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PANONE, L. A. Tutela Legal das Aguas: aspectos juridicos e institucionais da
autonomia municipal para o planejamento, a gestdo e a protegdo das dguas doces.
Sao Carlos, 2003, 212 paginas. Dissertagdo de Mestrado. Escola de Engenharia de

Sdo Carlos. Ciéncias da Engenharia Ambiental. Universidade de Sdo Paulo.

RESUMO

A evolugao da consciéncia ambientalista, edificada sobre movimentos mundiais com
repercussio no Brasil, conduziu a adogdo de principios e normas que deram origem
ao Direito Ambiental, setor juridico que disciplina as relagdes do ser humano com o
meio ambiente, enfocando, dentre todos os seus aspectos, 0s recursos naturais e,
dentre eles, de forma especial, as dguas doces. Observado o sistema federativo
brasileiro, a partilha constitucional de competéncias adotada pela Constituigio
Federal de 1988 e o dominio dos recursos hidricos, partilhado entre a Unido e os
Estados, o presente trabalho objetiva verificar se o Municipio, dotado de ampla
autonomia, com Orgdos governamentais proprios e posse exclusiva de competéncias,
tem poderes para efetuar o planejamento, a gestdo e a tutela das aguas doces.
Analisados os principios ambientais, as fontes formais e o complexo de normas
juridicas que informam o Direito Ambiental, com énfase para a legislagdo, a doutrina
e a jurisprudéncia concernentes aos recursos hidricos, conclui-se que o Municipio
tem um importante papel a desempenhar na protegdo das dguas doces, estando apto a
legislar, fiscalizar e adotar providéncias que se insiram no contexto de
predominancia do interesse local, respeitadas as competéncias constitucionais e
legais dos demais entes da Federagdo, com os quais devera agir em regime de
cooperagiio para que seja efetivamente concretizado o tao almejado conceito de

sustentabilidade ambiental.

Palavras-chave: Municipio; aguas doces; tutela legal.



PANONE, L.A. Legal Guardianship of the Water: legal and institutional aspects of
township autonomy for planning, management and protection of freshwater. Sao
Carlos, 2003, 212p. Dissertagdo de Mestrado. Escola de Engenharia de Sdo Carlos.

Ciéncias da Engenharia Ambiental. Universidade de Sdo Paulo.

ABSTRACT

The evolution of environmental awareness built on world movements with reflexes
in Brazil led to the adoption of principles and rules which originated Environmental
Rights, a legal field which establishes the human relations with the environment,
focusing, amongst all their aspects, on natural resources and, among them, in a
special way, on freshwater. The present work intends to verify if township, gifted of
wide autonomy, with its governmental structure and exclusive competences, has
enough power to plan, manage and protect the freshwater, observed the Brazilian
Federative System, the constitutional sharing of competences adopted by the Federal
Constitution of 1988 and the control of water resources, shared between the Union
and the States. Considering the environmental principles, the formal sources and the
legal rules that support Environmental Rights, enphasizing legislation, doctrine and
jurisprudence concerning water resources, it is conclusive in verifying that towns
have an important role to play on the protection of fresh water, being able to
legislate, guard and adopt measures qualified as of local interest, respecting the
constitutional and legal competences of the other Federation States and acting in

cooperation to achieve environmental sustainability.

Keywords: Township, freshwater, water legal guardianship.



1. INTRODUCAO

A luta contra a degradagdo do meio ambiente vem sendo
crescentemente entendida como parte dos embates democréticos pela constituigdo e
consolidacdo de um novo modelo de cidadania. Esfor¢os pela promogdo e
preservagdo dos direitos ambientais tém exigido atuagdes mais enérgicas e eficazes
por parte do Estado ¢ da sociedade, mediante a conjugagdo de medidas politicas,
sociais e juridicas.

Nesse contexto, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado constitui pressuposto de exercicio logico dos demais direitos do ser
humano, vez que, em sendo o direito a vida o objeto do direito ambiental, somente
aqueles que possuirem a vida, e, mais ainda, vida com qualidade e saide, é que terdo
condigdes de exercitarem os demais direitos, nestes compreendidos os direitos
sociais, da personalidade e politicos do ser humano.

Observada essa qualidade do meio ambiente, cumpre assinalar que as
aglomeragdes urbanas tém sido, desde os tempos mais remotos, os verdadeiros
centros de exercicio das atividades politicas, sociais ¢ econdmicas, caracteristicas
conhecidas ja na polis grega ¢ na La Cité Antique relerida por COULANGES (2000),
na sua classica obra. Atualmente, com os programas de descentralizagido e
regionalizagdo, que dominam praticamente todos os paises, e com a apregoada e
relativa redugio do papel do Estado, é o Municipio uma das entidades intermedidrias
que assume maior importincia na sociedade contemporanea. No Brasil, o aumento
do niimero de Municipios e a alocagdo, aos mesmos, de novos recursos, decorrentes
da ordem constitucional implantada a partir de 1988, com a vigente Constituigio
Federal, confere-lhes novas dimensdes.

O presente ¢ o futuro dos Municipios tém sido objeto de seminarios

nacionais e internacionais, nos quais tem se debatido, de forma crescente e produtiva,



o papel a ser por eles desempenhado na protecgdo do patriménio ambiental, mediante
a andlise e delimitagdo das suas competéncias dentro do federalismo, considerando-
se a sua capacidade para planejar, disciplinar, executar, fiscalizar e reprimir as
relagdes do homem com a natureza.

No Brasil, com o advento da Constituigdo promulgada em 05 de
outubro de 1988, o Municipio passou a ser reconhecido definitivamente como uma
das esferas politico-administrativas autonomas da Repiiblica (artigos 1° ¢ 12). Desde
os scus primérdios até a ungdo definitiva como ente federativo autébnomo, o
Municipio aprimorou-se, tornando-se sujeito dotado de muitos direitos, dentro de um
federalismo mais auténtico, contando com instrumentos juridicos que o colocaram
em posigdo inusitada, s6 comparada a prevista nas legislagdes mais avangadas.

A autonomia ¢, certamente, a célula que faz vicejar o Municipio, pois
sem aquela este seria um ente amorfo, capitania legada aos donatarios do poder
central, indiferente as peculiaridades locais, misturando-se ao contexto geral como
mera circunscrigio territorial.

Por essa razéo, at¢ mesmo o Papa P1O XI (1931) proclamou em sua
enciclica Quadragesimo Anno ser “injustica, grave erro e inversio da ordem natural
cometer-se & comunidade maior e superior aquilo que pode ser feito e obtido pela
comunidade menor e menos elevada”.

A propésito, anota PAUPERIO (1983) que o “direito de se auto-
administrar, pertencendo ao povo nas democracias, pertence-o em cada um dos seus
circulos de convivéncia, em cada um dos graus de sua formagédo”, aduzindo: “Dai a
diversidade. Cada municipio podera ter sua propria forma de organizagdo. A
padronizagdo niio se coaduna com a vida, que implica, por si mesma em
diversidade”.

O Municipio brasileiro, em sua triplice vertente (politica, social e
juridica), ocupa um papel de singular relevo na gestdo ambiental, possuindo niao
apenas responsabilidade concorrente ou subsidiaria, mas também responsabilidade
direta ou especifica. Vale dizer, em algumas dreas de atuagdo seus deveres ndo se
limitam & cooperagiio com outras esferas administrativas, colaborando com a politica

ambiental desenvolvida pelo Estado e pela Unido ou suprindo-lhes eventual omisséo,



mas sim a atuagdo direta e exclusiva, implementando com plena autonomia a politica
ambiental que mais atenda as suas peculiaridades.

Se € verdade que o ser humano nao habita a Unido ou o Estado e sim o
Municipio, ndo menos verdadeiro é que os recursos ambientais sdo desfrutados por
aquele somente neste Gltimo ente federativo, razdo pela qual afirmamos que em
termos ambientais se deve pensar globalmente e agir localmente.

E o que ocorre com a dgua, substincia mais abundante do Planeta
Terra e indispensavel a todas as formas de vida conhecidas. Dai sua fungdo social,
reconhecida e consagrada por todos os povos como um direito humano fundamental,
nos termos do artigo 3° da Declaragdo dos Direitos do Homem.

Enquanto recurso essencial, esse bem ambiental atende a sociedade
humana em todas as suas necessidades, desde o saneamento basico até o lazer,
incluindo a grande maioria dos processos produtivos.

Nao obstante a sua abundéancia (3/5 da superficie terrestre), trata-se de
um bem finito e atualmente bastante comprometido pelos seus usos miultiplos
(saneamento bdsico, irrigagdo, geragdo de energia, navegacio, diluigdo ¢ assimilagio
de poluentes, processos produtivos variados, etc...), pelo crescimento populacional e
pela poluigdo.

Devemos considerar ainda que a agua é mal distribuida espacial e
temporalmente e que o seu aproveitamento pelo ser humano, desse modo, somente €
possivel, em grande parte, mediante a adogio de tecnologia sofisticada.

Segundo SHIKLOMANOV (1993), a 4gua existente na Terra esta
assim distribuida: 1) salgada (97,5%); 2) doce (2,5%), sendo que, destes 2,5%,
apenas 0,3%, correspondente a dgua doce de rios e lagos, ¢ renovavel.

Por outro lado, a disponibilidade da dgua foi reduzida, por habitante,
em 60% nos ultimos 50 anos. Atualmente, conforme dados da SECRETARIA DE
RECURSOS HIiDRICOS DO MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (1998), 60
paises ja vivem em guerra pela dgua, afetando cerca de 232 milhdes de pessoas.

Dessa forma, a dgua foi considerada um bem econémico na
Conferéncia Internacional sobre a Agua e o Meio Ambiente, ocorrida em janeiro de

1992, em Dublin, Irlanda, bem como mereceu todo o Capitulo 18 da Agenda 21.



O uso multiplo e integrado das dguas, bem como a minimizagio dos
impactos decorrentes desta utilizagdo, constitui objetivo fundamental a ser
constantemente perseguido pela humanidade, notadamente no espago territorial de
cada municipio.

No Brasil, a questdo do gerenciamento dos recursos hidricos esta
atualmente plasmada na Lei n® 9.433/97, que dispde sobre a Politica Nacional de
Recursos Hidricos.

Este diploma legal incumbe-se de enunciar regras gerais aplicaveis a
todos os entes da Federagdo, ndo deixando de contemplar a necessidade da
participagdo de todos eles na sua preservacéio e conservago.

Especificamente com relagido as aguas doces, o Municipio ocupa uma
posi¢do central no que concerne ao planejamento, gestdo e tutela administrativa e
judicial, ensejando estudos voltados ao entendimento e compreensdo das suas
competéncias formais e materiais nessa area.

Nesse sentido, o presente trabalho tem o desafio de analisar, ponderar
e concluir sobre a maneira com que pode um ente federativo que ndo detém a
dominialidade de um recurso ambiental, ainda assim disciplinar, implementar,
fiscalizar e reprimir agdes tendentes a sua preservagdo e conservagao, observados os
seus aspectos qualitativo e quantitativo.

Objetivando atender a esse desafio, o presente trabalho apresenta-se
estruturado sobre trés capitulos distintos.

O primeiro, enfocando a evolugdo histérica do ambientalismo
enquanto fendmeno universal e a sua repercussdo no Brasil, com a formagio de um
novo ramo das Ciéncias Juridicas, o Direito Ambiental, passando pela andlise e
discussdo da Politica ¢ do Sistema Nacional do Meio Ambiente e do modelo de
Federagdo adotado pela Constituigdo Federal vigente, que reconhece o Municipio
como ente federativo auténomo.

O segundo, abordando a importancia das aguas e a sua inser¢do e
tratamento no ordenamento juridico nacional, com a defini¢io da sua natureza e
disciplina juridica e o exame e a discusséo da legislag@o aplicavel, notadamente a Lei
instituidora da Politica e do Sistema Nacional dos Recursos Hidricos, com destaque

para os seus instrumentos de planejamento, gestdo e tutela.



O terceiro, aprofundando a investigagdo e a discussdo sobre o
verdadeiro papel a ser desempenhado pelo Municipio na preservagdo e conservagdo
dos recursos hidricos, bem ambiental de dominialidade da Unido e dos Estados, com
a intengdo de demonstrar que existe um amplo espectro de atuagio municipal para o
plancjamento, a gestdo e a tutela das dguas doces, seja de forma isolada ou em
regime de cooperagdo com os demais entes federativos, justificando, inclusive, a
implementagéo e execugiio de uma Politica Municipal de Recursos Hidricos.

Tais Capitulos constituem o objeto de pesquisa escolhido para que se
possa concluir a respeito da interpretagdo da tutela legal das dguas doces, com énfase
para a atuagdo do Municipio no contexto de um sistema centrifugo de partilha de
competéncias constitucionais que necessita ser repensado, notadamente porque a
tendéncia centripeta da Federagdo brasileira constitui realidade inafastavel,
apresentando como caracteristica o desequilibrio das forgas orgédnico-politicas do

Pais, com sensivel inclinagéo para o governo central.



2. OBJETIVOS

O presente trabalho visa analisar e discutir o que o Municipio
brasileiro, reconhecido como um ente politico auténomo pela vigente Constituigio
Federal, pode realizar em termos legislativos ¢ administrativos para disciplinar ¢
executar, no ambito do seu territério, um programa ambiental eficaz de
planejamento, gestdo ¢ tutela legal das dguas doces, tendo em vista que a
dominialidade deste recurso ambiental encontra-se constitucionalmente partilhada

entre a Unido e os Estados.



3. METODOLOGIA

Com vias a alcangar o objetivo pretendido, a metodologia aplicada
assentou-se na revisdo bibliografica classica, com a andlise e discussdo dos
conceitos, das diretrizes e dos instrumentos que informam e estruturam a Politica e o
Sistema Nacional do Meio Ambiente e a Politica e o Sistema Nacional de Recursos
Hidricos, a luz da Constituigdo Federal da Repiiblica e do ordenamento juridico
nacional, com énfase para as dguas doces e o seu planejamento, gestdo e tutela por
parte das pessoas politicas publicas que integram o sistema federativo brasileiro,
considerando a sua dominialidade, constitucionalmente partilhada entre a Unido e os
Estados.

Também foram considerados, além dos textos normativos, a doutrina,
a jurisprudéncia e os artigos publicados em periodicos, dissertagdes e teses, mediante
a compilagdo, sistematizagdo, interpretagdo e conclusdo acerca do material

compilado, procedendo-se ao exame teorético e dogmatico do tema escolhido.



4. CONSCIENTIZACAO ECOLOGICA E DIREITO AMBIENTAL
4.1. Evolugio historica do ambientalismo e a sua rela¢iio com o Direito

As relagdes homem-natureza sempre foram complexas, instaveis e
reclamaram normatizagdo, razdo pela qual as regulamentagdes ambientais sdo
encontradas desde as mais remotas civilizagdes.

GUIMARAES JR.' apud SIRVINSKAS (2002) observa que “o homem
conseguiu sair da Idade da Pedra para ingressar na Era das Civilizagdes somente
quando associou nogdes de Direito aos conhecimentos sobre Ecologia”.

Ensina-nos BOUZON (2000) que o rei Hammurabi (1728 a 1686 a.C),
responsavel pela elaboragdo do Cédigo de Hammurabi, conhecido no mundo juridico
por prescrever a lei de talido, assentada no principio “olho por olho, dente por dente”,
¢ que vigorou por mil anos na Babilonia e na Assiria, por ter sido um documento
legal reformador muito expressivo na época, “ndo foi, apenas, um grande
conquistador, um estrategista excelente, um rei poderoso. Ele foi, antes de tudo, um
eximio administrador. Seus trabalhos de regulagem do curso do Eufrates e a
construgdo e conservagdo de canais para a irrigagdo € para a navegagdo
incrementaram enormemente a produgio agricola ¢ o coméreio”.

SOUZA? apud PEREIRA (1950) recorda que na dinastia Chow (1122
a.C. — 255 a.C.) existia uma recomendagdo de ordem imperial destinada a
conservacgao das florestas.

SIRVINSKAS (2002), mencionando os Salmos 24:1 ¢ 115:16, registra

que “A protegdo da natureza é muito antiga e tem como fundamento a biblia sagrada.

" GUIMARAES IR., I. L. “Direcito urbanistico, dircito de vizinhanga e defesa do meio ambiente
urbano®. in Revista de Direito Ambiental, n°® 23, jul-set de 2001, Sdo Paulo: RT, 2001, ps. 110/124,

* SOUZA., M. P. de. Instrumentos de gestdo ambientalambiental: fundamentos e prdtica, Sio Carlos:
Riani Costa, 2000.



O homem serd julgado por aquilo que fizer contra a natureza. O meio ambiente ¢
criagfio divina”.

Nio obstante tais consideragdes, os problemas ambientais continuaram
acompanhando a humanidade ao longo da sua evolugdo ¢ ganharam grande impulso
a partir do século XIX, com a Revolugdo Industrial, que desvinculou
temporariamente o homem da natureza e resultou na conquista do progresso
tecnologico.

A busca do desenvolvimento econémico fundado na fruigdo
irresponsavel dos recursos naturais, especialmente através da exploragdo de
combustiveis fosseis, produzidos pela natureza e finitos, conduziu a um significativo
processo de degradagdo ambiental, comprometendo a qualidade de vida e a prépria
sobrevivéncia humana através da contaminagio atmosférica, de alteragdes climaticas,
do desflorestamento e da extingdo de espécies, além de outras praticas igualmente
nefastas ao homem e ao meio ambiente.

A evolugdo histérica que se seguiu implicou na superagio da doutrina
liberal liderada por Adam Smith e Quesney, fundada nos conceitos de liberdade e
igualdade preconizados pela Revolugio Francesa, e soterrou, dentre outros dogmas, o
principio da inexisténcia da responsabilidade sem culpa.

O grande marco de uma nova realidade, inspirada na corrente neoliberal,
foi sem davida alguma a Constitui¢dio de Weimar, em 1919, que rompeu com o
liberalismo e passou a enfatizar o aspecto social do Estado.

O advento do Estado social (IWelfare State) consolidou a reagdo ao
modelo liberal de exclusdo, comprometendo-se com a realiza¢do da justica social.

No plano juridico, legitimou a intervengdo estatal nas questdes
econdmicas e sociais, determinando profundas alteragdes também no direito de
propriedade, que perdeu o seu caréter absoluto e exclusivo para condicionar-se a uma
fun¢do social. O direito de propriedade, inalcangdvel no Estado liberal, ¢ assim
atingido na sua expressdo capitalista mais acentuada, passando a ser dever do Poder
Piblico regulad-la, de modo a que produza o melhor rendimento em beneficio de
todos.

De acordo com LEWANDOWSKY (1984), “Surgiu, assim, o estado

intervencionista, planejador, o Estado prestador de servigos, entidades que alguns
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chamam, como foi visto, de Estado Social de Direito, em oposig¢do ao Estado Liberal
de Direito, eminentemente abstencionista. Nas sociedades industriais mais avangadas
fala-se inclusive, no Welfare State, no Estado ativamente voltado ao bem estar de
seus cidaddos. O novo papel deste Estado consiste, basicamente, em promover os
direitos econdmicos ¢ sociais, isto €, de colocar em pratica uma vasta gama de
prestagdes positivas em beneficio da coletividade”.

Consoante LANFREDI (2002), “O social passou, assim, a predominar
sobre o individual. E, a partir da conscientizagdo da problemdtica social, cresceu o
sentido da coletivizagdio, e se evoluiu para a afirmagdo da dignidade da pessoa
humana, além da importancia da seguranga e da justi¢a social”.

Essa nova ordem mundial, fundada no principio da dignidade da pessoa
humana e no bem estar social, fez com que nos ultimos tempos se espraiasse
rapidamente no planeta uma consciéncia ambientalista que rompeu a fronteira das
Ciéncias Naturais e passou a fazer parte da Politica, da Economia, da Sociologia e
também do Direito, influenciando as Nagdes a adogdo de uma gestdo ecoldgica, que
segundo LAPOIX (1979) “implica uma politica de meio ambiente segundo a qual um
pais determina, organiza e pde em prética diversas agdes que visam a preservagio e
ao melhoramento da vida natural € humana”,

Tal politica, como € cedigo, a par de informar-se por critérios ecolégicos,
sociologicos e econdmicos, e pela consideragiio dos interesses individuais e coletivos
manifestados pela sociedade, tem sua eficacia condicionada a cxisténcia de normas
legais e regulamentares, devendo estar alicercada em instrumentos institucionais e
juridicos que propiciem a efetiva tutela do meio fisico, bidtico e antropico.

Na precisa ligdo de BENJAMIN (1993), “fatores mdaltiplos — como o
esgotamento dos recursos naturais do planeta, a contaminagio de alimentos e das
reservas de agua potdvel, o desaparecimento continuo das espécics, a destruicio da
camada de ozonio, a multiplicacdo dos depdsitos de lixo toxico e radioativo, a erosdo
dos solos férteis, o efeito “estufa”, a devastagio do patrimdnio ecolégico, histérico e
luristico — provocaram uma alteragdo de rumo na visdo classica de desenvolvimento
e no proprio Direito”,

Buscando compatibilizar desenvolvimento econémico com preservagio

ambiental, a sociedade contemporinea passou a exigir que o Direito, como produto



das forgas sociais, voltasse seus olhos de forma mais efetiva para a disciplina das
questdes ambientais, imprimindo consideravel influxo na legislagdo protetora dos
recursos naturais e culturais.

Muito embora os problemas ambientais ndo sejam recentes e a protegao
da natureza por meio de normas legais ja exista ha varios séculos, segundo WAINER
(1999), pode-se assegurar que somente a partir das décadas de 70 e 80 que o meio
ambiente passou a receber um tratamento global, ensejando o nascimento do Direito
Ambiental, novo ramo da Ciéncia do Direito.

No mundo, grandes marcos fixaram-se na historia evolucionista
ambiental, atuando como precursores de uma nova visio de desenvolvimento no qual
as questdes relacionadas ao meio ambiente estariam integradas ao desenvolvimento
econdmico balizando o caminho de todos os paises em diregéio a sustentabilidade.

Conforme SACHS (1994), um acontecimento marcante ocorre na década
de 60, com a divulgag¢do de um trabalho intitulado “Os limites para o Crescimento”
(“Limits to Growth™) por parte do Clube de Roma, este formado por cientistas, que, a
partir de observagdes de dados sociais, econdmicos e ambientais, previam o
acontecimento de uma calamidade global causada pelos impactos das atividades
industriais, pelo rapido crescimento populacional e pela exploragio desenfreada de
recursos naturais. No entanto o Relatorio Meadows, como ficou conhecido
posteriormente, revelou-se alarmista servindo apenas como instrumento de
conscientizagdo.

Ainda segundo SACHS (1994), no inicio da década de 70, outro fato de
bastante repercussio sobre a questdo ambiental se deu com a publicagdo do livro
“Primavera Silenciosa” (Silent Spring), cuja autora Rachel Carson, uma biologa que
trabalhava para o governo americano, analisava os danos ambientais causados pela
utilizagdo do DDT. Esse livro contribuiria mais tarde para a criagdo da Agéncia de
Prote¢do Ambiental dos Estados Unidos (Enviromental Protection Agency — EPA),
orgao importante no tocante as questdes relativas ao meio ambiente.

Em 1969, os Estados Unidos da América do Norte editaram o Nepa —
National Environmental Policy Act, a Lei da Politica Ambiental Norte-Americana,
que dentre outras novidades, introduziu a Avaliagdo de Impacto Ambiental — AIA,

para projetos, planos, programas e para propostas legislativas de intervengéo no meio



ambiente, de forma interdisciplinar, sendo que o documento resultante do AIA
passou a denominar-se Declaragdo de Impacto Ambiental (“Environmental Impact
Statement — EIS”).

A década de 70 caracterizou-se como sendo aquela em que aumentaram
as atividades de regulamentagdio e de controle ambiental, tanto que em 1971, a
reunido realizada em Founex, Genebra, representou a etapa mais importante dos
trabalhos preparatérios que serviriam mais tarde de suporte para a Conferéncia de
Estocolmo. O resultado foi a adogdo de um relatério sobre o Desenvolvimento e
Meio Ambiente em que se colocavam os danos causados pelos paises altamente
industrializados e os problemas enfrentados pelos paises em desenvolvimento,
gerando danos ndo s6 ambientais como também sociais.

Em Estocolmo (Suécia), no ano de 1972, realiza-se a 1* Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente, onde ocorreram acalorados e significativos
debates sobre temas que mais tarde evoluiram para o conceito de desenvolvimento
sustentavel, e definiu-se a necessidade da realizagdo de profundos estudos sobre
preservagdo da qualidade de vida. Foi também nesta conferéncia que se passou a
pensar a Terra como um todo, ¢ na qual, como bem anotado por NEGRET (1994),
“pela primeira vez, concebeu-se a problematica do meio ambiente, com suas
implicagdes planetarias, afetando a qualidade de visa de todos os habitantes, pobres e
ricos”. A referida Declaragdo do Meio Ambiente firmou ainda vinte e seis principios
fundamentais de protegdo ambiental, abrindo caminho para que as constituigdes
supervenientes reconhecessem o meio ambiente ecologicamente equilibrado como
um direito fundamental entre os direitos sociais do ser humano.

Vale notar que, pouco antes da Conferéncia, ocorreram discussdes que
revelaram posigdes divergentes relativas ao desenvolvimento sécio-econdmico e
preservagdo ambiental. Para os paises subdesenvolvidos as questdes ambientalistas
tinham uma importancia secundéria frente aos grandes desafios de se erradicar a
pobreza e suas seqiielas, ou seja, a fome, a falta de moradia, educagdo e as demais
necessidades basicas. Ao contrario dos paises industrializados, que se manifestavam
preocupados com as praticas nocivas perpetradas contra o meio ambiente, o Brasil

defendeu o desenvolvimento a qualquer custo e ndo reconheceu a gravidade dos
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problemas ambientais em prol de crescimento que permitisse o acesso aos padrdes de
bem-estar alcangados pelas populagdes dos paises ricos.

Na Conferéncia de Estocolmo estiveram representados 113 paises, 350
organizagdes ndo governamentais e organismos da ONU, entre os quais se travaram
discussdes que se revelaram importantes no sentido de provocar um posicionamento
critico ndo s6 sobre os problemas ambientais, mas também sobre os estilos de
desenvolvimento. Disso resultou a “Declaragdo sobre o Ambiente Humano”
(também conhecida como a “Declaragiio de Estocolmo™) e o “Plano de Agdo para o
Meio Ambiente”.

A Declaragio de Estocolmo, equivalente a um tratado ou convengo, foi
um dos mais significativos passos dados, no contexto internacional, para a protegido
juridico-ambiental, igualando-se em importincia a Declaragdo dos Direitos do
Homem, proclamada pelas Nagdes Unidas em 1948.

O primeiro dos 26 principios desta Declaragdo € de singular importéncia:
“O homem tem direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de
condigdes de vida adequada em ambiente que esteja em condigdes de permitir uma
vida digna e de bem-estar; tem ele a grave responsabilidade de proteger e melhorar o
ambiente para as geragdes presentes e futuras”.

Para FELDMAN & CAMINO (1992) “A conferéncia de Estocolmo ¢
considerada um divisor de dguas no processo de mudangas que chega aos nossos
dias, colocando o meio ambiente como centro de novos estilos de desenvolvimento
econdmico-social; onde haja mais equilibrio, racionalidade e respeito, em
contraposi¢do a megalomania antropocéntrica e suicida (...)".

Nesse ponto, € preciso ressaltar o trabalho desenvolvido pela
Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), que, desde a sua criagdo, coincidente com o
fim da II Guerra Mundial e voltada & manutengdo da paz, tem procurado consolidar
novas relagdes sociais entre os Estados e os cidadios, investindo-os da condic¢do de
sujeitos internacionais (cidaddos universais e ndo apenas nacionais), com base no
direito humanitario, construido a partir das Declaragées de Direitos Humanos
americana (1776) e francesa (1789).

Através da Carta das Nagoes elaborada em 26 de julho de 1945, em Séo

Francisco, a comunidade internacional comprometeu-se em buscar uma cooperagio
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internacional para resolver os problemas globais de natureza econdmica, social,
cultural € humanitaria, e implementar o ideal de respeito aos direitos humanos ¢ as
liberdades fundamentais de todos, sem qualquer distingdo, criando a Comissio de
Direitos Humanos, responsavel pela elaboragio da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos.

A partir de entdo e atravessando um longo e drduo processo de
afirmagdo, foram sendo construidos os mecanismos de tutela dos direitos humanos
através de convengdes e ftratados internacionais, com a constitui¢do de diversos
organismos, agéncias especializadas ¢ programas vinculados a8 ONU, como o
PNUMA — Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente, responsavel pelo
diagnéstico da situagdo ambiental do Planeta Terra no periodo compreendido entre a
Conferéncia de Estocolmo (1972) e a do Rio de Janeiro (1992).

Nesse lapso temporal, mais precisamente durante a década de 80, a
disciplina juridica das questdes ambientais ganhou expressivo realce, surgindo em
grande parte dos paises um consideravel arcabougo de leis regulamentando as
atividades industriais no que diz respeito a poluigdo. Foi nesse periodo que também
surgiram os Estudos de ITmpacto Ambiental ¢ o Relatorio de Impactos sobre o Meio
Ambiente (EIA-RIMA) no Brasil.

Tais momentos historicos influenciaram na elaboragdo do relatério
“Nosso Futuro Comum™ (“Our Commom Future”), aprovado em 1987 pela
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, formada pela ONU em
1983, e que foi presidida pela Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlen Brundtland,
em que, segundo CAVALCANTI (1992), fixou-se o entendimento de que a defini¢ao
de desenvolvimento sustentavel “prevé a satisfagdo das necessidades presentes, sem
prejuizo da capacidade de futuras geragdes exercerem os mesmos direitos”.

O conceito de desenvolvimento sustentavel seria discutido mais tarde, no
Rio de Janeiro (1992), pela Assembléia Geral das Nagdes Unidas ao convocar a
Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a partir da qual
passou a se compreender melhor a matua dependéncia entre o desenvolvimento e um
meio ambiente ecologicamente equilibrado e a necessidade do desenvolvimento para

que existam tecnologias que permitam a solugéio de problemas ambientais crescentes.



Nesse momento, as reflexdes do Clube de Roma ¢ as modificagdes de
postura decorrentes da realizagiio da Conferéncia de Estocolmo ja haviam
solidificado uma corrente de pensamento ambientalista que aporta ao Rio de Janeiro
com propostas que atingem diretamente os sistemas econdmicos globais e as relagoes
entre as nagoes, além das politicas nacionais.

A ECO 92, como ficou conhecida a Conferéncia realizada no Rio de
Janeiro, discutiu, dentre outros aspectos de importincia ecoldgica que preocupavam
o planeta, a necessidade da compatibilizacdo do desenvolvimento econémico com a
preservagdo ambiental.

Os principais documentos assinados durante a Conferéncia do Rio de
Janeiro foram a “Declaragiio do Rio sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento”,
conhecida como Carta da Terra e das Florestas, e a “Agenda 21", com o objetivo de
serem criadas regras de Direito internacional que assegurassem, em nivel mundial, a
observancia do principio, que ali nascia, do desenvolvimento sustentavel.

A “Declaragdo do Rio sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento™
apresentou 27 principios que deveriam nortear as agdes dos governos para a adogéo
de procedimentos relacionados a preservagdo ambiental.

Mais tarde, num processo de avaliagio dos avangos obtidos, pré-
agendado em 1992, realizou-se novamente na cidade do Rio de Janeiro a Conferéncia
denominada “Rio + 57, tendo se chegado a conclusio de que as formulagdes
propostas ndo estavam surtindo efeitos concretos ou entdo nem mesmo estavam
sendo aplicadas.

Em 2002, sob o titulo “Rio + 10", numa repeticdo desse processo de
avaliagdo, a ONU promoveu, entre os dias 29 de agosto e 04 de setembro de 2002,
em Johanesburgo (Africa do Sul), a 11 Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel, denominada “Cupula da Terra”, onde novamente se verificou que as
medidas adotadas se revelavam timidas ¢ pontuais, ndo atendendo ao desafio da
consolidag@o da sustentabilidade, conforme amplamente divulgado e criticado pela
imprensa nacional e internacional apds a sua realizagao.

De todo modo, esse processo de continua avaliagdo, consagrado num

“Forum Permanente” de debates, mostra-se uma iniciativa extremamente louvavel,



pois mantém a populagdo mundial em constante estado de alerta para as questoes
ambientais.

A Conferéncia do Rio de Janeiro, sem divida alguma localizada dentre
as mais significativas ja realizadas pela ONU em todos os tempos, produziu a
“Agenda 217 — Tratado Internacional que, no Brasil, ratificado pelo Congresso
Nacional, vigora com forga de lei.

Esse importante documento, assinado por representantes de 170 paises,
reflete o consenso internacional possivel para a deflagracdo de uma nova ordem
desenvolvimentista, erigida sobre a necessidade de serem compatibilizados o
desenvolvimento social ¢ o econdmico, de forma equilibrada, com mecanismos de
distribuigdo de riquezas capaz de gerar, de um lado, maior inclusdo social e
econdmica e, de outro, de respeitar a fragilidade e interdependéncias dos
ecossistemas e o uso sustentavel dos recursos naturais.

Na ligdo de LANFREDI (2002), “O desenvolvimento sustentdvel ¢ um
componente social, na Agenda 21, que se diferencia do desenvolvimento tradicional,
uma vez que: 1) promove a Agenda 21, porque promove formas participativas de
gestdo; 2) subsidia, incrementa e realiza as politicas ptiblicas, dando-lhes sustento; 3)
promove a construgio ¢ descoberta das parcerias”.

Além de ter criado um “Férum Permanente” de debates, a Agenda 21
estabeleceu uma parceria envolvendo todos os segmentos da sociedade, de
trabalhadores a intelectuais, de empreséarios a ambientalistas, de organizagdes ndo
governamentais (ONG’s) a Governos constituidos, irradiando suas diretivas aos
Municipios, que devem também desenvolver suas Agendas 21 Locais.

Oportuno lembrar que para a Conferéncia do Rio de Janeiro (ECO 92), o
movimento da Comunidade Mundial de Governos Sociais propés uma Agenda de
Agdo Local que viesse a operacionalizar a agenda geral, partindo do principio de que
“nenhuma estratégia global de meio ambiente vai funcionar sem uma agenda
coordenada para a agdo local”.’ O Brasil se fez representar nesse movimento pela
ANAMMA - Associagdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente, associada ao

ICLEI — International Council for Local Environmental Iniciatives.

3
" Documento Lacal Agenda 21.



A Agenda 21, em seu Capitulo 28, destaca a necessidade da participagédo
e cooperacao das autoridades locais para claboragio de estratégias que interrompam
e revertam os efeitos da degradagdo ambiental, “no contexto de crescentes esforgos

para promover o desenvolvimento sustentavel e ambientalmente saudavel”.

Visando a participagdo, o planejamento e o didlogo constantes de todos
0s agentes interessados nas questdes ambientais, “a Agenda 21 € um instrumento
para a sustentabilidade do Planeta”.*

MILARE (2000) informa que embora no Brasil ¢ em outros paises
ocorram experiéncias bem sucedidas a partir da Agenda 21, tem-se como certo que a
sua plena eficécia continua a depender do seu conhecimento e da sua penetragio na
opinifio publica e nos programas de governo, em todos os niveis.

Dai a necessidade de aprimorar-se uma postura ética em relagdo ao meio
ambiente, assim como a de ampliar o instrumento da educagio ambiental.

VAZQUEZ (1995) ensina que ética é a teoria ou ciéncia do
comportamento moral dos homens em sociedade. Seu objeto ¢ a moral, que
MAYNEZ (1970), com maior precisio, denomina moralidade positiva, definindo-a
como “o conjunto de regras de comportamento e formas de vida através das quais o
homem tende a realizar o valor do bem™.

Conforme NALINI (2001a), “Dentre todas as formas de comportamento
humano, a juridica ¢ a que guarda maior intimidade com a moral. E com base na
profunda vinculagdo moral/direito que se pode estabelecer o relacionamento
ética/direito. Pois ética nao € sendo a ciéncia do comportamento moral do homem na
sociedade”.

Vivendo de forma hedonistica, a sociedade contemporanea e os seres
humanos que a integram tém se esquecido de que o meio ambiente nido é um
supermercado gratuito, de onde se pode retirar, de forma inconseqiiente, o que sc
quiser, com o escopo (nico de dar vazdo a um consumismo exacerbado ¢ voltado

unicamente as satisfagdes materiais.

* dgenda 21 — Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Documentos
ambientais. Secretaria do Meio Ambiente. Governo do Estado de Sado Paulo (preparada pelo setor de
Biblioteca da Cetesb). Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 1997.
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TRAUMANN (1997), em matéria publicada na revista “Veja”, sob o
titulo “O valor do verde”, abordou um estudo publicado pela revista inglesa Nature
que constitui a primeira tentativa de dar aos defensores da natureza o valor monetério
dos beneficios proporcionados aos seres humanos por dezesseis grandes ecossistemas
terrestres, dentre os quais as florestas tropicais, os oceanos, os estudrios ¢ as areas de
mangue, estimando-os em 33 trilhdes de délares anuais. Embora distante da realidade
e sem reconhecimento cientifico, por fugir ao senso comum tentar estimar o valor de
todos os beneficios ambientais gratuitamente proporcionados pela natureza a
humanidade ao longo de milhdes de anos, essa idéia do intitulado “PIB verde”, de
reunir economia e ecologia, deflagra uma nova concepgéo para o uso racional dos
recursos naturais, possibilitando uma maior compreensdo de que quando se usa a
natureza, hd um prego a pagar.

Atualmente, entre a comunidade cientifica, impera um consenso de
que até por razdes econdmicas, € muito melhor e mais produtivo ser um
ambientalista de resultados, um ambientalista ético.

ESTEBANEZ (1980) lembra que muitos economistas aludem hoje a
“Felicidade Nacional Bruta”, como medida de aferigio da prosperidade, que
contempla como perdas reais as deterioragdes ecologicas resultantes dos processos
produtivos, procedendo a internalizagdo dos custos.

NALINI (2001b) aponta trés passos rumo a Etica Ambiental: o estudo,
a participagdo ¢ a vivéncia e disseminagdo da ¢ética ambiental.

O estudo pressupde a educagdo ambiental, em todos os niveis, sendo
ela (a educagdo), um dever do Estado e um direito do cidadao (CF, art. 205).

A participagdo reclama o envolvimento de todos, das pessoas e da
comunidade, nas politicas desenvolvidas em prol do meio ambiente e no processo de
conscicntizagdo ambiental.

A vivéncia e disseminagdo da ética ambiental verificam-se faz pelo
exemplo, mediante a adogdo de posturas e comportamentos respeitosos para com o
meio ambiente.

Estudando o meio ambiente, participando efetivamente da sua

protecdo, vivendo e disseminando uma relagdo ética para com o meio ambiente,
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seguramente o ser humano podera alcangar e traduzir em realidade o tdo desejado
conceito de sustentabilidade.

No que tange a educagdo ambiental, o artigo 225, § 1°, inciso VI, da
Constituigdo Federal da Republica, proclama que incumbe ao Poder Publico
promover, em todos os niveis, a educagdo ambiental e a conscientizagdo publica para
a preservagio do meio ambiente.

Dando cumprimento a esse comando constitucional, a Lei n® 9.795/99
instituiu a Politica Nacional de Educagio Ambiental. Trata-se de legislagdo
inovadora, que corporifica os mais modernos conceitos, principios e objetivos de
documentos internacionais e nacionais, dentre os quais a Agenda 21 e focaliza a
cducagdio ambiental sob o prisma humanista, holistico, democrético e participativo.

Dedicando grande parte da sua obra a andlise aprofundada desse tema
e sublinhando que a educagdo constitui um dos instrumentos de efetividade da
politica ambiental, LANFREDI (2002) afirma que “a educagdo ambiental é um dos
mecanismos privilegiados para a preservagdo e conservagio da natureza, ensino que
ha de ser obrigatério desde a pré-escola, passando pelas escolas de 1° ¢ 2° graus,
especialimente na zona rural, prosseguindo nos cursos superiores”.

Cumpre observar que a educagdo ambiental nido deve ser entendida
como um tipo especial de educagdo, nem ser estritamente formal, mas sim como um
processo, consistente e continuo, de aprendizagem de uma filosofia de trabalho
participativa, integrando a familia, a escola ¢ a comunidade.

Nos termos do artigo 1° da PNEA, entendem-se por educagido
ambiental os processos por meio dos quais o individuo e a coletividade constroem
valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a
conservagdo do meio ambiente.

A educagdo ambiental tem por objeto a tutela da qualidade do
patrimonio natural, cultural e artistico ¢ o seu objetivo é conscientizar a todos da
importancia da preservagio, com vias a consecugdo da sustentabilidade.

Nesse passo, ¢ preciso compreender que a educagdo ambiental,
conquanto de dever publico, por for¢a de lei, ndo deve prescindir do envolvimento e

da acdo das ONG’s ou das entidades particulares.
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FREITAS (2001), lembra que a Associagao dos Magistrados do Brasil
(AMB) desde 1993 promove seminarios de Direito Ambiental visando a capacitagdo
de juizes e que a Associaciio dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE) levou grupos de
magistrados a Portland, Oregon, Estados Unidos, para cursos junto ao “Lewis &
Clark College”, nos anos de 1997 e 1998, sem qualquer gasto puablico.

A OAB também realiza trabalho semelhante, por meio de comissdes
especialmente criadas para promogdo e aperfeicoamento da educagdo ambiental.

Sintetizando, pode-se afirmar que a educagdio ambiental ¢ o meio de

tutela mais eficiente e eficaz de prote¢do ambiental, pois enfatiza a prevengéo.

4.2. Direito Ambiental no Brasil

No nosso pais, a tutela juridica ambiental, como néo poderia deixar de
ser, tem sofrido intensa transformagfo. Da incipiente desprotegéo, justificada pela
concepgdo privatista do direito de propriedade que vigia até o inicio do século XX e
que impedia a atuagdo do Poder Publico na protegdo do meio ambiente, migramos
para um capitulo constitucional sobre o meio ambiente, traduzido no artigo 225 da
Constituigao Federal da Republica de 1988.

Importa lembrar que o capitulo constitucional dedicado atualmente ao
meio ambiente teve génese na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA),
tanto que a Lei n® 6.938/81, conquanto editada com fundamento nas alineas “c”, “h”
e “i”, do inciso XVII, do artigo 8°, da Constitui¢do de 1969, que conferiam a Unido
competéncia para legislar sobre defesa e protegdo da saide, florestas e dguas, foi
inteiramente recepcionada pela atual Carta Magna.

No Brasil, como de resto nos direitos nacionais em geral, a legislagdo
ambiental comegou a surgir em resposta a demandas ou necessidades internas, a
partir da tomada de consciéncia de que era indispensavel disciplinar a relagdo
estabelecida entre o homem e o seu meio.

WAINER (1999), aprofundando-se no resgate da cronologia historica
da evolugdio da legislagio ambiental brasileira, conclui que “No Brasil, muito lutaram
juristas, legisladores, biologos, sanitaristas ¢ membros da sociedade, impedindo e

denunciando condutas, bem como propondo normas ambientais, de modo a diminuir
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os atos atentatérios a natureza. Aqui circulam ideais propagados pelos partidos
politicos, por inimeras organizagdes ndo governamentais e ambientalistas
respaldados pelos 6rgdos de imprensa e pela Ordem dos Advogados do Brasil”.

A evolugdo histérica da legislagdo ambiental brasileira conduziu a
formagdo de uma nova ciéncia juridica, que tem provocado inflamados debates entre
os estudiosos do Direito.

Diverge a doutrina patria na nomenclatura, conceituagdo e autonomia
do Direito Ambiental.

FERRAZ (1972) e MOREIRA NETO (1977) rotulam-no de Direito
Ecologico, expressio essa de abrangéncia limitada porque se refere tdo somente aos
recursos naturais, desconsiderando os aspectos culturais e artificiais do meio
ambiente.

MILARE (2000), com fincas no filélogo brasileiro Napoledo Mendes
de Almeida,> adota a nomenclatura Direito do Ambiente, por entendé-la mais
abrangente e mais adequada sob o prisma gramatical e juridico. Ndo obstante,
ressalvando que o idioma € vivo e a linguagem se impde com o uso, adverte que nao

I’!

hesitou em usar o vocabulo “ambiental” no decorrer da sua obra.

Dentre a expressiva maioria dos doutrinadores que utilizam a
nomenclatura “ambiental”, encontram-se MACHADO (2001), MUKAI (1998),
ANTUNES (2001), LANFREDI (2002), SILVA (1998), FIORILLO (2000) e
RODRIGUES (2002). Justifica-se pela analogia na tradugdo do termo environmental,
comum em inglés para designar tudo que se refere ao meio ambiente. Ja incorporada
ao cotidiano juridico nacional, ¢ de ser também reconhecida a substantivagdo do
participio “ambiente”, a exemplo do que se verifica nas linguas italiana e espanhola.

Variadas também sdo as defini¢des emprestadas pela doutrina ao
Direito Ambiental. MILARE (2000) considera-o como “o complexo de principios e
normas reguladoras das atividades humanas que, direta ou indiretamente, possam
afetar a sanidade do ambiente em sua dimensdo global, visando & sua
sustentabilidade para as presentes e futuras geragdes™.

GOMES (1999) conceitua-o como “o sistema integrado por normas,

principios, valores, poderes institucionais, circunstancias féaticas e préticas

5 2w pooa ~ , ~ = .
Diciondrio de questdes verndculas. Sio Paulo: Caminho Suave, 1981.
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procedimentais e operativas que se vinculam as condigdes da existéncia humana em
sociedade, em suas relagdes com o meio ambiente™.

Quanto a autonomia do Direito Ambiental, essa é negada por MUKAI
(1998) e defendida, dentre outros, por ANTUNES (2001), que, no particular,
reformulou o entendimento que antes sustentava.

Adotando o vocdbulo “Direito Ambiental”, definimo-lo, com
inspiragio em CARVALHO (1999) e MILARE (2000), como “o conjunto de
principios e regras disciplinadoras das atividades humanas, compreendendo medidas
politicas, administrativas ¢ judiciais tendentes a prevencdo e reparagdo dos danos
causados a sanidade do meio ambiente, visando a sua sustentabilidade para as
presentes e futuras geragdes”™.

Néo obstante a auséncia, no plano federal, da codificagio ou mesmo
da consolidagdo da legislacdo protetora do meio ambiente, que ainda se assenta numa
variada gama de leis esparsas e setoriais, também reconhecemos a autonomia do
Direito Ambiental, por entendé-lo dotado de principios e normas singulares que lhe
outorgam a conformacéo de uma auténtica ciéncia.

Ainda que transite na horizontalidade de outros ramos do direito,
servindo-se especialmente do Direito Constitucional, Administrativo, Civil, Penal ¢
Processual, ndo se pode olvidar que esses, assim como outros ramos das ciéncias
juridicas, acolhidos como dotados de plena autonomia, atuam em constante
cooperagiio, até porque a atual concepgdio da autonomia do direito encontra-se
vinculada a existéncia de um regime de coordenagdo reciproca. Cada ramo autdbnomo
do Direito guarda a sua especificidade, assentada em principios ¢ normas
particulares, que os distinguem, mas que se entrelaga no contexto dos conceitos
doutrindrios.

Oportuna a ligdo de SODERO® apud MAGALHAES (1998): “Se
encararmos a autonomia no seu sentido etimolégico, verificamos que ndo existe
nenhum ramo do Direito que seja efetivamente autonomo — todos os ramos se

entrelagam, Quando, ha mais de um século, discutiu-se na Europa o problema da

® SODERO, F. P, dpostila do Curso de Extensdo Universitdria de Direito Agrdrio. Sdo Paulo:
Universidade de Sdo Paulo, 1974,
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codificacdo do Direito, especulou-se se deveria haver um so Direito ou ndo. Havendo
um s6 Direito, um tronco comum, desse tronco sairiam todos os demais ramos™.

O Direito Ambiental € dotado de autonomia normativa, pois possui
um corpo proprio de normas legais e administrativas. Também detém autonomia
cientifica, ja que possui um campo proprio de pesquisa, com a delimitagdo do seu
objeto (imediato, a prote¢do do meio ambiente; e mediato, a sadia qualidade vida),
e o reconhecimento de conceitos e principios especificos. Por fim, desfruta de
autonomia institucional, garantida por uma estrutura federativa de institui¢des
juridicas com competéncias e atribuigdes especificas em seu espectro de
planejamento, execugdo e fiscalizagao das politicas piiblicas ambientais.

Nio obstante sua recente formagdo ¢ de se afirmar que o Direito
Ambiental trata-se de um ramo das Ciéncias Juridicas com autonomia propria,
erigida sobre a natureza especifica do seu objeto — ordenagio da qualidade do meio
ambiente com vista a uma sadia qualidade de vida — que nio se confunde e nem se
assemelha com o objeto de outros ramos do Direito, ainda que se informe por
principios e normas pingadas do Direito Constitucional, Administrativo, Civil, Penal,
Tributario ¢ outros, todos eles contribuintes dessa area especifica do Direito.

Como todo ramo do Direito, também o Direito Ambiental deve ser
considerado sob dois aspectos: a) Direito Ambiental Objetivo, que consiste no feixe
de normas juridicas disciplinadoras da tutela do patriménio e qualidade ambiental; b)
Direito Ambiental como Ciéncia, que busca o conhecimento sistematizado dos
principios e normas que ordenam a protegdo dos valores ambientais e da qualidade
do meio ambiente.

Enquanto Ciéncia, o Direito Ambiental possui seus proprios
principios, assentados em fontes materiais (a realidade social, os movimentos sociais
e a doutrina) ¢ fontes formais (leis, costumes e jurisprudéncia).

O Direito Ambiental, enquanto ciéncia juridica autobnoma, se informa
por principios que regulam os seus objetivos e diretrizes basicas, os quais devem se
projetar para todas as normas ambientais, norteando os operadores desta ciéncia e
amparando-os quando do surgimento de dividas ou lacunas na interpretagdo dos

lextos legais.
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Principios de uma ciéncia, segundo CRETELLA i apud MILARE
(2000), “sdo as proposigdes basicas, fundamentais, tipicas, que condicionam todas as
estruturas subseqgiientes”. Os principios ndo sdo estanques, interagem e se
completam.

Os principios que balizam o Direito Ambiental se destinam a protegdo
do meio ambiente fisico, bidtico e antrdpico, e tem por objetivo assegurar uma
qualidade de vida satisfatéria ao ser humano desta ¢ das futuras geragoes.

Os doutrinadores enunciam um grande numero de principios
informadores do Direito Ambiental, dentre os quais devem ser destacados aqueles
tidos como fundamentais e que se encontram albergados no capitulo constitucional
do meio ambiente (CF, art. 225) e na Lei n° 6.938/81 (Politica Nacional do Meio
Ambiente):

a) principio do direito humano fundamental: decorrente do
primeiro principio da Declaragio de Estocolmo, insere o ser
humano como figura central das preocupagoes relativas ao
desenvolvimento sustentavel (CF, arts. 5° 6° e 225 e
PNMA, art. 2°);

b) principio da ubigiiidade: do qual se extrai que as questoes
ambientais devem ter um tratamento holistico, sem
limitagdes espaciais ou temporais, numa estreita relagio de
cooperagdo entre 0s povos e com vias a tutela da qualidade
de vida;

c) principio do desenvolvimento sustentdavel; que preconiza a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico com a
preservagdo do meio ambiente, mediante a utilizagio
racional dos componentes ambientais (CF, arts. 170, VI e
225);

d) principio do poluidor-pagador (ou usudrio pagador):
assenta-se na vocagdo redistributiva do Direito Ambiental e

inspira-se na teoria ccondmica de que os custos sociais

" CRETELLA IR, 1. Comentdarios a Constituigdo Brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1989.
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externos que acompanham o processo produtivo deve ser
internalizados (considerados no custo de produgio),
impondo ao wusuario dos recursos ambientais a
responsabilizagdo decorrente da atividade impactante por
ele adotada (CF, art. 225, § 3° e PNMA, art. 14, § 1°);

e) principio democrdatico ou da participagdo: pressupoe a
interagdo da sociedade e o Estado, com a informagéo e o
envolvimento do cidadio no equacionamento e
implementagdo da politica ambiental (CF, arts. 5°, XXXIII,
XXXIV, LXX, LXXI, LXXII; 14, 1, 11, 11II; 37, § 4°; 103;
129, 111 e 225, 1V);

f) principio da prevengdo (precaugdo ou cautela): concerne a
prioridade que deve ser dada as medidas que evitem a
ocorréncia de danos ambientais;

g) principio do equilibrio: por meio do qual devem ser
sopesadas todas as conseqiiéncias de uma interferéncia no
meio ambiente, com vias a se adotar a solugdo mais
conciliadora de um resultado globalmente positivo;

h) principio do limite: impde a Administragiio o dever de fixar
pardmetros para a intervengdo ambiental, com o objetivo de
proteger, a salde ¢ o proprio meio ambiente (CF, art. 225,
V).

O Direito Ambiental constitui um direito de terceira geragdo, que tem
experimentado continua evolugdo nas Gltimas décadas e que ja se encontra
absolutamente consolidado.

A atual Constituigdo Federal conferiu-lhe dois principios
fundamentais que sdo suas linhas mestras: o da protecdo ambiental (art. 225), que
assegura a todos o direito a um ambiente ecologicamente equilibrado; e o da fungéo
social da propriedade (artigos 182 e 186), que exige, para o exercicio desse direito, o
aproveitamento racional e adequado dos recursos naturais disponiveis e a

preservagdo do meio ambiente.
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Ao dispor sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, a Lei n°
6.938/81 consolidou, em nosso pais, a categoria de direito difuso, antes ja concebida,
no plano material, no Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078/90, art. 81,
paragrafo Gnico, inciso 1), e assim compreendido como um direito transindividual
(por extravasar o limite da esfera dos direitos do individuo), com objeto indivisivel
(pertencente a todos, sem que qualquer um isoladamente o possua), de titularidade
indeterminada e interligada por circunstdncias faticas (em razao da impossibilidade
de se precisar os individuos afetados pela degradagdo ambiental, seus titulares ndo
guardam, entre si, qualquer relagéo juridica).

O Direito Ambiental tutela o ambiente natural (solo, agua, ar
atmosférico, flora e fauna), o ambiente artificial (espagos habitdveis e equipamentos
publicos), o ambiente cultural (patrimdnio historico, artistico, arqueoldgico,
paisagistico, arqueoldgico, palentoldgico, espeleolégico, ecoldgico e cientifico), e
ambiente do trabalho (local em que as pessoas desempenham suas atividades
laborais).

Essa classificagdo, de fins didaticos, proporciona uma clara nogio do
significado e importincia do Direito Ambiental, que existe para normatizar as
relagdes existentes entre o ser humano e o seu meio e também para responsabilizar
todos quantos se inclinem a degradago dos recursos ambientais, inclusive prevendo
a responsabilidade objetiva, para a qual desinteressa a verificagio do elemento
culposo (dolo ou culpa), bastando a relagdo de causalidade, estabelecida entre a
causa ¢ o efeito.

Como ja afirmado, a multidisciplinaridade da temdtica ambiental
conduz o intérprete a necessidade do estudo de outros ramos do Direito, dentre os
quais o Direito Internacional Piblico, tendo em vista a singular importancia que para
ele possuem os Tratados e Convengdes Internacionais. Da mesma forma, o Direito
Constitucional, por ser a fonte da matéria; o Direito Penal, onde se encontram as
previsdes concernentes as condutas criminosas praticadas contra o meio ambiente; o
Direito Civil, com as suas implicagdes sobre o direito de propriedade; e, dentre
outros, o Direito Administrativo ¢ o Direito Urbanistico, cuja relagio serd estudada

em topico especifico.
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Aqui, por oportuno, cumpre examinar a inter-relagdio existente entre o
Direito Ambiental e o Direito Tributario, posto que a Tributagdo Ambienial tem se
constituido num tema momentoso e de grande importdncia.

Como se sabe, os tributos (prestacdo monetaria compulsoéria devida ao
poder publico) se repartem em impositos, tavas € contribuigdes de melhoria. Os
impostos sdo tributos ndo vinculados a uma atuagdo cstatal, ou scja, no asseguram
ao contribuinte qualquer vantagem direta em contraprestagdo ao que pagou ao
Estado. As faxas, por sua vez, tém cardter contraprestacional, ou seja, sfio devidas em
decorréncia do exercicio do poder de policia (fiscalizagdo) e da utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis prestados pelo Estado ao
contribuinte ou posto & sua disposigdo. As contribui¢oes de melhoria constituem-se
na prestagdo paga ao Estado pelo contribuinte que experimentou valorizagéo
imobilidria em imovel de sua propriedade, decorrente da realizagdo de obra publica.

A par destas espécies tributdrias, ainda se conhece o prego piiblico,
que se caracteriza pela contraprestagdo pecunidria paga voluntariamente por aquele
que queira fruir de um servigo piablico, de utilizagdo nfo obrigatdria.

Feitas estas consideragdes introdutorias do Direito Tributério,
impende aduzir que o efetivo atendimento da Politica Nacional do Meio Ambiente
esta visceralmente ligado a geragéio e arrecadagio de recursos financeiros, razao pela
qual a tributagdo ambiental constitui indispensdavel e valioso instrumento para a
realizagdo das atribuigoes do SISNAMA.

COSTA (1998) conceitua a tributagdo ambiental como “o emprego de
instrumentos tributdrios para orientar o comportamento dos contribuintes a protesto
do meio ambiente, bem como para gerar os recursos necessarios a prestagdo de
servigos publicos de natureza ambiental™.

Conforme PICCIAREDDA & SELICATO (1996), nos paises mais
desenvolvidos, tais como a Franga, os Estados Unidos e a Itdlia, a tributagdo
ambiental (ecotaxes) tem se mostrado bastante vantajosa, na medida em que estimula
o individuo a adogdo de um comportamento respeitoso para com o meio ambiente ¢
se mostra mais eficiente do que a imposigdo de sangdes pecunidrias decorrentes do

exercicio do poder de policia.
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Recorda COSTA (1998) que a problematica da tributagdo ambiental
foi discutida durante a ECO 92, quando se definiu que um eficiente tributo ambiental
(ecotax) deve atender a quatro critérios: 1) eficiéncia ambiental; 2) eficiéncia
economica (baixo custo); 3) ser administrativamente simplificado e barato; 4) ndo
provocar ou mitigar efeitos no comércio e na competitividade internacional.

As razdes juridicas para que se opere a tributagdo ambiental assentam-
se no principio do poluidor-pagador (ou usudrio-pagador), tanto que PRIEUR
(1991) assinala que, na Franga, o principio compreende a tributagdo da poluigéo, a
imposig@o de normas e a atuaciio de mecanismos diversos da indenizagéo.

No Brasil, a tributagiio ambiental ainda se mostra timida, normalmente
se verificando por vias indiretas, mediante a concessdo de imunidades, isengdes ou
entdo agravamento da carga fiscal, dependendo da conduta adotada por aqueles que
manipulem produtos de consideravel toxidade.

Desse modo, a tributagdo ambiental, entre nés, tem sido empregada
como um instrumento de extrafiscalidade, entendida essa como a utilizagdo de
instrumento tributario para fins ndo arrecadatérios, mas sim para incentivo ou a
inibi¢do de comportamentos.

PANONE er al (2001) sustentam que “A extraliscalidade, assim,
consiste no manejo dos instrumentos tributarios com objetivos distintos daqueles
precipuamente pretendidos pelo fisco, visando muito menos a obtengio de receitas
do que de resultados sociais, econdmicos ou politicos”.

Obijetivando tributar o meio ambiente de forma direta, o Poder Pablico
federal editou a Lei n® 9.960, de 28 de janeiro de 2000, instituindo a Taxa de
Fiscalizagdo Ambiental (TFA) a partir da conversdo da Medida Proviséria n® 2.015-
1,-de 30.12.1999,

Referida lei, por ndo explicitar, de forma convincente, se a aludida
taxa se referia a um servigo efetivamente prestado (podendo revestir-se da natureza
de um verdadeiro imposto e, assim, sujeitar-se ao principio tributdrio da
anterioridade, caso o servigo ndo tenha sido prestado), e bem assim por desrespeitar o
principio tributdrio da capacidade contributiva (j4 que todas as empresas,
indistintamente, foram notificadas a pagar os mesmos valores), tem a sua

constitucionalidade e legalidade contestada pela Confederagiio Nacional da Industria,
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por meio da Adin n® 2.178-8, perante o STF, que concedeu medida liminar para
suspender a eficdcia desta cobranga. Essa questdo encontra-se sub judice, aguardando
decisdo definitiva do STF sobre a inconstitucionalidade dos artigos 17-B, 17-C, 17-
D, 17-F, 17-G, 17-H, 17-1 e 17-], da lei n® 6.938/81, introduzidos na Lei da PNMA
pelo artigo 8° da Lei n® 9.960/00.

Outro debate controverso e hodierno, que tem ocupado os meios
juridicos, diz respeito a necessidade e vantagens ou ndo da adogdo de um Cddigo
Ambiental.

A tendéncia a codificagdo das normas juridicas, com suas raizes
fincadas no Direito Romano, principalmente com Corpus Iuris Civilis, de que
resultaram as Ordenagdes Ibéricas, foi retomada desde o inicio do século XIX, com a
codificagéio francesa do periodo napolednico, que foi seguida por paises como a
Suica e a Alemanha.

No Brasil, essa perspectiva revigorou-se apéds a Constituigao de 1934,
com o Codigo de Minas, o Codigo de Aguas, o Codigo de Menores, o Cadigo
Florestal e o Cadigo Brasileiro do Ar.

Nosso pais, que no periodo compreendido entre 1824 a 1930 ndo tinha
mais que os Codigo Civil e Penal, os respectivos Cadigos de Processo ¢ o vetusto
Codigo Comercial de 1850, assistiu essa tendéncia a sistematizagdo do direito
legislado avolumar-se enormemente.

Assim, migramos de um modelo de revisdo legislativa para um
modelo de previsdo legislativa, fundado na faculdade de prever, por meio da lei,
todas as hipoteses plausiveis dos comportamentos e condutas humanas. Na ligdo de
FIUZA (2002), “Algo que, no campo da aplicagio da justiga, distingue o chamado
review system, que ¢ o padrdo saxdnico de justica, para o denominado preview
system, predominante nos paises de origem latina™.

Ainda segundo FIUZA (2002), ndo € correto afirmar que atualmente
ndo se fazem mais grandes codigos ou que a época das codificagdes acabou, pois
recentemente, ao menos nos paises latinos, foi elaborado o Cédigo Civil portugués

de 1996 e encontra-se em fase de elaboragdo o da Argentina.
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A codificagdio ¢ importante, pois sistematiza, retine e organiza, num
tnico texto legislativo, os conjuntos de principios e normas legais referentes a
determinado ramo do direito positivo.

Vale lembrar que o Brasil padece de uma verdadeira “poluig¢do
regulamentar”, expressio usada por MILARE (1998), com suas aproximadas 17 mil
leis, incluidas as ordinarias, complementares e delegadas — ndo computadas as
medidas provisorias pendentes de apreciacdo pelo Legislativo, as emendas
constitucionais, os decretos legislativos e as resolugdes da Camara e do Senado —,
além de 120 mil decretos e 1,5 milhdo de atos normativos, tais como resolugdes e
portarias, muitas delas disciplinando as questdes ambientais.

O Direito Ambiental, no plano infraconstitucional, a despeito das leis
da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/81), da Politica Nacional dos
Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/97), da Agdo Civil Pablica Ambiental (Lei n®
7.347/85), dos Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/98) e da Politica Nacional de
Educagdo Ambiental (Lei n® 9.795/99), a legislagdo ambiental brasileira continua
esparsa ¢ fragmentada, encontrando-se diluida ao longo do Codigo Penal, do Codigo
Civil, do Cédigo de Aguas, do Cédigo de Mineragdo, do Cédigo Florestal, na
legislagao de caga, pesca, fauna, agricultura, satde, energia, etc. Além disso,
tramitam atualmente no Congresso Nacional, centenas de projetos concernentes a
questdo ambiental, com proposi¢des diversas e dispares.

Diante desse quadro, sem chegar a um consenso, os doutrinadores
nacionais insistem em debater a necessidade da codificagdo da legislagdo ambiental,
ou seja, a sua reunido em um nico texto legal.

FELDMAN & CAMINO (1992), indignados com essa possibilidade,
assim se posicionam: “Serd, todavia, oportuno falar-se em um Cdédigo Nacional de
Meio Ambiente, colocando novamente sob a apreciacdo do Congresso Nacional
fodas as normas ambientais ja conquistadas e consagradas, reiniciando, a pretexto de
avangar, toda uma trajetéria ja vencida? Nio serd, esta, uma deliberada forma de
programadamente retroceder? A quem interessa isto, sendo ao poder econdmico
irresponsavel , a quem as normas ambientais, viabilizadoras de um desenvolvimento

econdmico sustentavel (e ndo necessariamente concentrador) tanto incomodam?
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MILARE (1998), defendendo posigio diametralmente oposta, € assim
apregoando a necessidade da codificacdo da legislagio ambiental, assevera que
“Movemo-nos a custo em meio a um verdadeiro cipoal de leis, decretos-leis, medidas
provisorias, decretos, resolugdes e portarias a reger a matéria — jd, apropriadamente,
chamada de inflagdo legal ou ‘polui¢do regulamentar’. Tal situagdo contribui para
aumentar a inseguranga e a incerteza juridicas de quantos militam na defesa do
ambiente. Ademais, quando levadas a apreciagdo do Judicidrio, divergéncias sobre as
normas em vigor acabam por tornar-se mais uma questao adicional na discussdo do
objeto central da demanda, o que torna mais morosa a Justi¢a”.

Com apoio em CARVALHO (1999), entendemos que a codifica¢do da
legislagio ambiental serviria a depuragiio e ao aperfeicoamento legislativo,
integrando e atualizando as normas ¢ estabelecendo os fundamentos de uma doutrina
ambientalista sélida para atender a um conceito mais avangado da realidade
ambiental, em que todas as atividades vinculadas com a natureza e o ambiente
estariam reunidas e onde as pretensdes sociais € econdmicas da sociedade seriam
atendidas.

Se hoje se reconhece que o Direito Ambiental possui fisionomia
propria, ndo mais subsistem razoes para que a legislagao ambiental continue esparsa
e fragmentada. Além disso, se o meio ambiente reclama um tratamento sistematizado
¢ uniforme, no ambito das politicas pablicas de um modelo federativo como o nosso,
em que todos os entes da Federagio possuem autonomia plena (politica,
administrativa e financeira), porque entdo ndo facilitar a conjugagio das agdes a
partir de uma orientagdo legislativa direcionada aos Estados, Distrito Federal e
Municipios?

A resposta nos ¢ dada por muitos municipios brasileiros, que ja
editaram seus respectivos Codigos de Meio Ambiente.

Nao seria a hora de avangarmos ainda mais na tutela do patriménio
ambiental, aprovando um Cddigo Nacional do Meio Ambiente e assim
sistematizando a matéria?

Pensamos que sim.

Nio obstante a legislagdo ambiental brasileira seja formada por uma

variada gama de espécies normativas (leis, decretos, portarias, resolugdes, etc...), que
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contemplam dreas sctoriais especificas do patrimdnio ambiental (dguas, flora, solo,
ar, fauna, etc...), avultam de expressio, nesse contexto e em ordem cronoldgica, a Lei
n® 6.938/81, instituidora da Politica Nacional do Meio Ambiente, seguida da Lei n°
7.347/85, que instituiu a Agdo Civil Publica Ambiental, culminando com a
Constituigdo Federal da Reptblica de 1988, que dispde de um capitulo especifico
sobre o meio ambiente (artigo 225).

Também a Lei n® 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional dos
Recursos Hidricos integra esse arcabougo legislativo de destaque, mas essa lei, por
razoes Obvias, serda examinada em tépico especifico quando da andlise da natureza e
disciplina juridica das dguas doces.

Depois de ser regido, durante muito tempo, somente por leis esparsas
e fragmentadas, o meio ambiente veio a experimentar uma nova era de protegio a
partir da edigdo da Lei n® 6.938, de 31.08.1981.

Dada a relevancia impar desta lei, sera ele analisada em tdpico
especifico, motivo pelo qual se passa ao exame da Lei n® 7.347/85, materialmente
nascida no artigo 14, § 1°, da Lei n® 6.938/81, que introduziu entre nos a A¢do Civil
Piuiblica Ambiental (ACPA).

Segundo MANCUSO® “apud” LANFREDI (2002), ¢ a agdo civil
publica o instrumento processual mais adequado para discutir problemas relativos ao
meio ambiente ¢ a outros interesses difusos, que prevé, além da condenagiio em
dinheiro, o cumprimento de obrigagdo de fazer ou de ndo fazer, pois, nos termos do
art. 11, a mens legis ¢ a de conseguir, no limite do possivel, que o poluidor, o
fraudador, o vandalo repare o mal feito e, para isso a lei dotou o juiz da possibilidade
de impor astreintes, e isso independentemente de requerimento do autor.

Objetivando dar apenas uma visiio geral ¢ pratica da utilizagdo da
ACPA em defesa do meio ambiente, destacamos alguns aspectos que imaginamos
sejam suficientes a sua compreensao.

O seu objeto ¢ a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de
obrigagdo de fazer ou ndo fazer, sendo que a reparagiio do dano ambiental, quando

possivel, sempre deve preferir a imposi¢do de sang¢do pecunidria (art. 3°).

. MANCUSO, R. de C. Ag¢do Civil Pitblica. Sio Paulo: RT, 1996.
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Sua legitimagdo ativa (capacidade de iniciar e conduzir a agio) esta
cometida ao Ministério Pablico e também as entidades puablicas diretas (Unido,
Estados e Municipios), indiretas (autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista ¢ fundagdes) e privadas (associagdes), essas desde que constituidas
ha pelo menos um ano que tenham como finalidade estatutdria a defesa do meio
ambiente (art. 5°).

A legitimagdo passiva esta centrada na figura do poluidor, que pode
ser a pessoa fisica ou juridica, de direito piblico ou privado, responsavel, direta ou
indiretamente, pela atividade causadora de degradagdo ambiental (art. 3°, V).

O interesse para agir, que deve se fazer presente para que se provoque
a tutela jurisdicional, concentra-se na demonstragdo do interesse especifico na
protegdo de determinado bem ambiental sob ameaga de agressdo ou que esteja sendo
atingido, excegdo feita ao Ministério Publico, na medida em que seu interesse estd
implicitamente ligado a sua legitimagdo, até porque essa decorre de previsdo
constitucional (CF, art. 129, III).

A competéncia (entendida como o palco jurisdicional adequado a
solugdo da questdo) define-se pelo critério do local do resultado (forum delicti
commissi), razao pela qual a agdo ambiental deve ser ajuizada no lugar em que
ocorreu ou deva ocorrer o dano que se visa tutelar (art. 2°), ressalvadas as excegdes
constitucionais (CF, art. 102, 1, £, e 109, I).

O seu rito processual, a mingua de previsao especifica na lei, segue as
prescrigdes do Cddigo de Processo Civil (art. 19).

Ela admite o instituto da fransagdo, como medida de prevengdo ou
extingdo do litigio, desde que haja a reparagdo integral do dano causado,
denominando-a de compromisso de ajustamento de conduta (art. 5°, § 6°).

Ela também comporta a antecipagdo da tutela (art. 19), que consiste
na antecipag¢do do resultado final da demanda (CPC, art. 273 e 461, § 3°), sem
interrupgdo do processo e sem que haja a sua vinculagiio a sua solugdo definitiva.

De igual modo, permite a concessdo de [liminares (medida
assecuratoria da irreparabilidade do dano), desde que presentes os requisitos legais,
que sdo o fumus boni juris e o periculum in mora (arts. 4°, 5° e 12). Cabe aqui

observar que em face do poder piblico, as liminares somente poderdo ser concedidas
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apos sua prévia manifestagdo, a ocorrer no prazo de 72 horas depois da sua ciéncia
(Lei n® 8.437/92).

De forma inovadora, ela permite a imposi¢do de multa diaria ao réu,
como medida de coergéo a decisdo judicial (art, 11).

Segundo doutrina MILARE (2000), essa acéio ¢ imprescritivel.

Os legitimados ativos, salvo se comprovada a ma-fé, estdo isentos dos
onus sucumbenciais, ndo respondendo por custas processuais e honorarios
advocaticios (art. 17).

O sistema recursal, ante a auséncia de previsdo especifica, é aquele
estatuido no CPC.

A execugdo do julgado (efetiva imposigdo da decisdo judicial ao
condenado) serd feita pelo Ministério Pulblico, se ele o autor da agdo ou, entdo, na
hipotese de a parte autora ou qualquer dos demais legitimados ndo o fizer (art. 15).

Outra inova¢do da lei é a constituigio de wum fundo para
reconstituigdo dos bens lesados, sendo que o produto de eventuais multas aplicadas
ou da propria condenagdo em dinheiro devera ser aplicado, tanto quanto possivel, na
reparagdo especifica do dano causado (art. 13).

Concluindo, € de se registrar que esse diploma legal tem se mostrado
extremamente util na defesa do patrimonio ambiental, ndo apenas porque contempla
outros legitimados que ndo o Ministério Piblico, ja envolto a uma série de
atribui¢des que Ihe foram impostas pela atual Constitui¢do Federal, mas também e
principalmente pelos efetivos resultados que tem produzido em beneficio do meio
ambiente.

Tanto a Lei n® 6.938/81 (PNMA), quanto a Lei n® 7.347/85 (LACP)
tiveram significativa influéncia na atual Constituigdo Federal da Republica, vista por
muitos como uma Constituigdo Ambiental.

As constituigdes brasileiras precedentes a de 1988 ndo versavam
especificamente sobre a protegdo do meio ambiente natural, sendo esta, portanto, a
primeira Lei Fundamental do Pais a versar deliberadamente sobre a questdo
ambiental, assumido o tratamento da matéria em termos amplos ¢ modernos.

Como afirma HORTA (1995), “a Constitui¢do da Repablica de 1988

promoveu a incorporagdo do meio ambiente ao texto constitucional, em decis@o que
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ndo encontra precedentes nas Constituigdes que a precederam no Direito
Constitucional Brasileiro. As referéncias ao meio ambiente sdo abundantes e elas
percorrem a Constituigdo em toda a sua extensdo, desde os direitos individuais, em
titulo localizado na abertura do documento, para findar no capitulo derradeiro da
parte permanente da Lei Fundamental™.

De fato, a atual Lex Fundamentais alberga um capitulo préprio sobre o
Meio Ambiente, inserido no titulo da Ordem Social (Cap. VI do Tit. VIII) e a questao
ainda permeia todo o seu texto, mediante referéncias explicitas (arts. 5°, LXXIII; 20,
I1; 23; 24, Y1, VIl € VIII; 91, § 1°, 111; 129, II1: 170, VI; 173, § 5% 174, § 3°; 186, 1I;
200, VIII; 216, V; 220, § 3°, 11, 225 e 231, § 1°) ou implicitas (arts. 20, 111, V, VI,
VIIL IX g X; 21, XIX,; XX, XXIIL XTV e XXV; 22, IV, XII ¢ XVI; 23, I, Il & TV;
24, VII; 26, I; 30, VIII e IX; e 196 a 200).

SILVA (1998) observa que o artigo 225 da CF compreende trés
conjuntos de normas: o primeiro representado pelo “caput”, que encerra a norma
mairiz, conferindo a todos o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; o
segundo constituido do § 1° e de seus incisos, que traz os instrumentos de garantia e
efetividade do direito enunciado no caput; e o terceiro formado por normas
constitucionais em sentido formal, compreendendo o disposto nos § 2° a 6° que
impde determinagdes especificas sobre objetos e setores, os quais requerem imediata
protecdo e regulagdo constitucional dada sua gravidade.

Ocupando posi¢do de destaque no trato das questdes ambientais, o
artigo 225 da nossa atual Carta Magna ndo somente eleva o meio ambiente a
categoria de direito fundamental, como também encerra vdrios principios
informadores da matéria, dentre os quais vale destacar os seguintes:

a) principio da obrigatoriedade da intervengdo estatal (caput e § 1°);

b) principio da prevengdo e precaugdo (caput, § 1°, inciso IV, com a

exigéncia do EIA/RIMA);

¢) principio da informagdo e da notificagdo ambiental (caput e § 1°,

V),
d) principio da educagdo ambiental (caput e § 1°, VI);
e) principio da participagdo (capul),

f)  principio da responsabilidade (§ 3°);
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g) principio da soberania dos Estados para estabelecer sua politica
ambiental e de desenvolvimento com cooperagdo internacional (§
1°, combinado com as normas constitucionais sobre distribuigdo de
competéncia legislativa — arts. 22, 24 e 30, [ e 1I);
h) principio do desenvolvimento sustentado (caput).
Essa nova ordem constitucional, conforme MILARE (2000) “captou
com indisputdvel oportunidade o que esta na alima nacional — a consciéncia de que é
preciso aprender a conviver harmoniosamente com a natureza —, traduzindo em
varios dispositivos o que pode ser considerado um dos sistemas mais abrangentes e
atuais do mundo sobre a tutela do meio ambiente”.
Com efeito, a Constituigdo de 1988 outorgou ao pais uma das mais
avangadas linhas mestras normativas em matéria ambiental, consolidando a
consciéncia ecoldgica dos brasileiros e estruturando as conquistas legislativas
subseqiientes, como a Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n°
9.433/97), a Lei dos Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/98) e a Lei da Politica
Nacional de Educagdo Ambiental (Lei n® 9.795/99).

Além disso, colocou o Brasil no restrito grupo das nagdes que

contemplam a temédtica ambiental na sua lei fundamental.

4.3. Politica e Sistema Nacional do Meio Ambiente

Ao instituir a Politica Nacional do Meio Ambiente, a Lei Federal n®
6.938/81 deu um passo decisivo para conferir um tratamento global e unitario a
defesa da qualidade do meio ambiente no pais, estabelecendo os fins e mecanismos
de planejamento ¢ execugdo dessa politica. Constitui o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), cujo 6rgdo superior ¢ o CONAMA — Conselho Nacional do
Meio Ambiente e instituiu o Cadastro de Defesa Ambiental (art. 1°).

Definiu, como seus objetivos, a preservagdo, melhoria e recuperagio
da qualidade ambiental propicia a vida, aos interesses da seguranga nacional e a
protegdo da dignidade da vida humana (art. 2°).

Formulou os conceitos legais de meio ambiente, degradagdo

ambiental, poluigdo, poluidor e recursos ambientais (art. 3° incisos I, 11, II1, IV e V).
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Estabeleceu os objetivos concretos e as diretrizes de sua aplicagdo
(arts. 4° e 5°).

E indicou os instrumentos pelos quais o Poder Pablico deve executar a
politica ambiental tendo em vista a realizagdo efetiva de seu objeto (art. 9°), tais
como o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental, o zoneamento
ambiental, a avaliagdo de impactos ambientais, o licenciamento e a revisao de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a criagdo de espagos territoriais
especialmente protegidos, o sistema nacional de informagdes sobre o meio ambiente,
o cadastro técnico federal de atividades ¢ instrumentos de defesa ambiental, as
penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo-cumprimento das medidas
necessarias a preservagdo ou correcdo da degradagdo ambiental, a instituigao de
relatorio de qualidade do meio ambiente e o cadastro técnico federal de atividades
potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras dos recursos ambientais, dentre outros.

Vale destacar, dentre os principios estabelecidos no artigo 2° da
PNMA, a preocupagdo com a educagdo ambiental — depois reafirmada no inciso VI
do artigo 225 da Constitui¢do Federal —, hoje materializada na Lei n® 9.795/99, que
institui a Politica Nacional de Educa¢do Ambiental.

Em excelente abordagem sobre a PNEA, LANFREDI (2002) recorda
que “Sdo seus objetivos fundamentais o desenvolvimento de uma compreensido
integrada do meio ambiente; garantia da democratizagdo das informagdes ambientais;
fortalecimento da consciéneia critica; incentivo a participagio individual e coletiva;
estimulo a cooperagdo entre as diversas regides do Pais; e, enfim, fortalecimento da
cidadania e solidariedade (art. 5°).

Também ¢ de se enfatizar que ao dispor sobre o SISNAMA,
estruturando-o em sete niveis politico-administrativos, instituindo o CONAMA como
Orgdo superior do sistema, a PNMA investiuv-o niio apenas de competéncia
consultiva, mas principalmente de competéncia deliberativa, dotando-o de
capacidade para, dentre outras atribui¢des de importancia, regulamentar as normas e
critérios para o licenciamento de atividades e estabelecer os padrdes federais
relativos ao controle ¢ & manutengdo do meio ambiente, com vias ao uso racional dos
recursos ambientais, notadamente os hidricos, que devem ser tidas como normas

gerais a serem observadas pelos Estados e Municipios.
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Significativa, ainda, a instituigdio dos instrumentos da Politica

Nacional do Meio Ambiente, como o zoneamento, o estudo de impacto ambiental, o

licenciamento das atividades e a aplicagdo de penalidades (arts. 9° a 18). Nesse

aspecto, mostra-se extremamente relevante a criagdo de um importante instrumento

de defesa ambiental, que ¢ a A¢do de Responsabilidade Civil por Danos Causados ao

Meio Ambiente (art. 14, § 1°), atribuindo ao causador do dano a responsabilidade

objetiva de indenizar, adotando a teoria do risco da atividade.

Importa ressaltar que a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente,

nos incisos II, 111, e IV do seu artigo 9°, encontra-se dotada de instrumentos juridico-

ambientais de considerdvel significado e importancia, a saber:

a)

b)

zoneamento ambiental; cuja finalidade precipua é a de
impedir que a ocupagdo do solo urbano ou rural se verifique
de forma desordenada, estabelecendo os critérios legais
béasicos;

avaliagdo de impacto ambiental, traduz-se no conjunto de
estudos  preliminares indispensaveis a localizagdo,
instalagdo, operagdo e ampliagdo de uma atividade ou
empreendimento, apresentado como subsidio para andlise da
licenga requerida, com vias a demonstragio da sua
viabilidade ambiental;

licenciamento — ambiental. trata-se de “procedimento
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalagdo, ampliagdo e operagdo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais  consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradagdo ambiental” (art. 1°, I, da Res. n® 237/97

do CONAMA).

A Lei n° 6.938/81 teve a primazia de sistematizar normativamente

uma politica nacional do meio ambiente, razdo pela qual ¢é o texto legal que,

antecedendo & atual Constituigiio, serviu para fincar os alicerces que embasariam

toda a atividade tutelar ambiental.
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Em que pese isso, segundo SILVA (1998), “A questdo mais delicada
da Politica Nacional do Meio Ambiente reside na qualidade dos meios normativos de
sua execugdo. Habituou-se, desde o regime militar, a atuar nessa matéria por meio de
portarias e resolugdes de drgdos do Sistema Nacional do Meio Ambiente, o que
facilita a sua criagdio e alteragdo. Essa flexibilidade, se por um lado ¢ conveniente em
face de situagdes de emergéncia, por outro importa em inseguranga juridica para os
destinatarios desses instrumentos infralegais, cumprindo mesmo verificar, em cada
caso, até que ponto a situagdo regulada nfio exigiria lei, a fim de resguardar o
principio da legalidade que se acha inscrito no art. 5° II, da Constituigdo da
Republica.

Depreende-se do artigo 6° da Lei n® 6.938/81, com a redagéo dada
pela Lei n® 7.804/89, que o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) ¢
constituido por instituigdes e orgdos integrantes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, assim como pelas fundagdes instituidas pelo Poder Piblico
responsaveis pela protegdo e melhoria da qualidade ambiental, tendo por finalidade
dar efetivo cumprimento ao principio matriz previsto na Constituigdo Federal e nas
normas infraconstitucionais nas diversas esferas da Federagao.

As instituigdes sdo compostas pelo Legislativo, Executivo, Judiciario
¢ Ministério Pablico, cada qual com fungdes proprias a exercer, podendo elas ser
tipicas ou atipicas. O Legislativo tem a fungdo tipica de elaborar as leis. O Executivo
de administrar ¢ cxecutar essas leis. O Judicidario de julgar, ou seja, dirimir os
conflitos de interesses gerados no seio da sociedade a partir da interpretagio dessas
leis. Ao Ministério Pablico compete a fiscalizagdo da observancia da lei. De forma
atipica, estas institui¢des praticam fung¢des originais umas das outras.

Os orgdos a que se refere o dispositivo legal mencionado, encontram-
se estruturados no artigo 3° do Decreto n® 99.274/90, em sete niveis:

a) orgdo superior: Conselho de Governo, composto pelos

Ministérios, com a fungdo de assessoramento da Presidéncia
da Republica na elaboragdo da politicas e diretrizes
governamentais do meio ambiente;

b) orgdo consultivo e deliberativo: Conselho Nacional do

Meio Ambiente (CONAMA), com a fungio de assessorar o
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e)

g)
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Conselho de Governo no cumprimento do seu mister,
dotado de poder regulamentar;

orgdo central: Ministério do Meio Ambiente, com a fungdo,
dentre outras, de preservar, conservar ¢ fiscalizar o uso
racional dos recursos naturais renovaveis e implementar
acordos internacionais na area ambiental;

orgdo executor: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos
Recursos Naturais Renovéveis (IBAMA), com a fungéo de
assessoria ao Ministério do Meio Ambiente e bem assim de
executar ¢ fazer executar a politica nacional do meio
ambiente ¢ da preservagdo, conservagdo € uso racional,
fiscalizagdo, controle e fomento dos recursos naturais;
orgdos setoriais: constituidos pelas entidades da
Administragdo Publica (direta, indireta e fundacional)
voltadas & protegdo do meio ambiente (Ministério da Sauide,
da Ciéncia e Tecnologia, da Agricultura, da Fazenda, da
Marinha, das Minas e Energias, etc.);

orgdos seccionais: constituidos pelos 6rgdos ou entidades
estaduais responsdveis por programas ambientais e pela
fiscalizagdo das atividades poluidoras e usudrias dos
recursos ambientais (Secretarias, Conselhos; Companhias de
Saneamento, etc.);

orgdos locais: sdo as entidades municipais responsaveis por
programas ambientais e pela fiscalizagdo local das

atividades poluidoras e usudrias de recursos ambientais.

Destes 6rgdos importa destacar o Conselho Nacional do Meio

Ambiente (CONAMA), cuja constituigdo ¢ funcionamento também estdo previstos ¢

regulamentados no Decreto n® 99.274/90.

Dentre suas atribuigoes, contidas no artigo 7° do referido texto legal, €

de ser salientada aquela referente a sua competéncia em editar normas para a

execugdo e implementagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, assim como a de

decidir, em ultima instdncia administrativa, sobre recursos interpostos em face das
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sangdes aplicadas pelo IBAMA e estabelecer, privativamente, normas e padrdes
nacionais de controle de poluigéo, apds ouvidos os Ministérios competentes.
Conforme ANTUNES (2001), “a finalidade do SISNAMA ¢
estabelecer uma rede de agéncias governamentais, nos diversos niveis da Federagéo,
visando assegurar mecanismos capazes de, eficientemente, implementar a Politica

Nacional do Meio Ambiente.

4.4, Federalismo brasileiro e autonomia ambiental

Conquanto as raizes historicas do federalismo se distanciem no tempo,
juridicamente o scu marco inicial é de ser fixado a partir do século XVIII, com a
Constituigio Americana de 1787, que consolidou a independéncia das treze ex-
colonias britanicas que haviam se rebelado a partir de 1643, constituindo o que na
época se denominou “Confederagiio da Nova Inglaterra”.

A afirmagido desse novo conceito estrutural do Estado contou com a
indispensavel contribui¢do de trés lideres do movimento para o estabelecimento de
uma Constituigdo que oferecesse um governo nacional forte, James Madison,
Alexander Hamilton e John Jay, os quais, sob o pseudonimo Publius, escreveram
uma série de artigos enderegados ao povo de New York que mais tarde foram
condensados no The Federalist Papers.

A importancia do resgate histérico da concepgio federalista contida
naquela obra mdaxima de constitucionalismo assenta-se na atualidade do seu
contetido, que se revigora nas questoes cotidianas da problematica que envolve o
federalismo tal qual o conhecemos no Brasil nos dias de hoje, na medida em que os
federalistas americanos propugnavam o fortalecimento da Unido (governo central) e
a autonomia regional com administragdo descentralizada, ou seja, um regime dualista
com caracteristicas marcantemente centrifugas.

Tendo dissecado a obra de Madison, Hamilton e Jay, FARIAS (1999)
observa que “E interessante notar que os federalistas americanos almejaram um
Governo central (Unido) forte, que substituisse a tibiez da frustrada Confederagio.
Contudo, para vencerem as resisténcias dos Estados-membros (as antigas colOnias),

desenvolveram a engenhosa formula federativa, no final do século XVIII,
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concedendo ou ‘reservando’ originariamente, substanciais parcelas de poder as
unidades federadas”.

Cumpre ressaltar, com esteio na ligdo de TOCQUEV!LLE" apud
FARIAS (1999) que no modelo federativo americano, o municipio (fowships) é,
geralmente, subordinado ao Estado apenas nos interesses por ele chamados de
sociais (comuns a todos os municipios), mantendo sua independéncia em tudo o que
s0 a ele mesmo diz respeito.

MAGALHAES (2000), com grande lucidez, observa que “LEntretanto,
ao contrdrio do que uma leitura apressada possa sugerir, o federalismo centripeto,
justamente por esses motivos, ¢ o mais descentralizado, pois originou-se
historicamente de Estados soberanos que se uniram e abdicaram de sua soberania,
mantendo, entretanto, um grande nimero de competéncias administrativas e
legislativas ordindrias e constitucionais (...). Dessa forma, o grau de descentralizagido
¢ muito grande e ¢ representado pelo grande namero de competéncias
administrativas, legislativas e jurisdicionais dos Estados-Membros, que ainda
transferem diversas competéncias para os municipios”.

Esclarece ainda MAGALHAES (2000) que “O federalismo brasileiro,
ao contrario do norte-americano, ¢ centrifugo e absolutamente inovador ao
estabelecer um federalismo de trés niveis, incluindo o municipio como ente federado
e, portanto, com um poder constituinte decorrente. A partir da Constituigio de 1988,
os municipios brasileiros ndo s6 mantém sua autonomia como conquistam a posi¢do
de entes federados, podendo, portanto, elaborar suas Constituigdes municipais
(chamadas pela Constituigdo de leis organicas), organizando os scus Poderes
Executivo e Legislativo e promulgando sua Constituigdo sem que seja possivel ou
permitida a intervengdo do Legislativo estadual ou federal para a aprovagdo da
Constituigdao municipal”.

Embora alguns doutrinadores, como CASTRO (1999), neguem a
condi¢do de ente federativo aos municipios, a verdade ¢ que a Constituigio Federal

de 1988, de forma original ¢ reformadora estabeleceu um modelo federativo trino (e

Y TOCQUEVILLE, Alexis de. Democracia na América; edigio condensada por Richard D. Ieffener,
trad. de Jodo Miguel Pinto de Albuquerque, Sdo Paulo:Nacional, 1969.
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ndo dual como em muitos paises federados do mundo), e avangou no regime
centrifugo (que busca a descentralizagio).

Nido obstante isso, a gama de competéncias conferidas pela
Constituigdo Federal de 1988 a Unido em detrimento dos Estados e Municipios € de
grande proporgdo, fazendo com que tenhamos um dos Estados federais mais
centralizados do mundo.

O Brasil, como forma de Estado, trata-se de uma Reptiblica
Federativa, caracterizada pela unido de coletividades politicas auténomas,
compreendendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios (CF, arts. 1°
a 18), sendo que a autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos:
existéncia de orgdos governamentais proprios e posse de competéncias exclusivas.

Sob a dtica legal, o Municipio brasileiro constitui pessoa juridica de
direito publico interno (CC, art. 41, 1II), dotada de autonomia politica, administrativa
e financeira.

Conquanto tenha sua origem na antigiiidade, com equivalente no
Estado Romano, o Municipio, ao longo da historia, diversificou-se em estrutura e
atribui¢des. Inspirado no modelo portugués, o Municipio brasileiro evoluiu
submetendo-se a um processo que ora ampliava, ora diminufa as suas competéncias,
até que pudesse efetivamente avangar para alcangar € consolidar o seu atual status
(de ente federativo, dotado de autonomia plena), com a conquista de maiores poderes
e novas responsabilidades.

I sob esse prisma que deve ser analisada a partilha constitucional de
competéncias enlre os enles integrantes do sistema federativo brasileiro, notadamente
no que interessa a tematica ambiental.

Antes, porém, impende que seja examinada a natureza cooperativa do
nosso Federalismo ¢ bem assim a aplicabilidade do principio da subsidiariedade
como critério de solugdo dos conflitos administrativos gerados entre os entes
federativos.

Nao obstante seja dificil conceituar com precisdo o que seja Pacto
Federativo, tanto que em obra especifica sobre o tema MAGALHAES (2000) néo se

inclinou a fazé-lo, dando a entender apenas que ele se subsume no sistema
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federativo, ¢ preciso, no entanto, que se perquira sobre a sua real existéncia entre nos
quanto a sua aplicabilidade ou ndio a teméatica ambiental.

Segundo FERREIRA (1999), o substantivo masculino pacto significa
“ajuste, convengdo, contrato”; e o adjetivo federativo diz respeito aquilo que é
“relativo ou pertencente a uma federagdo, ou a uma confederagdo”. O substantivo
feminino federagdo significa “unido politica entre estados ou provincias que gozam
de relativa autonomia e que se associam sob um governo central”. Também significa
“alianca, liga, unidao”.

Com o temor caracteristico da ousadia, pensamos que Pacto
Federativo seja uma convengdo celebrada entre entes federativos auténomos,
visando a implementagédo de medidas de cooperagdio voltadas a realizagdo de wm
interesse comuni.

Dessa forma, Pacto Federativo Ambiental poderia ser compreendido
como a convengdo celebrada entre entes federativos autonomos, mediante o
estabelecimento e a realizagdo de uma politica ambiental cooperativista e de
interesse reciproco, com vias a prote¢do do meio ambiente e a melhoria da
qualidade de vida, orientada pela sustentabilidade.

Observado esse conceito, obviamente sujeito a crilicas e
aprimoramentos futuros, é preciso assinalar que ndo desconhecemos a corrente
doutrinaria que defende a tese de que o Pacto Federativo (e por consegiiéncia o
Pacto Federativo Ambiental) estd intrinseco no sistema federativo brasileiro,
notadamente em face da textual distribuigdo constitucional da competéncia
legislativa e material entre as pessoas juridicas piblicas que integram a Federagéo do
Brasil, que o tornam um sistema de auténtico federalismo cooperativo.

HORTA (1964) ja apregoava, sob o palio da Constitui¢do Federal de
1946, que “Cooperagdo ¢ principio de solidariedade; autonomia ¢ principio de
organizagdo. Impde-se, portanto, para coroamento ¢ consolidagdo do sistema,
promover a convocagdo da autonomia para colaborar, dentro de seu ordenamento, na
tarefa de organizacio do federalismo cooperativo.

No entanto, reconhecendo embora a existéncia de um federalismo

cooperativo, entende-se que os entes estatais ndo devem disputar as respectivas
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competéncias, mas unir esforgos para suprir as necessidades da coletividade,
observadas as atribuigdes de cada qual.

Como adverte FELDMAN & CAMINO (1992), “A fragmentagio
administrativa, com a conseqiiente superposigdo e dispersdo de medidas e ineficdcia
do agir tem, reiteradas vezes, sido fator grave de degradagdio ambiental ao longo da
nossa histéria e da de tantos outros povos, com conseqiiéncias muitas vezes
irreversiveis™.

MACHADO (2001) também faz a adverténcia de que “O perigo da
simultaneidade de competéncias para a implementagdo do controle ambiental ¢ que
todos os entes federados ficaram competentes, mas nenhum deles tem assumido
especificamente a melhoria da qualidade das aguas, do ar e do solo ¢ nenhuma
instdncia governamental se responsabiliza pela conservagio das florestas e da fauna”.

De igual modo, poder-se-ia sustentar que o Pacto Federativo
Ambiental, no plano infraconstitucional, encontra-se satisfeito pela Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente ou mesmo pela tdo s6 existéncia do SISNAMA.

Pese embora o respeito que se ha de ter por quem assim entenda,
pensamos que ndo seja bem assim, até porque ndo ha que se confundir os conceitos
de desconcentragdo de poder com descentralizagdo de poder.

Ao estabelecer o regime de partilha de competéncias formais e
materiais, a nossa atual Lei Fundamental promoveu a desconcentragio de poderes da
Unido para os demais entes integrantes da Federagdo, ou seja, destinou parte
daqueles poderes até entdo detidos pelo 6rgao central (Unido) para que os demais
(Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) pudessem exercitar a sua
autonomia constitucionalmente reconhecida.

No entanto, a descentralizagiio da sua competéncia material restou
condicionada a implementagdo das normas constitucionais incrustadas no artigo 23,
paragrafo unico e 43 da CF.

O artigo 23 da CF, no seu pardgrafo Gnico, dispde: “Lei complementar
fixara normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em

ambito nacional®.
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Do § 1° do artigo 43 da CF, se conclui que “para efeitos
administrativos, a Unido poderd articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e¢ a redugdo das
desigualdades regionais”, mediante “lei complementar que dispora sobre: 1 — as
condigdes para integragéo de regides em desenvolvimento; Il — a composi¢ao dos
organismos regionais que executardo, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econémico e social, aprovados
juntamente com estes”.

Do § 2° do artigo 43 da CF, se infere que os “incentivos regionais
compreenderdo, além de outros, na forma da lei: “I — igualdade de tarifas (.....); IV —
prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas de dgua
represadas ou represaveis nas regides de baixa renda, sujeitas a secas periodicas”.

Do § 3° do artigo 43 da CF, se extrai que “Nas dreas a que se refere o
§ 2° 1V, a Unido incentivard a recuperagiio de terras dridas e cooperard com os
pequenos e médios proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de
fontes de dgua e de pequena irrigagiio”.

Da andlise destes comandos constitucionais se conclui que a
Constituicao Federal criou, no plano tedrico, a estrutura programatica necessaria a
concreta implementagdo de um auténtico Pacto Federativo Ambiental, edificada
sobre os alicerces de um modelo de gestdo sistémica de cooperagéio, entretanto, resta
agora colocd-la em funcionamento, editando as leis necessarias para tanto.

SOUZA (1999) assinala, com pesar, que a lei complementar
necessaria a efetivagdo da coopera¢do entre os entes federados para atuar nas
matérias enumeradas no art. 23 ainda ndo foi editada.

Também aquelas aludidas pelo artigo 43 nao foram promulgadas,
valendo observar, a propoésito, que esse dispositivo sinaliza com uma cadeia
normativa apropriada e desejavel a nossa federagdo assimétrica, marcada
principalmente pela desigualdade territorial, econdmica e social das diversas
Regioes, Estados e Municipios, os quais vivenciam realidades em muito distintas
entre si, onde a caréncia de desenvolvimento mantém estreita relagdo com a escassez

das dguas, com a desertificagdo e com os processos degradaveis em geral.
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Nesse sentido, asseverou CAMARGO (2002)" que a dgua ¢ quase um
icone do federalismo cooperativo, pois movel, fluida, capilar, impossivel de ser
retida completamente, mostra exemplos de como devemos agir para resolver
problemas, para implantar processos de desenvolvimento, com transdisciplinaridade,
negociagdes e criatividade.

A propésito, durante o SEMINARIO A AGUA E O PACTO
FEDERATIVO (2002), realizado pela ANA em comemoragdo ao “Dia Mundial da
A gua”, do qual participaram diversas personalidades, ministros, secretarios estaduais
de recursos hidricos e outros profissionais de destaque do meio foi noticiada a
assinatura de varios Pactos Federativos Ambientais celebrados pelo Ministério do
Mecio Ambiente (MMA), no ano de 1999, com os Estados do Ceard, Bahia ¢ Goias,
contemplando critérios e condigdes de repasse de algumas das atividades de controle
ambiental, desempenhadas anteriormente pelo seu ente executor, o IBAMA, para os
Estados pactuantes. Também se noticiou varios Pactos Federativos Ambieniais
celebrados entre o Governo Estadual do Pernambuco e os Municipios de Recife e
Olinda, com a descentralizagdo do controle da poluigdo sonora.

Obviamente que tais Pactos tém a sua constitucionalidade vinculada a
prévia existéncia de leis autorizadoras da sua celebragdo, e que ¢ sabido que tal lei,
no plano federal, ainda ndo foi editada.

Dai a imperiosa necessidade de o legislador infraconstitucional
proceder a edigdo, principalmente para os Municipios, da lei complementar a que
alude o artigo 23, paragrafo unico, da Constitui¢do Federal, fixando as normas de
cooperagdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, para que estes
possam disciplinar a necessdria conjuga¢ao das suas atribuigdes comuns,
relacionadas ao meio ambiente.

Conforme MACHADO (2001), *Na normatizagdo das agdes
administrativas, a lei complementar poderia prever uma ftroca permanente e
sistematica da informacgdo ambiental. Esse intercambio de informagoes abrangeria os
pedidos de licenciamento em tramitagdo em cada orgdo, os Estudos Prévios de

Impacto Ambiental em elaboragdo e a serem elaborados (inclusive as audiéncias

' CAMARGO, A. Palestra proferida durante o Seminério 4 Agua e o Pacto Federativo, realizado
pela ANA — Agéncia Nacional de Aguas, em celebragio do “Dia Mundial da Agua”, Brasilia,
23.03.2002.
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publicas realizadas e a serem realizadas), as auditorias ambientais realizadas e em
processo de realizagdo e as sangdes administrativas aplicadas”.

Também ¢ de MACHADO (2001) a adverténcia de que “A lei
complementar, com base no art. 23, pardgrafo Gnico, da CF, deve ter como
fundamento a mutua ajuda dos entes federados. Dessa forma, essa lei ndo visa, € ndo
pode visar, a diminui¢do da autonomia desses entes, despojando-os de prerrogativas
e de iniciativas que constitucionalmente possuem, ainda que ndo as exergam, por
falta de meios ou de conscientizagdo politica. A lei complementar ndo pode, pois,
especificar quais os tipos de licengas ambientais a serem fornecidas pelos Estados e
pelos Municipios. Nao € fungdo da lei federal mencionada estabelecer prazos para os
procedimentos administrativos estaduais e municipais, pois essa matéria integra a
organizagdo administrativa autdnoma desses entes”.

Concluindo, ¢ importante consignar que no ambito do Estado de Séo
Paulo, por meio dos recém editados Decretos ntiimeros 47.397 e 47.400, ambos de 04
de dezembro de 2002, publicados no DOE/SP em 05.12.2002, foi dado um
significativo passo no sentido de se estabelecer um Pacto Ambiental entre o Estado e
os Municipios paulistas.

Tais diplomas normativos, que modificaram importantes itens da
legislagdo estadual relacionada a prevengdo e ao controle da poluigdo do meio
ambiente no Estado de Sao Paulo, abrem a perspectiva de importantes ganhos de
eficiéncia e eficiacia na questdo ambiental, principalmente em fungdo de
estabelecerem a possibilidade de repasse do licenciamento das atividades de impacto
local para os Municipios.

Nesse passo, pode-se afirmar que pela primeira vez o Estado de Sdo
Paulo vai, efetivamente, permitir o envolvimento dos Municipios na gestdo
ambiental, agregando-os no processo e aproximando o cidaddo da tomada de
decisdes, notadamente nas questdes de incomodos ou conflitos de vizinhanga que
certamente serdo mais adequadamente gerenciadas no ambito local.

Por fim, é de se salientar que um federalismo que se pressupde
harmonico e predisposto a conjugar a atividade dos seus entes integrantes através de
uma agao conjunta, concomitantemente marcada pela partilha racional de fungdes e

pela cooperagdo, quando se depara com a auséncia de meios ou instrumentos
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juridicos capazes de elucidar um eventual conflito de competéncias, vé-se submetido
a incidéncia do principio da subsidiariedade.

Dissertando sobre o tema, DIAS (2002) esclarece que “Por meio do
principio da subsidiariedade, deve-se dar preferéncia a atuagdo administrativa de ente
federativo dotado de maior especificidade. Nesse sentido, aos Municipios cabe a
realizagdo de todas as tarefas e incumbéncias administrativas que se refiram ao
interesses local, que, por sua responsabilidade e interesse, devem criar solugdes para
os problemas e questdes locais. Somente quando os objetivos e interesses a serem
alcangados ndo puderem ser realizados eficazmente pelos Municipios € que os
Estados-membros ou a Unido, consoante o interesse ¢ a matéria em questdo bem
como considerando o sistema constitucional de reparti¢do de competéncias, poderdo
assumir referida fungéo por estarem melhor estruturados para realiza-la, consoante o
nivel de generalizagdo e de amplitude do assunto objeto de atividade administrativa”.

Complementando esse raciocinio, o publicista argentino BARACHO
(1995) testifica que “deve se dar preferéncia a unidade social menor, em lugar da
maior, do mesmo modo privilegiar o nivel social inferior, a um nivel social superior
ou mais amplo”.

Desse modo, no terreno da atividade administrativa, soa remansoso o
entendimento de que podendo o Municipio resolver as questdes ambientais
pertinentes ao seu territorio, a atuagio dos demais entes (Estado e Unido) so serd
possivel mediante atuagdo subsididria, até porque essa atuagdo niio pode ser
conflitiva ou superposta.

No que concerne a concorréncia legislativa (CF, art. 24, §§ 1° ao 4°),
também possuida pelo Municipio, como jé sustentado, ndo ha divida da primazia da
lei federal sobre a estadual, e desta sobre a municipal, quando essa lei for uma norma
geral, enunciadora de principios, diretrizes e regras que ndo desgam a especificidades
proprias dos entes menores e nem colidam com aquelas legisladas no ambito da
competéncia privativa.

A distribuicio de competéncias entre os referidos entes
governamentais brasileiros ¢ bastante complexa, posto que a Constituigdo de 1988
busca realizar o equilibrio federativo distribuindo-a segundo a técnica que se

fundamenta na enumeragdo dos poderes da Unido (arts. 21 e 22) com poderes
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remanescentes para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes indicativos para os
Municipios (arts. 29 ¢ 30), conjugando, por outro lado, com essa “reserva” de
campos especificos, dreas comuns em que se prevéem atuagdes paralelas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23), além de setores concorrentes entre
em que a competéncia para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais e normas
gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até aos Municipios a
competéncia suplementar (arts. 24 e 30).

Sob outro vértice, a Constituigdo separa a competéncia formal
(legislativa) e a competéncia material (execugdo): 1) competéncia formal. a)
privativa ou exclusiva: da Unido (art. 22); dos Estados (art. 25, §§ 1° e 2°) e dos
Municipios (art. 30, I); b) concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal (art.
24), onde a legislagdo da Unido ¢ de normas gerais, e a dos Estados ¢ Distrito
Federal, de normas suplementares; c¢) também esta prevista a legislagdo suplementar
dos Municipios (art. 30, 11); € 2) competéncia material: a) exclusiva: da Unido (art.
21), dos Estados, que se extrai de seus poderes remanescente do art. 25, § 1° e dos
Municipios (art. 30, III a VIII); b) comum: da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 23).

Como se verifica, a Unido cabe uma posi¢ao de supremacia no que
tange a protegdo ambiental. A ela incumbe a politica geral do meio ambiente, o que
ja foi materializado pela Lei n® 6.938/81, diploma legal inteiramente recepcionado
pela vigente Constituigio Federal da Republica. A par de suas competéncias
privativas, cumpre a ela, no ambito da competéncia concorrente, o estabelecimento
de normas gerais.

Aos Estados cabe a competéncia residual, ou seja, cabe-lhes legislar
sobre tudo aquilo que ndo seja de competéncia da Unido ou de peculiar interesse dos
Municipios.

Desse modo, sob o aspecto formal (capacidade legislativa), a
Constituicdgo Federal brindou a Unido com poderes enumerados, reservando aos
Estados-membros os poderes remanescentes e investindo os Municipios de

competéncia legislativa nos assuntos de interesse localizados ou particulares.
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Numa primeira leitura do texto constitucional, poder-se-ia entender
que a CF reservou aos Municipios competéncia minima rigidamente estabelecida.

Mas ndo € assim, posto que grande parte dessa competéncia figura de
forma implicita, na necessaria andlise do fluido conceito de interesse local contido no
artigo 30 da CF.

E sabido que as questdes ambientais repercutem diretamente nos
espagos urbanos e rurais, portanto, no ambito dos territérios municipais. Assim, nio
se pode entender que os constituintes tenham sido insensiveis a essa realidade. Ao
contrario, portou-se bem o legislador constituinte ao ndo elencar, num rol exaustivo,
as matérias pertinentes aos interesses prevalentes no espectro municipal, podendo
elas ser multiplicadas até o limite do que se entenda como “interesse local”.

BASTOS (1992) e MEIRELLES (1999), manifestam-se no sentido de
que o interesse local ndo se caracteriza pela exclusividade do interesse, mas pela sua
predominancia.

No dizer de MATTOS NETO (1998), interesse local “é aquele que
direta ou indiretamente atinge a comunidade que vive o problema a solucionar pelo
poder legislativo municipal. Por tal motivo, a competéncia do municipio é exclusiva,
ndo podendo delegar a nenhum outro ente politico o poder de legislar o interesse que
Ihe é proprio e particular (local).

MOREIRA NETO'"' apud FARIAS (1999) versando sobre o poder
concedente competente para o abastecimento de dgua, matéria de relevante interesse
ambiental, ensina: “A expressdo inferesse local vem utilizada na Constituigdo
vigente para balizar a atividade legislativa (art. 30, I) e a atividade administrativa
(art. 30, V). Trata-se de uma clausula geral com forte contetido, que veio substituir
no texto constitucional o tradicional peculiar interesse, que vinha consignado no art.
15, 11 da Constitui¢dao de 1967, com a redagao que lhe deu a Emenda n® 1 de 17 de
outubro de 1969, tal como utilizado nas anteriores. O entendimento do que fosse o
peculiar interesse pacificou-se na doutrina com a licida ligdo de Sampaio Doria:
‘Peculiar ndo ¢ nem pode ser equivalente a privativo... A diferenga estd na idéia de
exclusdo: privativo importa exclusio e peculiar nio... O entrelagamento dos

interesses dos municipios com os interesses dos Estados, € com os interesses da
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Nacdo, decorre da natureza mesma das coisas. O que os diferencia ¢ a
predomindncia, e ndo a exclusividade”.

Embora o inciso I do artigo 30 da CF ndo se refira especificamente ao
meio ambiente, ¢ dele que se extrai, sem dificuldades, a competéncia detida pelo
Municipio para legislar em assuntos de seu predominante interesse.

A par dessa competéncia privativa ou exclusiva, o Municipio também
possui competéncia para suplementar a legislagdo federal ou estadual, no que couber,
fratando-se essa de mais uma inovagio do Texto Constitucional de 1988.

Aqui, € preciso considerar que o Municipio s6 poderd se valer dessa
faculdade de suplementar a legislagiio federal ou estadual, se a matéria ndo se inserir
dentre aquelas de competéncia privativa dos destes demais entes da Federagio.

Assim, conditio sine qua non para que o Municipio suplemente a
legislagdo federal ou estadual, é a de que a questdo a ser disciplinada por lei se
inscreva dentre aquelas para as quais seja possivel o exercicio da competéncia
legislativa concorrente (CF, art. 24),

Poder-se-ia objetar que ao dispor sobre a competéncia legislativa
concorrente, o legislador constituinte néo teria contemplado o Municipio, referindo-
se de forma textual somente aos demais entes federativos (Unido, Estados ¢ Distrito
Federal). No entanto, como os dispositivos constitucionais ndo conflitam entre si,
mas se complementam, em razdo da interpretagio sistémica que deve ser conferida a
Lei Fundamental, deve-se conjugar os artigos 24 e 30, 11, da Constituigdo e, a partir
dai, se extrair a conclusdo de que o Municipio pode ndo apenas suplementar a
legislagdo federal e estadual, no que couber, como também dispor, de forma
concorrentemente, com os demais entes da Federagio, sobre a tematica ambiental.

MACHADO (1998), sobre isso, explica que “A Constitui¢do Federal
ndo abrangeu na competéncia concorrente o Municipio. Entretanto, o Municipio tem
duas competéncias que merecem ser estudadas: a de legislar sobre assuntos de
interesse local (art. 30, 1) e a de suplementar a legislagdo federal e estadual (art. 30,
IT). Parece-nos que na competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local

estdo compreendidas as competéncias privativa do Municipio e concorrente do

'"" MOREIRA NETO, D. de F. Poder concedente para o abastecimento de dgua, Rio de Janciro:
Governo do Estado do Rio de Janeiro, 1998.
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Municipio. O fulcro da questdo sera de constatar-se e comprovar-se a existéncia de
‘interesse local’”.

A conclusiio que se alcanga ¢ a de que a regra basilar, também para
que o Municipio legisle de forma suplementar ou concorrente, € a de que a matéria a
ser disciplinada tenha predominante interesse local, pena dele (Municipio) exorbitar
do seu poder legiferante, na medida em que ndo se pode conceber a idéia dele dispor
sobre assuntos que refogem a sua drea de atuagdo ou entdo que nenhuma repercussao
tenha na sua circunscrigéo territorial.

Nesse diapasdo se posiciona VITTA'" apud FREITAS (2000), ao
afirmar que “se houver interesse nacional ou estadual e ndo houver legislagdes
editadas por tais entes no campo da legislagdo concorrente, ainda assim os
Municipios poderdo atuar no ‘estrito campo do interesse local’, editando leis e atos
administrativos de sua competéncia”.

Conforme FELDMAN & CAMINO (1992), “A regra, em matéria de
competéncia ambiental, é simples: o genérico compete a Unido, o detalhamento aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, pois esses podem ser mais restritivos do que
a Unido, jamais, todavia, mais brandos ou ténues no agir. Assim, as normas gerais
tragadas pela Unido devem evidentemente ser obedecidas por Estados, Distrito
Federal e Municipios, mas a Unido ndo pode descer a um nivel de detalhamento que
retire a parcela de agdio que esld reservada aos demais entes da federagdo. Se isso
ocorresse, a inconstitucionalidade estaria na legislagao federal, jamais na local”.

Para GRAF & LEUZINGER (1998) “Entretanto, a prevaléncia de normas
federais ¢ estaduais protetivas do meio ambiente em detrimento de interesses locais
ndo afeta a autonomia do Municipio, visto que tais normas sido editadas no ambito da
competéncia concorrente e para atendimento do direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, essencial & sadia qualidade de vida. Ademais, a
competéncia legislativa municipal para suplementar as legislagdes federais e
estaduais esta assegurada, podendo o ente local complementar tais regras, adaptando-

as as suas particularidades, devendo se observar, no entanto, que o aspecto

" VITTA, H. G. A elassificagdo de competéncia das pessoas politicas e o meio ambiente. Revista
AJUFE, Sao Paulo, 1997, vol. 55, p. 40.
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suplementar diz respeito exclusivamente ao cariater mais restritivo da norma
municipal, ndo sendo admitida pelo sistema a que contrarie ou deturpe a finalidade e
contetido das normas federais e estaduais, visto que o alargamento da competéncia
municipal significaria, muitas vezes, sacrificio do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, constitucionalmente previsto como bem de uso comum do povo e direito
de todos (artigo 225, caput, da Constitui¢do Federal)”.

A partir de tais consideragdes, deve-se observar que a adogdo da teoria
in dubio pro natura tem crescido enormemente entre os doutrinadores nacionais, que
a elegem como novo paradigma para a solugio dos conflitos normativos ambientais
federativos.

Nesse sentido, FARIAS (1999) sublinha que “Pelos jé citados §§ 1° e
4° do art. 24, pelo art. 225 da Constituigdo, bem como pela indefinigdo do que seja
norma especial, deve-se, fortiori ratione, fixar como diretriz exegética que os
eventuais conflitos, nos quais a nogéo de norma geral e especial ndo seja suficiente,
devem ser resolvidos pela prevaléncia da norma que melhor defenda o direito
Sundamental tutelado, por tratar-se de preceito constitucional (lei nacional) que se
impde a ordem juridica central ou regional (in dubio pro natura). Assim, o principio
in dubio pro natura deve constituir um principio inspirador da interpretagao. Isto
significa que, nos casos em que ndo for possivel uma interpretagdo univoca, a
escolha deve recair sobre a interpretagio mais favoravel a protegdao ambiental”.

Sob o aspecto da competéncia material, considerada a questdo
ambiental, pode o Municipio atuar privativamente na matéria referida no inciso VIII,
do artigo 30 da CF, a qual € aqui destacada em razdo da sua importdncia para o meio
ambiente. Ocorre, que a autonomia municipal para ordenagdo do seu territorio,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano, considerados os instrumentos que decorrem deste comando constitucional
(PDDI — Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, Lei de Uso e Ocupagdo do
Solo Urbano ¢ Zoneamento, dentre outros), sdo de fundamental valia a protegdo do
patriménio ambiental e se ajustam ao conceito de fungdo social da propriedade (CF,

arts. 182 e 186).
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A par disso, ainda no que tange a competéncia material, O Municipio
podera agir em comum com os demais entes da Federagio, consoante prescreve o
artigo 23 da Constituigdo Federal.

No inciso I, o constituinte destacou a tutela do patrimonio histérico,
artistico e cultural, inclusive paisagens naturais notaveis e sitios arqueologicos.

O inciso VI da ao Poder Publico, seja qual for a esfera da Federagao,
amplos poderes para atuar na defesa do meio ambiente, no seu conceito mais amplo,
compreensivo do patrimonio natural, cultural, artificial e do trabalho.

No inciso VII esta contida, de forma particular, a previsdo atinente a
protecdo das florestas, da fauna e da flora.

Como se pode notar, o Municipio, por seus &érgdos ambientais
proprios, integrantes do SISNAMA, do qual participam na condigdo de 6rgao local,
devidamente ajustados a politica nacional ambiental tragada pelo CONAMA, podera
atuar nas inumeras dreas que lhe sio exclusiva ou comum.

Para ACKEL FILHO (1992), no elenco dessa competéncia deve-se,
por primeiro, tomar por base o que dispde o artigo 225, § 1°, da Constitui¢do Federal,
a respeito do que incumbe ao Poder Publico:

I — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o
manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

Il — preservar a diversidade ¢ a integridade do patriménio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagio do material
genético;

[l — definir, em todas as unidades da Federagio, espagos territoriais €
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragéo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagio que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protegio;

IV — exigir, na forma da lei, para a instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V — controlar a produgio, a comercializagdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio

ambiente;



56

VI — promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino ¢ a
conscientizagdio plblica para a preservagiio do meio ambiente;

VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préticas
que coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingao de espécies ou
submetam os animais a crueldade.

Cumpre anotar que mesmo a luz do regime constitucional anterior, o
STF ja declarara que: “Concorrentemente com a Unido e os Estados, os Municipios
podem exercer a fiscalizagdio do equilibrio ecoldgico e, em decorréncia, aplicar
sangoes” (RE 75.009-SP, 1° T., DJU 03.11.1972).

Atualmente, com a nova ordem constitucional, instalada a partir de
1988, podemos concluir que as competéncias municipais para a defesa do meio
ambiente se ampliaram significativamente.

Nessa trilha, também, a conclusdo de FIORILLO (2000), para o qual a
Carta Constitucional trouxe importante relevo para o Municipio, particularmente em
face do direito ambiental brasileiro, na medida em que € a partir dele que a pessoa
humana poderd usar os denominados bens ambientais, visando plena integragao
social, com base na moderna concepgdo de cidadania™.

Compreendida a competéncia municipal para a gestdo e tutela do meio
ambiente, deve-se registrar, por oportuno, que a significativa maioria dos municipios
brasileiros possuem gravissimos problemas de natureza ambiental para resolver, seja
na area urbana ou rural. Naquela, constata-se, por exemplo, a problematica ligada a
coleta, transporte e destinagdo do lixo; do tratamento da dgua; das enchentes; da
ocupagao do solo em relagdo aos mananciais; dos esgotos sanitarios; e das inddstrias
¢ comércios poluidores. Na area rural, verificam-se, dentre outros, os problemas de
desmatamentos irregulares; da desertificagiio do solo; da poluigdo das dguas dos rios
e dos lengois freaticos; das atividades mineradoras e extrativistas; da inadequagio do
zoneamento populacional; e da poluigéo por agrotoxicos.

Dai a relevéancia da ligdio de ANTUNES (2001): “A importdncia dos
Municipios ¢ evidente por si mesma, pois as populagdes e as autoridades locais
reinem amplas condi¢des de bem conhecer os problemas e mazelas ambientais de

cada localidade, sendo certo que sdo as primeiras a localizar e identificar o problema.



57

E através dos Municipios que se pode implementar o principio ecoldgico de agir

localmente, pensar globalmente”.
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5. AGUAS COMO OBJETO DO DIREITO AMBIENTAL
5.1. A importincia das aguas e a sua relagiio com o direito

A égua, substidncia simples da biosfera, formada por duas moléculas
de hidrogénio e uma de oxigénio, ¢ encontrada — na forma liquida (salgada e doce),
solida (doce) e de vapor (doce) — em abundéncia no Planeta Terra, no qual assume
uma fungdo vital para a vida humana, animal e vegetal, na medida em que
compartilha dos processos ecoldgicos essenciais (como o da respiragdo, fotossintese
¢ quimiossintese) e constitui habitat e nicho ecoldgico para a maioria das espécies
conhecidas.

Segundo FIORILLO & RODRIGUES (1999) a dgua, em sua forma
liquida (mares, rios, lagos e igarapés) constitui cerca de 97,72% da encontrada na
biosfera, sendo que, destes, 97% ¢ salgada ¢ 0,72% ¢ doce. No estado solido (gelo e
calotas polares), encontra-se o percentual de 2,25% na biosfera, No estado gasoso ¢
encontrada na percentagem de 0,03% na biosfera.

Visto desse modo, parece um absurdo falar-se em escassez ¢ conflitos
gerados pela dgua num planeta em que mais de 2/3 (dois tergos) da sua superficie ¢
coberta por ela.

Nio obstante, por mais paradoxal que seja, em pleno “Planeta Agua”,
1/3 (um terg¢o) da populagdo mundial, equivalente a 2 (dois) bilhoes de pessoas, t€m
agonizado com a falta desse recurso ambiental, ou entdo com a sua qualidade.

Conforme relatério divulgado pela ONU na Conferéncia de

Johannesburgo, denominado “Desafio Global, Oportunidade Global”, no ano de
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2025 serdao 4 (quatro) bilhdes de pessoas (correspondente a 50% da populagido
estimada), que estariio nessa situago, enfrentando grave crise de abastecimento."”

Para exemplificar esse quadro, basta lembrar que em varios paises a
situagdo ja era profundamente alarmante no ano de 1988, com falta de agua potavel
em relagdo ao nimero de habitantes, conforme se observa da andlise do Suplemento
Population Reporrs”: Etiopia, 83%; Afeganistdo, 79%; Paraguai, 67%; e Haiti, 60%.

Por tais razdes, afirma Washington Novaes, articulista do Jornal “O
Estado de Sao Paulo”, que os recursos hidricos vao assumindo lugar central nas
politicas pl’lblicas.'5

Nesse sentido, a comunidade cientifica internacional tem realizado
acalorados debates sobre o tema. Em Haia (Holanda), em margo de 2000, os 130
paises que participaram do “Segundo Férum Internacional da Agua” firmaram uma
declaragio se comprometendo a buscar alternativas e a promover mudangas em suas
politicas de recursos hidricos, de maneira a manter a seguranga da agua para o século
XXI, garantindo suprimento de dgua limpa e fresca para os proximos 25 anos.'®

O Brasil, pais que concentra aproximadamente [5% (quinze por
cento) de toda a dgua doce existente no planeta — dos 113 trilhdes de metros ciibicos
de dgua disponiveis para a vida terrestre, 17 trilhdes estdo em territorio brasileiro'” —
sediou o Seminario Internacional “Agua — Bem mais precioso do milénio”, realizado
em DBrasilia, entre os dias 17 e 19 de maio de 2000. Procedendo ao discurso de
abertura do evento, o entdo Presidente do Superior Tribunal de Justi¢ga, Ministro
Paulo Costa Leite, consignou que a tarefa de preservagdo passa pela compreensio de
que a dgua nao € um bem inatingivel, mas um bem acessivel a todos os povos ¢ a
todos os homens, animais ¢ plantas.'s

I© preciso reconhecer que a sociedade, de um modo geral, tem

assimilado o entendimento de que devemos mudar as nossas relagées com os

" “ONU prevé 4 bilhdes sem dgua em 2025". Folha Ciéncia, Sio Paulo: Folha de Sio Paulo,
14.08.2002, p. A 14.

" Suplemento de Population Reporis intitulado “O meio ambiente € o crescimento da populagdo™, por
CYNTHIA P. GREEN, série N, n. 10 (Vol. XX, n. 2).

"% “Os mistérios da dgua”. Espago Aberto, Sio Paulo: O Estado de Sio Paulo, 11.01.2002, p. A2.

' O Estado de Séio Paulo, 18.03.2000 ¢ 23.03.2000.

"" Embrapa. Atlas do Meio Ambiente do Brasil, Editora Terra Viva, 1992,

" Discurso do Presidente do Superior Tribunal de Justiga, Ministro Paulo Costa Leite, na abertura do
semindrio internacional “Agua — Bem mais precioso do milénio”, in Revista de Direito Ambiental,
vol. 19, julho-setembro de 2000, Sdo Paulo: RT, 2000, ps. 367/369.
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recursos hidricos, adotando préticas conservacionistas que assegurem 0 NoSSO
abastecimento futuro e também o das novas geragdoes.

Politicas puiblicas centradas nas diretrizes da Agenda 21, que
recomenda um manejo holistico da agua doce ¢ a integragao de planos e programas
hidricos setoriais aos planos econdmicos ¢ sociais nacionais tém sido implantadas,
com sucesso, em algumas metrépoles. Dentre outras medidas, Sydney, na Australia,
a partir da Sydney Water Corporation, empresa que cuida do fornecimento de dgua
na cidade, desenvolveu o projeto Water 21, um plano de 20 anos, langado em 1997,
cujo objetivo principal é prevenir a contaminago das aguas.'’

Para que exemplos como esse se espraiem pelo mundo, parece ser
essencial que se opere a difusdo ¢ a efetiva implementagéo de uma nova concepgio
de gestdo de aguas, fulcrada em novas visdes e novos paradigmas, que devem
transitar ndo apenas pela necesséria ado¢do de uma nova postura ¢tica e educacional,
como também pela indispensavel interferéncia do Direito.

Nesse ponto, € mister assinalar que embora nem sempre tenha sido
assim, atualmente o Brasil possui uma das legislagdes mais avancadas na area.

No principio, embora as leis brasileiras reconhecessem a importancia
das aguas, o fazia para dispor sobre a navegacio e a flutuabilidade, depois sobre o
seu aproveitamento para geragdo de energia elétrica, o aproveitamento em atividades
industriais ¢ agricolas, além do abastecimento das populagdes, ou entdo para
disciplinar a sua influéncia nos conflitos de vizinhanga, sob a 6tica do direito de
propriedade, consoante prescreviam os artigos 563 a 568 do nosso Cadigo Civil de
1916, recentemente revogado pela Lei n® 10.406, de 10.01.2002, que entrou em vigor
em 11.01.2003.

Posteriormente, com inegavel contribuigio de VALADAO (1931),
editou-se, com o Decreto n° 24.643, de 10.07.1934, um diploma normativo
especifico, denominado Cédigo de Aguas, que classificou as dguas em: a) paiblicas
(mares, correntes, canais, lagos e lagoas navegaveis ou flutuantes, etc.); b) comuns

(as correntes nao navegdaveis ou flutuaveis); e ¢) particulares (as nascentes e todas as

r “Metropoles de dgua cristalina”, Revista Veja: Lditora Abril, edigdo especial Ecologia, n® 22,
dezembro de 2002, ps. 26/33.
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aguas situadas em terrenos que também o sejam, quando as mesmas ndo estiverem
classificadas entre as dguas comuns e as ptblicas).

Nio obstante essa classificagdo, ainda sob a vigéncia do Cddigo de
Aguas, 0 tema era sempre enfocado mais sob a tica do direito privado do que do
direito putiblico, tendo sempre por referéncia o direito de propriedade.

A respeito desse texto legal, MACEDO™ apud SA & CAMPOS
(2001) afirma que “A compreensio da sua defini¢do e da sua conseqiiente concepgiio
conceitual ainda estava inteiramente voltada para os setores de navegacio e da
energia hidraulica, a politica de agudagem e de combate as secas ainda refletia uma
visdo emergencial e os efeitos das calamidades climaticas ainda acalentavam, de
forma impiedosa e impressionante, o ‘leitmotiv’ dos nossos romancistas”.

De todo modo, o Cédigo de Aguas foi tido como inovador para a sua
época, admitindo a regulagdo da matéria sob o prisma do Direito Ptblico e colocando
os principios deste em conflito com os do Direito Privado.

Abordando-o, aduz ANTUNES (2001): “Explica-se o fato na medida
em que o Codigo Civil limitava-se a uma regulamentagdo cujo fundamento bésico
era o direito de vizinhanga e a utilizagio das dguas como bem essencialmente
privado e de valor econdmico limitado. O Cédigo de Aguas foi construido a partir de
uma concepedo inteiramente diversa. Para o Cédigo de Aguas, as dguas sio um dos
elementos basicos do desenvolvimento, pois a eletricidade ¢ um subproduto essencial
para a industrializagio do Pais. Ao mesmo tempo, a Lei das aguas estabelece um
mecanismo de intervengiio governamental com vistas a garantir a qualidade ¢ a
salubridade dos recursos hidricos. Alias, a diferenga fundamental entre a
normatividade estabelecida pelo Codigo Civil brasileiro e pelo Codigo de Aguas
esta, exatamente, no fato de que o Cddigo de Aguas enfoca as dguas como recursos
dotados de valor econdmico para a coletividade e, por isto, merecedores de atengéo
especial do Estado”.

Ainda quanto a classificagdo das aguas, o Decreto n® 24.643/34
reparte as publicas entre todos os entes federativos. Assim, sdo dguas publicas

Jfederais: a) as maritimas; b) as situadas em territérios federais; ¢) as que servem de

¥ MACEDO, D. Os recursos hidricos e a Constituigao. Revista da Procuradoria Geral do Estado,
Fortaleza, n. 12, 1993, os. 191/198,
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limites da Republica com as nagdes vizinhas ou se estendem a territorios
estrangeiros; d) as situadas na zona de 100 km contigua aos limites da Republica; €)
as que servem de limites entre dois ou mais Estados: e f) as que percorrem parte do
territorio de dois ou mais Estados. Sao dguas pitblicas estaduais: a) as que servem de
limites a dois ou mais municipios; e b) as que percorram parte dos territérios de dois
ou mais municipios. Sdo dguas publicas municipais: aquelas que situadas,
exclusivamente, no seu territorio, respeitadas as restrigdes que possam ser impostas.

E certo que aludida classificagdo ja ndo mais vigora entre nés, mas a
sua andlise € importante para a compreensdo da evolugdo legislativa do tema
enfocado.

Além do Cédigo de Aguas, outros textos legais foram editados ainda
antes da edigdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, por meio da Lei n°®
6.938/81, visando a proteg¢do dos recursos hidricos com vias & preservagdo da salide
publica, os quais podem ser detalhadamente examinados em POMPEU (1976).

Depois de décadas de vigéncia, o Codigo de Aguas sofreu profunda
reformulagdo com a promulgagdo da Lei n°® 9.433/97, que institui a Politica Nacional
de Recursos Hidricos. Dada a sua relevancia para o presente trabalho, a PNRH sera
examinada em LOpico proprio.

No plano constitucional, muito embora a Carta Imperial de 1824 tenha
silenciado sobre o tema, sob a sua égide nasceu a Lei de 1° de outubro de 1828, que
atribuiu as Camaras Municipais competéncia legislativa sobre dguas, podendo os
vereadores deliberarem sobre aquedutos, chafarizes, pogos, tanques, esgotamento de
pantanos ¢ qualquer estagnagdo de dguas infectas (art. 16). Ainda sob a tutela do
regime imperial promulgou-se o Ato Adicional, Lei n° 16, de 12.08.1834, que dispds
sobre a competéncia das Assembléias Legislativas provinciais para legislar sobre
temas (obras puablicas, estradas e navegagdo) que tinham evidentes reflexos sobre as
aguas.

A Constituigdo Republicana de 1891 também se omitiu quanto as
aguas, cingindo-se a estabelecer a competéncia federal para legislar sobre Direito
Civil, o que incluia esse recurso ambiental, dado o enfoque do direito de propriedade

que o contemplava.
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A Lei Fundamental de 1934 foi a primeira a tratar da matéria ao nivel
constitucional, dispondo sobre a competéncia legislativa e a questdo dominial. O seu
artigo 5° atribuia a Unido legislar sobre “bens do dominio federal, riquezas do
subsolo, mineragdo, metalurgia, dguas, energia hidroelétrica, caga e pesca ¢ a sua
exploragao”.

O artigo 20, inciso I, incluia entre os bens da Unido “os lagos e
quaisquer correntes em terrenos do seu dominio, ou que banhem mais de um Estado,
sirvam de limites com outros paises ou se estendam a territério estrangeiro”.

No titulo dedicado & ordem econdmica, a Carta de 34 ja enfocava a
dgua como elemento importante no processo econdmico, principalmente como fonte
de energia elétrica, e disciplinava a distingdo entre a propriedade do solo e a das
riquezas do subsolo (art. 118). Também dispunha que o aproveitamento industrial
das dguas e da energia hidraulica dependia de autorizagdo ou concessdo federal (art.
119),

A Constituigdo de 1937 atribuia competéncia privativa a Unido para
legislar sobre os bens do dominio federal, aguas e energia hidraulica, além de
manter, no seu artigo 143, a distingdo entre a propriedade do solo ¢ a das riquezas do
subsolo. Também submetia a autoriza¢do federal o aproveitamento industrial de
minas e jazidas minerais, assim como das dguas e energia hidraulica, ainda que de
propriedade privada.

A CF de 1946 cometia a Unido a competéncia para legislar sobre
riquezas do solo, mineragdo, metalurgia, aguas, energia elétrica, florestas, caga e
pesca, sem excluir a legislagdo supletiva ou complementar. Dentre os bens de
dominio da Unido, incluia os “lagos e quaisquer correntes de dgua em terrenos do seu
dominio ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limite com outros paises ou
se estendam a territério estrangeiro, e bem assim as ilhas fluviais ¢ lacustres nas
zonas limitrofes com outros paises™ (art. 34). Ao Estados pertenciam “os lagos e rios
em terrenos de seu dominio € os que tém nascente e foz no territorio estadual (art.
35)".

A Constituigdo de 1967 e Emenda de 1969 ndo trouxeram
significativas mudangas quanto ao dominio sobre as dguas. Tdo somente incluiu,

dentre os bens dos Estados e Territorios, “as ilhas fluviais e lacustres e as terras
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devolutas ndo compreendidas no dominio federal (CF de 69, art. 5°; CF de 67, art.
5°)”. A competéncia legislativa da Unido foi mantida, afastando-se a competéncia
supletiva dos Estados (CF de 67, art. 161).

Ainda em sede constitucional, importante inovagdo ocorreu com o
advento da Constituigdo Federal de 1988, atualmente vigente e que sera analisada
mais adiante, quando se tratar da questdo da dominialidade e competéncias dos entes
federados sobre os recursos hidricos.

Vale apenas ressaltar que essa nova ordem constitucional, consentinea
com as peculiaridades do Direito Ambiental, sepultou de vez com a cléssica divisdo
dos bens em duas categorias distintas (ptblicos ou privados — art. 65 do CC de 1916),
para estabelecer uma nova modalidade, denominada: bem difuso, ou scja, aquele bem
que, ao mesmo tempo, pertence a cada um de nés e a todos nés. Em outras palavras,
bem difuso € aquele em que ndo ha como identificar o seu titular, na medida em que
o seu objeto € insuscetivel de divisdo.

Conquanto ja ndo existam divergéncias doutrinarias ou
jurisprudenciais quanto a inclusdo dos bens difusos na classificagdo dos bens quanto
aos sujeitos a que pertencem, ¢ de se notar que o novo Cddigo Civil (com uma
resisténcia injustificavel) ndo utiliza essa expressdo, insistindo na classica divisio de
bens publicos e particulares (art. 98).

Aqui interessa ainda sublinhar, antes de concluir, que uma das fungdes
primordiais do Direito é a de apresentar solugdes para um dos principais problemas
que comprometem a qualidade das aguas, qual seja, a poluigdo hidrica.

Na acep¢do de SIRVINSKAS (2002) “Poluigdo hidrica ¢ a
degradagdo da qualidade ambiental resultante de atividade que direta ou
indiretamente lance matérias ou energia nas aguas em desacordo com os padroes
ambientais estabelecidos. Polui¢do hidrica, em outras palavras, € a alteragdo dos
elementos constitutivos da dagua, tornando-a imprépria ao consumo ou a utilizagdo
para outros fins”.

Segundo SILVA (1998) entende-se como poluigdo da dgua “qualquer
alteragdo de suas propriedades fisicas, quimicas ou biolégicas, que possa importar
em prejuizo a salde, a seguranga e ao bem-estar das populagoes, causar dano a flora

e a fauna, ou comprometer o seu uso para fins sociais e econémicos”.
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Nas pegadas da lei, a poluigdo dos recursos hidricos ¢ definida como
“qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e biologicas das aguas que
possa importar em prejuizo a satde, a seguranga e ao bem-estar das populagoes e
ainda comprometer a sua utilizagdo para fins agricolas, industriais, comerciais,
recreativos e principalmente a existéncia normal da fauna aquatica”. Esse conceito,
plasmado no artigo 3° do Decreto n® 50.877/61, explica a poluigdo das dguas sob o
prisma da sua néio aproveitabilidade para os diversos usos a que se destina. Conceito
analogo esta demonstrado no artigo 13, § 1°, do Decreto n® 73.030/73, acrescendo-se
a defini¢do de poluiciio aquatica a partir da potencialidade do dano causado & fauna e
a flora.

Vérias sdo as fontes de poluigdo dos recursos hidricos, que nasce do
langamento nos corpos d’agua de elementos orgdnicos ou minerais, produzidos pelo
homem ou livres na natureza, que provocam a degradagao ambiental em razdo da sua
caracteristica toxica para o ser humano, para a fauna, para a flora, e para o meio
ambiente como um todo.

Qualquer corpo d’agua (superficial ou subterraneo) ¢ passivel de
sofrer a acdo poluente, mesmo aqueles ja poluidos. Alids, como inexiste dgua em
estado de pureza total, afirmam COSTA NETO ef al (2001) que “Seria deveras
apenador para a natureza (e para a manutengdo dos recursos hidricos) a consideragédo
de que a 4gua, para ser passivel de poluigdo, deva ser a dgua pura, (...) O ato de
poluir corpos de agua completa-se a partir do momento em que ha realizagdo das
conseqiiéncias caracterizados do evento dispostas no conceito mencionado na Lei n®
6.938/81”.

Os efeitos da poluigdo hidrica sdo devastadores, e as suas causas mais
comuns sdo os produtos quimicos ¢ os dejetos humanos e industriais. Mas ndo as
(inicas, posto que a incorreta aplicagdo de agrotéxicos, a intensificagdo do uso de
fertilizantes, o consideravel volume de liquidos percolados (chorume) gerados pelos
depositos de residuos domésticos e industriais, a supressdo da mata ciliar e dos
manguezais, ¢ a extragdo de areia e outros minerais, dentre outras agdes também

nefastas, sdo igualmente responsédveis pela conspurcagio das dguas.
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Em alentado diagnéstico,”’ o MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE,
DOS RECURSOS HIDRICOS E DA AMAZONIA LEGAL, por meio da
SECRETARIA DE RECURSOS HiDRICOS, aponta ainda como fatores de polui¢io
de aguas, dignas de consideragio, aqueles provocados pelos polos agro-industriais
(principalmente suinocultura e avicultura), no sul do Brasil, os relacionados a
agroindustria sucroalcooleira do Nordeste e do Estado de Séo Paulo, os referentes as
atividades carboniferas no sul do pais e os da mineragdo e garimpo no norte do pais,
além daqueles derivados das atividades termelétricas e dos complexos sidertirgicos,
sugerindo a necessidade de uma articulagdo interinstitucional para a adogdo de uma
politica de gestdo integrada dos recursos hidricos.

Com efeito, seja através da degradagdo direta, seja da indireta, a
agressdo aos aqiiiferos tem atingido niveis alarmantes, até porque a poluigao das
aguas acompanha o curso natural do meio hidrico, desloca-se espacialmente e ndo
raro espalha-se por imensas dreas, provocando prejuizos a diversas e diferentes
populagdes e ecossistemas.

Considerando-se que a dgua, além de essencial a vida, a satde ¢ a
higiene, tem diversas outras utilidades ao ser humano, sendo empregada para a
irrigagdo na agricultura, a dessedentagdo animal, a pesca, nos processos industriais,
para a geragdo de energia elétrica, como fator de atragdo turistica, para a geragio de
empregos, a navegagio e tantas outras atividades indispensaveis, € mesmo de rigor
que a legislacdo se preocupe em combater a sua poluigdo.

Sensivel a isso, o ordenamento juridico nacional prevé, além de
sangdes civis (CC, art. 1291), as de natureza administrativa (Decreto n® 3.179/99 ¢
Lei n® 9.605/98, art. 70) e penais (Lei n® 9.605/98, art. 54), para apenar os poluidores
das aguas.

Concluindo, é de se registrar que a medida em que evoluem as
relagdes sociais, dando azo a ocorréncia de novas preocupagdes e conflitos, surge a
necessidade de o Direito também evoluir, de modo a disciplinar o convivio das
pessoas de forma pacifica e produtiva, adotando medidas adequadas a esse

desiderato.

2 “Recursos Hidricos no Brasil”, MMA-SRH, 1998.
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Assim também o ¢ no que tange as relagdes estabelecidas entre o ser
humano e os recursos ambientais, dentre os quais obviamente a dgua se insere e tem
expressiva importancia.

Desse modo, ¢ coerente que se admita a existéncia, entre nos, de um

Direito de Aguas, conforme passamos a demonstrar,
5.2. Natureza e disciplina juridica das Aguas doces

Como jd visto ao longo deste trabalho, a autonomia de um ramo de
direito da-se, via de regra, mediante o reconhecimento de que ele possui objeto ¢
conceito proprios, fontes normativas e principios especificos.

Conforme SPOTA (1941) “o direito de aguas é constituido por normas
que, pertencentes ao direito ptiblico e ao privado, tém por objeto regular tudo o que
concerne ao dominio das dguas, seu uso e aproveitamento, assim como as defesas
contra suas conseqiiéncias danosas”.

Atualizando a defini¢io do autor argentino, POMPEU®* apud
GRANZIERA (2001) define o Direito de Aguas como o “conjunto de principios e
normas juridicas que disciplinam o dominio, uso, aproveitamento e preservagdo das
aguas, assim como a defesa de suas danosas conseqiiéncias”.

Aqui, cumpre-nos analisar a questdo dos principios, da dominialidade
e das competéncias. Quando da andlise da PNRH, em topico especifico, estaremos
enfocando o dominio, o uso ¢ a protegdo dos recursos hidricos. Esclareca-se, desde
logo, que fontes do direito de aguas sdo a lei, a doutrina, a jurisprudéncia ¢ os
tratados internacionais.

Importa, entretanto, antes de qualquer outra coisa, registrar nossa
discordancia com aqueles especialistas mencionados por SANTILI (2001),” quando
distinguem os termos recursos hidricos e daguas, afirmando que “o termo recursos

hidricos deve ser empregado apenas quando se tratar de questdes atinentes ao uso,

2 POMPEU, C. T. Aguas doces no direito brasileiro, in “Aguas doces no Brasil: capital ecoldgico,
uso e conservagio”, Sdo Paulo: Escrituras, 1999, p. 601; e Enciclopédia Saraiva do Direito, “sub
voee” Direito de Aguas, SP. 1977.

% IRACHANDE, A. M. e CHRISTOFIDIS, D. “A legislagio ¢ os sistemas de gerenciamento de
recursos hidricos. Gestio das Aguas™. Universidade de Brasilia, Centro de Desenvolvimento
Sustentdvel. Doutorado em Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disciplina: Gestdo Ambiental, 1997,
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adotando-se a segunda denominagdo quando, ao se tratar das dguas em geral, forem
incluidas aquelas que ndo devem ser usadas por questdes ambientais. Ou seja,
sempre que a prote¢do ambiental das dguas for considerada, o termo dguas deve ser
substituido por recursos hidricos™.

Desse modo, adotamos o entendimento de GRANZIERA (2001), para
a qual a Lei n® 9.433/97 ndo distingue o termo dgua da expressio recursos hidricos,
sendo o seu objeto a dgua contida nos corpos hidricos, passivel de varias utilizagdes,
razdo pela qual também empregamos ambas as terminologias (dguas e recursos
hidricos), no singular e no plural.

Os principios aplicaveis as aguas sdo extraidos das diversas
Convengoes Mundiais realizadas sobre o tema, da Constitui¢do Federal da Republica
do Brasil e da Lei que estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Na ligio de REALE (2002), principios sdo “enunciados logicos
admitidos como condi¢do ou base de validade das demais assergdes que compde
dado campo do saber”.

Segundo GRANZIERA (2001), sdo aplicaveis as dguas os seguintes
principios:

a) meio ambiente como direito humano, que se traduz na
essencialidade desse bem ambiental a sadia qualidade de vida, em todas as suas
formas;

b) desenvolvimento  sustentavel, que se explica ante a
imperiosidade de se compatibilizar a garantia das necessidades das presentes
geragOes sem que se veriflique o comprometimento do atendimento das necessidades
das geragoes futuras;

c) prevengdo, que se encerra na adogdo de medidas apropriadas,

ditas acautelatorias, que tenham por objetivo evitar a ocorréncia de danos a
esse bem ambiental;

d) precaugdo, que visa assegurar a utilizagdo racional deste
recurso ambiental, determinando que, na duavida, ¢ wmelhor adotar
providéncias drésticas com vias a prevengéo de um dano futuro, por incerteza
das conseqiiéncias, do que autorizar o desenvolvimento de uma atividade que

contenha um dano em potencial;
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e) cooperagdo, que se explica pela necessidade de uma gestio e
tutela compartilhada, com o objetivo de se alcangar a melhor protecdo
possivel;

f) valor economico da dgua, que se justifica em razdo de se tratar
de um recurso natural finito e do interesse sobre ele existente;

g) poluidor-pagador e usudrio-pagador, que tem por escopo a
recuperagdio ¢/ou indeniza¢do dos danos causados pelo degradador ¢ a
contribuigdo decorrente da utilizagdo desse bem dotado de valor econdmico;

h) bacia hidrografica como instrumento de planejamento e
gestdo, tendo em vista a necessidade de haver a otimizagdo do
aproveitamento desse recurso ambiental, com fins & sua preservagdo e
conservagio; e

i) equilibrio entre os diversos usos, com o proposito de se
alcangar um melhor desenvolvimento econémico e social;

Quanto as fontes formais do Direito de Aguas, encontramos, no plano
infraconstitucional, um amplo leque legislativo e regulamentar voltado a protegédo
das aguas doces, sendo de se destacar os seguintes diplomas normativos:

a) Codigo Civil atual (Lei n°® 10.406/02, arts. 1.288 a 1.296),

em vigor desde o dia 11.01.2003;

b) Cédigo de Aguas (Decreto n° 24.643/34, mantido e

modificado pelo Decreto-Lei n® 852/38, que ainda se

encontra com alguns dispositivos em vigor);

c) Codigo Florestal (Lei n® 4.771/65);

d) Codigo de Pesca (Decreto-Lei n® 221/67);

€) Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°
6.938/81);

)] Lei da Agdo Civil Publica (Lei n® 7.347/85);

g) Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n°
9.433/97);

h) Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/98);

i) Lei n® 9.984/00, que dispos sobre a criagdo da Agéncia

Nacional de Aguas — ANA;
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1) Resolugdo CONAMA 01/86 (que dispoe sobre o Estudo de
Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental,
para as atividades efetiva ou potencialmente poluidoras ou
degradadoras do meio ambiente);

k) Resolugdo CONAMA 20/86 (que classifica as dguas como
doces, salinas e salobras, assim como estabelece os niveis
suportaveis de presenga de elementos potencialmente
prejudiciais nas dguas);

) Resolugdo CONAMA 9/87 (que dispde sobre a realizagio
de audiéncias publicas, no processo de licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras);

m) Resolugdo CONAMA 5/88 (que estabelece a sujei¢do ao
licenciamento das obras de sistemas de abastecimento de
agua, sistemas de esgotos sanitarios, sistemas de drenagem e
sistemas de limpeza urbana);

n) Resolugdo CONAMA  237/97 (que dispde sobre
licenciamento ambiental).

Em sede constitucional, a Carta em vigor, de forma explicita ou
implicita, refere-se as dguas doces em varios de seus artigos, dos quais cumpre
destacar aqueles pertinentes a questdo da dominialidade ¢ competéncias.

Mas antes disso, ¢ preciso explicar porque as dguas doces sdo
entendidas como bens ambientais.

Primeiramente, devemos observar que a doutrina moderna rompeu
definitivamente com a classica divisdo do direito em publico e privado, para
consagrar uma nova modalidade, denominada em sentido /ato como direito coletivo
em sentido amplo, género compreendido por duas espécies: direito difuso e direito
coletivo em sentido estrito.

Sabido que o ambiente ¢ um bem transnacional, ndo pertencente a
uma nagdo, mas a todos os povos de todos os tempos, posto que os fendomenos
naturais desconhecem as fronteiras territoriais, politicas e temporais, tem-se que a
protecdo ambiental constitui interesse difuso ou transindividual, de natureza

indivisivel, sendo seus titulares pessoas indeterminadas ¢ indeterminaveis, com
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simile na tutela prevista, entre nos, no artigo 81 da Lei n° 8.078/90, que instituiu o
Cédigo de Defesa do Consumidor.

Na precisa ligio de PIVA (2000) “uma cuidadosa andlise das
caracteristicas dos direitos difusos permitiu reafirmar a natureza juridica difusa do
Direito Ambiental”.

Esse ramo auténomo do Direito tem por escopo tutelar os bens que
integram o patriménio ambiental.

Para que um bem possa ser considerado ambiental, na conceituagao
que lhe empresta a atual Constituigdo Federal da Reptiblica do Brasil (art. 225), ele
deve ser essencial a sadia qualidade de vida. Os bens essenciais a sadia qualidade de
vida sdo aqueles fundamentais a garantia da dignidade da pessoa humana, que
constitui um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito (CI/88, art. 1°, [1I)
e que se relacionam com os direitos sociais fundamentais enunciados no artigo 6° da
Lex Mater. Tais bens, por determinagdo constitucional, sdo de wuso comum do povo,
acepedo essa que suplanta a definigdo oferecida pelo artigo 99, inciso I, do atual
Cadigo Civil.

Segundo SOUZA FILHO (1999) “sdo ambientais todos os bens que
adquirem essencialidade para a manutengdo da vida de todas as espécies
(biodiversidade) e de todas as culturas (sociodiversidade)”.

Por tais razdes, sendo a dgua um bem de uso comum do povo ¢
essencial a sadia qualidade de vida, inegdvel a sua natureza de bem ambiental.

Bem ambiental e propriedade, em face do cldssico vinculo
eslabelecido entre uma pessoa e um bem, sdo institutos que caminham
irremediavelmente juntos, induzindo ao conflito de interesses ¢ desafiando os
intérpretes.

Sob o prisma da harmonizagido do sistema juridico, no entanto, soa
perfeitamente possivel compreender que os interesses difusos ndo afetam o regime
do instituto da propriedade individual, porquanto a orientagao atual € no sentido de
que se estabelecem restrigdes ao direito de propriedade, ndo o eliminam.

Em nosso pais, o direito de propriedade ¢ mitigado, de forma
valorativa, pela proclamagio da essencialidade do atendimento a fun¢do social. O

artigo 5°, inciso XXII, da CF/88, ao mesmo tempo em que assegura o direito
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individual de propriedade, determina que ela atendera a sua fungdo social no seu
inciso XXIIL

Como se sabe, o direito de propriedade, quando exercitado na sua
plenitude, assegura ao seu titular uma triplice faculdade: uso, gozo e disposigéo.
Usar a coisa significa aplicar o préprio bem a satisfa¢do das necessidades humanas.
A fruigdo, por seu turno, conduz ao aproveitamento dos frutos e produtos gerados
pelo bem. A disposigdo, finalmente, trata-se da faculdade que envolve a forma de
exercitar o direito e que pode implicar na sua alteragdo ou perda, absoluta ou relativa.

Nesse contexto, o uso ¢ a inica faculdade conferida pelo artigo 225 da
Constituigdo Federal da Repiiblica que pode ser exercido pelos titulares
indeterminados e indeterminaveis dos bens ambientais. Os demais, sem exclusio
daquele, s6 contemplam os proprietarios, ou seja, aqueles que desfrutam de titulo
dominial.

No Brasil, respeitado o modelo federativo adotado, as daguas sdo de
dominio da Unido ou dos Estados, conforme a partilha estabelecida
constitucionalmente. Sdo da Unido os 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 territorio estrangeiro ou dele provenham, assim como
o mar territorial, os potenciais de energia hidraulica e os depodsitos de agua
decorrentes de obras da Unido (CF/88, art. 20).

Séo dos Estados as aguas superficiais ou subterrneas, emergentes ¢
em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da
Unido, além dos lagos situados em terrenos do seu dominio e os rios que tenham
nascente e foz no seu territorio (CF/88, art. 26).

A Lei n® 9.433/97 principia com a afirmagdo: “A dgua ¢ um bem de
dominio piblico” (art. 1°, I). Essa declaragdo, no entanto, encerra diversas
implicagdes.

Enquanto um dos elementos do meio ambiente, & 4gua se aplica o
preceito esculpido no caput do artigo 225 da Constituigdo Federal da Republica:
“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso

comunm do povo...”.
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Assim, na ligio sempre precisa de MACHADO (2001) *a
dominialidade publica da dgua, afirmada na Lei n® 9.433/97, ndo transforma o Poder
Publico federal e estadual em proprietario da dgua, mas torna-o gestor desse bem, no
interesse de todos”.

Como acentua GIANNINI* apud MACHADO (2001), “o ente
publico ndo € proprietario, sendo no sentido puramente formal (tem o poder de
autotuela do bem), na substancia é um simples gestor do bem de uso coletivo”.

A dagua ¢ um bem juridico indisponivel, de natureza difusa, de
interesse puiblico primario e, portanto, essencial. E de uso comum do povo e, assim,
integrante do patriménio ambiental. Por tais razdes, embora formalmente sua
dominialidade pertenga a Unido ou ao Estado, conforme o caso, ¢ inegédvel que todos
detém sobre ela um interesse intrinseco.

Dessa maneira, o uso da dgua € insuscetivel de ser apropriado por uma
sO pessoa fisica ou juridica, puiblica ou privada, com exclusiio absoluta dos outros
usudrios em potencial.

Na dicgdo de SILVA (1998), “ndo subsiste o direito de propriedade
relativamente aos recursos hidricos. Os antigos proprietarios de pogos, lagos ou
qualquer outro corpo de agua devem se adequar ao novo regramento constitucional e
legislativo, passando a condigdo de meros detentores dos direitos de uso dos recursos
hidricos, assim mesmo, desde que obtenham a necessaria outorga (...)".

Por tais razdes e qualquer que seja o regime juridico que se lhe queira
aplicar, a verdade € que as aguas reclamam tutela juridica especial, afeta a sua fungao
social, posto integrarem o dominio pablico, partilhado entre a Unido e os Estados-
membros. Note-se que a Constituigdo, alterando o regime anterior, ndo mais confere
ao Municipio o dominio de quaisquer espécies de dguas, ndo mais existindo,
portanto, aguas municipais.

O que importa, consoante ensina MIRRA (2002), ¢ “... que mesmo
mantida a incidéncia de diversas qualificagdes e regimes juridicos para os bens
ambientais e seus elementos, ainda assim ¢ possivel extrair do ordenamento juridico
nacional em vigor uma qualificagdo tUnica e mais genérica para todos, atenta a

realidade ecoldgica de tais bens — a de recursos ambientais (art. 3°, V, da Lei n.
o

 GIANNINI, M. S. [ Beni Pubblici, Roma: Buzzoni, 1963.
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6.938/81) — do que resulta um regime juridico igualmente unitario para a sua
protecio — de preservagdo e restauragdo com vistas a utilizagdo racional e
disponibilidade permanente de todos para a manutengdo do equilibrio ecoldgico
propicio a vida (art. 4°, V1, da Lei n® 6.938/81).

Pese embora a CF e a PNRH tenham consolidado definitivamente a
publicizagdo das dguas, hd que se destacar a questdo atinente as dguas pluviais, das
quais nenhum destes textos cuidou de forma textual e especifica.

Por tal raziio, tem-se como ndo revogados os dispositivos legais que,
contidos no Cadigo de Aguas (CA), versam sobre a questio.

Dispde o seu artigo 102 que “consideram-se aguas pluviais as que
procederem imediatamente das chuvas”.

Essas dguas, segundo o artigo 103, “pertencem ao dono do prédio
onde cairem diretamente, podendo o mesmo dispor delas a vontade, salvo existindo
direito em sentido contrario”. Esse mesmo dispositivo, em seu paragrafo anico,
preceitua que “ao dono do prédio, porém, ndo sera permitido: 1) desperdigar essas
aguas em prejuizo dos outros prédios que delas se possam aproveitar, sob pena de
indenizagdo aos proprietarios do mesmo; 2) desviar essas aguas de seu curso natural
para lhes dar outro, sem consentimento expresso dos donos que irdo recebé-las”.

O artigo 104 diz que “transpondo o limite do prédio em que cairem,
abandonadas pelo proprietario do mesmo, as aguas pluviais, no que lhes for
aplicdavel, ficam sujeitas as regras ditadas para as aguas comuns ¢ para as aguas
publicas”.

O artigo 107 estatui que “sdo de dominio pablico de uso comum as
dguas pluviais que cairem em lugares ou terrenos ptiblicos de uso comum™. O artigo
108 preceitua que a “todos € licito apanhar estas aguas”, dispondo o seu paragrafo
anico que “ndo se poderdo, porém, construir nestes lugares ou terrenos, reservados
para o aproveitamento das mesmas aguas sem licenga da administragdo”.

Da anélise destes comandos legais, infere-se que a agua da chuva que
cair em um prédio particular pode ser aproveitada pelo proprietdrio deste, desde que
ndo prejudicado igual direito dos seus vizinhos. Apds transpor os limites do prédio

em que cairam, sujeitam-se as aguas pluviais ao regime das dguas piblicas.
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Como a utilizagdo das dguas de chuva, para fins menos nobres (como
rega de plantas, lavagem de pdtios, etc.), atende a racionalizagdo do uso desse
importante recurso ambiental, e esse uso privado € consentido pelo CA, surge entdo a
divida: teria a Lei da PNRH, quando afirma que a dgua ¢ um bem de dominio
publico (art. 1°, I), alterado esse regime?

A resposta pode ser obtida a partir da interpretagdo do artigo 12 da Lei
da PNRH que, ao estabelecer os usos sujeitos a outorga, define, no inciso I: “a
derivagiio ou captagdo de parcela da agua existente em um corpo de 4gua para
consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo”,

Como a dgua pluvial ndo se encontra num corpo d’agua, descabendo a
outorga do direito do seu uso, pode o proprietario do prédio em que ela caiu dela se
apropriar para as finalidades que lhe aprouver, desde que ndo cause danos a terceiros.

Caindo as dguas pluviais em terrenos ou lugares publicos, todos
poderdo ir apanha-las, gratuitamente. Poderdo inclusive represd-las, mas nesse caso
torna-se indispensavel prévia obtengdo de licenga junto ao Poder Publico.

No que toca a questdo da titularidade formal e material para protegdo
das aguas doces, consoante o que se sustentou quando do enfoque dado a partilha
constitucional de competéncias, ndao se mostrou suficientemente elucidativa a atual
Constituigdo Federal, razdo pela qual, no particular, tenha sido tdo criticada pelos
nossos doutrinadores, ensejando as mais diversas interpretagdes.

Na cldssica definigdo de SILVA (2002) “Competéncia ¢ a faculdade
juridicamente atribuida a uma entidade ou a um drgéo ou agente do Poder Pablico
para emitir decisdes. Competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que se
servem os orgdos ou entidades estatais para realizar suas fungdes”.

A competéncia, ja se disse e vale a pena repetir, pode ser formal ou
material. A primeira, relacionada a edigdo de normas legais, pode ser exclusiva,
privativa, concorrente e suplementar. A segunda, diz respeito a pratica de atos
administrativos, podendo ser exclusiva ou comum.

Concernentemente a forma de se partilhar essas competéncias entre os
entes federados, a CF adotou o critério de enumerar as competéncias da Unido,

indicar as dos Municipios e reservar as remanescentes aos Estados-membros.
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A competéncia exclusiva ¢ limitada a pessoa politica a qual ¢é
atribuida, nd3o comportando delegagdo ou suplementagdo, diversamente da
competéncia privativa, que admite ser delegada. A Constituigdo Federal atribui a
exclusiva competéncia material da Unido as matérias elencadas no seu artigo 21 e
estabelece sua competéncia legislativa privativa quanto as matérias albergadas no seu
artigo 22, cujo pardgrafo Unico contempla a possibilidade de, por via de lei
complementar, serem os Estados-membros autorizados a legislar sobre questdes
especificas das matérias ali mencionadas.

Além disso, a Lei Fundamental dispde sobre areas comuns de atuagio
de todas as pessoas politicas (competéncia material) em seu artigo 23 e competéncia
legislativa concorrente entre a Unido, Estados-membros e Distrito Federal, no seu
artigo 24. £ importante observar que, em se tratando de competéncia concorrente, a
Unido ira se limitar a estabelecer normas gerais, nao excluindo a competéncia
suplementar dos Estados-membros e, na auséncia de lei federal sobre as normas
gerais, cabe aos Estados-membros exercer a competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades, a qual cessard com o advento da lei federal (art. 24 ¢
seus paragrafos da CF).

Reafirmamos nosso entendimento, ndo apoiado pela maioria da
doutrina e da jurisprudéncia, que, em face da interpretagdo conjugada dos artigos 24
e seus paragrafos com o artigo 30, inciso I, ambos da CF, também os Municipios
podem exercer a competéncia legislativa concorrente, atento a predomindncia dos
seus interesses e desde que a matéria ndo se insira dentre as de competéncia
exclusiva dos demais entes de Faderagéo.

Nesse passo, SILVA (2002) esclarece que “O principio geral que
norteia a reparti¢do de competéncia entre as entidades componentes do estado federal
¢ o da predomindncia do interesse, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias
¢ questdes de predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados
tocardo as matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos Municipios
concernem os assunltos de interesse local, tendo a Constituigdo vigente desprezado o
velho conceito do peculiar interesse local que ndo lograra conceituagéo satisfatoria

em um século de vigéncia”.
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Rememorado isso, impende aduzir que o inciso IV do artigo 22 dispde
que compete privativamente a Unido legislar sobre dguas e energia, entre outros
assuntos. Competéncia essa delegavel, nos termos do pardgrafo inico do mesmo
artigo. De outro lado, o inciso VI do artigo 24 estatui a competéncia concorrente para
se legislar sobre assuntos relativos ao meio ambiente, dentre os quais, por ébvio, se
inserem as dguas doces. O artigo 23 proclama que o combate a polui¢do, em
qualquer de suas formas, e¢ a defesa do meio ambiente integram a competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Parece evidente
que para o exercicio dessas fungdes existe a necessidade de serem elaboradas normas
e regulamentos, donde se concluir pela permissibilidade de produgéo legiferante por
parte de todos os entes federativos, e nio apenas da Unido.

De todo modo, o assunto ¢ controvertido e sugere uma melhor andlise,
como aquela empreendida por FIORILLO (2000), que restou por conduzi-lo a
conclusdo de que *a melhor interpretagdo ¢ extraida com base no artigo 24, de modo
que a competéncia para legislar sobre normas gerais ¢ atribuida a Uniao, cabendo aos
Estados e ao Distrito Federal legislar complementarmente e ao Municipio
suplementarmente, com base no artigo 30, I, da Constitui¢do Federal”.

No ambito administrativo, atento ao teor do artigo 23, VI, da Lex
Mater, que delegou a todos os entes federados a competéncia material para a
prote¢do ambiental e o combate & poluigdo, FIORILLO (2000) esclarece que “essa
competéncia devera ser verificada ainda que o ente federado nio tenha exercido a sua
atribui¢@o legislativa. Ademais, devera ser verificado se o bem a ser tutelado ¢ de
geréncia da Unido (art. 20, I1I) ou do Estado (art. 26, I), para que se possa determinar
qual o ente responsdvel pela aplicagdo das sangdes aplicaveis ao caso™.

Ainda para fins administrativos, a CF prevé que a Unido
poderd articular agdes em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando ao
desenvolvimento ¢ a redugdo das desigualdades regionais, através da priorizagédo do
aproveitamento econdmico e social dos rios e das massas represadas ou represdveis
nas regioes de baixa renda, sujeitas a secas periddicas (art. 43).

A articulagdo de que fala esse comando constitucional, no

nosso entendimento, conduz a necessidade do estabelecimento de um Pacto
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Federativo, tema esse abordado quando do exame do federalismo brasileiro e do

sistema constitucional de partilha de competéncias.

5.3. Politica e Sistema Nacional de Recursos Hidricos

Conforme CAMPOS (2001) uma politica ¢ definida como o “conjunto
de principios e medidas postos em pratica por instituigdes governamentais ou outras,
para a solugdo de certos problemas da sociedade. No caso especifico da politica de
recursos hidricos, os principios e objetivos referem-se ao uso das aguas, respeitando
os objetivos da politica social do Pais. Dessa forma, o estabelecimento de uma
politica de recursos hidricos visa a proporcionar meios para que a agua, recurso
essencial ao desenvolvimento social ¢ econdmico, seja usada de forma racional ¢
justa para o conjunto da sociedade. Entende-se como justa uma politica na qual as
necessidades vitais tenham suprimento prioritario sobre os demais usos. Como
racional, entende-se uma politica na qual o uso se da com parcimonia, sem
desperdicios e atendendo aos modernos conceitos da gestio dos recursos hidricos™.

Ainda segundo CAMPOS (2001) “Uma politica de recursos hidricos,
como a de qualquer outro recurso, ¢ formada por 1) objetivos a serem alcangados, 2)
fundamentos ou principios sobre os quais deve ser erguida, 3) instrumentos ou
mecanismos para implementa-la, 4) uma lei, ou arcabougo legal para lhe dar a
sustentagdo ¢ 5) instituigdes para executd-la e fazer seu acompanhamento”.

Inspirada na legislagdo francesa e adotando elementos da legislagdo
norte-americana, a Lei n® 9.433/97, que regulamentou o inciso XIX do artigo 21 da
Constitui¢do Federal, institui em nosso pais a Politica Nacional de Recursos Hidricos
e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,

De conformidade com o seu artigo 1°, a PNRH tem os seguintes
Sundamentos:

L. “A agua é um bem de dominio piiblico”

Como ja enfatizado em linhas precedentes, quando se tratou da
disciplina juridica das dguas doces, a maior parte dos recursos hidricos (rios, lagos,
aguas subterrdneas, etc.) sdo de natureza publica ¢ de dominio da Unido ou dos

Estados, do que decorre a conclusio de que néo existem dguas particulares e de que o



79

seu uso sera sempre condicionado e limitado pelo interesse publico, alids, como
todos os demais bens ambientais.

Para SIRVINSKAS (2002) a dgua ndo se trata de bem dominical e,
portanto, ndo integra o patrimonio privado do Poder Pulblico. Trata-se de bem
inalienavel, pois a outorga ndo implica a alienagio (art. 18 da PNRH).

A excegllo a ser feita, desde que observadas as peculiaridades ja
expostas, diz respeito as aguas pluviais, que, segundo MACHADO (2001), ndo tem o
seu regime juridico necessariamente escravizado ao regime das superfiais e
subterraneas.

2. A dgua é um recurso limitado, dotado de valor economico

A compreensdo da dgua como bem de valor econdmico e assim
passivel de cobranga pelo seu uso constitui recomendacdo da Agenda 21.

Atendendo a essa recomendagio, a PNRH consagra o entendimento de
que a agua se trata de um recurso esgotavel, sendo certo que essa limitagao relaciona-
se com a sua poluigdo e escassez, essa derivada do aumento populacional e da forma
com que esse recurso se encontra distribuido.

Consoante o artigo 19 da Lei n® 9.433/97, a cobranga dos recursos
hidricos tem por objetivos: a) reconhecer a dgua como bem econdmico; b) dar ao
usudrio uma indicagdo do seu real valor; ¢) incentivar a racionalizagdo do uso da
agua; e d) obter recursos financeiros para o financiamento de programas formulados
nos planos de recursos hidricos.

Lembra CAMPOS (2001) que “o fato de se adotar esse fundamento na
Politica ndo implica necessariamente que a retirada de aguas brutas deva ser cobrada
em qualquer quantidade, em qualquer tempo e em qualquer lugar. Em vérios Estados
da Federagdo, como o Amazonas ¢ o Pard, a dgua ainda ndo ¢ um bem escasso.
Muitos outros estados tém colocado limites minimos de retirada, abaixo dos quais
ndo incide qualquer taxa. A Lei de Aguas do Ceara estabelece esse limite em 2.000
litros hora. A Lei Federal isenta de outorga ¢ de pagamento o uso de dguas para a
satisfagdo das necessidades de pequenos niicleos populacionais e as derivagdes e
captagdes consideradas insignificantes (artigos 12 ¢ 13)”.

Nio obstante o artigo 20 e seguintes da PNRH tenha estabelecido os

critérios para a fixagdo de valores e sua aplicagdo prioritdria, o sistema de cobranga
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pelo uso de recursos hidricos no Brasil ainda ¢ recente e tem encontrado dificuldades
para ser regulamentado e implementado entre nds.

De acordo com o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, criado pela Lei n® 9.433/97, as Agéncias de Agua serdo responséveis pela
cobranga decorrente do uso dos recursos hidricos.

3. A gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso
multiplo das dguas. Em situagdes de escassez, o uso prioritdrio dos recursos
hidricos é o consumo humano e a dessedentacdo dos animais

Adotando esses dois fundamentos, que se encontram intimamente
ligados, a PNRH consagrou o principio do equilibrio entre os diversos usos da agua,
estabelecendo que as prioridades definem-se em fungdo da necessidade social.

Conforme o inciso XXIX, do artigo 2°, da Instrugdo Normativa MMA
2/2000, o uso de recursos hidricos consiste em “toda atividade que altere as
condi¢des qualitativas e quantitativas, bem como o regime das aguas superficiais ou
subterrineas, ou que interfiram em outros tipos de usos”. O seu inciso XXXI define
usudrio como “toda pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, que faga
uso de recursos hidricos que dependem ou independem de outorga, sendo obrigatério
o cadastramento”.

Os usos das dguas sdo os mais diversos ¢ se dividem em: a) wsos
consuniivos, em que ocorre o consumo cfetivo da agua e, conseqiientemente, seu
retorno ao manancial ¢ insignificante ou inexistente (exemplos: usos domésticos,
dessedentagao de animais, agricultura, irrigagdo, pecudria e processos industriais); e
b) wusos ndo consultivos, nos quais inocorre o consumo de dgua ou esse €
insignificante e, assim, a dgua permanece ou retorna ao manancial (exemplos:
navegacao, recreagdo e psicultura).

A Lei n® 9.433/97, embora reconhecendo a multiplicidade de usos da
agua, estabeleceu a sua prioridade para o consumo humano e a dessedentagdo de
animais, acolhendo, embora com menor rigor, principio ja consagrado no artigo no
artigo 36 do CA, o qual estabelece que quando “o uso da agua depende de derivagao,
em qualguer hipotese, tera preferéncia aquela para o abastecimento das populagoes”.

Adverte GRANZIERA (2001) que o abastecimento de agua potavel

insere-se no conceito de saneamento basico, compreendido como a solugdo dos
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problemas relacionados estritamente com o abastecimento de dgua e disposi¢do dos
esgotos de uma comunidade, motivo pelo qual entendemos que tais circunstincias
devem ser devidamente sopesadas quando da destinagiio das dguas ao consumo
humano, notadamente se considerado que muitos Municipios langam esgotos in
natura nos corpos hidricos.

Tendo definido apenas o uso prioritario, sem estabelecer qualquer
hierarquia entre os demais usos, a PNRH propicia que os Estados-membros ou
mesmo os Comités de Bacias disciplinem essa questéo, priorizando os usos inferiores
ao consumo humano ¢ a dessedentagdo de animais, em situagdes de escassez, de
conformidade com as suas peculiaridades ou necessidades. Assim, numa regido
agricola iria se priorizar o uso destinado a irrigagao; numa regido industrializada, a
prioridade seria estabelecida para o uso industrial.

Concluindo, parece importante lembrar que o CA, no seu artigo 143,
estabelece que, em todos os aproveitamentos de energia hidraulica, devem ser
satisfeitas exigéncias acauteladoras dos interesses gerais, tais como: alimentagio e
necessidades das populagoes ribeirinhas, salubridade pablica, navegagio, irrigacéo,
prote¢do contra inundagdes, conservacao e livre circulagdo dos peixes e escoamento.

Por fim, considerando-se que a multiplicidade de usos da dgua nao se
esgota nas hipoteses elencadas pela Lei n® 9.433/97, cabe ao Plano de Recursos
Hidricos, quando for tratar das “prioridades para outorga de direitos de uso de
recursos hidricos™ (art. 7°, VIII, da PNRH), dispor sobre o assunto com maior
amplitude.

4. A bacia hidrogrdfica é a unidade territorial para implementagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e a atwagdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos

Muito embora as aguas, no Brasil, sejam de dominio da Unido ou dos
Estados-membros (CF, arts. 20 e 26), a implementagdo da politica nacional e das
politicas estaduais de recursos hidricos e a aplicacdo do quadro normativo hidricos
tera como base a bacia hidrografica (art. 1°, V, da PNRH).

A Lei n® 9.433/97 ndo define o conceito de bacia hidrografica, mas
afirma, no seu artigo 37, que ela abrange cursos d’dgua catalogados como “principal”

e/ou “tributarios”.
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Nesse sentido, parece apropriada a definigdo de FERREIRA (2001),
que afirma ser a bacia hidrogréafica o “conjunto das terras drenadas por um rio e por
seus afluentes™.

Os glossarios cientificos a definem como a “area total de drenagem
que alimenta uma determinada rede hidrografica”.”

Anota CAMPOS (2001) que a Lei da PNRH ndo utilizou
explicitamente a terminologia bacia hidrografica como unidade de gestdo,
descurando, no particular, do modelo francés, de forte influéncia no modelo
brasileiro.

Em que pese tal consideraciio, assentada no fato de a Lei n® 9.433/97
ter estabelecido a bacia hidrogrdafica como unidade territorial para a implementagdo
da Politica Nacional de Recursos Hidricos e a atuagdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, ha que se considerar que a adogdo da bacia
como unidade de gestdo deve ser inferida da analise sistémica da Lei da PNRH.

A proposito, antes da Lei n® 9.433/97, a Lei de Politica Agricola (Lei
n°® 8.171/91), em seu artigo 20, que se encontra em plena vigéncia, ja dissera que “as
bacias hidrograficas constituem-se em unidades basicas de planejamento do uso, da
conservagao e da recuperagdo dos recursos naturais”.

GRANZIERA™ apud SANTILLI (2001) salienta que as bacias
hidrograficas devem ser consideradas como um *“todo indivisivel”, e que a gestdo dos
recursos hidricos deve inserir-se no ambito da bacia hidrografica natural ¢ ndo no das
fronteiras administrativas e politicas.

Registre-se que a adogdo dos limites da bacia hidrografica como o
perimetro da drea a ser planejada facilita a realizagio da necessdria confrontagéo
entre a avaliagdo das disponibilidades dos corpos hidricos e mensuragdo das
demandas, trabalho esse essencial para que se estabelega um balango hidrico que
considere, inclusive, a capacidade de suporte dos ecossistemas.

Nos termos do artigo 37, da Lei n® 9.433/97, compete aos Comités,
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, dentre

outras atribui¢des, a geréncia das bacias hidrograficas.

3 Glossdrio de Fcologia, Academia de Ciéncias do Estado de Sio Paulo, $ﬁo Paulo: Aciesp, 1997.
*® GRANZIERA, M. L. M. Direito de dguas e meio ambiente. Sio Paulo: icone, 1993, p. 25.
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5. A gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar
com a participagdo do Poder Piblico, dos usudrios e das comunidades

A PNRH, no inciso VI, do seu artigo 1°, proclama que a gestdo dos
recursos hidricos deve ser descentralizada e participativa, de modo a proporcionar
uma atuagéo conjunta dos érgdos publicos, das entidades privadas e dos cidaddos
interessados no aproveitamento e conservagao das aguas.

Para que essas finalidades sejam atendidas, a Lei da PNRH criou
alguns mecanismos institucionais, incluindo seus representantes no Conselho
Nacional de Recursos Hidricos e nos Comités de Bacia Hidrografica, que integram o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Essa participagdo deve
ser paritaria, de modo a proporcionar, em tese, uma representagdo eqilitativa entre
Estado e sociedade.

A fim de que a gestdo participativa seja efetiva, serd necessdrio que a
sociedade tenha amplo acesso as informagdes, o que se acena fazer por meio da
criagio do Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos.

SANTILLI (2001), com apoio emi GRANZIERA (1993), assevera que
além desses principios explicitos na Lei da PNRH, outros podem ser encontrados de
forma implicita ao longo do seu texto, ou entdo extraidos de outros textos legais,
quais sejam: a) a manutengdo de uma cobertura vegetal é essencial & conservagdo
dos recursos hidricos: (Lei n°® 4.771/65, com alteragdes introduzidas principalmente
pela Lei n® 7.803/89), que dispde sobre as APP’s & margem dos rios, e Lei n°
7.754/89, que dispde sobre as APP’s nas nascentes dos rios; b) entendimento da dgua
a partir do binémio quantidade/qualidade: arts. 2° ¢ 11 da Lei n® 9.433/97; ¢) a dgua
ndo tem fronteiras. E bem comum que impée uma cooperagdo internacional: esse
principio se aplica aos rios internacionais, que exigem um regime legal especifico,
como por exemplo, aquele decorrente do Tratado Brasil-Argentina, para o
aproveitamento dos recursos hidricos compartilhados dos trechos limitrofes do rio
Uruguai e de seu afluente, o rio Pepiri-Guagu.

Analisados os fundamentos ou principios da PNRH, importa
examinar, ainda que superficialmente, antes da andlise dos seus instrumentos de

planejamento, gestdo e tutela, os seus objetivos e diretrizes gerais de agdo.
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Os objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, consoante
prescreve o artigo 2° da Lei n® 9.433/97, sdo os seguintes: a) assegurar a atual e
futuras geragdes a necessdria disponibilidade de dgua, em padrdes de qualidade
adequados aos respectivos usos; b) a utilizagdo racional e integrada dos recursos
hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel; ¢) a prevengio e a defesa contra eventos hidrologicos criticos de origem
natural ou decorrentes do uso dos recursos naturais.

Na acepgdo de SIRVINSKAS (2002) “Tais objetivos tém por escopo a
manutengio do desenvolvimento sustentavel inserido no art. 225, caput, da CF, bem
como a utilizagdo racional desses recursos para as presentes e futuras geragdes.
Busca-se, além disso, dar uma qualidade de vida igual ou melhor para as futuras
geragdes, evitando que esses recursos venham a faltar no futuro. Busca-se ainda
evitar as enchentes em dreas criticas”.

DOUMBE-BILLE* apud MACHADO (2001), analisando a Agenda
21 e a Conferéncia de Dublin sobre a Agua, afirma que a gestdo dos recursos
hidricos abrange como objetivos principais: “abordagem multissetorial, planejamento
da utilizagdo e da gestdo racional; concepg¢do, implantagdo e avaliagdo de projetos
economicamente rentaveis e socialmente adaptados; defini¢do, criagdo ou apoio a
mecanismos institucionais, juridicos e financeiros com o fim de assegurar-se o
progresso social e o crescimento sustentado™.

A Lei da PNRH parece sintonizada com essa ligdio, na medida em os
seus objetivos priorizam a racionalidade da utilizacdo das aguas, norteando-se pelo
principio da sustentabilidade.

As diretrizes gerais de a¢do, tragadas no artigo 3° da Lei da PNRH,
sdo as seguintes: a) gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos
aspectos de quantidade e qualidade; b) adequagdo da gestdo de recursos hidricos as
diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das
diversas regides do Pais; ¢) integragdo da gestdo de recursos hidricos com gestdo
ambiental; d) articulagdo do planejamento de recursos hidricos com os dos setores

usudrios e com os planejamentos regionais, estaduais e nacional; e) articulagdo da

7 DOUMBE-BILLE, S. “L’Agenda 21 et les eaux douces”™. Droit de L 'Environnment el
Développement Durable. Limoges: PULIM, 1994,
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gestdo de recursos hidricos com a do uso do solo; f) integragdo da gestdo das bacias
hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras.

Nos termos do artigo 4° da PNRH, deverdo, ainda, a Unido ¢ os
Estados articular-se com vista ao gerenciamento dos recursos hidricos de interesse
comum.

No pensar de SANTILLI (2001) “Vé-se que essas diretrizes estdo
intimamente relacionadas com os fundamentos e objetivos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, orientada basicamente para a necessidade de assegurar as futuras
geragdes a disponibilidade dos recursos hidricos pela sua utilizagdo atual de forma
racional. A premissa basica ¢ a de a dgua ¢ necessaria em todos os aspectos da vida, ¢
que a escassez generalizada, a destrui¢do gradual e o agravamento da poluigdo dos
recursos hidricos exigem o planejamento e a gestdo integrada desses recursos, o que
a Lei 9.433/97 procura consolidar™.

Verificados os fundamentos ou principios, objetivos e diretrizes de
acdo da Politica Nacional dos Recursos Hidricos, cumpre adentrar aos seus
instrumentos, analisando, inicialmente, aqueles que entendemos ser tipicos de
planejamento e de gestdo e, depois, os que enquadramos como de (utela (ou
controle), ndo sem antes esclarecer que nem a PNRH, nem a maioria dos seus
intérpretes, faz essa dicotomia.

A justificativa para essa classificagiio repousa na convicgdo pessoal,
influenciada pelo dircito administrativo, de que os instrumentos devem ser
interpretados segundo os fins a que se destinam. Assim, ou os instrumentos se
prestam para o planejamento e a conseqiiente execugdo, disciplinando e
administrando situagoes de interesse ou conflito, ou entdo para a tutela (ou controle)
de um interesse ou conflito que possa ser evitado ou deva ser resolvido.

Esse posicionamento, alids, encontra alguma correspondéncia no
entendimento sufragado por GRANZIERA (2001): “Os instrumentos da Politica
podem ser classificados em duas finalidades basicas: os de planejamento (plano,
classificagdo, enquadramento e sistema de informagao), como forma de orientar o
uso das dguas, organizando as situagdes de conflito, ¢ os de controle (outorga,
licenciamento ambiental e cobranga, como instrumento indireto), com o intuito de

evitar-se o dano”.
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De todo modo, ¢ fundamental esclarecer que a dicotomia que
apresentamos ndo importa, de modo algum, no ndo reconhecimento de que alguns
instrumentos que incluimos como de tutela ndo sejam também instrumentos de
gestio.

Assim, os instrumentos da PNRH serdo abordados segundo a
classificagdo que acreditamos mais consentdnea quando sopesada a inter-relagdo do
Direito Ambiental com o Direito Administrativo, mas sempre acompanhada da
ressalva de que tal ou qual instrumento pode ser, a um s6 tempo, de gestdo e de

tutela.

5.3.1. Planejamento e gestiio do uso das Aguas

O Direito assume relevante papel na defini¢ao dos multifarios usos da
agua, notadamente para prevenir interesses e conflitos resultantes dos diversos
comportamentos que o ser humano pode adotar em relagéo a esse recurso ambiental,
com vias a pacificagdio social ¢ ao atendimento do principio da sustentabilidade.

O Direito, no caso, consiste no feixe de normas legais e
regulamentares aplicaveis aos recursos hidricos, com énfase para o Codigo de Aguas
e especialmente a Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

No que se refere a Lei n°® 9.433/97 (Lei de Aguas) é importante, nesta
altura, ver como se relacionam os instrumentos da politica e os Orgdos integrantes do
sistema de gerenciamento.

Do artigo 5° da Lei de Aguas extraem-se os seguintes instrumentos de
planejamento e gestdo:

I. Planos de Recursos Hidricos

Os Planos de Recursos Hidricos se traduzem em Planos Diretores que
visam fundamentar e orientar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e o
gerenciamento desses recursos (art. 6°).

Séao planos de longo prazo, marcados pela democratizagéo do sistema,
que devem ser elaborados de forma compativel com o periodo de implantagao de
seus programas e projetos e conter, no minimo: a) diagndstico da situagdo atual dos

recursos hidricos; b) analise de alternativas de crescimento demografico, de evolugio
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de atividades produtivas e de modificagdes dos padroes de ocupagdo do solo; ¢)
balango entre as disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos, em
quantidade e qualidade, com identificagdo de conflitos potenciais; d) metas de
racionalizagdo 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; f)
prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos; g) diretrizes e
critérios para a cobranga pelo uso dos recursos hidricos; h) propostas para a criagdo
de 4reas sujeitas a restrigdo de uso, com vistas a prote¢do dos recursos hidricos (art.
7%k

Tais planos deverdo ser elaborados por bacia hidrografica, por Estado
e para o Pais (art. 8°), donde decorre serem conhecidos, também, como Planos de
Bacia Hidrogrdfica.

FINS et al™® apud SANTILLI (2001) tecem duas criticas aos Planos de
Recursos Hidricos:

A primeira, em razdo da privagdo (decorrente de vetos presidenciais)
da definigdo das “responsabilidades para execugdo das medidas, programas e
projetos”, bem como do “cronograma de execugdo e programagdo orgamentario-
financeira associada as medidas, programas e projetos”, argiiindo que sem ftais
previsdes, os Planos de Recursos Hidricos teriam perdido todo ou muito do seu
potencial de efetivagdo das medidas, programas e projetos formulados, passando a
figurar como mera planificagdo tedrica.

A segunda, concernente a defini¢do de que os planos serdo elaborados
por bacia hidrografica, por Estado ¢ por Pais, na medida em que isso levaria a
elaboragdo de planos com areas ou unidades territoriais divergentes, ou conflitantes,
ja que o conceito da divisdo politica de Estados nio deve se sobrepor ao de bacia
hidrografica. Argumenta-se que, como no Brasil existem muitas bacias hidrogréficas
que abrangem mais de um Estado, tal planejamento fracionado, se néo for bem
integrado, pode ocasionar conflitos na administragdo das bacias hidrograficas qie

atingem mais de um Estado”.

® FINS, K. M.; ALVES, C. M.; DE BONIS, A. “A lei federal de recursos hidricos (politica e
gerenciamento dos recursos hidricos no Brasil) — Lei 9.433/97, de 08.01.1997". dnais do Congresso
Internacional de Direito Ambiental. Instituto ‘O Direito por um Planeta Verde”, 1997.
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De todo modo, ¢ mister reconhecer a significativa importincia dos
Planos de Recursos Hidricos para o planejamento e a gestdo das aguas, posto que
através deles ¢ que se realizam os estudos especificos de capacidade de pagamento ¢
apuram-se os custos necessarios para a melhoria da qualidade e disponibilidade das
aguas, assim se estabelecendo as diretrizes para a cobranga. Também por seu
intermédio, avaliam-se as disponibilidades hidricas e realizam-se os cadastros de
usos e de usudrios, tragando-se as metas para uma outorga segura.

SANTOS (1997) salienta que “Os planos diretores sdo instrumentos
de planejamento fundamentados cientifica e tecnologicamente para a solugio de
problemas. Apesar de assimilarem as diretrizes e principios de planejamento, eles
tém caracteristicas proprias que dependem de determinantes socio-culturais e
politicas. Na verdade, sdo essas determinantes que nos permitem compreender as
especificidades da prética do planejamento.

SANTOS (1997) ainda se refere a importancia da adogdo de um
Termo de Referéncia para os Planos de Recursos Hidricos, o qual deve apresentar
um diagrama dividido em trés fases: a) diagnostico e prognostico, onde se apurard a
disponibilidade hidrica, as demandas de dguas, a dindamica social e se procedera a
consulta publica da sociedade interessada; b) levantamento das alternativas de
ampliagdo das disponibilidades hidricas, estudando os cenérios alternativos,
estimando as cargas poluidoras e as medidas para a sua redugdo; e c) elaboragdo do
plano diretor, tragando-se as metas, propondo-se os programas, projetos e medidas
emergenciais, as diretrizes para a implementagdo dos instrumentos de gestdo, e
formulando-se a proposta organizacional para a implementagdo do gerenciamento
hidrico e para a capacitagdo técnica da unidade gestora.

Interessante abordagem sobre Planos de Bacias Hidrogréficas,
CAMPOS & SOUSA (2001) sugerem a adogdo de onze regras para um bom plano, a
saber: ser um documento que, sem dividas, seja um plano; estabelecer os objetivos e
metas de forma clara; cobrir uma drea racional de planejamento; ter o nivel de
detalhe adequado para ajustar-se ao tipo de agdo proposta; ajustar-se o
planejamento multi-setorial; apresentar vantagens e desvantagens das alternativas
propostas, alocagdo eqiiitativa dos recursos, ter um balanceamento apropriado para

adequar-se as incertezas, ser implementavel politica, técnica, financeira e
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legalmente; ser desenvolvido com o adequado envolvimento publico; € ter uma boa
hase técnica.

2. Classificagdo e enquadramento dos corpos hidricos em classes,
segundo os usos preponderantes das dguas

Alerta RIBEIRO® apud CAMPOS (2001) que “Ndo ha, nos meios
técnicos, consenso quanto a considerar o enquadramento dos corpos de dgua em
classes como instrumento de gestdo propriamente dito. Considerando-se que o
enquadramento dispde sobre os padrdes de qualidade dos corpos de dgua, ele poderia
ser classificado como um instrumento. Por outro lado, considerando-se o
enquadramento como um padrdo de qualidade que se deseja para o corpo de agua, o
mesmo poderia também ser classificado como uma meta ambiental”.

A Lei da PNRH preceitua, em seu artigo 9°, que o enquadramento dos
corpos de dgua em classes, segundo seus usos preponderantes, visam a: a) assegurar
as aguas qualidade compativel com os usos mais exigentes a quem forem destinadas;
e b) diminuir os custos de combate a poluigdo, mediante agdes preventivas
permanentes.

Em seu artigo 10, atribui a legislagdo ambiental o estabelecimento das
classes de corpos de dgua, instrumento fundamental ao controle da qualidade
ambiental das dguas.

Hoje, esse enquadramento é feito pela Resolugdo CONAMA 20/86,
que afirma, em seu terceiro considerando, que “o enquadramento dos corpos de dgua
deve ser baseado ndo necessariamente no seu estado atual, mas nos niveis de
qualidade que deveriam possuir para atender as necessidades das comunidades™.
Também o art, 13 da Lei da PNRH estabelece que toda outorga de direitos de uso dos
recursos hidricos deverd respeitar a classe em que o corpo de dgua estiver
enquadrado.

A Resolugio CONAMA 20/86 estabelece nove classes de uso
preponderante, sendo cinco para as dguas doces, duas para as dguas salobras ¢ duas

para as salinas.

* RIBEIRO, M. M. R. Alternativa para a outorga e a cobranga pelo uso da dgua: simulagéo de um
caso. Porto Alegre. Tese de Doutoramento, 2000, 196 p.
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As aguas doces classificam-se, segundo seus usos preponderantes,
sempre em funcgdo da qualidade estabelecida, nos termos do artigo 1° da CONAMA
20/86, em:

a) Classe Especial: 4dguas destinadas ao abastecimento
doméstico sem prévia ou com simples desinfecgdo; a
preservacdo do equilibrio natural das comunidades
aquaticas.

b) Classe I: dguas destinadas ao abastecimento doméstico
ap6s tratamento simplificado; a protegio das
comunidades aquaticas; a recreagdo de contato primario
(natagdo, esqui aquatico e mergulho); a irrigagdo de
hortaligas que sfio consumidas cruas e de frutas que se
desenvolvam rentes ao solo e que sejam ingeridas cruas
sem remocdo de pelicula; a criagdo natural e/ou
intensiva (aqiiicultura) de espécies destinadas a
alimentagdo humana;

c) Classe 2: dguas destinadas ao abastecimento doméstico,
apos tratamento convencional; a protecdo das
comunidades aquaticas; a recreagdo de contato primdrio
(esqui aquatico, natagdo ¢ mergulho); a irrigacio de
hortalicas e plantas frutiferas; a criagiio natural e/ou
intensiva (aqiiicultura) de espécies destinadas a
alimentagdo humana.

d) Classe 3: aguas destinadas ao abastecimento doméstico,
apos tratamento convencional; a irriga¢do de culturas
arboreas, cerealiferas e forrageiras; a dessedentagio dos
animais.

e) Classe 4: aguas destinadas a navegagdo; a harmonia
paisagistica; aos usos menos exigentes.

E facil observar que essa classificagiio possui um sentido de protegio

da saude publica, e ndo propriamente das aguas.
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Conforme o IBAMA (1995) “o enquadramento nessas classes € um
instrumento de planejamento ambiental, pois estabelece o nivel de qualidade (ou
classe) a ser alcangado e/ou mantido em um segmento de corpo de agua ao longo do
tempo. Em fungdo disso, sdo estabelecidos limites de langamento de residuos. A
sistematica preconizada ¢ que o IBAMA (rios federais) ou o orgdo estadual de Meio
Ambiente (rios estaduais) enquadrem as aguas, ouvidas entidades publicas e privadas
interessadas. Em fun¢dio disso, serdo estabelecidos programas de controle da
poluigdio para que os cursos de agua atinjam as classes respectivas”.

De conformidade com a Lei da PNRH, compete as Agéncias de Agua
propor aos Comités de Bacia Hidrografica o enquadramento dos corpos de dgua nas
classes de uso, para encaminhamento ao Conselho Nacional ou Conselhos Estaduais
de Recursos Hidricos, de acordo com o dominio destes (art. 44, XI, a).

GRANZIERA™ apud SANTILLI (2001) chama atengdo para o fato de
que, “independentemente dos intimeros conceitos doutrindrios e legais de poluigdo
hidrica, o enquadramento de corpos de agua, de acordo com a classificagdo da
qualidade das aguas, tendo em vista seu uso preponderante, indiretamente redefine
polui¢do hidrica, que passa a ser qualquer estado, da qualidade das dguas, pior do que
as estabelecidas. Isso, evidentemente, facilita sobremaneira, em processos judiciais,
ou em nivel administrativo, a constatagdo da ocorréncia de poluicio. Em
conseqiiéncia disto, pode-se considerar poluente qualquer efluente que conduza a
qualidade das dguas a condigdes piores do que as fixadas”.

Dos consideranda da CONAMA 20/86 se extrai o fundamento da
classificagdo das aguas:

a) defesa dos niveis de qualidade da agua, avaliados por
pardmetros ¢ indicadores especificos, com a finalidade
de assegurar seus usos preponderantes;

b) possibilidade de melhor adequagdo de custos do
controle da poluigdo quando os niveis de qualidade
exigidos estdo de acordo com os usos que se pretende

dar ao corpo d’agua ou seus diferentes trechos;

" GRANZIERA, M. L. M. Direito de dguas e meio ambiente. Sio Paulo: fcone, 1993, p.60 e segls.
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c) a satde e o bem-estar humano, bem como o equilibrio
ecoldgico aquatico, que nido devem ser afetados como
conseqiiéncia da deterioragdo da qualidade das aguas.

Nos termos do artigo 9°, da Lei n® 9.433/97, ¢é finalidade do

enquadramento:
a) assegurar as aguas qualidade compativel com os usos
mais exigentes a que forem destinadas;
b) diminuir os custos de combate a polui¢do das aguas,

mediante agdes preventivas permanentes.

Lembra GRANZIERA (2001) que “A importancia do enquadramento
refere-se, também, ao fato de ser o mesmo, indiretamente, um mecanismo de
controle do uso e ocupagdo do solo localizado na bacia hidrografica. De fato, se um
trecho de rio tem o enquadramento de Classe 1, fica restrita a implantagdo de
empreendimentos cujos usos sejam incompativeis com aqueles indicados para essa
categoria, como por exemplo a inddstria que langa residuos industriais em corpos
hidricos, a menos que esteja dentro dos padrdes estabelecidos para o langamento, o
que ¢ discutido no processo administrativo de licenciamento ambiental da mesma”.

Finalmente, deve-se ponderar que a classificagao das dguas em classes
correspondentes aos usos preponderantes consiste no primeiro passo para a
efetivagdo de um auténtico Zoneamento das Aguas, instrumento previsto na Lei da
PNMA (Lei n® 6.938/81, art. 9°, I1) e cuja adogdo ¢ ferrenhamente defendida por
MACIEL IR (2000).

Nesse sentido, SCHUBART (2000) estabelece interessante relagéio
entre o Zoneamento Ecolégico-Econdmico (ZEE), por ele definido como a
“avaliagdo estratégica dos recursos naturais, socio-econdmicos ¢ ambientais,
fundamentada no inventario integrado desses recursos em um territério determinado,
com a finalidade de prover o Poder Piblico e a sociedade de informagdes
georreferenciadas para orientar o processo de gestdo territorial”, sugerindo que “os
Comités de Bacia, apoiados pelas respectivas Agéncias de Aguas, se incumbam de
gerir parte do processo de ZEE da bacia, talvez em articulagdo com representantes de

outras areas de interesse, como bodiversidade ou produgéao agricola”.
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3. Sistema e Informagdes sobre Recursos Hidricos

Conforme dispde o artigo 25, da Lei da PNRH, o Sistema de
Informagées sobre Recursos Hidricos consiste em um sistema de coleta, tratamento,
armazenamento ¢ recuperagdo de informagdes sobre recursos hidricos e fatores
intervenientes em sua gestao.

Os dados gerados pelos orgéos integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos serdo incorporados ao Sistema Nacional de
Informagdes sobre Recursos Hidricos (paragrafo tinico).

Nos termos do artigo 26, os principios basicos para o funcionamento

do Sistema de Informagdes sdo os seguintes:

a) descentralizagdo da obtengdo e produgdo de dados e
informagaes;

b) coordenag¢do unificada do sistema;

) acesso aos dados e informagdes garantido a toda a
sociedade.

Consoante o artigo 27, sdo objetivos do Sistema:

a) reunir, dar consisténcia e divulgar dados e informagdes
sobre a situacdo qualitativa e quantitativa dos recursos
hidricos no Brasil;

b) atualizar permanentemente as informagdes sobre
disponibilidade e demanda de recursos hidricos em
todo o territério nacional;

c) fornecer subsidios para eclaboragdo dos planos de
recursos hidricos.

Cabe a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) organizar, implantar e
gerir o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos, na forma do art.
4, X1V, da Lei n® 9.984/2000.

Vistos os instrumentos de planejamento e gestdo, importa analisar o
arranjo institucional incumbido da sua aplicagdo, lembrando, com CAMPOS (2001),
que “A implementacdo de novos paradigmas de gestdo de dguas no Brasil, em
diversos estados da Federagéo, tem-se dado acompanhada por mudangas no aparato

institucional vigente. Essas mudangas variam desde as de pequena monta, limitando-
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se a modificagdes nas atribui¢des das instituigdes existentes, até as de grande monta,
com a criagdo de instituigdes ou mesmo de um sistema especifico”.

Vale frisar que os artigos 29, 30 e 31 da Lei n® 9.433/97, dispondo
sobre as competéncias dos entes federativos para a implementagdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, enfatizam o principio da integragdo da gestdo
ambiental com a gestdo dos recursos hidricos e preconizam a integragdo das politicas
locais de saneamento bdsico, de uso, ocupagdo e conservagido do solo e de meio
ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos.

O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
instituido pela Lei n® 9.433/97, configura-se no destinatario fundamental da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, na medida em que cabe a ele a sua implementagao.

Na dicgdo de GRANZIERA (2001) “O Sistema constitui o conjunto
de drgdos e entidades, governamentais ou ndo, voltados a utilizagdo e aplicagdo dos
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, com vista em alcangar os
objetivos propostos. A novidade dos sistemas legalmente estabelecidos e vinculados
as politicas publicas, como € o caso do meio ambiente, refere-se a possibilidade de
outras pessoas, que ndo apenas a Administragido Publica, detentora do dominio dos
bens envolvidos, participarem do seu gerenciamento”™.

Como se observa, o Sistema prima pela descentralizagio das decisoes
¢ o faz de duas formas. a) permitindo a participagio da sociedade, imprimindo um
modelo de administragdo democrdtica; e b) adotando a bacia hidrografica como
centro das decisdes que fundamentarao os atos administrativos sob a competéncia do
poder publico.

Nos termos do artigo 32, da Lei da PNRH, o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos possui os seguintes objetivos: a) coordenar a
gestdo integrada das dguas; b) arbitrar administrativamente os conflitos relacionados
com os recursos hidricos; ¢) implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos;
d) planejar, regular e controlar o uso, a preservacdo e a recuperagdo dos recursos
hidricos; e €) promover a cobranga pelo uso de recursos hidricos.

A Lei de Aguas, no seu artigo 33, alterado pela Lei n® 9.984/2000,
dispde que integram o Sistema Nacional de Recursos Hidricos: a) o Conselho

Nacional de Recursos Hidricos; b) a Agéncia Nacional de Aguas; ¢) os Conselhos de
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Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal; d) os Comités de Bacia
Hidrografica; e) os orgdos dos poderes publicos federal, estaduais, do Distrito
Federal ¢ municipais cujas competéncias se relacionem com a gestido de recursos
hidricos; e f) as Agéncias de Aguas.

1. Conselho Nacional de Recursos Hidricos

Como 6rgdo colegiado, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH) ¢ composto por representantes: a) dos Ministérios e Secretarias da
Presidéncia da Repiblica, com atuagdo no gerenciamento ou no uso dos recursos
hidricos; b) indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos; ¢) dos
usudrios dos recursos hidricos; e d) das organizagdes civis de recursos hidricos (art.
34).

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos foi instituido pelo Decreto
n° 2.612/98 como drgdo consultivo e deliberativo. Nao obstante, como se apura do
artigo 35 da Lei da PNRH, suas atribuigdes possuem carater técnico, de articulagdo
politica, consultivo, normativo e deliberativo, a saber:

a) promover a articulagdo do planejamento de recursos
hidricos com os planejamentos nacional, regional,
estaduais e dos setores usuarios;

b) arbitrar, em ultima instdncia administrativa, os
conflitos existentes entre Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos;

c) deliberar sobre os projetos de aproveitamento de
recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o
ambito dos Estados em que serdo implantados;

d) deliberar sobre as questdes que lhe tenham sido
encaminhadas pelos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hidrogréfica;

e) analisar propostas de alteragdo da legislagdo pertinente
a recursos hidricos e a Politica Nacional de Recursos
Hidricos;

f) estabelecer diretrizes complementares para

implementagdo da Politica Nacional de Recursos
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Hidricos, aplicagdo de seus instrumentos e atuagio do
sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos;

aprovar propostas de instituigdo dos Comités de Bacia
Hidrografica e estabelecer critérios gerais para a
elaboragdo de seus regimentos;

acompanhar a execucdo e aprovar o Plano Nacional de
Recursos Hidricos e determinar as providéncias
necessarias ao cumprimento de suas metas; e
estabelecer critérios gerais para a outorga de direitos de

uso de recursos hidricos e para a cobranga pelo uso.

O artigo 36 da Lei n® 9.433/97 definiu os cargos a serem ocupados no
g g p

CNRH, assim como a sua titularidade: Presidente: Ministro do Meio Ambiente, dos

Recursos Hidricos e do Meio Ambiente; Secretario Executivo: titular do orgio

integrante da estrutura do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da

Amazodnia Legal, responsavel pela gestdo dos recursos hidricos, com competéncias

estabelecidas pelo artigo 46, a saber:

a)

b)

e)

prestar apoio administrativo, técnico e financeiro ao
CNRH;
coordenar a elaboragiio do Plano Nacional de Recursos
Hidricos e encaminhd-los a aprovagdo do CNRH;
instruir os expedientes provenientes dos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos e dos Comités de Bacia
Hidrografica;

coordenar o Sistema de Informagdes sobre Recursos
Hidricos; e

elaborar seu programa de trabalho e respectiva proposta

orgamentaria anual e submeté-los a aprovagdo do

CNRH.

2. Agéncia Nacional de Aguas

A Agéncia Nacional de A'gzm.v (ANA), criada pela Lei n® 9.984/2000,

trata-se de uma autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e
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financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e integrante do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Por tais caracteristicas, a ANA ndo se confunde com as Agéncias de
Aguas instituidas no artigo 33, inciso V, da Lei n°® 9.433/97, ja que estas sdo orgdos
integrantes do organograma da administragdo publica direta da Unido, dos Estados
ou do Distrito Federal. Desse modo, enquanto se deflagra uma desconcentragdo
quando se cria uma Agéncia de /fgua.v, sem que a esta seja conferida personalidade
juridica distinta da do ente politico criador, a ANA implica na constituigdo de uma
nova pessoa juridica de direito ptblico (art. 4°, II, @, do Decreto-Lei n® 200/67),
operando-se o fendmeno da descentralizagdo administrativa.

Para GRANZIERA (2001), a ANA difere da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) e
da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), porquanto, ao contrario destas, ndo
constitui entidade reguladora de servigos publicos (ANEEL e ANATEL) ou de
atividades econdmicas (ANP), possuindo outra natureza, na medida em que o uso
dos recursos hidricos ndio constitui, em si, sem servigo pulblico, nem atividade
econdmica.

Néo pensamos assim, posto que o inciso II, do artigo 4°, da Lei n°
9.984/2000, atribui & ANA poder normativo, permitindo, dessa forma, que dela
emanem regras juridicas genéricas e abstratas, inovando o ordenamento juridico.

Discordando de FERREIRA (2001)"' e assim dando respaldo ao nosso
entendimento, MADEIRA (2001) afirma: “Sem razdo, pois, aqueles que negam a
caracteristica de agéncia reguladora a ANA, pelo simples fato de esta ter sido criada
para ‘implementar, em sua esfera de atribuigdes, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos’. Isso ndo significa que a fungéo reguladora vai ficar esvaziada. Na verdade,
ndo se repelem a fungéo reguladora e o fato de que a ANA foi criada para colaborar
na implementagdo de uma politica a ser ditada pelo Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, visto que a regulagdo se restringe a editar
comandos de contetido eminentemente técnicos e nunca politicos, de modo a ndo
colidir com o principio da reserva legal, insculpido no artigo 5°, 11, da Constituigdo

da Republica”.

' FERREIRA, A. A. M. B. de C. “ANA: Orgio ndo regulador”, artigo coletado no site Jus
Navegandi. em 19 de fevereiro de 2001,
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A ANA tem como fungdo precipua colaborar, no ambito de suas
competéncias, na implementacio da PNRH, desempenhando as diversas atividades
discriminadas no artigo 4° da sua lei instituidora (Lei n® 9.984/2000). Além disso,
compete-lhe, também, participar das demais atividades previstas no artigo 32 da Lei
de Aguas, ja que integra o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

Dentre as atividades elencadas no artigo 4° da lei n° 9.984/2000,
despontam como de interesse para a analise que aqui se propde, as seguintes:

a) Inciso II — disciplinar, em cardter normativo, a implementagdo, a
operacionalizagdo, o controle e a avaliagido dos instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos:

Ja sustentado que a ANA possui cardter de.agéncia reguladora,
assim como que a caracteristica primordial dessas agéncias ¢é a possibilidade de elas
editarem normas que inovem o ordenamento juridico, surge a indagagao sobre a
constitucionalidade ou ndo dessa fungéio reguladora.

A questdo ¢ complexa e tem ensejado acirrados debates doutrinarios,
inclusive por meio da imprensa.”” Enquanto MARTINS (2002) entende que s6
devem funcionar aquelas que tenham suas existéncias previstas na Constituigdo do
pais — somente a ANP e a ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes) se
enquadram nessa situagdo — , MEDAUAR (2002), discordando, entende que as
agéncias existem desde o século 19 nos Estados Unidos e ndo sdo nem sequer
mencionadas na Constituigdo daquele pais. O Conama (Conselho Nacional do Meio
Ambiente) tem atuagdo legislativa maior que as agéncias e ndo € de origem
constitucional.

Com efeito, é de se ponderar que o principio da separagao de poderes
implica, salvo exceg¢des expressamente previstas na Constituigdo, na vedagao da
delegagdo de competéncias, orientagdo essa nunca observada no nosso pais. Nesse
sentido, dizia o paragrafo tnico do artigo 6° da CF de 1967 que: “Salvo as excegdes
previstas nesta Constituigao, ¢ vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuigdes”.
Nio obstante, varios desvios contrarios a essa norma foram praticados ao longo do

tempo, justificando, quando da promulgagdo da CF de 1988, a inser¢do do artigo 25

2 “pais tem mais agéncias, mas menos controle”, FFolha de Sdo Paulo, 06.01.2002, p. B3.
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no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, que manteve somente por um
prazo de 180 dias os dispositivos legais que delegassem ao Executivo a matéria de
competéncia do Legislativo, demonstrando evidente repulsa a afronta ao principio da
separagio dos Poderes.

Na atual CF, consagrado o principio da separagio dos poderes, ainda
que sem a explicagdo contida no artigo 6° da CF de 1967, continuam vedadas as
delegagdes de competéncias, motivo pelo qual se sustenta que o principio da reserva
legal ndo pode ser abrandado por norma infraconstitucional ou mesmo por emendas a
Constituigao, ja que se trata de clausula pétrea (art. 5°, 1, c.c. art. 60, § 4°, ambos da
CF /88).

Conforme MADEIRA (2001) “Essas consideragdes acabariam por
inviabilizar, com fortissimos fundamentos, a figura das agéncias reguladoras na
Administragdo Publica brasileira. Entretanto, as razoes trazidas ao cenario nacional
pelo Prof. Diogo de Figueiredo Moreira Neto sdo capazes de mudar o rumo das
conclusdes. Segundo aquele autor, o principio da reserva legal compreende tao
somente comandos normativos com fundo politico, sendo vidvel a edigdo de normas
inéditas por outros Poderes, que ndo o Legislativo, se o contetido destas for
eminentemente técnico. Embora essa fundamentagdo ndo encontre fundamento
explicito na Constituigdio — o que seria razodvel de se exigir —, parece-nos que muito
se harmoniza com o principio da eficiéncia da Administragdo Puablica, antes implicito
e agora expresso (art. 37, caput da CFRB/88, com redagéo dada pela EC n° 19/98).”

Advertindo que a questdo € polémica, mas ainda ndo foi objeto de
apreciacdo judicial, MADEIRA (2001) arremata: “Diga-se, entretanto, que ainda que
se admita a regulagdo como forma legitima de disciplinar a implementagio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, o exercicio de tal competéncia encontrara
dois limites: @) o primeiro, ja analisado, ¢ a necessidade de se restringirem as normas
juridicas emanadas da ANA a disciplinarem aspectos absolutamente técnicos; b) o
segundo ¢ a necessidade de serem observados os acordos e tratados internacionais
firmados pelo Brasil, quando as dguas forem daquelas compartilhadas com outros

paises (§ 1° do art. 4°, da Lei n® 9.984/2000).

¥ MOREIRA NETO, D. de F. Mutagdes do Direito Administrativo, Agéncias Reguladoras

(Descentralizagdo e Deslegalizagdo), Rio de Janeiro: Renovar, 2000.
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b) Inciso IV — outorgar, por intermédio de autorizagdo, o direito de
uso dos recursos hidricos em copos de dguas de dominio da Unido, observado o
disposto nos arts. 5°, 6°, 7° ¢ 8°:

Esse preceptivo define que a autorizagdo (cujas principais
caracteristicas sfio a discricionariedade, a precariedade, a unilateralidade ¢ a
residualidade do interesse publico), ¢ o ato administrativo pelo qual a ANA
procederd a outorga do uso dos recursos hidricos.

Isso conduz a uma séria questao a ser resolvida

Considerando-se que o artigo 15, da Lei da PNRH, impde condigdes
para que seja total ou parcialmente suspensa a outorga do direito de uso dos recursos
hidricos antes de findo o prazo estipulado, o que conflita com o conceito de
precariedade, imanente ao instituto da autorizagdo, conclui-se que existe alguma
estabilidade nessa relagio estabelecida entre a ANA e o outorgado.

Comentando essa questdo, MADEIRA (2001) explica que essa
circunstancia revela que a verdadeira natureza juridica desse “ato administrativo™ é
de auténtico contrato administrativo, devendo, portanto, ser precedida tal outorga de
licitagdo, para que nao se frustre a regra do artigo 37, XXI da Constitui¢do Federal,
assegurando: “Em decorréncia dessa constatagido, nao nos parece suficiente que a
ANA de publicidade aos pedidos de outorga e dos atos administrativos que deles
resultarem, como estatui o art. 8 da lei n°® 9.984/2000. Devera, isto sim, ser
publicado edital de licitagdo para que se habilitem os interessados em obter a
chamada outorga do direito de uso dos recursos hidricos de dominio da Unido”.

¢) Inciso VI — elaborar estudos técnicos para subsidiar a definigdo,
pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, dos valores a serem cobrados pelo
uso dos recursos hidricos de dominio da Unido, com base nos mecanismos e
quantitativos sugeridos pelos Comités de Bacia Hidrografica, na forma do inciso VI
do art. 38 da Lei n® 9.433/97:

Conquanto seja a responsavel legal pelos estudos técnicos que
subsidiardo a defini¢do dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos
de dominio da Unido, ndo cabe a ANA nem mesmo sugerir o valor a ser cobrado.

Essa tarefa € atribuida aos Comités de Bacia Hidrografica (art. 38, VI

da Lei de Aguas), podendo o estudo feito pela ANA ser submetido a andlise das
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Agéncias de Aguas (art. 44, X1, b, da Lei de Aguas), que funcionam como secretarias
executivas dos respectivos Comités.

A fase final do processo ¢ a deliberagdo pelo CNRH sobre o valor das
aguas pablicas federais (arts. 35, IV e 38, VI, da Lei de Aguas, c.c. o arl. 4°, VI, da
Lei n® 9.984/2000).

Desse modo, a participagdo da ANA no processo de defini¢do dos
valores das dguas de dominio federal se limita & elaboracdo dos estudos técnicos
iniciais, ndo possuindo ela ingeréncia decisiva na posterior ¢ definitiva fixagdo dos
valores.

3. Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal

Os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos possuem, cada qual,
uma composi¢do especifica, na qual se determina a proporg¢do da participagido do
poder publico (Unido, Estados, Municipios) e da sociedade civil.

Suas competéncias e atribuicdes poderdo se nortear por aquelas
atribuidas ao CNRH, observando-se as peculiaridades de cada Estado, suas
respectivas Constituigdes ¢ mantidas as regras de competéncia e dominialidade
estabelecidas na Constituigido Federal.

No Estado de Sdo Paulo, o Consellio de Recursos Hidricos foi
instituido pelo Decreto n® 27.576, de 11.11.1987, alterado pelo Decreto n® 3.787, de
18.05.1993, a fim de adequar-se a Lei Estadual n® 7.663/91, que dispds sobre a
Politica Estadual de Recursos Hidricos e o Sistema Integrado de Recursos Hidricos,
pelo Decreto n® 38.455, de 21.03.1994, que deu nova redagido ao seu artigo 2° e,
finalmente, pelo Decreto n® 43.265, de 30.06.1998, que alterou outros de seus
dispositivos.

4. Comités de Bacia Hidrogrdfica

SALLES™ apud SANTILLI (2001) registra que os Comités de Bacias
Hidrograficas sao 6rgdos colegiados com atribui¢des normativas, deliberativas ¢
consultivas a serem exercidas nas bacias hidrograficas de sua drea de atuagdo,
funcionando como parlamentos com representantes de diversos setores da sociedade

e do Poder Pablico.

* SALLES, P. Resumo Diddtico da Lei das Aguas. elaborado para o workshop “A formagio de
Comités de Bacias Hidrogralicas™, promovido pela Fundagiio Jodo Mangabeira — DI ¢ pelo Deputado
Rodrigo Rollemberg (PSB-DF) em 17.04.2000.
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Os Comités de Bacia Hidrogrdfica (CBH) foram criados pelo artigo

37 da Lei de Aguas, que também definiu, de forma bastante flexivel, a sua area de

atuacdo: a) a totalidade de uma bacia hidrografica; b) a sub-bacia hidrografica do

tributdrio do curso d’dgua principal da bacia, ou de tributario desse tributario; e c)

grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas.

A razdo dessa flexibilizagdo, segundo GRANZIERA (2001), deve-se a

preocupacdo do legislador em possibilitar o acomodamento de vérias formas de

bacias hidrogrédficas e a articulagéo politica possivel nas diversas regides do pais.

Esse cardter politico que permeia os Comités de Bacia Hidrogréfica

podem ser inferidos das suas competéncias, arroladas no artigo 38 da Lei da PNRH,

a saber:

a)

promover o debate das questdes relacionadas e 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 execugdo do Plano de Recursos Hidricos
da bacia e sugerir as providéncias necessarias ao
cumprimento das suas melas;

propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos as acumulagdes,
derivagoes, captagdes e langamentos de pouca
expressdo, para efeito de isengdo da obrigatoriedade de
outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de
acordo com o dominio destes;

estabelecer os 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.
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De conformidade com o artigo 39 da Lei de Aguas, os Comités seriio
compostos por representantes da Unido, dos Estados, dos Municipios, dos usudrios
da agua e de entidades civis com atuagdo comprovada na bacia.

I: de se observar que a Resolugio de n® 5 do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, de 10.04.2000, regulamentou a criagdo dos Comités de Bacia
Hidrografica.

Também parecer ser oportuno registrar, com MOTA & AQUINO
(2001), que “Nas bacias hidrograficas, onde os problemas de recursos hidricos
justifiquem, podera ser criada uma entidade juridica, com estrutura administrativa e
financeira proprias, denominada Agéncia de Bacia, por decisdo do respectivo Comité
e com aprovacdo do Conselho de Recursos Hidricos. As atribuigdes da Agéncia
seriam as de elaborar os planos de bacia hidrografica ¢ gerenciar os recursos
financeiros gerados pela cobranga do uso da dagua e outros”.

5. Orgdos dos Poderes Piiblicos

A Lei da PNRH, no seu artigo 32, IV, inclui no Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, todos os orgdos e entidades da Administragéo
Piiblica Federal, Estadual e Municipal, cujo exercicio de competéncia esteja
relacionado com a gestio dos recursos hidricos.

Quanto a Unido, fica incluido nesse dispositivo o contetido do artigo
29, que dispde sobre as competéncias do Poder Executivo Federal na implementagio
da PNRH, a saber: a) tomar as providéncias necessarias a implementagdo e ao
funcionamento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; b)
outorgar os direitos de uso dos recursos hidricos, e regulamentar e fiscalizar os usos,
na sua esfera de competéncia; ¢) implantar e gerir o Sistema de Informagdes sobre
Recursos Hidricos, em ambito nacional; e d) promover a integragdo da gestio de
recursos hidricos com a gestdo ambiental.

No que tange a implementagio da PNRH, a cargo dos Poderes
Executivos Estaduais e do Distrito Federal, o artigo 30 da Lei de Aguas fixa as
seguinte competéncias: a) outorgar os direitos de uso de recursos hidricos, e
regulamentar e fiscalizar seus usos; b) realizar o controle técnico das obras de oferta

hidrica; ¢) implantar e gerir o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos, em
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ambito estadual e do Distrito Federal; ¢ d) promover a integragdo da gestdo de
recursos hidricos com a gestiio ambiental.

5. Organizagaes civis de recursos hidricos

As organizagoes civis de recursos hidricos, cujos representantes
integram o CNRH, desde que legalmente constituidas (art. 48), sdo divididas pela Lei
de Aguas (art. 47) em cinco categorias: a) consorcios e associagdes intermunicipais
de bacias hidrograficas; b) associagdes regionais, locais ou setoriais de usudrios de
recursos hidricos; c) organizagdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na
drea de recursos publicos; d) organizagdes ndo-governamentais com objetivos de
defesa de interesses difusos e coletivos da sociedade; e e) outras organizagdes
reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos.

Da andlise do artigo 47 verifica-se que a Lei se preocupou em
englobar tanto as associagdes locais de usuarios diretos dos recursos hidricos, quanto
as organizagdes técnicas e as organizagdes ndo-governamentais, propiciando, dessa
forma, ampla participagdo da sociedade civil organizada.

6. Agéncias de Agua

As Agéncias de Agua integram o Sistema Nacional de Recursos
Hidricos, nos termos do artigo 33, V, da Lei de Aguas, e exercem a fungdo de
secretaria executiva dos Comités de Bacia Hidrografica, tendo a mesma drea de
atuagao destes.

A criagio das Agéncias de Agua devera ser autorizada pelo CNRH ou
pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, mediante solicitagdo de um ou mais
Comité de Bacia Hidrogréfica (arts. 41 e 42), e esta condicionada a dois requisitos: a)
prévia existéncia do respectivo (ou respectivos) Comité(s) de Bacia Hidrogrifica; e
b) viabilidade financeira assegurada pela cobranga do uso dos recursos hidricos em
sua area de atuagdo.

A Lei n® 9.433/97, no artigo 51, em suas Disposi¢des Gerais €
Transitorias, estabelece que os consorcios e associagdes intermunicipais de bacias
hidrograficas poderdo receber delegagdo do Conselho Nacional ou dos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos, por prazo determinado, para o exercicio de fungoes

de competéncia das Agéncias de Agua, enquanto estas ndo estiverem constituidas.
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Cumpre lembra que tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei

n° 1.616/99, por meio do qual sdo sugeridas algumas alteragdes quanto as Agéncias

de Aguas, a saber:

a)
b)
c)

g)

sua redenominagio para “Agéncias de Bacia” (art. 23);

sua criagdo pelos Comités de Bacia Hidrografica (art. 24);

sua instituigdo, preferencialmente, com natureza juridica de
fundagdo, sem finalidades lucrativas (art. 25);

imposi¢io de disposi¢des a constarem de seus Estatutos de
constituigdo (art. 26);

sujeigdo de controle aos Comités de Bacias Hidrograficas (art.
27%;

possibilidade de celebragdo de contrato de gestio com os
orgaos ou entidades outorgantes do direito de uso dos recursos
hidricos, visando a descentralizagdo de atividades e a
realizagdo de investimentos financeiros (art. 28), constituindo
esse contrato de gestdio o instrumento permanente de
fiscalizagdo, controle e avaliacdo de desempenho da Agéncia
de Bacia por parte do respectivo Comité e do poder outorgante
(paragrafo  tnico), do qual deverdo obrigatoriamente
determinadas clausulas tidas como essenciais (art. 29);

repasse de 90% dos recursos arrecadados com a cobranga dos
usos dos recursos hidricos, no ambito da Bacia Hidrografica de
atuagdo da Agéncia, desde que formalizado o contrato referido
no artigo 29 (art. 30), os quais deverdo ser aplicados de
conformidade com o artigo 22 da Lei n® 9.433/97 (art. 31),
sendo que a parcela remanescente serd empregada pelo poder
outorgante na manutengdo do Sistema Nacional de

Gerenciamento de Recursos Hidricos (art. 32).

Analisando o referido Projeto de Lei, o Conselho Nacional de

Recursos Hidricos propos algumas alteragdes que merecem ser destacadas:

a)

ao artigo 26: que as Agéncias de Aguas sejam criadas

como fundagdes privadas e sem a imposigdo das
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disposi¢des constantes de seus incisos, ja que as suas
fungdes ja se encontram bem esclarecidas no artigo 44
da Lei n® 9.433/97;

b) ao artigo 29: que se incluam, também como cldusulas
essenciais, as relativas as condigdes de suspensdo,
rescisio e renovagido do contrato, o seu prazo de
vigéncia e a aplicagiio de sangdes as partes contratantes
que descumprirem o contrato ou as normas legais
aplicdveis; ¢

c) supressdo aos artigos 31 e 32, de modo a adequar o

texto ao artigo 22 da Lei n® 9.433/97.

5.3.2. Tutela do uso das aguas

Preludiando a abordagem deste tema, parece necessario retomar, para
reafirmar, as razdes que nos conduziram ao estabelecimento da dicotomia entre
instrumentos de planejamento e gestdo e instrumentos de tutela (ou controle)
administrativa.

Com base em tudo quanto exposto até esta altura, deve-se extrair duas
conclusdes que bem demonstram a situagdo dos recursos hidricos no nosso pais.

A primeira € a de que os conflitos de interesse instalados sobre os
usos das dguas se verificam em fungdo do desequilibrio entre a demanda e a
disponibilidade deste recurso ambiental.

A segunda ¢ a de que existe um risco de dano potencial as daguas,
decorrente da sua utilizagdo inadequada, que compromete os seus aspeclos
qualitativo e quantitativo.

Considerados esses aspectos, e com o objetivo de dar a eles uma
resposta adequada, a PNRH elaborada sobre dois sustentaculos:

O primeiro edificado sobre o planejamento, com vias a ordenar o0s
usos das dguas, de modo a tentar se equacionar os conflitos de interesses gerados em

decorréncia do desequilibrio entre a demanda e a disponibilidade.
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O segundo erigido sobre a tutela administrativa das &aguas,
concernente a adogido de medidas de ambito administrativo voltadas ao controle dos
seus usos e a solugdo (prévia, concomitante ou posterior) dos danos deles
decorrentes, marcadas pela limitagdo ao uso e gozo de bens, direitos e atividades
particulares em nome da salvaguarda do interesse publico, que tem sido
tradicionalmente denominada poder de policia.

A essa altura, soa importante definir, com FERREIRA (1999), que a
palavra controle significa “fiscaliza¢io exercida sobre as atividades de pessoas,
6rgdos, departamentos, ou sobre produtos, etc., para que tais ativididades, ou
produtos, ndo se desviem das normas preestabelecidas™.

O controle a que nos referimos e chamamos de (utela, aqui se
entrelaga com o conceito de poder de policia, definido por GASPARINI (2001) como
“a atribuigdo de que dispde a Administragdo Plblica para condicionar o uso, o gozo e
a disposiciio da propriedade e o exercicio da liberdade dos administrados no interesse
publico ou social”.

Na ligio de PACIORNIK (2000) “E através do poder de policia que o
poder piblico protege, fundamental e precipuamente, o meio ambiente. Salvo raras
excegdes, a grande maioria das leis administrativas tendentes a prote¢do ambiental
veiculam restrigdes ao uso da propriedade e as atividades em geral, visando ao
cquilibrio ecolégico™.

De forma evolutiva, GRANZIERA (2001) entende que a abrangéncia
do poder de policia, quanto as dguas, consiste nas varias atividades de cunho
administrativo concernentes a sua utilizagdo, indicando, inicialmente, a de
estabelecer regulamento, de acordo com o que a lei ja tenha fixado.

A segunda atividade diz respeito a concessio da outorga do direito de
uso das dguas pelo interessado, seja publico ou particular, permitindo-se, ou nio, a
utilizagao pretendida, de acordo com as prioridades definidas no plano de bacia
hidrogréfica, conforme dispde o art. 6°, inciso VIII, da Lei n® 9.433/97. Outorgado o
uso, cabe determinar os limites dessa utilizagdo e, mais que isso, fiscalizar o
cumprimento da regra vigente.

Além da outorga do direito de uso da dgua, o licenciamento ambiental

constitui-se também em instrumento de controle, no que se refere aos despejos nos
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corpos hidricos, assim como a sua protegdo, como ¢ o caso das matas ciliares, que se
caracterizam como areas de preservagdo permanente.

Fiscalizar a observiancia das normas, regulamentos ¢ limites
estabelecidos pela propria administragiio, em cada caso concreto, assim como aplicar
as penalidades cabiveis, no caso de desrespeito a regra instituida, consistem, também
em atividades administrativas, contidas na abrangéncia do poder de policia.

Observadas tais colocagdes, pensamos que nessa atividade
regulamentar insira-se a cobranga do uso da dgua e também a questdo atinente a
realocagdo de daguas.

Assim, em atengdo a classificagdo estabelecida neste trabalho,
passaremos a andlise dos instrumentos de futela administrativa das aguas doces, na
medida em que a sua furela judicial podera ser feita mediante a adogio dos mesmos
mecanismos que, por razdes metodoldgicas, serdo abordados no Capitulo seguinte.

Também em face da metodologia adotada e para que as questdes
postas ndo se superponham ou se tornem repetitivas, reservamos para o préoximo
Capitulo o enfoque da fiscalizagdo das aguas, a ser realizada em decorréncia do
exercicio do poder de policia de que se encontram investidos todos os entes
federativos.

Por razoes semelhantes, ¢ tendo em vista que a andlise feita neste
Capitulo ndo abrange diretamente os instrumentos estabelecidos na Lei n® 6.938/81
(dentre os quais o licenciamento, que serd detalhadamente enfocado no Capitulo
subseqiiente), passamos ao exame dos instrumentos da owforga e da cobranga,
tecendo pequenos comentarios sobre a realocagdo de dguas e sobre o Projeto de Lei
n® 1.616/99, que dispae sobre a gestdo administrativa e institucional do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos previsto no inciso XIX do art. 21
da Constituigdo, e criado pela Lei n° 9.433, de 08 de janeiro de 1997, e dd outras
providéncias.

1. Outorga de direitos de uso de recursos hidricos

Juntamente com a cobranga pelo uso dos recursos hidricos, a outorga
constitui um dos mais significativos instrumentos da Lei de Aguas. Por meio dela, o
Estado passa a exercer o controle das dguas no que tange aos seus aspectos

qualitativo e quantitativo.
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Lembra ANTUNES (2001) que a inexisténcia de tais controles sempre
acarretou conseqiiéncias extremamente negativas, pois antes da legislagdo atual, o
bem publico dgua era apropriado privadamente, gerando lucro e riqueza para os seus
usudrios e transferindo os 6nus da manutengéo de sua qualidade para a sociedade
como um todo™.

Com efeito, tal pratica ainda é comum em algumas regides do pais,
principalmente em épocas de secas, como bem demonstraram, em reportagem
realizada nas Regides do Cariri ¢ Curimatan, no interior do Estado da Paraiba, os
jornalistas SIMAS FILHO & RODRIGUES (1997): “Isto é percorreu diversas
cidades da regido ¢ constatou a existéncia de uma praga que se reproduz como
gafanhotos na lavoura: os vendedores de dgua”.

Pois bem, dando cumprimento ao inciso XIX, do artigo 21, da CF, que
fixou, dentre as competéncias da Unido, a de “instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu
uso”, a Lei n® 9.433/97, no seu artigo 5°, III, a adotou como um dos instrumentos da
PNRH.

Segundo GRANZIERA (2001) “A outorga do direito de uso da dgua ¢
o instrumento pelo qual o poder publico atribui ao interessado, ptiblico ou privado, o
direito de utilizar privativamente o recurso hidrico”.

A Instrugdo Normativa n® 4, de 21.06.2000, do Ministério do Meio
Ambicnte, definia outorga de direito de uso de recursos hidricos como “ato
administrativo, de autorizagdo, mediante o qual o Poder Plblico outorgante faculta
ao outorgado o direito de uso do recurso hidrico, por prazo determinado, nos termos
e condigbes expressas no respectivo ato”.

Convém registrar que o CNRH, observando a sua competéncia para
editar normas sobre os “critérios gerais de outorga” (art. 35 da Lei de Aguas), que
tém superioridade sobre aquelas oriundas do Ministério do Meio Ambiente
(consoante prescreve a propria Lei n® 9.433/97), em 08.05.2001, baixou a Resolugédo
n° 16, por meio da qual disciplinou a outorga e atribui-lhe uma nova definigio: “A
outorga de direito de uso de recursos hidricos ¢ o ato administrativo mediante o qual

a autoridade faculta ao outorgado previamente ou mediante o direito de uso de

* SIMAS FILHO, M; RODRIGUES, A. “Ouro Liquido®, in Revista Isto é, n® 1.472, 17.12.1997, p.
46.



recurso hidrico, por prazo determinado, nos termos e nas condigGes expressas no
respectivo ato, consideradas as legislagdes especificas vigentes”.

Conquanto essa nova definigdo nfio preze pela precisdo técnica,
incumbiu-se ela de esclarecer que a sua natureza juridica ndo ¢ a de mera
autorizagdo, ndo comportando um enquadramento rigido nos institutos classicos do
direito administrativo. Cabe observar que o Projeto de Lei n°® 1.616/97, no seu artigo
7°, sugere a reintroducdo da definigdo da outorga como ato administrativo de
autorizagdo, o que, no nosso pensar, significaria um retrocesso.

De acordo com o artigo 11 da Lei de Aguas, o regime de outorga de
direitos de uso dos recursos hidricos tem como objetivos assegurar o controle
quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de
acesso a agua.

Comentando o instrumento da outorga, MACHADO (2001) diverge
da posigdo sustentada por MADEIRA (2001), testificando que “A Lei n® 9.433/97
ndo previu a necessidade de licitagdo para a outorga dos recursos hidricos. Esta
outorga ndo configura prestacdo de servigo publico, como ocorrerd quando uma
empresa destinar-se a distribuigdo de dgua em uma cidade”.

Segundo o artigo 12 da Lei da PNRH, estdo sujeitos a outorga os
seguintes usos de recursos hidricos:

a) derivacio ou captac¢io de parcela da dgua existente em
um corpo de dgua para consumo final, inclusive
abastecimento publico, ou insumo de processo
produtivo;

b) extragfio de dgua de aqiiifero subterrineo para consumo
final ou insumo de processo produtivo;

c) langamento em corpo de dgua de esgotos ¢ demais
residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o
fim de sua diluigdo, transporte ou disposi¢do final;

d) aproveitamento dos potenciais hidrelétricos (obs: a
outorga ¢ a utilizagdo de recursos hidricos para fins de
geraciio de energia elétrica estd subordinada ao Plano

Nacional de Recursos Hidricos, aprovado na forma do
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disposto no inciso VIII do artigo 35 desta Lei,
obedecida a disciplina da legislago setorial especifica);
e

e) outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a
qualidade da 4dgua existente em um corpo de dgua.

Esse mesmo artigo 12, no seu § 1°, arrola as hipéteses de usos de

recursos hidricos que independem de outorga (e que, portanto, ndo se sujeitam a
cobranga):

a) o uso de recursos hidricos para a satisfagdo das
necessidades de pequenos nicleos habitacionais,
distribuidos no meio rural;

b) as derivagdes, captagdes e langamentos considerados
insignificantes; e

c) as acumulagoes de volumes de agua consideradas
insignificantes.

O Projeto de Lei n® 1.616/99, no § 1° do seu artigo 2°, sugere que 0s
quantitativos de acumulagdes, derivagdes, captagdes e langamentos considerados
insignificantes serao definidos pelos poderes outorgantes, com base em propostas dos
CBH, se existentes, obedecidos os critérios gerais estabelecidos pelo CNRH. No §
2°, diz que a juizo do poder outorgante o 6rgdo competente poderd exigir o
cadastramento desses usos quando o seu somatorio representar percentual elevado de
consumo em relagdo a vazao do corpo hidrico. O CNRH sugere que esse dispositivo
tenha nova redagio, para esclarecer que nesses casos seria necessdria a outorga e
incidiria a cobranga.

De acordo com o artigo 13, toda outorga estard condicionada as
prioridades de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e devera respeitar a
classe em que o corpo de dgua estiver enquadrado e a manutengdo de condigdes
adequadas ao transporte aquavidrio, quando for o caso.

A outorga devera preservar o uso multiplo dos recursos hidricos (art.
13, paragrafo Gnico) e efetivar-se por ato da autoridade competente do Poder
Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal, por prazo ndo excedente a 35

anos, adimitida a renovagéo (art. 16).
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Da leitura conjunta do artigo 6° da Resolugdo n® 16 do CNRH,
conclui-se que a renovagdo da outorga ndo poderd ampliar o seu prazo maximo,
estabelecido em 35 anos. Desse modo, vencido esse lapso temporal, o outorgante
devera providenciar uma nova outorga. Do § 4° desse mesmo dispositivo, se verifica
que os prazos de outorga para as concessiondrias e autorizadas de servigos ptblicos e
geragdo de energia elétrica, bem como suas prorrogagdes, vigorardo por prazo
coincidente ao do contrato de concessio ou ato administrativo de autorizagio.

Nio obstante, o PL n® 1.616/97, no inciso Il do seu artigo 9°, sugere
que esse prazo de 35 anos podera ser prorrogado, a critério do poder concedente, por
periodos de até dez anos. Com isso, ¢ de se imaginar que a outorga podera eternizar-
se no tempo, o que seria extremamente prejudicial, notadamente se nio consideradas
as prioridades estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos.

De qualquer forma o PL 1.616/97, no seu artigo 12, sugere que o
direito de uso de recursos hidricos tem natureza relativa, ficando o seu exercicio
condicionado a disponibilidade hidrica e ao regime de racionamento (tratado nos
seus artigos 21 e 22), sujeitando-se o titular a suspenséo da eficacia do ato de outorga
e ao cumprimento dos demais requisitos estabelecidos pela autoridade outorgante.

Nos termos do artigo 14, § 1°, a Unido poderd delegar aos Estados e
ao Distrito Federal competéncia para conceder outorga de direito de uso de recurso
hidrico de seu dominio.

Conforme o artigo 15, a outorga podera ser suspensa parcial ou

totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias:

a) ndo cumprimento pelo outorgado dos termos da
outorga;

b) auséncia de uso por trés anos consecutivos;

c) necessidade premente de dgua para atender a situagdes

de calamidade, inclusive as decorrentes de condigdes
climaticas adversas;
d) necessidade de se prevenir ou reverter grave

degradagdo ambiental;



113

e) necessidade de se atender a usos prioritarios, de
interesse coletivo, para os quais ndo se disponha de
fontes alternativas; e

f) necessidade de serem mantidas as caracteristicas de

navegabilidade do corpo de agua.

O PL 1.616/97 sugere tornar a outorga um ato negocidvel,
disciplinando, nos paragrafos do seu artigo 12, os termos e condigdes em que seria
possivel o titular do direito de recursos hidricos transferir a outorga mediante cessdo
ao proprio outorgante ou a terceiros:

§ 1°. O titular do direito de uso de recursos hidricos podera ceder ao
outorgante, por prazo igual ou superior a um ano, vazao parcial ou total de seu direito
de uso, situagdo que ndo implicard a ndo-incidéncia da cobranga, em valor
equivalente a vazio cedida.

§ 2°. Sera autorizada, pelo poder outorgante, a cessdo, a terceiros, do
direito de uso de recursos hidricos, dede que seja para atender ao projeto original e
ndo haja alteragdo do ponto de captagdo ou de langamento de efluentes no corpo
hidrico.

§ 3°. Ressalvado o disposto no paragrafo anterior, a cessdo total ou
parcial, a terceiros, do direito de uso de recursos hidricos, somente sera admissivel
quando:

| — a vazdio outorgada estiver sendo efetivamente utilizada ha pelo
menos trés anos; e

Il — ndo ocasionar restri¢des de uso de recursos hidricos para os
demais outorgados.

Observe-se que, nos termos do artigo 18 da LA, a outorga ndo implica
a alienagdo parcial das dguas, que sdo inaliendveis, mas o simples direito de seu uso.

LANNA (2000) afirma que “A outorga de um recurso cuja
disponibilidade ¢ aleatoria, como a dgua, tem o fator complicador de ndo se saber
quando estara disponivel em determinado periodo e em dado local”.

Anota MACHADO (2001) que “Diante da inconstincia da
disponibilidade hidrica, constata-se que os outorgados nao tém direito adquirido a

que o Poder Publico lhes fornega o guantim de dgua indicado na outorga. O Poder
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Pablico ndo pode arbitrariamente alterar a outorga, mas pode modifica-la
motivadamente, de acordo com o interesse publico”.

Nesse sentido, conjugando-se os artigos 11 ¢ o pardagrafo unico do
artigo 13, ambos da Lei de Aguas, quando indicam que a outorga tem como objetivo
assegurar o direito de acesso a dgua e a preservagio do uso multiplo dos recursos
hidricos, constata-se que, a semelhanga da reserva florestal legal, existe uma reserva
hidrica que impedira o Poder Piblico de conceder todas as outorgas pleiteadas, sem
que deixe um saldo hidrico capaz de atender as demandas emergenciais de interesse
publico.

A Lei n® 9.984/2000, nos secus artigos 6° ¢ 7° criou a outorga
preventiva, a cargo da ANA, que, embora ndo assegure o direito de uso dos recursos
hidricos, se destina a reservar a vazdo passivel de outorga, possibilitando que os
investidores planejem os investimentos que necessitem desses recursos.

Anote-se que o deferimento da outorga estd condicionado as
prioridades de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos, ao enquadramento
do corpo d’agua, a manutengdo de condigdes adequadas ao transporte aquaviario e a
preservacgdo do uso multiplo dos recursos hidricos (art. 13 e seu pardgrafo tinico),
razdo pela qual o ato administrativo da outorga ¢ de natureza vinculada quanto a
esses aspectos. Entretanto, de outro lado, ele é marcado por certa discricionariedade,
pautada por um processo de escolha fundado na maximizagdo de um interesse
publico superior, identificado por sua condigdo de recurso ambiental.

2. Cobranga pelo uso dos recursos hidricos

Referindo-se a aplicagdo do principio usudrio-poluidor-pagador,
lembra MACHADO (2001) que a utilizagdo da cobranga pelo uso dos recursos
hidricos ¢ uma das formas de aplicar-se o principio 16 da Declaragdo do Rio de
Janciro da Conferéncia das WNagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento de 1992,

Consoante o artigo 19 da Lei de Aguas, a cobranga pelo uso dos
recursos hidricos objetiva: “As autoridades nacionais devem esforgar-se para
promover a internalizagdo dos custos de prote¢do do meio ambiente e o uso dos

instrumentos econdmicos, levando-se em conta o conceito de que o poluidor deve,



em principio, assumir o custo da poluigdo, tendo em vista o interesse do puiblico, sem
desvirtuar o comércio e os investimentos internacionais”.

Assim, o artigo 19 da Lei de Aguas afirma que a cobranga pelo uso
dos recursos hidricos tem por objetivos:

a) reconhecer a agua como bem econémico e dar ao

usuario uma indicagio do seu real valor;

b) incentivar a racionalizagdo do uso da dgua; e

c) obter recursos financeiros para o financiamento dos
programas e intervengdes contemplados nos planos de
recursos hidricos.

Conquanto a cobranga pelo uso dos recursos hidricos constitua um dos
proprios fundamentos da Lei da PNRH, edificado sobre a concepgiio de que a “4gua
é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico” (Lei n® 9.433/97, art. 1°,
IT), a sua implementagdo definitiva estd condicionada & regulamentagéo legal, o que
ainda tem ocorrido de forma muito timida no nosso pais.

O principio da racionalizagdo € previsto na Lei da PNMA, de forma
ampla, quando essa prevé, dentre os scus objetivos, “a imposigdo ao usudrio da
contribui¢do pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos™ (Lei n°
6.938/81, art. 4°, VII). Trata-se, na verdade, da incorporagdo, pela legislagdo
brasileira, do principio do usudrio-pagador, ja consagrado em varios paises.

Estdo sujeitos a cobranga os usos de recursos hidricos que dependem
de outorga do Poder Publico (art. 20), sendo que para a fixagdo dos respectivos
valores deverao ser observados os seguintes critérios (art. 21):

a) nas derivagdes, captagbes e extragdes de dgua, o

volume retirado e seu regime de variagio;

b) nos langamentos de esgotos e demais residuos liquidos
ou gasosos, o volume langado e seu regime de variagdo
¢ as caracteristicas fisico-quimicas, biologicas e de
toxidade do afluente.

Analisando esse dispositivo legal, anota MACHADO (2001) que

“Nada impede que o Conselho Nacional de Recursos Hidricos fixe um valor para a

cobranga da captago, da derivagdo e da extragio de dguas e do aproveitamento do
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potencial hidraulico de uma parte, ¢ doutra parte fixe valor diferente para o
langamento de esgotos e matérias poluentes. Essa € a pratica nas Agences de L’Eau
na Franga, onde hi redevance de prélévement e redevance de pollution”.

Muito embora o sistema de cobranga de tarifas, que vinha sendo
utilizado em larga escala em varios paises venha sendo alvo de sérias criticas, como
anotam NAVARRO & SANAGUSTIN®® apud MACHADO (2001), analisando a
legislagdo brasileira PANONE ef al (2001) afirmam que “s6 se pode concluir que o
pagamento decorrente da utilizagiio de recursos hidricos deva se dar por meio do
estabelecimento de um prego, que pode denominar-se prego piblico ou tarifa. A
propdsito, a expressdo ‘prego publico’ tem sido expressamente empregada nas
legislagdes estaduais de recursos hidricos, a exemplo da Lei Paulista (Lei n°
7.663/91, no seu artigo 8° das Disposigoes Transitérias”.

Fazendo referéncia as metodologias empregadas em varios paises
(Chile, México, Franga, Espanha e Equador), POMPEU?’ apud PANONE et al
(2001) assevera “que para estabelecer o valor a ser cobrado, aconselha-se que se
precise o sentido dos termos valor, custo e prego, sendo: (i) valor, o nivel de utilidade
e importincia dos recursos, em termos econdmicos, tanto pelos diversos fins de
utilizagao, como pelo local de aproveitamento; (ii) custo, o produto das inversoes
necessarias ao aproveitamento; e (iii) prego, a quantia cobrada pela utilizagdo da
dgua pelos beneficidrios, que pode ser maior ou menor que o custo, de acordo com a
politica econdmica adotada”.

Desse modo, concluem PANONE e al (2001) “as bases para a fixagdo
do prego de utilizagao das dguas, salvo melhor juizo, remetem ndo apenas a um custo
diretamente proporcional ao volume de agua utilizado ou aproveitado, como também
a necessidade da agregagio de um custo que incentive a racionalizagio desse recurso,

notadamente se consideradas as suas caracteristicas de bem finito”.

% NAVARRO, B; SANAGUSTIN, G. “Consideraciones en torno a algunos aspectos relacionados
com la gestién institucional del agua”™, Revista Aragonesa de Administracion Publica 9/63-84,
dezembro de 1996.

T POMPEU, C. T. “Fundamentos Juridicos do Anteprojeto de Lei da Cobranga pelo uso das Aguas de
Dominio do Estado de Sao Paulo”, in 4 Cobranga pelo Uso da Agua, (org. Thame, A. C. M. et al, Sio
Paulo: Camara Brasileira do Livro, 2000.
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De acordo com o artigo 22, os valores arrecadados com a cobranga
pelo uso dos recursos hidricos serdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica
em que foram gerados e serdo utilizados;

a) no financiamento de estudos, programas, projetos e obras
incluidos nos Planos de Recursos Hidricos;

b) no pagamento de despesas de implantagio ¢ custeio
administrativo dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, as quais
deverdo ser limitadas a 7,5% do total arrecadado (§ 1°).

O § 2° deste artigo 22 estabelece que os valores arrecadados poderdo
ser aplicados a fundo perdido em projetos e obras que alterem, de modo considerado
benéfico a coletividade, a qualidade, a quantidade e o regime de vazdo de um corpo
de dgua.

Da forma como redigido esse dispositivo legal, ¢ de se concluir que a
hipétese de aplicagdo dos recursos em outra bacia que ndo aquela em que eles foram
gerados, ndo se encontra excluida.

Entretanto, registra MACHADO (2001) que “Néo caiu, contudo, no
campo da discricionariedade a aplicagdo dos valores arrecadados com a cobranga
pelo uso dos recursos hidricos. Em primeiro lugar, se houver necessidade do
emprego dos recursos na bacia hidrografica em que os valores foram gerados, o
termo ‘prioridade’ determina que € nessa bacia, € ndo noutra, que os valores devem
ser utilizados. Em segundo lugar, os recursos financeiros estdo vinculados aos Planos
de Recursos Hidricos, conforme manda o art. 19, III, da lei estudada. Nenhuma
autoridade, seja de que nivel for, pode contrariar as diretrizes explicitadas tanto no
Plano de Recursos Hidricos como no plano de aplicagao (art. 44, XI, ¢, da lei
comentada). Assim, para aplicarem os valores referidos fora da bacia hidrografica em
que foram gerados ¢ necessdria a inclusdo dessa anuéncia prévia nos Planos
apontados. Fora dai, resvala-se para a ilegalidade™.

Ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos cabe estabelecer os
critérios gerais para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e para a

cobranga por seu uso (art. 35, X).
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Aos Comités de Bacia Hidrografica compete estabelecer os
mecanismos de cobranga pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem
cobrados (art. 37, VI).

As Agéncias de Agua cabe efetuar, mediante delegaciio do outorgante,
a cobranga pelo uso de recursos hidricos, analisar e emitir pareceres sobre os projetos
e obras a serem financiados com recursos gerados pela cobranga pelo uso de recursos
hidricos e encaminhé-los a instituigdo financeira responsavel pela administragio
desses recursos e acompanhar a administragdo financeira dos recursos arrecadados
com a cobranga pelo uso de recursos hidricos em sua area de atuagao (art. 41, I1I, IV
e V).

Cumpre anotar, por oportuno, que o PL 1.616/97 também alude ao
instrumento da cobranga, o fazendo nos seguintes termos:

“Artigo 19. A cobranga pelo uso dos recursos hidricos, conforme
dispde a Sessdo 1V do Capitulo 1V da Lei n® 9.433, de 1997, sera autorizada por
bacia hidrografica, a partir de proposta do correspondente CBH, em atos dos
detentores de dominio dos cursos da dgua que compde a bacia”.

“Paragrafo Ginico: Na hipotese de ocorréncia de disputa pelo uso de
recursos hidricos ou por imposigdo do respectivo gerenciamento, os titulares do
dominio dos corpos d’agua instituirdio a cobranga pelo uso desses recursos,
independentemente de proposta do Comité da Bacia Hidrogréafica”.

“Artigo 20. O langamento de efluentes que apresentem qualidade
superior a agua captada no mesmo corpo hidrico e a operagdo de reservatorios,
quando resultar em melhoria do regime fluvial, poderdo ser objeto de redugéo de
cobranga, mediante critério estabelecido pelo Comité da respectiva bacia
hidrografica ou, na inexisténcia dele, pelo correspondente poder outorgante™.

Importa advertir que se encontra em estagio avangado de discussdo,
junto ao CNRH, Proposta de Resolugdo que tem por escopo estabelecer critérios
gerais para a cobranga do uso dos recursos hidricos nas bacias hidrograficas,
disciplinando seus objetivos, condigdes, mecanismos para definigdo dec valores,
aplicagio dos recursos arrecadados e os processos de implantagéo.

Concluindo, arremata LANNA (2000) que “O uso de instrumentos

econdmicos de gerenciamento ambiental e das dguas, conjugado com instrumentos
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normativos, deve ser uma das vias para o aprimoramento de ambas as atividades
gerenciais. Atengdo maior deve ser dirigida a Reforma Tributaria Verde, em
desenvolvimento em alguns paises europeus, como alternativa vélida para conjugar
um ambiente protegido com objetivos sociais € econdmicos. Os instrumentos
econdmicos devem ser agregados pela legislagio ambiental ao elenco de alternativas
de Gerenciamento Ambiental”.

3. Realocagéo de Aguas

Estabelecendo um paralelo necessdrio entre a gestdo da oferta
(disponibilidade) e a gestdo da demanda (usos) das aguas, STUDART & CAMPOS
(2001) lembram que a realocagéo de recursos hidricos (redirecionamento do uso da
agua para novos objetivos) pode significar, em alguns casos, o alcance da eficiéncia
na gestdo desse bem ambiental. Também esclarecem que a literatura aponta
basicamente quatro modalidades para a realocagéo intra e intersetorial: mercados de
agua, leildes de dgua, banco de dgua e transferéncia da outorga pelo direito de seu
USO.

Os mercados de dgua tratam-se da regulagdo da transferéncia de
titularidade do direito de uso dos recursos hidricos, visando a maior eficiéncia da
utilizagdo desse bem ambiental.

Os custos da agua variam em fungdo dos seus multiplos usos, sendo
que comumente os setores que mais a consomem (meio rural) pagam por ela um
prego menor do que aqueles que menos a utilizam (meio urbano). Tal constatagdo
induz a oportunidade da utilizagdo do mercado ou outros mecanismos para uma
distribui¢@o mais eficiente dos recursos hidricos.

CAMPOS ef al (2002), analisando alguns paises que se utilizam desse
modelo de maneira formal (Estados Unidos, Espanha, Austrilia, México e Chile) ou
informal (Paquistio e India), concluem que a implementagdo dessa modalidade de
realocagdo de dguas nao prescinde de uma andlise social e legal, da criagio de
arranjos institucionais ¢ da regularizagdo do instrumento da outorga.

Segundo SIMPSON® apud STUDART & CAMPOS (2001), existe
uma série de condigdes indispensaveis para o funcionamento satisfatério de

mercados de dgua: a) direitos de propriedade de dgua bem definidos no que diz

*F SIMPSON, L. D. “Are water markets a viable option?” - Financial and Development, 1994, pp. 30-
32, volume 31, number 2, June.



120

respeito a quantidade de dgua; b) demandas competindo por um bem escasso; ¢) um
nivel razoavel de confiabilidade do recurso hidrico; d) aceitabilidade por parte da
socicdade do conceito de transferéncia de direitos de dguas; ¢) uma boa estrutura
administrativa e reguladora; f) uma adequada infra-estrutura para assegurar a
mobilidade da dgua; g) uma alocagéo inicial dos direitos de dgua adequada e justa; e
h) um sistema justo para realocagio dos direitos de dgua a medida que a mesma se
torne necessaria.

CAMPOS er al (2002) apontam situagdes indesejaveis que poderiam
ocorrer no mercado de dgua, como:

a) monopdlio e oligopdlio: onde o mercado, comandado
por um unico vendedor, ou por poucos vendedores,
passa a impor um alto prego pelo uso do bem;

b) monopsonio ¢ oligopolio: onde o mercado, por meio de
um comprador, ou grupo previamente ajustado de
compradores, detém o poder de compra de um bem,
influenciando na formacéo de baixos pregos.

Os leiloes de agua, embora raros, ocorrem no estado de Victoria

(Australia), como ilustra SIMON & ANDERSONY apud STUDART & CAMPOS
(2001), e tém uma longa e bem sucedida historia em Alicante (Espanha), como anota
WINPENNY" apud STUDART & CAMPOS (2001).

Parece que a premissa bdsica para que os leildes de dgua scja criados e
funcionem com eficiéncia, € a de que o poder outorgante tenha total liberdade para
vender os direitos de uso pelo maior lance, permitindo que os usudrios, através
destes, revelem a sua real percepgdo sobre o valor econdmico das dguas, com lucros
para o Poder Publico.

Os bancos de dgua sdo instituigdes que intermediam as transferéncias
do direito de uso das aguas entre vendedores e compradores.

Conforme STUDART & CAMPOS (2001), alguns bancos funcionam

em carater permanente, como o I[daho Water Bank Supply, enquanto outros sdo

* SIMON, B & ANDERSON, D. “Water auction as an allocation mechanism in Victoria, Australia”,
WaterResowrces Bulletin 26 (3), June, 1990.
Y WINPENNY, J. T. Managing water as an economic resource, London: Routledge, 1994,
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temporarios, atuando apenas em periodos criticos, como os criados na California
durante as secas de 1976-1977 ¢ 1987-1991.

Segundo BHATIA* er al apud STUDART & CAMPOS (2001),
“podem-se tirar algumas ligdes valiosas da experiéncia californiana, especialmente
no que diz respeito ao banco de dguas como meio de transferéncia de dgua a longo
prazo e como um mecanismo eficiente de realocagiio de dgua para usos de maior
valor. Durante a seca de 1991, o prego oferecido aos potenciais vendedores de dgua
era alto o suficiente para compensar o lucro que teriam ao cultivar culturas de menor
valor como arroz, milho e tomate. Como resultado desta a¢do, 80% do total da dgua
vendida foi realocada para o setor urbano, enquanto que os 20% restantes foram
realocados para culturas permanentes e vinicolas, as quais embutiam um alto capital
investido™.

A transferéncia de outorgas de direito de uso da dgua, como
esclarecem STUDART & CAMPOS (2001), existe na bacia do rio Murray, em New
South Wales (Austrélia) desde 1984, sendo que desde entdo as quantidades de dgua
alocadas para fins de irrigagao, industrial, lazer e para fins ambientais podem ser
transferidas, estando, entretanto, sujeitas a veto pelo governo estadual, caso a
transferéncia ndo seja interessante sob o ponto de vista da sociedade.

WINPENNY* apud STUDART & CAMPOS (2001) anota que “esse
instrumento € também utilizado no oeste americano, no sentido de persuadir
irrigantes com contratos de longo prazo com o Federal Bureau of Reclamation a
conservar e vender parte ou a totalidade da dgua conferida a eles por outorga, para
que essa seja realocada de modo mais eficiente sob o ponto de vista econdmico”.

Feitas essas consideragdes sobre o instituto da realocagio de aguas,
cumpre observar que tais modalidades de otimizagdo dos usos de recursos hidricos
nao existem entre nos, ao menos de maneira formal.

Faltam estudos mais detalhados sobre esses instrumentos, que
considerem seus aspectos sociais, econdmicos, institucionais e legais, além, ¢ claro,

das especificidades do Brasil, um pais de dimensdes continentais, onde vige

' BHATIA, R.; CESTTI, R.; WINPENNY., 1. IWater conservation and reallocation: *“best practice”
cases in improving economic efficiency and environmental quality. World Bank. 1993.
" WINPENNY, I. T. Managing water as an economic resource, London: Routledge, 1994,



122

federalismo trino, sendo dotado inimeras bacias hidrograficas e uma injusta forma
de distribui¢éio dos recursos hidricos sobre ¢ sob o seu territorio.

De qualquer modo, o PL 1.616/97, nos pardgrafos do seu artigo 12,
acena com a possibilidade de, num futuro préximo, termos a implementagao das
transferéncias de outorga de direito de uso das dguas, o que, é forgoso convir, pode
representar o primeiro passo para que tenhamos uma politica adequada e eficiente de

realoacagdo de dguas.
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6. DIREITO AMBIENTAL MUNICIPAL E AGUAS DOCES

6.1. Interface do Direito Ambiental com o Direito Urbanistico

Em 1988, pela primeira vez, a Constituigdo do Brasil demonstrou
preocupagdo com o problema urbano, a ponto de fazer expressa referéncia ao direito
urbanistico (artigo 24, inciso I), de trazer um capitulo devotado a politica urbana
(artigos 182 ¢ 183) e de incluir, na competéncia explicita do municipio, a promogido
do ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano (artigo 30, VIII).

De conformidade com o artigo 182, caput, da Constitui¢do Federal, a
politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade, assegurando aos seus habitantes o necessario bem-estar. O pleno
desenvolvimento dessas fungdes deve ser compreendido como o direito a cidade, no
qual se inclui o direito a vida com dignidade, a moradia, a alimentagéo, a satde, a
seguranga, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A efetivagio da fungdo
social da cidade estabelece-se quando o direito a cidade pode ser exercido na sua
plenitude, ou seja, a cidade cumpre a sua fungio social quando os cidadaos possuem
os direitos urbanos.

Recorde-se que intrinseca a fungdo social da cidade esta o poder-dever
de defender e proteger o meio ambiente ¢ a qualidade de vida dos seus habitantes:
sua fungdo ambiental. A cidade cumpre sua fungdo ambiental quando garante a todos
o direito ao meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado, por exemplo, na
existéncia de édreas verdes e equipamentos publicos, espagos de lazer e cultura,
transportes publicos, esgotamento sanitdrio, servigos de dgua, luz, pavimentagao de

vias ptblicas e uma concreta atuagiio na protegio dos recursos ambientais.
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MEIRELLES (1993), ap6s observar que o conceito de Urbanismo
evoluiu do estético para o social, o define como “o conjunto de medidas estatais
destinadas a organizar os espagos habitdveis, de modo a proporcionar melhores
condicdes de vida ao homem na comunidade”.

Segundo SILVA (1995), seu objeto, enquanto conjunto normativo, ¢ o
de “disciplinar o planejamento urbano, o uso e ocupagdo do solo urbano, as éareas de
interesse especial (como a execugéio das urbanizagdes, o disciplinamento dos bens
urbanisticos naturais e culturais), a ordenagdo urbanistica da atividade edilicia e a
utilizagdo dos instrumentos de intervengdo urbanistica”,

A competéncia legislativa e material estabelecida pela Constitui¢io
Federal, nas questdes urbanisticas, segue o modelo tragado para a temdtica
ambiental.

O planejamento urbanistico compreende, dentre outras medidas, a
elaboragdo de um Plano Diretor; a disciplina de um sistema viario; a ordenagéo do
uso e da ocupagdo do solo urbano, com a implantagio de uma politica de
Zoneamento, da criagdo de espagos especiais (dreas non aedificandi, espagos livres,
areas verdes, parques, areas de lazer e de recreagdo); e o saneamento basico.

Seus instrumentos de intervengdo na propriedade, que deve atender a
sua fung¢do social, se repartem entre os de afuagdo (limitagGes e restrigdes
administrativas, serviddo e desapropriagfo) e os de controle (autorizagdes, licengas e
fiscalizagdo), abrangendo todo o territério do Municipio (urbano e rural).

E bem verdade que MUKATI (1990), numa interpretagdo conjunta dos
artigos 182, § 2° ¢ 30, VIII, ambos da CF, advoga que as estatui¢des do Plano
Diretor, notadamente as de natureza ambiental, ndo poderdo abranger a zona rural,
sob pena de inconstitucionalidade, pois o dmbito geral do plano somente deve ir até a
zona de expansdo urbana.

Entendendo de forma diversa, WERNER (1998) sustenta que “O
Direito Urbanistico visa a disciplinar o uso do solo urbano e rural”.

Do mesmo modo entende MEIRELLES (1993), para o qual o Plano
Diretor “Deve ser a expressio das aspiragdes dos municipes quanto ao progresso do

territério municipal no seu conjunto cidade-campo”.
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Como se observa, o Direito Urbanistico e o Direito Ambiental, a par
de consubstanciarem novas areas de sistematizagdo juridica e de manterem visceral
inter-relagdo, cada qual ao seu modo, com outros ramos do Direito (Constitucional,
Administrativo, Econdémico, Tributario, Civil, Penal e Processual), apresentam-se
intimamente ligados, como, por exemplo, na qualidade do meio ambiente fixada
entre os objetivos da politica urbana refletida no plano urbanistico, no ordenamento
dos espagos urbanos e rurais e como instrumentos da politica de meio ambiente e na

renovacao urbana e seus reflexos ambientais.

6.2. Politica e Sistema Municipal do Meio Ambiente

As competéncias do Municipio nas questdes ambientais, albergadas na
CF (arts. 23, VI ¢ pardgrafo Gnico; 24, pardgrafo Gnico; e 30, especialmente em seus
incisos [ e II), conferem a esse ente federativo uma fungdo ambiental, espacialmente
circunscrita aos limites do seu territério, mas materialmente extensiva a tudo quanto
possa afetar os seus habitantes.

Desse modo, deve o Municipio promover a protecio ambiental de
todo o seu territdrio agindo em trés aspectos fundamentais: controle da poluigdo;
preservagdo dos recursos naturais; € restauragdo dos componentes degradados.

Poluigdo, em sentido amplo, constitui toda alteragio das propriedades
naturais do meio ambiente, causada por agente de qualquer espécie, prejudicial a
saude, a seguranga ou ao bem-estar da populagdo sujeita a seus efeitos.

No ambiente municipal, urbano e rural, varios sdo os vetores que
podem dar origem a polui¢ao, tais como o desenvolvimento de atividades industriais,
comerciais, agrdarias e extrativistas, a ocupagdo e uso do solo e os transportes,
devendo ela ser combatida por meio de normas de proibigdo, de natureza preventiva,
fiscalizatoria e repressiva.

Os recursos naturais a serem preservados sdo todos aqueles que
mantém o equilibrio ecoldgico e a vida em nosso planeta, tais como as terras, aguas,
jazidas, florestas, flora, fauna e o ar atmosférico. Essa preservagio pode se dar por

meio da educagdo, da fiscalizagdo (imanente ao poder de policia local), da
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normatizagdo ou da ado¢do de medidas administrativas de limitagoes de uso ou
desapropriagdo, sem prejuizo da provocagio da tutela jurisdicional.

A restawragdo dos elementos degradados pelo ser humano deve se
verificar por meio da imposigdo de comportamentos ou sangdes de ordem
administrativa (igualmente decorrentes do exercicio do police power) e também
através da adogdo de medidas judiciais.

Vale enfatizar que essa atuagdo vincula-se a predomindncia do
mteresse local, conferindo ao Municipio uma fingdao ambiental que se irradia e deve
irradiar para o ambiente wrbano e rural.

A predominancia do interesse local, portanto, repita-se, constitui a
regra matriz que deve nortear a agio municipal na defesa do patrimoénio ambiental.

Para CARRAZA" apud ROCHA (1999), “interesses locais sdo
aqueles que o proprio Municipio, por meio de lei, vier a entender de seu peculiar
interesse (...). Dai a Constituigdo Federal ter usado férmula abrangente, a indicar a
amplitude da autonomia municipal: assuntos de interesse local. De acordo com essa
sintese feliz, cada Municipio € livre para organizar-se, consultando seus interesses
particulares, observadas, apenas, as restrigoes que objetivam manter de pé os marcos
que separam as competéncias das pessoas politicas™.

Esclarece ROCHA (1999) que “O espago local, por consegiiéncia,
torna-se prioritario na perspectiva referencial para o ser globalizado. As identidades e
as relagdes culturais tendem a ser estabelecidas no nivel global, com uma relagdo
essencial com o habitat local. Os governos municipais emergem no proximo milénio
como alternativas de recomposi¢do das relagdes humanas e possibilidade de contato
mais proximo com a sociedade”,

A fungdo ambiental ¢ corolario da fungdo social da propriedade, e
esta, ou seja, a propriedade, se consolida tanto no ambiente urbano, quanto no
ambiente rural.

Consoante ensina LANFREDI (2000), “Augusto Comte, filosofo
positivista, foi o primeiro a usar a expressao ‘fungdo social’, em 1851. Tédo s6 a
divulgou Léon Duguit, ao publicar um livro, em 1912, onde afirma que a propriedade

¢ apenas uma fung¢do social, tornando-se o dono mero detentor de um bem, que deve

B CARRAZA., R. A. Curso de Direito Constitucional Tributdrio, Sdo Paulo: RT, 1991,
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ser usado no interesse pulblico. Desde que a Constituigdo de Weimar (1919)
proclamou que ‘a propriedade obriga’, em todas as legislagdes mereceu
pronunciamento expresso a tese sobre os deveres, que, ao lado dos direitos,
incumbem ao proprietario”.

Lembra MARCHESAN (2002) que “A expressdo ‘funciio’ denota a
conotagao ‘pro-ativa’ que se exige do detentor do direito de propriedade. Hoje se tem
a clareza de que dele se podem exigir, além de condutas negativas, também
obrigagdes de fazer (ex: manter integro imével de inegavel valor cultural; efetuar
reflorestamento de molde a manter o percentual minimo exigido de reserva legal;
implantar equipamento de contengdo acustica em imovel explorado comercialmente
como casa noturna etc.)”.

A necessidade de a propriedade atender a sua fungio social, entre nos,
estd plasmada, no plano constitucional, nos artigos 182 e 186 da CF, sendo pacifico
na doutrina hodierna o entendimento de que a propriedade s6 cumpre a sua fungdo
social se atendida, também, a sua fungdo ambiental, até mesmo porque o artigo 170
da CF, que traduz os principios gerais da atividade econdmica, estabelece a
necessaria correspondéncia entre a fungéo social da propriedade e a defesa do meio
ambiente.

Nesse passo, a compatibilizagio do direito de propriedade com a
necessidade da preservagdo ambiental, em busca da sustentabilidade, tem assento,
segundo SILVA (1998). na exploragdo equilibrada dos recursos naturais, nos limites
da satisfagao das necessidades e do bem-estar da presente geragao, assim como de
sua conservagao no interesse das geragdes [uturas.

Para FERNANDES (1998), “As fungdes sociais da cidade, como
interesses difusos, devem compreender o acesso de todos os que vivem na cidade a
moradia, aos equipamentos e servigos urbanos, transporte publico, saneamento
béasico, saude, educagdo, cultura, esportes, lazer, enfim aos direitos urbanos que sdo
inerentes as condig¢des de vida na cidade. Essa compreensdo das fungdes sociais da
cidade serem destinadas a garantia de acesso ao direito a cidade, especificando os
direitos urbanos, esta presente, por exemplo, nas Leis Organicas de Porto Alegre,

Sdo Paulo e Recife. De acordo com a LOM de Porto Alegre, a funcdo social da
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cidade ¢ compreendida como o direito de acesso de todo o cidaddo as condigoes
basicas de vida”.

Arremata FERNANDES (1998): “A incorporagdo da fungao social das
cidades como preceito que deve balizar a politica de desenvolvimento urbano, a luz
do desenvolvimento sustentdavel, aponta para a possibilidade de sairmos do marco
apenas da critica e dentincia do quadro de desigualdade social, e passarmos para a
construgdo de uma nova ética urbana, onde os valores ambientais e culturais se
sobreponham ao estabelecimento de novas clausulas dos contratos sociais originarios
de novos paradigmas da gestdo publica, mediante praticas de cidadania que
reconhegam e incorporem os setores da sociedade excluidos de seus direitos e
necessidades bésicas”.

E certo que o artigo 182 da CF ndo contempla, de forma textual, a
necessidade de a politica urbana considerar a fungdo ambiental como elemento
integrativo da sua fungdo social — até porque dispde, no seu § 2°, que “a propriedade
urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenagdo da cidade expressas no plano diretor™ —, mas esse dispositivo
constitucional deve ser conjugado ndo apenas com o artigo 170, mas igualmente com
o artigo 225 da mesma Lei Fundamental, que consagra o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, de modo que dessa interpretagdo sistémica decorre a
conclusdo aqui sustentada com apoio consensual dos nossos doutrinadores.

A proposito, se alguma duivida pudesse remanescer quanto a isso, teria
sido ela superada pela edigdo da Lei n°® 10.257/2001, denominada “Estatuto da
Cidade™, que, regulamentando os artigos 182 ¢ 183 da Constitui¢do Federal, definiu,
dentre as diretrizes a serem atendidas para o cumprimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, a sustentabilidade ambiental (art. 2°).

Registre-se que o Estatuto da Cidade interage com a Constitui¢io
Federal e com aquelas normas que devem emanar da Unio, dos Estados-membros e
dos Municipios, entes competentes para legislar, concorrentemente, em matéria de
meio ambiente (CF, art. 24, c.c. o art. 30, 1 e Il), devendo o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (PDDI) ser o instrumento da sua implementagao.

Quanto a fungao social da propriedade rural, ¢ expresso o texto

constitucional em afirmar que ela sé ¢ cumprida quando, além dos outros requisitos
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que explicita e que deverdo ser simultaneamente atendidos, se verificar a wtilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservagdo do meio ambiente (art.
186, 11).

Lembra BORGES (1999) que essa fumgdo ambiental da propriedade
rural “Consiste, em sentido amplo, nos deveres atribuidos ao proprietario de
utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis. Sendo o contetido da fungio
ambiental da propriedade um conjunto de deveres, ela ndo ¢ dirigida a coisa, mas ao
sujeito. £ o proprietirio que deve cumprir a fungdo ambiental da propriedade, uma
VezZ que apenas as pessoas € ndo as coisas sdo atribuidos direitos ¢ deveres. Dessa
forma, tecnicamente, nio € a propriedade que cumpre a fungio ambiental, mas o
proprietario™.

Esclarece ainda BORGES (1999) que “A fungdio ambiental da
propriedade atua sobre um determinado objeto, que, em ultima instancia, é o meio
ambiente amplamente considerado. Incide, de perto, sobre seus elementos

isoladamente considerados, como as florestas, o solo, a diversidade de espécies™.

No plano infraconstitucional, esse conceito de fungdo social ambiental
da propriedade rural ja podia ser depreendido da Lei n® 4.504/64 (“Estatuto da
Terra”), como leciona HIRONAKA™ apud LLANFREDI (2000) “Todo o enfoque
desta legislagiio, no que concerne a defesa do meio ambiente atrela-se a atividade
produtiva agraria, de modo especial, com o cuidado de marcar a firmes letras que a
produtividade ndo pode ser analisada e absorvida sem a aten¢do que merece a
protegdo ambiental Assim, em nome da produgdo, desautorizada esta a depredagéio
dos componentes naturais”.

A previsdo constitucional esculpida no inciso I do artigo 186
reforgou-se com a edi¢ao da lei n® 8.171/91 (“Lei da Politica Agricola™), que além de
plancjar e estabelecer o scu objetivo precipuo, incluiu, expressamente, como
instrumento da politica agricola, a “prote¢do do meio ambiente, conservagio e
recuperagdo dos recursos naturais” (art. 4°, IV, c.c.os arts. 19 a 26).

Finalmente, esse preceptivo constitucional consolidou-se com a

promulgacido da Lei n° 8.629/93 (lei complementar que regulamenta os dispositivos

* HIRONAKA, G. M. F. N., Professora da drea de Direito Agrdrio da USP/Anotagdes pessoais de
Geraldo Ferreira Lanfredi em aulas da disciplina de Direito Agrario, no curso de Pds-Graduagio
(USP).



130

relativos a reforma agraria previstos na CF), que enuncia os conceitos de utilizagdo
adequada dos recursos naturais (art. 9°, § 2°) e preservagdo do meio ambiente (art.
9°, § 3°), in verbis™:

“Art. 9°, § 2° Considera-se adequada a utilizagdo dos recursos
naturais disponiveis quando a exploragio se faz respeitando a vocagio natural da
terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade™.

“Art. 9°, § 3° “Considera-se preservagio do meio ambiente a
manutengdo das caracteristicas proprias do meio natural e da qualidade dos recursos
ambientais, na medida adequada a manutengio do equilibrio ecoldgico da
propriedade e da satide e qualidade de vida das comunidades vizinhas”.

Como nido existe fungdo ambiental presumida, esses sdo os textos
legais que a informam no ordenamento juridico nacional em vigéncia ¢ que devem
orientar as Politicas Piblicas a serem adotadas pelo Municipio na proteg¢do do meio
ambiente.

Politicas  Publicas, na definigio de CARVALIHO (2001), sdo
programas de ag¢do governamental visando coordenar os meios a disposi¢do do
Estado ¢ as atividades privadas, para a realizagio de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados. Politicas publicas sdo metas coletivas conscientes e,
como tais, um problema de direito piblico, em sentido lato.

Na acepgdo de DERANI* apud CARVALHO (2001), “Trés sdos os
momentos da politica putblica: O primeiro, de decisdo por agentes publicos
competentes. O segundo, de alteragdes institucionais no interior do Estado,
constituindo o planejamento do conjunto de agdes modificadoras. O terceiro
momento € o das agaes publicas e privadas desencadeadas a partir das alteragdes
institucionais™.

Assim, conquanto LEIS apud CARVALHO (2001) entenda que a
politica ambiental ainda ndo ¢ considerada uma politica social ¢ nem mesmo uma
politica de desenvolvimento, encontrando-se desvinculada das demais politicas
plblicas, com o que ndo concordamos, face a interdisciplinaridade da tematica

ambiental, que deve ser considerada na concepgdo ¢ implementagdo de todas as

** DERANI, C. Atividades do Estado na produgio econémica: Interesse coletivo, servigo piiblico e
privatizagdo, Tese a Livre Docéncia — USP, 2000, mimeo, p. 209.
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acgdes desenvolvidas pelo Poder Publico, notadamente no ambito do Municipio, no
qual as pessoas efetivamente vivem e interagem com o meio ambiente, ¢ de se
reputar imprescindivel que esse ente federativo efetivamente implante e desenvolva
uma Politica Municipal do Meio Ambiente que se oriente, se estruture € se conduza,
conforme aqui defendido, mediante as seguintes iniciativas: a) tomada de decisdo
(politica); b) implantagdo de wm arranjo institucional (sistema); e c) emprego de
instrumentos de planejamento ¢ gestdo (execugdo e gerenciamento) e de tutela
(controle prévio, concomitante e posterior).

RODRIGUES ef al (2001) rememoram que “Para a Rio 92, o
movimento da Comunidade Mundial de Governos Sociais propds uma Agenda de
Agdo Local que viesse a operacionalizar a agenda geral, partindo do principio de que
‘nenhuma estratégia global de meio ambiente vai funcionar sem uma agenda
coordenada para a a¢ao local’ (Documento Local Agenda 21).”

Também € importante recordar que as vésperas da Il Conferéncia
Mundial da ONU sobre o Desenvolvimento Sustentavel, realizada em Johanesburgo,
a ANAMMA — Associagao Nacional de Municipios e Meio Ambiente, com o intuito
de subsidiar o evento denominado “Cuapula Mundial da Terra”, realizou na cidade de
Sao Carlos, no Estado de Sdo Paulo (Brasil), juntamente com a UFSCAR
Universidade Federal de Sao Carlos, no periodo compreendido entre 31 de julho e 02
de agosto de 2002, o seu “12° Encontro Nacional”, com o tema “Gestdo Ambiental —
O Desafio das Cidades”, tendo sido divulgado, ao final deste encontro, o documento
intitulado “Carta de Sao Carlos™, que, dentre outros principios e compromissos,
reiterou a.necessidade da elaboracdo e implementagdo das Agendas 21 Locais,
reputando-a de extrema importincia para a gestdo integrada das cidades e para a
promogdo da sustentabilidade ambiental, social, econémica e politica.

I© o Municipio o solo mais fértil para que o abrangente programa de
politica ambiental adotado pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento de 1992 seja implantado. Como nivel de governo mais
proximo da pessoa, o envolvimento do Municipio € considerado, pela Agenda 21,
como fundamental e determinante para a realizagao do desenvolvimento sustentavel.

SAULE JR (1999) testifica que “A Agenda 21 Local é um programa

de agdo contendo medidas concretas ¢ objetivas, estabelecidas por consenso pela
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comunidade, visando o desenvolvimento sustentavel local. Os governos locais devem
construir uma Agenda 21 Local mediante um processo de consulta e didlogo com
seus cidaddos, organizagdes ndo-governamentais, organizagdes comunitarias e
indastrias locais™.

Visando orientar os Municipios na implantagio das Agendas 21
Locais, o ICLEI — International Council for Local Environmental Iniciatives propoe
a adogdo da seguinte metodologia: a) definigdo das parcerias, com o envolvimento
da comunidade interessada; b) andlise de temas na comunidade, aliando
conhecimentos técnicos e populares para o estabelecimento de uma base de dados; ¢)
planejamento para a agdo, com a formalizagdo de um plano que estabelega as metas
a serem atingidas e os meios para isso; d) avaliagdo e retroalimentagdo, realizando
avaliagdes periddicas de desempenho e premiando o éxito alcangado.*®

Enfatizada a importancia da construgdo de uma Agenda 21 Local e
verificado que para a sua implantagdo ¢ imperioso que o Municipio proceda ao
levantamento da sua realidade ambiental e, a partir dai, adote uma postura concreta
voltada ao alcance da sustentabilidade, é necessario analisar como essa politica
publica deve ser gerenciada e exccutada, sem que se perca de vista os seus aspectos
fundamentais: institucional e instrumental (politico-social, econdémico, ¢ legal).

A Agenda 21 Local deve orientar a implantagdo de um Sistema
Municipal de Meio Ambiente (SISMUMA), nos moldes do SISNAMA, guardadas as
devidas proporgdes e observadas as especificidades locais.

Discorrendo sobre esse sistema, no workshop “Fortalecimento
institucional municipal de defesa do meio ambiente”, promovido pela ANAMMA,
no Rio de Janeiro (RJ) e em Fortaleza (CE), respectivamente em 16 ¢ 25.11.1998,
MILARE (1999) sugeriu que esse organismo contemplasse, na sua composigio, o
Poder Executivo, com fungdes de dérgio definidor dessa politica, assistido por um
Conselho dotado de fungdes deliberativas (COMDEMA) e por representantes de
orgios publicos dos mais diversos setores da sociedade civil organizada, cabendo a

esse colegiado: a) propor politicas publicas, diretrizes e normas; b) acompanhar sua

** Extraido do Local Agenda 21 Planning Guide: an Introduction to Sustainable Development
Planning, Copyright 1996, Internacional Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI) and
International Development Research Centre (IDRC) ¢ do Model Communities Programme, vol. 1.,
Final Report, Copyright 1998.
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execugdo pelos diversos érgdos do municipio; e, ainda c) manifestar-se sobre o
Plano Diretor, suas alteragoes e sobre as normas dele decorrentes.

O Conselho Municipal de Meio Ambiente (COMDEMA), que a
exemplo do SISMUMA devera ser instituido por lei aprovada pela Camara
Municipal, igualmente devera ser integrado por membros que representem o Poder
Piblico local, orgaos técnicos e representantes da sociedade civil organizada e da
comunidade, tendo como objetivos: a) promover, coordenar e disciplinar as questoes
ambientais de interesse do Municipio; b) compatibilizar a politica nacional e
estadual com a politica municipal, articulando-se com os orgdos federais e estaduais
do meio ambiente; c) interagir com outros municipios; d) propor diretrizes e discutir
a elaboragdo do Plano Diretor sob a otica ambiental; €) fiscalizar a preservagdo dos
recursos naturais e ecossistemas; f) promover a educagdo ambiental; g) realizar o
inventario ambiental local, h) convocar audiéncias piblicas e exigir estudos de
impacto ambiental e seu relatorio (EIA/RIMA), quando for o caso; e i) expedir as
licengas ambientais municipais.

Devera, ainda por lei, ser criado um Fundo Municipal de Meio
Ambiente (FMMA), com composi¢io andloga a do SISMUMA e COMDEMA, a fim
de que se possa arrecadar e administrar os valores decorrentes das multas aplicadas,
das taxas devidas a titulo de licenciamento ambiental e de eventuais tarifas ou pregos
publicos decorrentes de outras atividades geridas pelo sistema, podendo ainda ser
esse fundo incrementado por recursos externos, com afetagdo da receita a uma
finalidade ambiental vinculada ao principio da sustentabilidade.

Implantado esse aparato institucional, deve o Municipio intensificar o
processo de consolidagdo da consciéncia ambiental na comunidade ¢ em cada
cidadao, a partir da realizagao de reunides, encontros, palestras, debates e audiéncias
publicas nas escolas, nas associagdes de bairros e em todos os locais em que isso for
possivel, de modo a que todos os interessados se unam em torno do projeto, posto
que nenhum processo-politico-administrativo pode ser iniciado e conduzido com
éxito, eficiéncia e eficacia, se ndo houver participagdo comunitiria. O modelo ideal,
notadamente num Estado Democratico de Direito, € o da gestdo participativa.

ACKEL FILHO (1992) pontifica que “O planejamento ¢ a

programagdo do desenvolvimento mediante fixagdo de lincamentos gerais a serem
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seguidos com base em diagndstico do presente e do futuro projetado, elaborado
mediante conhecimento e estudo dos elementos, caréncias (necessidades) e valores
existentes na conjuntura do Municipio. O planejamento exige seriedade e deve ser
adimplido através de procedimentos técnicos adequados para que a improvisdo € o
arbitrio politico-partidario ndo tornem os programas meras aparéncias eleitorais sem
qualquer resultado eficaz”.

Para COIMBRA (2002) “Gestdo Ambiental é um processo de
administragao participativo, integrado e continuo, que visa a compatibilizagdo das
atividades humanas com a qualidade e a preservagdo do patrimonio ambiental,
através da acgiio conjugada do Poder Publico e da sociedade organizada em seus
varios segmentos, mediante priorizagiio das necessidades sociais e do mundo natural,
com alocacio dos respectivos recursos e mecanismos de avaliagdo e transparéncia”.

Ainda na acepgio de COIMBRA (2002) “Gestdio Ambiental
Municipal € o processo politico-administrativo que incumbe ao Poder Publico local
(Executivo e Legislativo) para, com a participagdo da sociedade civil organizada,
formular, implementar e avaliar politicas ambientais (expressas em planos,
programas e projetos), no sentido de ordenar as a¢des do Municipio, em sua condigao
de ente federativo, a Nim de assegurar a qualidade ambiental como fundamento da
qualidade-de-vida dos cidaddos, em consondncia com os postulados do
desenvolvimento sustentavel, e a partir da realidade e das potencialidades locais”.

Em nosso pensar, planejamento e gestdo ambiental sao indissocidveis,
se inter-relacionam ¢ dialogam, “conversam entre si”,"’ pois ambos sdo processos
interdependentes, que se harmonizam e se complementam, tanto que ndo se pode
falar em planejar sendo para administrar, e menos ainda em administrar sem
planejamento, salvo se nenhum compromisso se tiver com a eficiéncia e eficacia
desse processo.

SOUZA (2000), ao dissertar sobre o significado da expressdo gestdo
ambiental, parecer sinalizar com o entendimento acima esposado: “A gestdo

ambiental pode ser entendida, conforme mencionado, como o conjunto de

*7 Expressao freqiientemente utilizada pelo Professor Doutor Marcelo Pereira de Souza, quando
discorria, em suas aulas no Curso de Pés-Graduagdio da Escola de Engenharia de Sao Carlos — USP,
sobre a inter-relagio dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente com os instrumentos da
Politica Nacional dos Recursos Hidicos.
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procedimentos que visam a conciliagdo entre desenvolvimento e qualidade
ambiental. Essa conciliagio acontece a partir da observincia da capacidade de
suporte do meio ambiente e das necessidades identificadas pela sociedade civil ou
pelo governo (situagdo mais comum) ou ainda por ambas (situagdo mais desejavel).
A gestdo ambiental encontra na legislagdo, na politica ambiental e em seus
instrumentos e na participacao da sociedade suas ferramentas de agio”.

E nesse contexto ¢ para que esse objetivo seja atingido no plano
municipal que se justifica a construgdo de uma Agenda 21 Local, em que se conceba
e estruture o Sistema Municipal do Meio Ambiente — SISMUMA e se utilizem os
mecanismos fornecidos pelo Direito Administrativo, pelo Direito Urbanistico e pelo
Direito  Financeiro, detonando-se uma politica piblica identificada pela
sustentabilidade.

Cumpre ao Municipio, observada a sua esfera de competéncia,
promover a educagdo ambiental formal, priorizando-a no ensino pré-escolar e
fundamental (CF, art. 211, § 2°), e também a ndo formal, essa nos termos da Lei que
instituiu a Politica Nacional de Educagao Ambiental (Lei n® 9.795/99).

Lembre-se, igualmente, que a CF torna obrigatéria a participaciio da
comunidade no planejamento do Municipio ao impor a “cooperagdo das associagdes
representativas no planejamento municipal™ (art. 29, XII). A atuagdo da sociedade
também pode se concretizar pela “iniciativa popular de projetos de lei de interesses
especifico do municipio, da cidade ou de bairros, por meio da manifestagdo de, pelo
menos, cinco por cento do eleitorado™ (CF, art. 29, XIII) ¢ pelo “exame e apreciagao
das contas do municipio, que anualmente ficardo a disposig¢do, durante sessenta dias,
de qualquer contribuinte, que podera questionar-lhes a legitimidade™ (CF, art. 31, §
3°). A participagdo popular podera se verificar, ainda, mediante a inclusdo do
cidadio nos orgaos publicos dotados de poder decisorio, até porque a CF contempla
varias hipoteses de gestdo democratica, como por exemplo, na educagdo (art. 200,
VI) e na protegido do patrimonio cultural (art. 216, § 1°).

Finalmente, essa participagdo também se faz presente na politica
ambiental adotada, mediante a inser¢do do cidaddo nos Conselhos Municipais, nos
Comités de Bacia e em ONG's e na fiscalizagdo e discussdo em audiéncias publicas

destinadas a analise do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatorio de
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Impacto Ambiental (RIMA), pegas fundamentais e obrigatorias para a execugado de
obras com potencial de degradagdo ao meio ambiente.

Inegavelmente, ha que se ter preocupagdo com o aporte de recursos
financeiros, que devera constar da Lei de Orgamento que fixa as despesas ¢ estima as
receitas anuais do Municipio e que deve estar entrelagada com o Plano Plurianual de
Investimentos e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (CF, arts. 165 e 166) e observar os
ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Compementar n® 101). Assim, é
mister que, de uma forma planejada c¢ racional, existam dotagdes e recursos
financeiros para o atendimento desta Agenda 21. Demais disso, € vital que essa
politica orgamentéria seja democratizada, adotando-se um modelo que assegure a
participagdo comunitéria.

Além disso, anota MOREIRA (2002) a estreita relagdo de
dependéncia que existe entre as imposi¢des do Plano Diretor e seu rebatimento na
elaboragdo do Orgamento anual, pois de nada adianta um Plano Diretor
perfeitamente elaborado sob o ponto de vista técnico, se o instrumento de execugio
de despesas, posto que o planejamento, como processo, ndo deve ser entendido
pontualmente.

O suporte econdmico necessario a assegurar a sustentabilidade do
Sistema Municipal de Meio Ambiente, no entendimento de MILARE, (1999) sugere a
implementacao dos seguintes mecanismos:

a) Fundo Municipal do  Meio Ambiente, objeto de
comentarios antes realizados, cuja legitimidade, no
ambito federal, estd assegurado pelo artigo 73 da Lei
dos Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/98);

b) incentivo tributdrio, consistente na isengio parcial ou
total do valor dos tributos proprios (como o IPTU ¢ o
ISS), visando a protegdo e conservagio do meio
ambiente, tais como a preservagdo de bens de interesse
cultural e ecolégico, a arborizagdo da propriedade
privada ou logradouro publico ¢ o desenvolvimento de
programas de educagdo ambiental, de conservagdo de

energia, etc.;
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c) contribuigdo de melhoria ambiental, que poderia ser
imposta legalmente aqueles que se beneficiassem por
obra publica que tivesse contribuido para a melhoria da
qualidade do meio ambiente, como o saneamento de
uma praia, a canalizagdo de esgoto, a despoluigdo de
corrego ou rio da vizinhanga;

d) taxa de conservagdo, tendo por fato gerador a
utilizagdo de areas de relevante interesse ambiental,
visando a manutengio de ditas dreas piblicas;

€) compensagdo financeira, que deve estar prevista em lei
federal ou estadual, objetivando recompensar o
Municipio que sofrer restrigdes de cunho ambiental,
como a instituigéio de espagos territoriais especialmente
protegidos (ex: ICMS verde);

f consorcio intermunicipal, através dos quais municipios
vizinhos, de forma cooperativa, solucionem problemas
ambientais comuns, com os recursos financeiros de que
cada um dispoe, como aqueles referentes a despoluigio
de rio ou decorrentes de disposigao final de residuos
solidos etc, segundo o mote: somar recursos para
multiplicar resultados.

A essas sugestdes, outras podem e devem ser somadas para o fomento
economico-financeiro do FMMA, tais como: a) a cobranga de pregos piiblicos ou
tarifas decorrentes da expedicdo de licengas e autorizagdes ambientais; b)
participagoes financeiras na cobranga do uso de recursos ambientais (o uso da
aguas, por exemplo); c) taxas (ex: TFA) e multas decorrentes da fiscalizagdo
ambiental (inerente ao poder de policia).

Parece oportuno colocar, nesta altura, que tem se construido na
doutrina o entendimento da nao-incidéncia (impossibilidade de tributagao) do IPTU
sobre as areas urbanas de interesse ambiental, numa interpretagdo analédgica do que ja
ocorre quanto ao ITR em relagdo aos imoveis rurais, que ndo incide sobre as areas de

preservagao ambiental (reserva legal, dreas de preservagiio permanentes e outras).
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Nessa trilha, apregoa GRILI (2002) que “... também na zona urbana,
pode haver incidéncia destas regras, principalmente no que tange a questdo da
preservagdo de areas verdes, residuos de matas, etc. Isso fica ainda mais evidente
depois que se editou o Estatuto das Cidades (Lei Federal publicada no ano de 2001)
com vistas a uma utilizagdo sustentavel do espago urbano. Além disso, segundo o
Cédigo Florestal, que data da década de 60, as restrigdes feitas as propriedades rurais
podem ser impostas a zona urbana desde que haja lei municipal adotando os limites
legais ali previstos para o exercicio do direito de propriedade nestes nicleos”.

Para que se obtenham os instrumentos legais indispensdveis a
implantagdo de uma politica sustentavel também ¢ imprescindivel que os atores
envolvidos com o processo, auxiliados por técnicos especializados nas diversas areas
do conhecimento humano que se ocupam do meio ambiente, dada a sua
interdisciplinaridade, procedam ao levantamento e revisdo da legislagdo local, a
partir da Lei Orgdnica do Municipio, de modo que as ferramentas de ordem juridica
ndo venham a obstar a execugdo do projeto, propondo ao Prefeito e a Camara
Municipal eventuais adequagdes legislativas que se fagam necessarias.

A LOM, com status de uma constituigdo local, dispondo sobre a
estruturagdo politico-administrativa do Municipio, deve ter, a exemplo da
Constituigdo Federal e da Constituigdo Estadual, um capitulo dedicado ao Meio
Ambiente. A guisa de exemplo, a LOM do Municipio de Sdao Paulo cuida da questdo
ambiental no Capitulo V do seu Titulo V (arts. 180 a 190), reservado ao
desenvolvimento municipal.

I£ na sua Lei Organica que o Municipio, discriminando as bases ¢ os
lindes do seu poder legiferante, deverd erigir a espinha dorsal da sustentabilidade
local, enunciando os principios fundamentais que irdo nortear a sua politica
ambiental, definindo as diretrizes basicas da sua atuagdo, dispondo sobre a forma de
implantagdo do Sistema Municipal de Meio Ambiente, identificando os espagos que
merecerdo especial protegdo ¢ também instituindo os tributos da sua competéncia.

Recomenda-se ainda que o Municipio faga aprovar o seu Codigo
Ambiental Municipal, diploma normativo de substancial importancia para a
definigao dos aspectos setoriais do meio ambiente em que esse ente federativo atuara

e para que sejam previstas as disposigdes pertinentes aos atos administrativo-
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ambientais com clara definicio dos conceitos ¢ incidéncias da tutela prévia,
concomitante ¢ posterior. Nesse Codigo também devera estar contemplada a Politica
Ambiental do Municipio, com a estruturagdo do SISMUMA e do COMDEMA.

Muitos Municipios ja implantaram o seu Cédigo Municipal do Meio
Ambiente, tais como Jodo Pessoa (PB)*®, Joinville (SC)*, Vitoria (ES)™, Baura
(SP)S', e em outros, como Campinas (SP)* e Brotas (SP)*, a LOM encontra-se em
fase de elaboragao.

Dois outros documentos legais de importancia fundamental sdo o
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI ¢ a Lei de Uso e Ocupagdo do
Solo, destinados a fazer com que a cidade cumpra a sua fungdo social e, por
conseguinte, a sua fungdo ambiental (Estatuto da Cidade, art. 2°), alids, como ja se
disse alhures.

A previsao fundamental do Plano Diretor decorre da CF (art. 182, §
1°), mas € oportuno ressaltar que a Constituicdo do Estado de Sao Paulo acrescenta
que ele devera considerar a totalidade do territério municipal (art. 181, § 1°). A Carta
Paulista acrescenta, ainda, que lei municipal estabelecerd, em conformidade com as
diretrizes do Plano Diretor, normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento,
uso e ocupacdo do solo, indices urbanisticos, prote¢do ambiental (g.n.) e demais
limitagdes administrativas pertinentes (art. 181).

A importincia do PDDI, exigido para municipios com populagido
superior a vinte mil habitantes (CF, art. 182, § 1°), e das Leis de Uso e Ocupagéio do
Solo municipal sdo de tamanha magnitude que as suas auséncias submetem o
Municipio a uma série de conseqiiéncias desastrosas.

AVOLIO et al (2000) pregam que “... a auséncia do Plano Diretor
impede que o Poder Pablico local, no exercicio do police power, imponha ao
proprietario obrigagoes de fazer ou ndo fazer, bem como que estabelega
comportamentos positivos visando ao cumprimento da fungdo social da propriedade.

Como se sabe, a auséncia deste instrumento de vital importancia ao planejamento

J‘? Internet — www joaopessoa.pb.gov.br/prefeitura/semam/codigo.htm.
f” Internet — www joinville.sc.gov.br.

fl’ Interner — www.unilivre.org.br/experiencias.

f' Internet — www.vidagua.org.br_ambiental/planodiretorbauru.shtim.
> Internet — www.campinas.sp./bibjuri/lci 1084 1.htm.

¥ Internet — www.brotas.sp.gov.br/ambiente/poluicao.htm.
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municipal € tornar letra morta qualquer norma sobre direito urbanistico que implique
a restricdo ao direito individual de propricdade™.

Para MOREIRA NETO™ apud AVOLIO et al (2000), “a sangio
imponivel ao Municipio que viesse a produzir legislagdo sem um Plano Diretor, ou
contra seus dispositivos, € a nulidade, por inconstitucionalidade, de todas as normas
assim baixadas, pois ndo representariam a concretizagdo das exigéncias que devem
ser expressas naquele instrumento fundamental da politica urbana; por consequinte,
sem Plano Dirctor onde ele seja obrigatorio, ndo ha politica urbana
constitucionalmente valida (art. 182) e, sem ela, nenhuma lei urbanistica municipal
serd legitima por lhe faltar, por sua vez, a fonte de validade. A obrigatoriedade do
Plano Diretor para as cidades com mais de vinte mil habitantes tem sua sangiio na
nulidade e inconstitucionalidade de todas as normas urbanisticas municipais que
vierem a ser baixadas sem ter nele a sua fundamentagdo, seja por falta do Plano
Diretor, seja por sua violagao (art. 182, § 2°)”.

A jurisprudéncia também tem rejeitado a exigéncia de taxas langadas
juntamente com o IPTU e a progressividade deste, na hipotese de o Municipio ndo
possuir Plano Diretor: “Imposto. Tributo. IPTU e Taxas. Progressividade. Ofensa ao
art. 150, 11, da Constituigao Federal — Hipotese em que nao ha defini¢ao legal do que
seja fungdo social da propriedade — Progressividade condicionada a existéncia de Lei
Municipal e Plano Diretor assegurando a fungdo social da propriedade -
Impossibilidade de cindir o langamento. Imposto e Taxas indevidos. Nulidade.
Recurso Oficial improvido. Recurso voluntdrio ndo conhecido. (Primeiro Tribunal de
Algada Civil de Sao Paulo, 4* Camara Civel, Proc. 00494801-2/00, Rel. Roberto
Mendes de Freitas, decisdo undnime, julg. 22-9-93)”.

Como aduz MILARE (1999), “O Plano Diretor e as consegiientes leis
de uso do solo sdo um excelente instrumento para efetivar a protegdo ambiental na
esfera municipal de forma articulada e coordenada com as demais matérias de
interesse local, especialmente porque o Plano Diretor ndo se limita ao espago urbano,
mas considera todo o espago municipal, com os seus diversos componentes

(ecologico, econdmico, social, sanitario, cultural etc)”.

3 MOREIRA NETO, D. F., Direito Urbanistico e Limitagdes Administrativas Urbanisticas. in
Revista Informagio Legislativa, n. 107, Rio de Janeiro: Forense, 1996.
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Quanto ao parcelamento do solo para fins urbanos, no plano federal a
matéria encontra-se contemplada na Lei n® 6.766/79, a qual tem como grande virtude
a regulagdo dos registros dos loteamentos e desmembramentos e a tipificagio dos
tipos penais pertinentes.

Nada impede e tudo recomenda que o Municipio legisle nessa drea,
desde que para estabelecer critérios mais restritivos, em especial para atender a
preservacao ambiental e a qualidade de vida.

E por meio das leis de uso e ocupagio do solo que o poder local
institui o zoneamento urbanistico, que ndo deve ser confundido com o zoneamento
ambiental. O zoncamento urbanistico ¢ o instrumento que tem por objetivo
disciplinar o uso do solo urbano, de expansido urbana ou rural do Municipio, tendo
em vista o interesse no bem-estar dos seus habitantes. Ja o zoneamento ambiental,
que mais adiante serd analisado com maior profundidade, trata-se de instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente que traz como enfoque principal a tutela dos
recursos ambientais e a delimitagéio de espagos territoriais capazes de garantir o meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

O crescimento das cidades e a multiplicagdo das diversas atividades
que nela sao desenvolvidas fizeram com que o urbanismo se preocupasse com a
criagiio de zonas de uso, de modo a ordena-la de forma racional ¢ harmonizada, no
escopo de assegurar a essencial e sempre almejada qualidade de vida aos seus
moradores. Conforme SILVA (1995), “numa cidade desordenada, csses usos
(residencial, industrial, comercial, de servigos, institucionais, vidrio e especiais)
desenvolvem-se promiscuamente, com grande prejuizo ao bem-estar da populagdo.
Dai porque o urbanismo moderno propde zonificar os aglomerados urbanos”.

Mas ndo ¢ sO, pois o zoneamento também serve a fixagdo de
limitagoes que incidem frontalmente sobre o direito de construir, disciplinando a
relagdo entre as areas do lote e da edificagio, assegurando um percentual non
aedificandi.

Esses dois instrumentos — Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupagio do
Solo —, como se pode facilmente observar, possuem uma intima relagdo. A diferenga

estda em que, enquanto o PDDI define as diretrizes urbanisticas, a Lei de Uso e
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Ocupagdo do Solo concentra-se em normas técnicas de edificagdes ¢ no zoneamento
local.

E com arrimo nas diretrizes e nos objetivos enunciados no PDDI, que
a legislagdo de uso e ocupagiio do solo sera detalhada. De todo modo, € oportuno
salientar que inexiste qualquer impedimento a que a Lei que institui o Plano Diretor
se ocupe também, num so diploma legislativo, de dispor sobre o uso e ocupagio do
solo, tornando o plano imediatamente aplicavel.

Concluindo, parece ser oportuno anotar, com VAZ (1996), que nos
altimos tempos tém surgido novas abordagens de regulagdo do uso e ocupagio do
solo, com a evolugdio de trés pontos principais, quais sejam: a) o rompimento da
visdo tradicional da cidade fragmentada em zonas especializadas, dando lugar a
uma regulagdo mais flexivel, com vias a proporcionar melhor qualidade de vida e
acompanhar o processo de transformagdo continuo vivido pela cidade, que
normalmente valoriza a multicentralidade e a mistura de wusos; b) «
desregulamentagdo e simplificagdo da legislagdo, evitando-se o excesso de
preciosismo que no mais das vezes torna a lei dificil de ser compreendida e aplicada;
e ¢) a utilizagdo de mecanismos de apropriagdo social dos beneficios da
urbanizagdo, que assegurem a preservagao dos direitos coletivos e os interesses da
cidade, impondo ao ecmpreendedor os o6nus dos impactos gerados pelo
empreendimento.

A proposito, assevera GUIMARAES JUNIOR (2001) que o “Estatuto
da Cidade, para dar concregdo a tais preocupagoes, dedica uma se¢éio ao ‘Estudo de
Impacto de Vizinhanga', trazendo o reconhecimento definitivo, pelo ordenamento
juridico, da necessidade de conciliar os direitos do proprietario de construir e usar
com o direito de propriedade dos vizinhos. A obtengdo de licengas ou autorizagdes
de construgao, ampliagdo ou funcionamento junto ao Poder Pablico municipal ficam
vinculadas a elaboragio de Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga” (EIV)”.

Tendo em vista as fungdes desempenhadas por estes dois instrumentos
(Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupagao do Solo), sistematizando o desenvolvimento
fisico, econdmico e social do territério municipal, e 0s seus principais objetivos
(ordenagdo dos espacos habitaveis; reurbanizacdo de bairros; alargamento de vias

publicas; ordenagdo dos espagos destinados a industrias, construgdo de casas
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populares e distribuigdo de redes de esgotos; saneamento; urbanizagdo das margens
dos rios; zoneamento, arruamento ¢ loteamentos), ndo hd como olvidar da inter-
relagdo entre eles e as questdes ambientais.

O Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, portanto, deverio
considerar e disciplinar os aspectos ambientais que se insiram na nogdo de
predomindncia do interesse publico local, entrelagando-se com os instrumentos de
tutela administrativa do meio ambiente.

A tutela administrativa do meio ambiente municipal pode se dar de
forma prévia, concomitante ou posterior.

De forma prévia, de modo a prevenir ou impedir, com a antecedéncia
necessaria, lesdo ao patrimdénio ambiental (natural, cultural e artificial), pode o
Municipio valer-se dos seguintes instrumentos: a) zoneamento ambiental, b) estudo
de impacto de vizinhanga; ¢) avaliagdo de impactos ambientais; d) estudo e relatorio
de impacto ambiental; €) licenciamento; f) limitagdes ambientais ao direito de
propriedade; ¢ g) unidades de conservagdo.

O zoneamento ambiental, previsto na CF (art. 22, XX) e criado pela
Lei n® 6.938/81 (art. 9°, 1I), conforme ja mencionado, tem um conceito mais amplo
do que o zoneamento urbanistico, na medida em que a sua preocupagdo primordial ¢
a prote¢do ambiental e a instituigdo de espagos especialmente protegidos.

Esse importante instrumento da PNMA esta intimamente ligado ao
principio do desenvolvimento sustentavel, na medida em que o seu objeto visa
disciplinar a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico com a qualidade de
vida.

Decorrente do poder de policia de que se encontra investido o Poder
Publico. o zoneamento ambiental classifica-se em:

a) zoneamento para pesquisas ecologicas (Lei n°

6.902/81): instituido para permitir que pelo menos 10%
das estagdes ccoldgicas se destinem a pesquisas de
interesse para a ecologia;

b) zoneamento em dreas de protegdo ambiental — APA’s

(Lei n® 6.902/81): instituido para regrar a utilizagio
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responsdavel das dareas de preservagdo ambiental,

tratando-se de um zoneamento ecolégico-econdmico;
c) zoneamento em  parques publicos (Decreto n°

84.017/79, art. 9°): instituido para assegurar a melhor
preservagdo dos parques phblicos; e

d) zoneamento industrial (Lei n°® 6.803/80): instituido para
disciplinar o desenvolvimento da atividade industrial,
com o objetivo de mitigar os impactos ambientais ao
meio ambiente, divide-se em: zona de uso estritamente
industrial (ZEI), zona de uso predominantemente
industrial (ZUPI) e zona de uso diversificado (ZUD),;

e) zoneamento costeiro (Lei n°® 7.661/88): instituido para
regular os usos e atividades da Zona Costeira,
priorizando a conservagdo e prote¢do dos recursos
naturais e ecossistemas costeiros;

f) zoneamento agroecolégico (Lei n® 8.171/91): instituido
para  disciplinar a exploragdo produtiva das
propriedades agricolas, de modo a assegurar a tutela
dos recursos naturais.

Como se v¢, o zoncamento ambiental ¢ um dos mais importantes
instrumentos da PNMA, dado que a sua utilizagdo tem por escopo evitar a ocupagio
desordenada do solo urbano ou rural.

Vale lembrar, por oportuno, que o zoneamento pode demonstrar,
inclusive, a inviabilidade ambiental de empreendimentos ja instalados e em
funcionamento, circunstancia essa que conduz a indagagido sobre ser possivel a
invocagao do direito adquirido & permanéncia deste empreendimento no local em que
se encontra previamente localizado, denominado de direito a pré-ocupagdo.

O Decreto-lei n° 1.413/75 e a Lei n® 6.803/80 testificam o ndo
reconhecimento ao direito adguirido da pré-ocupagdo, encontrando franco apoio da
doutrina e da jurisprudéncia. SIRVINSKAS ~ (2002), por exemplo, prega a
inadmissao da aplicagdo da teoria do fato consumado para se manter a ocupagio,

donde se conclui que a relocalizagio da atividade irregularmente instalada ¢ de rigor.
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ANTUNES (2001) recorda que “isto ¢ possivel na medida em que o
licenciamento ambiental, em realidade, é feito mediante a concessdo de licengas
administrativas, por prazo certo”. Mas rememora também que, nos termos do artigo
12, paragrafo unico, da Lei n® 6.803/80, compete ao Poder Piblico adotar condigdes
especiais de financiamento referentes a uma eventual relocalizagéio de instalagGes
industriais.

Concluindo, insta registrar, adotando-se aqui o que ja se disse em
relagdo a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo Urbano, que tudo recomenda que o
zoneamento ambiental municipal seja contemplado no proprio corpo do Plano
Diretor, posto que elaborar o inventdrio € o diagndstico da vocacdo ecologica das
diversas dreas ¢ espagos do territério municipal, dispondo sobre a sua utilizagio e
eventuais limitagdes, € o que se espera desse diploma legal.

Quanto ao estudo de impacto de vizinhanga (EIV), introduzido no
nosso ordenamento juridico pelo artigo 36 do Estatuto da Cidade (da Lei n°
10.257/2001), conquanto ndo se trate de um instrumento da politica ambiental,
inegavelmente se relaciona com a temdtica meio ambiente, na medida em que devera
contemplar os efeitos positivos ou negativos do empreendimento ou atividade quanto
a qualidade de vida da populagao residente na area e suas proximidades, incluindo a
analise, no minimo, das seguintes questoes: adensamento populacional,
equipamentos urbanos e comunitdrios, uso e ocupagio do solo, valorizagdo
imobilidria, geragdo de trafego e demanda por transporte piblico, ventilagio e
iluminagdo e paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Para que se possa bem entender esse novel instrumento,
GUIMARAES JUNIOR (2001) faz uma analogia entre o EIV e o EIA: “Sdo ambos
instrumentos inspirados pela mesma preocupagdo, qual seja a de avaliar as
propor¢des das possiveis alteragdes que um empreendimento, piblico ou privado,
pode ocasionar ao meio ambiente”,

Cumpre ao Municipio, pois, regulamentar e aplicar, no espago do seu
territorio, esse instrumento de inegéavel valia a proteg¢do da qualidade de vida, um dos
escopos maiores da preocupagdo com as questoes ambientais.

A avaliagdo de impactos ambientais (A14) — também um instrumento

da PNMA (art. 9°, 111) —, se constitui no conjunto de estudos preliminares ambientais,
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abrangendo, segundo o artigo 1°, inciso Ill, da Resolugio n® 237/92 do CONAMA,
“todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos ambientais relacionados a
localizagdo, instalacdo, operagdio e ampliagio de uma atividade ou empreendimento,
apresentado como subsidio para a andlise da licenga requerida, tais como: relatério
ambiental, plano e projeto de controle ambiental, relatorio ambiental preliminar,
diagndstico ambiental, plano de manejo, plano de recuperagio de drea degradada e a
analise preliminar de risco”.

Muito embora a AIA, no ordenamento juridico brasileiro, seja vista
ora como um instrumento de planejamento e gestdo, ora como um procedimento
associado a alguma forma de processo decisério, como o licenciamento ambiental,
MILARE (2000) esclarece que “Estas duas dimensdes sdo, na verdade,
indissocidveis e, no conjunto, tém por objetivo analisar a viabilidade ambiental de
um projeto, programa ou plano”.

Na verdade, a AIA se trata de um processo, composto por varias
etapas, dentre as quais cumpre destacar o estudo de impacto ambiental (EIA) e o seu
correspondente relatorio de impacto ambiental (RIMA)..

O estudo de impacto ambiental (El4), que constitui um pressuposto
constitucional da efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (CF, art. 225, § 1°, IV) e que igualmente constitui um dos instrumentos
da PNMA (art. 9°, TII), € previsto na Resolugdo n® 01/86 do CONAMA.

Na acepg¢do de SIRVINKAS (2002), o estudo prévio de impacto
ambiental nada mais é do que “a avaliagio, através de estudos realizados por uma
equipe técnica multidisciplinar, da dreca onde o postulante pretende instalar a
indtstria ou exercer atividade causadora de significativa degradagdo ambiental,
procurando ressaltar os aspectos negativos e/ou positivos dessa intervengdo humana.
Tal estudo analisara a viabilidade ou ndo da instalagdo da industria ou do exercicio
da atividade, apresentando, inclusive, alternativas tecnologicas que poderiam ser
adotadas para minimizar o impacto negativo ao meio ambiente”.

Na medida em que o seu objeto € a avaliagdo das proporg¢oes das
possiveis modificagdes que um empreendimento, ptblico ou privado, pode ocasionar
ao meio ambiente, resulta absolutamente claro que ele se volta & demonstragdo da

viabilidade ambiental (e ndo econdmica) desse empreendimento, o fazendo,
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consoante MILARE (2000), de forma a valorizar plenamente “a vocagio
essencialmente preventiva do Direito Ambiental...”.

Nio obstante o Decreto n°® 99.274/90, em seus artigos 17 e seguintes,
atribua ao o6rgdo publico estadual a competéncia para exigir o EIA, com a
possibilidade de a Unido, por meio do IBAMA, face a eventual omissdo estadual,
exigi-lo em carater suplementar, € pacifico o entendimento de que pode o Municipio,
em razdo do principio da predominancia do seu interesse, também determinar a sua
realizagdo (arts. 5° e 6° da Resolugdao CONAMA 01/86).

Verificando o 6rgao publico ambiental que o empreendimento,
atividade ou obra ¢ potencialmente causadora de significativa degradagdo ambiental,
examinando o rol ndo exaustivo, mas meramente exemplificativo, daquelas
enumeradas nas Resolugdes n°s 01/86 (art. 2°) e 237/97 (Anexo I), exigira,
obrigatoriamente, a realizagdo do EIA como pressuposto para o seu licenciamento
ambiental, fornecendo ao interessado, por meio de um documento denominado fermo
de referéncia, todas as exigéncias necessarias que serdo analisadas pela equipe
técnica.

O procedimento administrativo do EIA € complexo e
indispensavelmente formal, envolvendo varios personagens (Orgao publico
ambiental; empreendedor; equipe técnica multidisciplinar; e o legitimo interessado,
que pode ser, dentre outros, a eventual vitima do empreendimento, a comunidade
interessada e as organizagdes ambientalistas).

Nele, deverao ser observadas, além de outras que o Municipio resolva
impor em razao do seu peculiar interesse, as diretrizes gerais previstas no artigo 5° da
Resolugdo 01/86 do CONAMA, a saber: a) contemplar todas as alternativas
tecnologicas e de localiza¢ao do projeto, confrontando-as com a hipoteses da sua
ndao execugdo; b) identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais
gerados nas fases de implantagdo e operagdo da atividade; c) definir os limites da
area geogrdfica a ser direta ou indiretamente afetada pelos impactos, denominada
drea de influéncia do projeto, considerando, em todos os casos, a bacia hidrogrdfica
na qual se localiza; ¢ d) considerar os planos e programas governameniais

propostos e em implantagdo na darea de influéncia do projeto e sua compatibilidade.
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A par disso, o EIA desenvolvera as atividades técnicas previstas no
artigo 6° da Resolugdo 01/86 do CONAMA, quais scjam: a) diagndstico ambiental
da darea de influéncia do projeto, abrangendo os meios fisico, biologico e
socioeconomico; b) andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas
alternativas, c) definigdo da medidas mitigadoras do impactos negativos; d)
elaboragdo do programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos
positivos e negalivos.

Visando ampla participagdo dos legitimados ¢ interessados, deve se
dar publicidade ao pedido de licenciamento (CF, arts. 225, § 1°, IV e 5°, XXXIII, e
10, § 1°, da Lei n® 6.938/81), veiculando-o no Diario Oficial e em jornais de grande
circulagdo regional ou local. Essa providéncia, por 6bvio, deve anteceder a realizagao
da audiéncia publica, onde se realizara a discussio de todos os pontos analisados pela
equipe técnica muldisciplinar, atendendo-se, assim, ao principio democritico.

A estrita observiancia e cfetivo cumprimento de todas essas ¢
eventuais outras exigéncias colocadas pelo Municipio deverdo integrar o relatério
ambiental (RIMA), sob pena de nulidade.

Embora constantemente sejam confundidos, o EIA e o RIMA cuidam-
se de institutos diversos, que guardam entre si uma estreita e indispensavel relagao,
até porque este se destina a condensar as conclusdes daquele.

Para entender o RIMA ¢ a sua distingdo em relagao ao EIA, basta que
se verifique a anotagio de BENJAMIN® apud MILARE (2000): “o EIA ¢ o todo:
complexo, detalhado, muitas vezes com linguagem, dados e apresentagdo
incompreensiveis para o leigo. O RIMA € a parte mais visivel (ou compreensivel) do
procedimento, verdadeiro instrumento de comunicacgdo do EIA ao administrador e ao
publico”.

E importante realgar que a avaliagdo de impactos ambientais (AIA) é
exigida também para obras phblicas e servigos publicos dos quais possa resultar
potencialmente um significativo impacto ambiental, conforme rcafirma o Estatuto

das Licitagoes (arts. 12, VIII, e 7°, I, c.c. 0 6°, da Lei n°® 8.666/93, com a redagdo

* BENJAMIN, A. H. V. Os principios do estudo de impacto ambiental como limites da

discricionariedade administrativa, in Revista Forense, Rio de Janeiro: Forense, 1992, vol. 317, p. 33.



149

alterada pela Lei n° 8.883/94), no seu artigo 12, VI, ainda que para eles seja
dispensada ou inexigivel a licitagdo.

No Estado de Sdo Paulo, por forga da Resolugdo n°® 42/94 da
Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SMA), foi implantado o instrumento a que se
denomina relatério ambiental preliminar (RAP). Previsto na Resolugdio CONAMA
237/97 (art. 1°, 111), esse relatorio € mais sucinto e menos complexo do que o EIA,
podendo ser exigido nas hipéteses em que as atividades ou obras ndo forem
potencialmente causadoras de significativa degradagdo ambiental.

Voltando ao EIA, deve-se consignar que ndo obstante seja ele
aprovado pelo 6rgao competente, essa aprovagdo ndo vinculara o Poder Pablico a
concessdo da licenga ambiental, até porque o seu escopo ¢ o de orientar a
Administragdo quanto as conseqiiéncias ambientais que poderdo decorrer de um dado
empreendimento (aqui colocado em sentido lato).

A esse respeito, informa MIRRA (1998) que esse entendimento, ainda
que ndo conte com a unanimidade da doutrina, ¢ o que nela tem predominado. A
proposito, a questdo parece enconftrar solugdo nas letras firmes de BENJAMIN &
MILARE apud MIRRA (1998): o estudo de impacto atua basicamente no plano da
motivacdo do ato administrativo relativo ao licenciamento. O EIA serve a
explicitagdo dos motivos que levaram o administrador a decidir pelo licenciamento
ou ndo da atividade potencialmente lesiva ao meio ambiente. Assim, sempre que o
administrador publico decidir de maneira divorciada da solugéo proposta no EIA, cle
tera de motivar a decisdo e expor as razdes que o levaram a optar por solugio
diversa. E ¢ essa motivagdo que permitird a quem se julgar prejudicado (o
empreendedor ou a coletividade) atacar judicialmente a decisdio administrativa”.

Dessa forma, o EIA diminui a discricionariedade da Administragéo
publica (que ¢ marcada tdo somente por razdes de conveniéncia e oportunidade, sem
vinculagdo obrigatoria), permitindo que contrarie a solugdo do EIA/RIMA, optando
pela solugdo que lhe parega mais adequada aos interesses publicos, desde que
justifique suficientemente essa sua decisdo.

Conquanto o estudo de impacto ambiental, como regra, deva anteceder

o empreendimento, podendo ser revisto (art. 9°, 1V, da Lei n® 6.938/81), a legislagdo

¢ BENJAMIN, A. H. V: MILARE, E. Estudo Prévio de Impacto Ambiental, Sio Paulo: RT, 1993.
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prevé a possibilidade de o CONAMA determinar a realizagdo do EIA no tocante a
qualquer atividade, sempre que julgar necessdario, ou seja, em qualquer etapa ou fase
da obra ou atividade (Lei n° 6.938/81, art. 8°, Il e Decreto n® 99.274/90, art. 7°, IV).
Calha aduzir que isso pode ser feito sem afronta ao direito adquirido dos
empreendedores ja instalados, alids, como tém decidido os nossos Tribunais.”’

Finalmente, deve se ponderar que as disposi¢des da Resolugido
CONAMA 01/86, tidas como normas gerais, ndo podem ser contrariadas pela
regulamentagio que o Municipio venha a dar a matéria.

Hlustra GRECO (1993) que “Normas gerais sdo todas as normas
emanadas da Unido, desde que aplicdveis uniformemente a todos os Estados ¢ a
todos os cidaddos, sem discriminagdes, ou seja normas de aplicagdo isondmica em
todo o territério nacional. Tais normas podem dispor apenas sobre principios ou
descer a detalhes de regulamentagdo, desde que uniformes em todo o Pais, de acordo
com a maior ou menor intervengdo que a Unido queira exercer nessas matérias,
deixando aos Estados maior ou menor autonomia® (g.n.).

Como visto, ao conjunto de instrumentos convencionais de
planejamento e gestdo municipal, composto tradicionalmente pelo Plano Diretor, Lei
de Uso e Ocupagdo do Solo e Zoneamento, deve o Municipio valer-se destes
importantes instrumentos ambientais que sdo o AIA, e o EIA.

Alé porque o Municipio ndo deve preocupar-se apenas com 0s
empreendimentos e atividades particulares, mas de igual modo com aqueles por ele
mesmo desenvolvidos e que podem produzir significativos impactos ambientais,
como por exemplo: a questdo da deposigdo do lixo doméstico, industrial e hospitalar;
a alteragdo do fluxo vidrio; a exploragdo de pedreiras; a instalagio de sistema de
tratamento de esgotos; ¢ a localizagio de distritos industriais.

Essa gama de atividades, ndo exaustiva, deve reclamar, da
Administracdo Publica Local, uma postura exigente para consigo mesma, tanto
porque a sua atuagdo também pode impactar substancialmente o meio ambiente.

Concluindo, insta aduzir que a estruturagio de um o6rgio local

destinado a execugdo da AIA deve levar em conta, dentre outros aspectos existentes,

T TISP — Ap. 128.109-1 - 2* C. —j. 21.12.1990 — rel. Des. Urbano Ruiz — v.u. — RT 670/72; TIR] -
Ap. 1996.001.2324 — 02.07.1996 — rel. Des. Ellis Hermydio Figueira.
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os recursos humanos ¢ financeiros, a legislagio ambiental e, principalmente, a
disposicdo politica para enfrentar a empreitada.

Quanto ao licenciamento ambiental, informado e orientado pelo EIA,
ha que se mostrar, de inicio, a diferenga existente entre a licenga administrativa € a
licenga ambiental.

No foco do Direito Administrativo, DI PIETRO (2001) explica que a
licenga é ato declaratério de direito preexistente, conceituando-a como “o ato
administrativo unilateral e vinculado pelo qual a Administragio faculta aquele que
preencha os requisitos legais o exercicio de uma atividade™ (g.n.).

A licenga administrativa também ndo se confunde com a autorizagdo
administrativa, que, ao contrario daquela, ndo se traduz em ato administrativo
vinculado e definitivo. DI PIETRO (2001) a conceitua como “o ato administrativo
unilateral, discriciondrio, e precdrio pelo qual a Administragéo faculta ao particular
0 uso privativo de bem pablico, ou o desempenho de atividade material, ou a pratica
de ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente proibidos™ (g.n.).

A diferenga basilar entre esses dois institutos esta em que a licenga,
desde que preenchidos os requisitos legais pelo interessado, ndo pode ser negada pela
Administragio, trazendo insita a presungao de definitividade.

A licenga ambiental, por seu turno, nas letras do artigo 1°, inciso Il, ¢
“o ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente estebelece as
condigoes, restrigoes e medidas de controle ambiental que deverdo se obedccidas
pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar
empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradagao ambiental™.

A CONAMA 237/97 também define o licenciamento ambiental,
proclamando que ele consubstancia o “o procedimento administrativo pelo qual o
orgdao ambiental competente licencia a localizagdo, instalagdo, ampliagdo e operagdo
de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradagdo ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares e

as normas aplicdveis ao caso”.
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Destes conceitos se infere a impossibilidade de se confundir licenga
administrativa com licenga ambiental, na medida em que esta ndo pode ser
isoladamente identificada dentro das varias fases do procedimento de licenciamento
ambiental.

Poder-se-ia entdo argumentar que na verdade a licenga ambiental esta
impropriamente denominada, pois se trata de uma autorizagdo, na medida em que o
Poder Publico ndo se encontra vinculado ao EIA, que a antecede e informa, tendo
uma margem, ainda que limitadissima, de discricionariedade para concedé-la ou néo.

MILARE (2000), justificando a corregio do emprego do vocdbulo
licen¢a, parece dissipar essa davida ao afirmar que “A resposta a tdo intrigante
questionamento s6 pode ser satisfatoriamente encaminhada se nos convencermos de
que, na realidade, ndo ha atos inteiramente vinculados ou inteiramente
discriciondrios, mas uma situagdo de preponderincia, de maior ou menor liberdade
deliberativa do seu agente”.

Arrematando esse seu raciocinio, conclui MILARE (2000): “Em
sintese, a licenga ambiental, apesar de ter prazo de validade estipulado, goza do
carater de estabilidade, de jure; ndo poderd, pois, ser suspensa por simples
discricionariedade, muito menos por arbitrariedade do administrador publico. Sua
renovabilidade ndo conflita com a estabilidade; esta, porém, sujeita a revisdo, e
mesmo suspensdo, somente em caso de interesse piblico superveniente ou, ainda,
quando houver descumprimento dos requisitos pré-estabelecidos no processo de
licenciamento ambiental. Mais uma vez se pode chamar a atengdo para disposigoes
peculiares do Direito do Ambiente, peculiaridades essas fundadas na legislagdo e
corroboradas por praticas administrativas correntes na gestao ambiental”.

FIORILLO (2000), concordando com essa assertiva, pontifica que “O
licenciamento ambiental ndo € um ato administrativo simples, mas sim um
encadeamento de atos administrativos, o que lhe atribui a condigdo de procedimento
administrativo. Além disso, importante frisar que a licenga administrativa constitui
ato vinculado, o que denuncia uma grande distingdo em relagdo a licenga ambiental,
porquanto esta €, como regra, ato discriciondrio. Podemos afirmar que a licenga
ambiental — enquanto licenga — deixa de ser um ato vinculado para ser um ato com

discricionariedade sui generis”.
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Conforme o artigo 8° da CONAMA 237/97, o licenciamento

ambiental desdobra-se em trés espécies:

a)

b)

licenga prévia (LP): concedida na fase preliminar do
planejamento do empreendimento ou atividade onde
sdo aprovadas sua localizagdo e concepgdo, atestando a
viabilidade ambiental ¢ estabelecendo os requisitos
basicos e condicionantes a serem atendidos nas
proximas fases de sua implementagdo (inciso I);
licenca de instalagio (LI): concedida também
preliminarmente, ela “autoriza a instalagdo do
empreendimento ou atividade de acordo com as
especificagdes constantes dos planos, programas e
projetos aprovados, incluindo as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes, da qual constituem
motivo determinante” (inciso I1); e

licenga de operagdo: concedida na etapa final, ela
“autoriza a operagdo da atividade ou empreendimento,
apos a verilicagdo do efetivo cumprimento do que
consta das licengas anteriores, com as medidas de
controle ambiental e condicionantes determinados para

a operagdo” (inciso I1I).

Quanto a competéncia do Municipio para a concessdo de licenga

ambiental, ainda que com forte resisténcia de OLIVEIRA (1999), que prega a

inconstitucionalidade do artigo 6° da CONAMA 237/97, a verdade ¢ que ndo ha

qualquer duavida sobre essa possibilidade.

A unica lesdo que esta Resolugdo 237/97 poderia provocar na

Constituigdo Federal ¢ aquela prevista no seu artigo 7°, que, contrariando o sistema

de partilha de competéncias estabelecido pela CI/88, consigna que o licenciamento

se dard em um tnico nivel de competéncia.

E mister recordar que no regime de competéncias adotado pela atual

Lei Fundamental, o Municipio esta legitimado a legislar concorrentemente com a
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Unido ¢ os Estados ¢ a administrar, no ambito material, em comum com esses demais
entes da Federagao.

Por outro lado, o artigo 10 da Lei que estabeleceu a PNMA, com a
alteragdo introduzida pela Lei n°® 7.804/89, registra que o licenciamento sera feito
pelo orgao estadual competente, integrante do SISNAMA ou pelo IBAMA, em
carater supletivo, “sem prejuizo de outras licengas exigiveis”.

Assim, afigura-se constitucional e legal a previsdo inserta no artigo 6°
da CONAMA 237/97, vazada nos seguintes termos: “Compete ao 6rgdo ambiental
municipal, ouvidos os drgidos competentes da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
de impacto local e daquelas que lhe forem delegadas pelo Estado por instrumento
legal ou convénio™.

Percutindo o tema com muita propriedade, diz MILARE (2000) que
... a Constituigdo de 1988, recepcionando a Lei 6.938/81, deixou claro que os
diversos entes da Federag@o devem partilhar responsabilidades sobre a condugao das
questdes ambientais, tanto no que tange a competéncia legislativa, quanto no que diz
respeito @ competéncia dita implementadora ou de execugdo. Assim, integrando o
licenciamento o dmbito da competéncia de implementagio, os (rés niveis de governo
estdo habilitados a licenciar empreendimentos com impactos ambientais, cabendo,
portanto, a cada um dos entes integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente
promover a adequagdo de sua estrutura administrativa para o cumprimento dessa
fungdo, que decorre, insista-se, diretamente da Constituigio™.

De forma elucidativa, FINK ef af (2000), sustentando que a definigdo
do orgao licenciador competente dependerd da drea de influéncia direta que o
empreendimento atingir, seja na sua construgdo (instalagio), seja quando utilizado
(em funcionamento), ddo a palavra final a essa questao ao dizer que “Nessa vertente,
para determinagdo da entidade federativa com atribui¢dio para licenciar, o caminho
natural deve ser o desenvolvido pelo proprio legislador constituinte no campo das
demais divisoes de competéncia administrativa e para legislar (arts. 21, 22, 23, 24, 25
¢ 30, todos da CF): o principio geral da predominancia do interesse”.

FINK ef al (2000) arrematam: “Assim, verbi gratia, se determinada

obra afetar significativamente mais de um Municipio ou potencialmente trouxer o
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risco a bem ambiental de mais de um Estado-membro, respectivamente, o orgio
licenciador sera estadual ou federal. De forma diversa, se determinado
empreendimento for de interesse preponderantemente local, impossivel querer exigir
o licenciamento em agéncia ambiental estadual ou federal™.

Por tudo quanto exposto com relagdio a esse tema, deve o Municipio
dotar-se do aparato legal e instrumental necessario a expedigdo de licengas
ambientais.

Com relagdo as limitagdes ambientais ao direito de propriedade, pode
o0 Municipio valer-se dos institutos da desapropriagdo ¢ do tombamento, ainda como
forma de tutela administrativa preventiva do meio ambiente.

A desapropria¢do, assim compreendida como a transferéncia
compulsoria da propriedade particular (ou ptblica, de ente federativo de grau inferior
para o superior), para o Poder Publico, por utilidade ou necessidade piiblica, ou ainda
por interesse social, mediante prévia e justa indenizagao (CF, art. 5°, XXIV), tem
assento legislativo no Decreto n® 3.365/41, que, em seu artigo 5° alineas k e /,
contemplam a hipotese da sua utilizagdo para fins de prote¢do ao meio ambiente
natural e cultural.

Nao obstante possa o Municipio valer-se deste instituto para a
protegdo dos recursos ambientais naturais e culturais, ndo se recomenda que ele
assim aja, tendo em vista que mediante o emprego de outros instrumentos, que aqui
se analisara, ele chegard ao mesmo resultado com custos muito menores.

Um destes instrumentos € o fembamento, disciplinado pelo Decreto-
lei n® 25/37, definido por MOREIRA NETO (1983) como “a intervengio ordenatdria
concreta do Estado na propriedade privada, limitativa de exercicio de direitos de
utilizagio e de disposi¢do, gratuita, permanente e indelegavel, destinada a
preservagdo, sob regime especial de cuidados, dos bens de valor histdrico,
arqueoldgico, artistico ou paisagistico™,

Como a lei ndo faz qualquer distin¢dio, tem-se que também os bens
publicos podem ser tombados, inclusive de forma reciproca entre todos os entes
federativos, donde se conclui que o Municipio esta autorizado a tombar bens que

integram o patrimonio da Unido ou dos Estados.
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Ao contrrio do que muitos imaginam, o tombamento néio se presta
apenas para a preservagio de construgdes, estendendo-se aos sitios e paisagens que
se tenha interesse em conservar e tutelar, consoante autorizagdo expressa na
Convengdo Relativa a Prote¢do do Patriménio Mundial, Cultural e Natural, adotada
em Paris, em 23.11.1972, e aprovada e promulgada no Brasil por meio do Decreto n°
80.978/77.

Via de regra, o tombamento ndo importa em indenizagédo, ja que o
proprietario podera continuar a usar, gozar, dispor e reaver o seu patrimoénio, sendo
certo que esta somente terd cabimento na hipdtese de inutilizagdo econémica da
propriedade, caso em que se transmudard em verdadeira desapropriagdo. Nesse
sentido, professora FIGUEIREDO (1980) que “se a serviddo aniquilar a propriedade,
em termos de sua utilizagiio para o proprietario, estaremos diante de caso tipico de
desapropriagao”.

Outra forma gratuita de preservacdo ¢ a da imposi¢ao de dreas de
preservagdao permanente, definidas no artigo 2°, do Codigo Florestal (Lei n°
4.771/65), como as florestas e demais formas de vegetagdo situadas em locais
essenciais a preservagdo dos recursos hidricos, da estabilidade geologica e da
bodiversidade, com vistas a assegurar o bem-estar das populagdes.

A Lei n® 4.771/65 classifica as APP’s em dois tipos, as criadas pela
propria lei e as por ela previstas, mas que demandam ato declaratério do Poder
Publico para a sua criagdo.

Nas hipoteses plasmadas pelo capur do artigo 2° e suas alineas, o
Codigo Florestal criou as APP’s com expressa definigdo dos seus limites, caso das
faixas de prote¢do ao longo dos cursos d’dgua, ou reservou seus limites para
regulamentagdo, caso das faixas no entorno de reservatorios, nas encostas, etc.,
regulamentagdo essa atualmente disciplinada pelas Resolugdes CONAMA 302 e 303,
ambas de 2002.

Na forma do artigo 3° do Cdédigo Florestal, sdo ainda consideradas
como de preservagdo permanente, também quando assim declaradas pelo Poder
Publico, as florestas e demais formas de vegetagdo natural destinadas ao atendimento

das situagdes arroladas nas suas alineas, dentre as quais pode se destacar aquelas
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necessarias para formar faixas de protegdo ao longo de rodovias ¢ ferrovias e
asscgurar condigoes de bem-estar piblico.

Consoante permissivo estatuido expressamente no paragrafo tinico, do
artigo 2°, do Codigo Florestal, introduzido pela Lei n® 7.803/89, “No caso de areas
urbanas, assim entendidas as compreendidas nos perimetros urbanos definidos por lei
municipal, e nas regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o territrio
abrangido, observar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores e lei de uso do
solo, respeitados os principios e limites a que se refere este artigo”.

Observe-se que, a partir disso, a faixa non aedificandi de 15 metros
*ao longo das aguas correntes ¢ dormentes”, contemplada no artigo 4°, 111, da Lei do
Parcelamento do Solo Urbano (Lei n® 6.766/79), deixou de prevalecer, tendo sido
aludido dispositivo revogado, face a edi¢do de lei posterior que passou a reger a
matéria de forma especifica.

A redagdo do pardgrafo Gnico, do artigo 2°, da Lei n® 4.771/65, tem
ensejado, no que pertine a necessidade de serem “respeitados os limites” referidos no
seu caput, interpretagdes doutrindrias divergentes.

Assim ¢ que enquanto MAGRI & BORGES (1996) entendem que “...
a expressao limites apenas pode significar que a lei municipal ndo pode fixar padrdes
mais rigorosos do que os contidos na lei federal, que constitui, por assim dizer, o seu
teto”, FINK & PEREIRA (1996) sustentam que “Ha quem sustente que os limites
referidos no art. 2°, do Cddigo Florestal, sdo limites maximos para a propriedade
urbana, ou seja, as leis locais poderiam estabelecer faixas inferiores. Na verdade, nao
0 sdo. Ao contrario, sdo limites minimos™.

Particularmente, pensamos que a razdo esteja com aqueles que
defendem a possibilidade de o Municipio criar padroes ambientais mais restritivos,
motivo pelo qual os “limites a serem respeitados” pelo ente federativo local e que se
encontram previstos no artigo 2° do Cédigo Florestal, traduzem, em verdade, um
piso minimo a ser por este observado quando da defini¢do das faixas de protegdo das
APP’s situadas ao longo dos cursos d’dgua localizados no espago urbano.

Cumpre anotar, ainda, que a Medida Provisoria 2.166-67/01 alterou o
Codigo Florestal, dando ao § 2°, do seu artigo 4°, a seguinte redagdo: “A supressdo

de vegetagdio em area de preservagdo permanente situada em area urbana, dependera
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de autorizagdo do oOrgdo ambiente competente, desde que o municipio possua
conselho de meio ambiente com carater deliberativo e plano diretor, mediante
anuéncia prévia do orgdo ambiental estadual competente fundamentada em parecer
técnico” (§ 2°).

Desse modo, encontra-se o Municipio autorizado a prover, por lei, a
questdo relativa a preservagdo das APP’s na area urbana, bem como para deliberar
quanto as hipoteses de sua eventual supressio, desde que para isso tenha
institucionalizado o seu 6rgdo competente.

Ressalte-se que, a par da importancia da utilizagdo deste instrumento
para a preservagdo ambiental, essa modalidade de limitagdo ao exercicio do direito
de propriedade ndo gera, via de regra, direito de indenizagdo para o titular da 4rea
gravada, posto que ndo lhe subtrai, em absoluto, o exercicio dos direitos inerentes a
propriedade.

Pode o Municipio, inclusive, editar atos normativos voltados a
prote¢do de determinados espécimes, nativos ou exdéticos, mesmo que situados em
dreas particulares, seja pelo interesse botanico, seja pelo interesse paisagistico,
analisando aspectos como a longevidade, raridade, condigdo de porta-sementes,
localizagio e beleza. A propoésito, o Municipio de Porto Alegre, por meio do Decreto
Municipal n® 6.268/78, imunizou 1019 arvores sob tais fundamentos, sendo que no
mesmo ano, editou o também o Decreto de n° 6.291, proibindo o corte de figueiras
nativas, do género Ficus.

Visando ainda a tutela do patriménio ambiental, pode o Municipio
valer-se das chamadas unidades de conservagdo, possuindo autonomia tanto para
institui-las legalmente, nos termos das Leis n°s 6.902/81 e 9.985/2000, quanto para
proceder a sua gestdo, em conjunto com os demais entes federativos.

SOUZA™ apud SIRVINSKAS (2002), esclarece que wunidades de
conservagdo sao espagos especialmente protegidos, “sob o dominio atual ou iminente
do Poder Publico, cujo escopo € o de proteger ¢ preservar os ecossistemas em seus
estados naturais e primitivos ou recupera-los, sendo os recursos naturais passiveis de

uso indireto, sem que tal implique em consumo”.

*® SOUZA, M. C. de. Das wnidades de conservagio criadas pelo poder piiblico: conceito,

classificagdo e possibilidade de cessdo de uso a drgdo piblico ou particular, RDA, Sao Paulo,
Revista dos Tribunais, /:89, jan./mar., 1996.
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Conforme dispde o inciso I, do artigo 1°, da Lei n® 9.985/2000, que
regulamentou o artigo 225, § 1°, incisos I, II, 1II ¢ VII, da Constituigdo federal e
instituiv o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza — SNUC,
“unidade de conservagiio € o espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo
as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido
pelo Poder Publico, com objetivos de conservagao e limites definidos, sob regime
especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protegdo”.

A referida Lei, respectivamente em seus artigos 8° e 14, dividiu as
unidades de conservagdo em dois grupos: a) unidades de protegdo integral (UPI),
que tém por objetivo basico a preservacdo da natureza, admitindo tdo somente o uso
indireto dos seus recursos naturais; e b) unidacdes de uso sustentdvel, que t€ém por
objetivo basico compatibilizar a conservagdo da natureza com o uso sustentavel dos
seus recursos naturais.

As unidades de conservagdo de protecdo integral sdo as seguintes:

a) estagoes ecologicas: compreendidas como  dreas

representativas dos ecossistemas brasileiros, destinadas
a realizagdo de pesquisas basicas aplicadas a ecologia, a
prote¢do do ambiente natural € ao desenvolvimento da
educagdo conservacionista (art. 9°, §§ 1°, 2°, 3°e 4°, I,
I1, 11T e 1V, da Lei n® 9.985/2000);

b) reservas biologicas: que t€m por objetivo a preservagio
integral da biota e demais atributos naturais existentes
em seus limites, sem interferéncia humana direta ou
modificagdes ambientais, excetuando-se as medidas de
recuperagao de seus ecossistemas alterados e as agoes
de manejo necessarias para recuperar e preservar o
equilibrio natural, a diversidade biolégica e os
processos ecologicos naturais (art. 10, §§ 1°,2° ¢ 3°, da
Lei n® 9.985/2000);

c) parques municipais: cujo objetivo basico ¢ a
preservagdo de ecossistemas naturais de grande

relevincia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a
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d)

e)
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realizagdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento
de atividades de educagdo e interpretagdo ambiental, de
recreagdo em contato com a natureza e de turismo
ecolégico (art. 11, §§ 1° 2° 3° e 4° da Lei n°
9.985/2000);

monumentos naturais: trata-se de sitios naturais raros,
singulares ou de grande beleza cénica, podendo ser
constituidos por areas particulares, desde que seja
possivel compatibilizar os objetivos da unidade com a
utiliza¢do da terra e dos recursos naturais do local pelos
proprietarios (art. 12, § 1°, da Lei n® 9.985/2000);
refligios de vida silvestre: trata-se de ambientes naturais
em que se asseguram condigdes para a existéncia ou
reprodugdo de espécies ou comunidades da flora local e
da fauna residente ou migratéria, podendo ser
constituidos por areas particulares, desde que seja
possivel compatibilizar os objetivos da unidade com a
utilizagdo da terra e dos recursos naturais do local pelos
proprietarios (art. 13, §§ 1°, 2°, 3° e 4° da Lei n°
9.985/2000)

As unidades de conservagdo de uso sustentavel sdo as

a)

dreas  de  protegdo  ambiental  (APA’s):
constituem areas geralmente extensas, com certo
grau de ocupagdo humana, dotadas de atributos
abioticos, bidticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de
vida e o bem-estar das populagdes humanas, e
tém como objetivos bésicos proteger a
diversidade bioldgica, disciplinar o processo de

ocupagio e assegurar a sustentabilidade do uso
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dos recursos naturais (art. 15, §§ 1°, 2°, 3", 4°¢
5°, da Lei n© 9.985/2000);

areas de relevante interesse ecologico (ARIE’s):
sdo dreas geralmente de pequena extensdo
(menos de 5.000 hectares), com pouco ou
nenhuma ocupagdo humana (art. 2°, § 1°, do
Decreto n® 89.336/84), com caracteristicas
naturais extraordindrias ou que abrigam
exemplares raros da biota regional, e tém como
objetivo manter os ecossistemas naturais de
importancia regional ou local e regular o uso
admissivel dessas dreas, de modo a
compatibiliza-las com os objetivos de
conservagao da natureza (art. 16, §§ 1° e 2° da
Lei n°® 9.985/2000). Se essas areas estiverem
localizadas no perimetro das APA’s, integrar-se-
40 a zona de vida silvestre, destinadas a melhor
salvaguardar a biola nativa (art. 2°, § 2° do
Decreto n° 89.336/84, arts. 9°, VI, e 18 da Lei
n® 6.938/81 e Resolugao n° 12/89 do
CONAMA);

florestas municipais: sdo dreas com cobertura

florestal de espécies predominantemente nativas
e que t&m por objetivo basico o uso multiplo
sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa
cientifica, com énfase em métodos para
exploracgido sustentavel de florestas nativas (art.
I'7, §8 1% 28, 3° #%, 5% ¢ 6% da Lei n°
9.985/2000);

reservas extrativistas: sdo areas utilizadas por
populagoes extrativistas tradicionais, cuja

subsisténcia baseia-se no extrativismo e,
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complementarmente, na  agricultura  de
susbsisténcia e na criagdo de animais de
pequeno porte, ¢ tém como objetivos basicos
proteger os meios de vida e a cultura dessas
populagdes e assegurar o uso sustentdvel dos
recursos da unidade (art. 18, §§ 1°, 2°, 3°, 4°, 5°
e 6° da Lei n®° 9,985/2000). Tais reservas
extrativistas sdo espagos territoriais destinados a
exploragiio auto-sustentivel e a conservagéo dos
recursos naturais renovaveis, pela populagio
extrativista (art. 1° do Decreto n°® 98.897/90, Lei
n° 7.804/89, que alterou os arts. 9°, VI, da Lei
n® 6.938/81 ¢ 7° do Decreto-lei n® 271/87);
reservas de fauna: sdo d&reas naturais com
populagdes animais de espécies nativas,
terrestres  ou  aqudticas, residentes ou
migratorias, adequadas para estudos técnico-
cientificos sobre o manejo econdmico
sustentdvel de recursos faunisticos (art. 19, §§
1°,2° 3°¢ 4°, da lei n® 9.985/2000);

reservas de desenvolvimento sustentavel: sdo
areas naturais que abrigam  populagdes
tradicionais, cuja cxisténcia baseia-se em
sistemas  sustentdveis de exploragio dos
recursos naturais, desenvolvidos ao longo de
geragdes a adaptados as condigdes ecoldgicas
locais e que desempenham um papel
fundamental na protecdo da natureza e na
manutengao da diversidade biologica (art. 20, §§
1°,2° 39 4°¢e¢5° LI, Il e IV, ¢ 6° da Lei n°®
9.985/2000);
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g) reservas particulares do patrimonio natural.
sdo areas ricas em diversidade biologica,
privadas e gravadas com perpetuidade,
permitindo-se somente a pesquisa cientifica e a
visitagdo com objetivos turisticos, recreativos e
educacionais (art. 21, §§ 1°e 2°e¢ 2° 1l ell, da
Lei n® 9.985/2000). Valendo-se do seu poder de
policia, o Poder Publico poderan criar essas
unidades de conservagdo para a protegio das
espécies da fauna ameagadas de extingdo e das
belezas naturais ali existentes (art. 3°, £, da Lei
n° 4.771/65).

A tutela administrativa concomitante do meio ambiente podera ser
feita, pelo Municipio, mediante adogdo de instrumentos igualmente inerentes ao seu
poder de policia, dentre os quais, pensamos, a fiscalizagdo e a auditoria ambiental.

Como se sabe, a tutela administrativa do meio ambiente (CF, art. 225,
§ 3°) é de competéncia comum (CF, art, 23, VI e VII). Nesse diapasdo, alids, ja
dispunha a Lei n® 6.938/81 (PNMA), que instituiu e estruturou o SISNAMA em sete
niveis politico-administrativos e reservou espago para todos os entes federativos na
sua composigio (art. 6°).

No plano federal, cabe ao IBAMA, dentre outras atribuigdes, a de
fiscalizar os recursos naturais. Alids, o Decreto n® 3.059/99, que deu ao IBAMA a
sua atual estrutura administrativa, repete essa atribuigao no seu artigo 2°, inciso XII.
Obviamente que essa competéncia € de ser exercida em cooperagdo com os demais
entes que compoe a Federagio, como ja salientado. Assim, cabe ao Municipio dispor
de estrutura organizacional dedicada a fiscalizagdo do meio ambiente. Qualquer
eventual duvida que pudesse remanescer nesse sentido, hoje estaria superada pela Lei
n° 9.605/98, que considera todos os entes integrantes do SISNAMA como
autoridades competentes para proceder a lavratura de auto de infragéio ambiental,

Nesse sentido, assinale-se que COSTA NETO er al (2001), salvo
melhor juizo, ndo t€m razdao quando negam essa autonomia ao Municipio sob o

argumento de que “a competéncia para o exercicio do poder de policia pertence ao
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ente que detém a competéncia para legislar sobre a matéria”. Ora, como ja
sobejamente demonstrado, o Municipio (em razao da predomindncia do seu
interesse) detém competéncia legiferante para disciplinar as questdes ambientais.

Esse o entendimento de MILARE (2000): ... como aos municipios
compete legislar sobre assuntos de interesse local, suplementando neste particular as
legislagoes federal e estadual, cabe afirmar que a policia ambiental pode (deve) ser
exercida cumulativamente pelos trés niveis do Poder Publico, como alids também
decorre do art. 225, caput, da Carta Magna”.

Essa fiscalizagdo decorre do poder de policia de que dispde a
Administragdo Publica, que se justifica ante a supremacia do interesse social sobre o
individual.

No Brasil, a defini¢do do que € poder de policia estd previsto no artigo
78 do Codigo Tributdario Nacional: “Considera-se poder de policia a atividade da
administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse piblico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo
e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou
autorizagao de Poder Publico, & tranqiiilidade pablica ou ao respeito a propriedade e
aos direitos individuais ou coletivos™.

e

MACHADO (2001) define poder de policia ambiental como “a
atividade da Administragdo Publica que limita ou disciplina direito, interesse ou
liberdade, regula a pratica de ato ou a abstengdo de fato em razdo de interesse
piblico concernente a salide da populagdo, a conservagio dos ecossistemas, a
disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdémicas ou de
outras atividades dependentes de concessdo, autorizagdo/permissdo ou licenga do
Poder Pablico de cujas atividades possam decorrer polui¢do ou agressdo a natureza”,

MILARE (2000) anota que “O poder de policia administrativa
ambiental ¢ exercido mais comumente por meio de agdes fiscalizadoras, uma vez que
a tutela administrativa do ambiente contempla medidas corretivas e inspectivas,
dentre outras”.

Realgando a importdncia da fiscalizagdo ambiental, DAWALIBI

(1999) assinala que “... a omissdo no Poder de Policia em matéria ambiental pode
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configurar ato de improbidade administrativa, nos termos do art. 11, inc. I, da lei
Federal 8.429/92”.

Para o efetivo exercicio dessa fiscalizacdo ambiental, o Municipio
deve estabelecer normas legais de conduta ¢ aparelhar-se institucionalmente,
inclusive criando uma “Guarda Ambiental”, a fim de zelar pela defesa do patriménio
ambiental (CF, 114, § 8°).

Corroborando essa assertiva, FREITAS (2000) lembra que “Hé
exemplo concreto disso em Curitiba, capital do Estado do Parana: apds a vigéncia da
nova Lei Penal Ambiental (n. 9605, de 12.02.1998), a Prefeitura Municipal criou, na
Guarda Municipal, um setor ambiental. Segundo noticia do jornal Gazeta do Povo.,”
‘quase 500 guardas estudaram profundamente a Lei da Natureza e foram preparados
para evitar agressoes’”.

Outra forma de tutela administrativa ambiental de que pode valer-se o
Municipio, trata-se da auditoria ambiental, que MACHADO (2001) conceitua como
“o procedimento de exame e avaliagiio periddica ou ocasional do comportamento de
uma empresa em relagdo ao meio ambiente™.

Percutindo o tema com bastante profundidade, esclarece ainda
MACHADO (2001) que “a auditoria ambiental pode ser puiblica ou privada,
conforme seja determinada e/ou realizada pelo Poder Publico ou pela propria
empresa’.

Por meio da auditoria ambiental o Poder Pablico procedera a andlise
do programa ambiental adotado pelas empresas, sugerindo a adogdo de medidas que
visem ao seu aperleigoamento ou premiando-as, por exemplo, com beneficios fiscais.

No plano estadual, ao menos o Rio de Janeiro (Lei n® 1.898/91) e o
Espirito Santo (Lei n° 4.802/93) esse instrumento de tutela administrativa, néo
havendo nenhum impedimento a que o Municipio, por meio de lei, também o
institua.

No que tange a tutela administrativa posterior, deve o Municipio
valer-se das sangdes preconizadas pela Lei n® 9.605/98 (arts. 70 e sgts.), além

daquelas outras que criar, por lei, no ambito da sua competéncia.

3 “Guarda comega hoje a fiscalizar lei da natureza”. Gazeta do Povo, Curitiba, 1998, p. 3.
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Ocorre, que de nada adiantaria ao Municipio possuir a competéncia
fiscalizatdria se, como conseqiiéncia logica, ndo tivesse também o poder de punir o
infrator.

Analisando a questaio, MACHADO (1998) afirmar que “O Municipio
pode criar, através de lei, tipos de infragdes ambientais, para as quais sejam previstas
sangdes administrativas. (...) As infragdes podem ser idénticas as que tenham sido
criadas em leis federais e/ou estaduais, assim como as penalidades. Na aplicagdo das
penas administrativas ha de ser evitada a sua duplicagiio, prevalecendo a que for
imposta com anterioridade. As multas arrecadadas poderdo ser destinadas para um
fundo ambiental municipal, desde que o mesmo seja instituido por lei”.

Dentre essas sangdes, portanto, conforme a gravidade e importancia
das circunstancias, poderia o Municipio contemplar a aplicagdo das seguintes
medidas punitivas: multas; arresto ou apreenséio de produtos, utensilios ou materiais;
interdigdo tempordria ou definitiva de do estabelecimento; demoligao de obras;
suspensdo ou cassa¢do da autorizagdo; e imposi¢do de obrigagido de fazer ou nio
fazer.

Com muito acerto, adverte MEIRELLES® apud SILVA (1998) que
“A aplicagdo de sangdes administrativas requer a instauragio do respectivo processo
administrativo punitivo, necessariamente contraditério, com oportunidade de defesa
¢ estrita observincia do devido processo legal, sob pena de nulidade da punigao
imposta, nos estritos termos do art. 5°, LV, da Constitui¢do”.

I preciso lembrar da necessidade da lavratura de um Auto de
Imposigdo de Infragdo Ambiental — AIIA, do qual constem, necessariamente, os
requisitos minimos para a identificagdo do infrator; a caracterizagao da infragdo, com
todas as suas circunstancias (data, hora, local); a disposi¢do legal infringida e a
sang¢do aplicavel; a identificagdo do agente fiscalizador; a assinatura do infrator; e a
sua intimagdo para se defender, no prazo estipulado pela lei, sob pena de nulidade do
ato.

Como se nota, também ¢ de significativa importancia que o Municipio

atue com concomitancia na protegcdo do patriménio ambiental, sendo-lhe possivel

“ MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo Brasileiro, 18" ed., 1993, p. 101.
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assim agir, desde que observado o seu espectro de agao e que esta esteja previamente
respaldada por lei local.

O Municipio possui instrumentos juridicos de natureza constitucional
e processual para impor a politica ambiental implementada e para prevenir e fazer
cessar atividades que causem lesdes ambientais, sem prejuizo da responsabilizagdo
penal, civil e administrativa do infrator.

E certo que o Municipio dispde da auto-executoriedade dos seus atos
administrativos, ndo dependendo de ordem judicial para o implemento da sua
atividade publica, salvo nos casos em que isto for expressamente previsto, tais como
nas hipéteses de intervengdo no dominio privado (desapropriagio, demoligdo, etc.).

Todavia, situagdes haverda em que o Municipio terd necessidade de
recorrer aos meios processuais para imposigdo da sua vontade. Dentre as agdes
disponiveis ao Municipio em termos de Direito Ambiental, existem as Cominatorias,
Demolitorias, Indenizatorias, Expropriatorias e as Ordinarias de um modo geral. As
Medidas Cautelares também podem e devem ser utilizadas para a prevengdo de dano
irreparavel, sempre que houver um direito razoavel a tutelar e o perigo da demora da
prestagdo da protegdo jurisdicional. Essas agdes estdo contempladas no Codigo de
Processo Civil, ou em leis especificas.

Todavia, o Dircito tem evoluido muito ante as modificagdes
sociologicas que se detectam na atualidade, envolvendo os assim chamados direitos
difusos.Dai porque novos instrumentos especificos foram criados para a salvaguarda
desses direitos, que tém cardter metaindividual. Constituem as chamadas agoes
ideologicas, entre as quais a Agdo Civil Publica.

No caso do Municipio, a A¢do Civil Piblica é a que se apresenta de
melhor utilidade para conjurar um grande nimero de casos concretos. Ele poderd
dela se valer seja para obrigar a fazer ou a ndio fazer, seja para obter a condenagio de
alguém que tenha danificado o meio ambiente a ressarcir o gravame, sendo que o
quantum conseqiiente a agdo sera destinado a um Fundo para Reconstitui¢do de Bens
Lesados, que foi objeto de regulamentagdo pelo Decreto Federal 92.302/86.

De perfil constitucional, a A¢ao Civil Piblica (CF, art. 129, 1II),
prevista na Lei n® 7.347/85, tem a sua legitima¢do também deferida as pessoas

juridicas estatais, autarquicas e paraestatais, constituindo-se no instrumento
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processual adequado para reprimir ou impedir danos ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico e paisagistico. Seu
objeto mediato, em sede de Direito Ambiental, consiste na tutela do meio ambiente
ecologicamente equilibrado. O seu objeto imediato sera a reparagdo do dano causado
ou, na impossibilidade deste, a condenagdo em dinheiro.

Também atendem ao Direito Ambiental o Mandado de Seguranca
Individual (CF, art. 5°, LXIX), o Mandado de Seguranga Coletivo (CF, art. 5°, LXX)
e 0 Mandado de Injungdo (CF, art. 5°, LXXI), os quais, dependendo do caso em
concreto, também poderdo ser empregadas pelo Municipio.

Em sintese, essas sdo as principais medidas processuais civis de que
poderd (e deverd) utilizar-se o Municipio para a tutela judicial do patrimonio
ambiental.

Arrematando esse topico, importa registrar que o planejamento e a
gestao do meio ambiente assumem, no dmbito do Municipio, significativa expressdo,
devendo essa politica ser implantada e conduzida para que se atinja a tdo almejada

sustentabilidade ambiental.

6.3. O Municipio e as dguas doces

Segundo FREITAS (1998) “Agua doce é o corpo de agua que
contenha residuo mineral menor do que 0,1%, com propor¢des varidveis de
carbonato, bicarbonato e sulfatos. Elas podem ser superficiais, quando se mostram na
superficie da terra (ex. rios) ou subterrdneas, quando estio localizadas a certa
profundidade do solo (ex.lengol freatico). Seu uso € indispensavel a sobrevivéncia do
homem e sua importancia alcanga também a irrigagdo, navegagdo, aqiiicultura ¢
harmonia paisagistica. A dgua € considerada poluida quando a sua composigédo for
alterada tornando-a imprépria para alguma ou todas as suas utilizagdes em estado
natural. As causas mais comuns da poluig¢do da dgua doce sdo os dejetos humanos e
industriais, os produtos quimicos e radioativos. A Resolugdo n® 20, de 18/06/86, do
CONAMA, estabelece os niveis suportdveis de presenga de elementos

potencialmente prejudiciais as aguas”.



169

Desse conceito se extrai, sem qualquer dificuldade, a magnitude que o
tema aguas doces encerra no ambiente municipal, requerendo a adogio ¢ a efetiva
implementagdo de uma politica ptiblica local perfeitamente sincronizada ao conjunto
das questdes ambientais. Se o meio ambiente, como diz PRIEUR (1996) “¢ o
conjunto de fatores que influenciam o meio em que vive o homem”, entdo néo resta
duvida sobre a importancia das dguas doces para o Municipio, espago que o ser
humano habita, trabalha, recreia-se e etc. A bem da verdade o Municipio, na atual
Constituigdo Federal da Republica, tem papel central e fundamental a desempenhar
com vias a eficdcia da protegio e conservagio das aguas doces.

Para isso, entretanto, € indispensavel que haja um arranjo institucional
e a execucdo eficaz de medidas de planejamento, gestio e tutela dirigida a protegao
dos recursos que compde o patrimdnio ambiental, contemplando, por parte do
Municipio, a questdo das aguas doces.

Agdes locais podem permitir, a guisa de exemplo, a melhoria da

qualidade e da quantidade da dagua doce disponivel no Municipio. Além de serem
essenciais para a populagdo local, tais medidas também podem atrair mais
investimentos e recursos, como eventualmente o repasse de verbas que os Estados
podem fazer aos municipios que se mostram preocupados com a tematica ambiental
(por exemplo: o ICMS-Ecologico e as compensagdes financeiras decorrentes da
criagdo de Areas de Protegio Ambiental — APA’s).
E certo que a atual CF alterou sensivelmente o dominio das aguas
doces no Brasil, que passaram a ser publicas, da Unido (art. 20, IIT e VIII) ou dos
Estados (art. 26, 1), mas igualmente certo ¢ que essa dominialidade ndo se refere, cm
absoluto, ao direito de propriedade, na medida em que ainda que se considere sua
titularidade publica, as dguas doces, como qualquer outro bem ambiental, por
disposicao especifica da Lei Fundamental (art. 225), trata-se de um bem de uso
comum do povo, portanto, inaliendavel.

Cabe a Unido, como ja visto, legislar de forma privativa sobre as
aguas, inclusive sobre aquelas que pertencem aos Estados (art. 22, IV), admissivel a
possibilidade destes, por lei complementar, legislarem sobre questdes especificas

nesta matéria (paragrafo tnico).
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A proposito, POMPEU®' apud SCHEIBE (2002) indaga: “Como
poderdo os Estados administrar suas aguas se a competéncia para legislar sobre elas é
privativa da Uniao?”.

SHEIBE (2002) assegura que essa resposta ¢ de ser encontrada na
interpretagdo sistematica da CF, visando a integragdo das suas normas para que se
possa delas extrair a maior eficdcia possivel. Assim, conjugando os artigos 21, XIX e
25, § 1°, com os artigos 24, VI e 225, conclui que aos Estados incumbe ndo so dispor
sobre dguas em tudo o que diz respeito a conservagdo de sua qualidade e quantidade,
guardados os pardmetros fixados pela legislagdo federal, como exercer o direito de
outorga do seu uso e o poder de policia decorrente, tudo conforme o sistema nacional
de recursos hidricos, entretanto.

Acrescenta SCHEIBE (2002) que “Parece-nos que a preocupagdo do
legislador constituinte em centralizar a competéncia legislativa em matéria de aguas,
melhor se interprete como a de garantir uma politica tnica, de ambito nacional, para
suportar uma gestdo coordenada dos recursos hidricos. Desiderato esse perfeitamente
justificavel em se tratando de matéria de interesse de toda a Nagéo, de um assunto
nacional, portanto, a reclamar tratamento uniforme e equilibrado™.

Aos Municipios, como antes verificado, foi atribuida a competéncia de
legislar sobre assuntos de interesse local e de suplementar as legislagoes federal e
estadual, no que couber (CF, art. 30, [ e II). Isso, de certa forma, apesar da omissao
do artigo 24 da Lei Maior, permite-lhes legislar sobre as matérias la arroladas, desde
que para tratar de interesses locais tidos como predominantes, suplementando a
legislagdo concorrentemente baixada por aqueles dois entes federativos, em questdes
ambientais.

Merece ser observado que, ainda consoante a CF, esta o Municipio
igualmente autorizado a organizar e prestar os servigos de interesse local (art. 30, V),
o que deve ser entendido como a possibilidade de uma atuagdo concreta, dentre
outros setores, sobre lixo, esgoto, saneamento, aguas, além da promogdo do
ordenamento territorial (art. 30, VIII), temas indissociaveis da protegio ¢ melhoria

dos recursos hidricos.

“' POMPEU, C. T. “Recursos hidricos na Constituigio de 1988", in Revista de Direito Administrativo,
n? 186, ps. 10/25.
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Nio bastasse, a Lei Maior prevé a edi¢do de lei complementar para a
fixagdo de normas de cooperagdo entre todos os entes federativos (art. 23, paragrafo
(inico), visando o equilibrio e o desenvolvimento do bem-estar no ambito nacional,
evidenciando a inequivoca intengdo do legislador constituinte no sentido de uma
agdo integrada entre todas as pessoas puiblicas, em beneficio de tais objetivos, nos
quais se inscreve a questdo das aguas doces.

No campo administrativo, sublinhe-se, a competéncia estabelecida ao
Municipio € ampla, posto que a protegdo do meio ambiente e o combate a polui¢do
estdo incluidos no rol do artigo 23 da CF (inciso VI), assim como a promogio de
programas de saneamento bésico (art. 23, IX) e registro, acompanhamento e
fiscalizagdo das concessdes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos
e minerais (art. 23, X1). Além disso, o artigo 225 da CF atribui a tarefa de proteger e
preservar o meio ambiente ao Poder Plblico (em sentido lato), expressdo essa que,
de forma obvia, compreende igualmente o Municipio.

Segundo BRUNONI (2000), “Especificamente sobre o tema agua,
verifica-se ndo ter o Municipio capacidade supletiva, uma vez que a matéria foi
conferida de forma privativa & Unido; por conseguinte, a legislagiio sobre volume de
recursos hidricos e classificagio das dguas constitui monopélio da Unido. E preciso
cuidar, no entanto, que questdes como preservagio de matas ciliares e emissdo de
efluentes domésticos e industriais sdo assuntos de insofismavel interesse local, jd que
¢ dever do Municipio manter a dgua potalizavel — dgua em condigoes de ser
destinada ao abastecimento doméstico, apos tratamento convencional™.

Calha, aqui, registrar o posicionamento das nossas Cortes Superiores
de Justiga a respeilo desta questio:

O Superior Tribunal de Justi¢a, apreciando o Recurso Especial n°
29.299-RS, do qual foi Relator o Ministro Rel. Min. Democrito Reinaldo, em decisdo
publicada no Diario de Justiga de 17/10/1994, assentou: “Constitucional. Meio
ambiente. Legislagdo municipal supletiva. Possibilidade. Atribuindo a Constituigdo
Federal, a competéncia comum a Unido, aos Estados e aos Municipios para proteger
0 meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas, cabe aos
Municipios legislar supletivamente sobre a protegdo ambiental na esfera do interesse

estritamente local (...)".
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O Supremo Tribunal Federal, por seu Pleno, apreciando a Adin n°
2.340/SC (Medida Cautelar), da qual foi Relator o Ministro Marco Aurélio, em
decisdo datada de 21.03.2001, apreciando questdo relativa ao fornecimento de agua
potavel, envolvendo o Estado de Santa Catarina e a Companhia Catarinense de
Aguas e Saneamento — Casan, decidiu: “O Tribunal, apos o voto de desempate
proferido pelo Min. Mauricio Corréa no sentido de deferir o pedido de medida
caulelar, por entender falecer competéncia ao estado para legislar sobre interesse
local (CF, art. 30: *Compete aos Municipios: | — legislar sobre assuntos de interesse
local’), deferiu o pedido de medida cautelar para suspender, até decisdo final, a
eficacia da Lei estadual 11.560/2000. Vencidos os Ministros Marco Aurélio, relator,
[Imar Galvao, Celso de Mello, Septlveda Pertence e Néri da Silveira, que indeferiam
o pedido de medida cautelar”.

Importa anotar, por uma analogia que se justifica em relagdo a questéo
dos recursos hidricos, que uma apressada leitura do artigo 24, I, da CF poderia
conduzir ao entendimento de que o Municipio ndo detém competéncia para legislar
sobre assunto urbanistico, mas um aprofundamento na questdo, com o exame
conjunto deste dispositivo com o artigo 30, II, da CF, leva a segura ¢ pacifica
conclusao de que o Municipio possui poder legiferante para suplementar a legislagio
federal e estadual sobre o tema urbanistico.

Com relagdo as aguas doces, salvo melhor juizo, o principio a ser
observado € o mesmo.

Cabe registrar o pensamento de KRELL® apud SILVA (2003): “A
prerrogativa das corporagdes territoriais superiores — Unido, Estados, entes regionais
e consdrcios — para o estabelecimento de padroes ambientais obrigatérios somente
nos parece necessaria onde existe o risco de que as decisdes municipais
ecologicamente significativas sobre problemas externalizaveis (polui¢do da dgua, do
ar e disposi¢do do lixo) tenham efeitos socialmente nido adequados para grandes
regides ou todo o pais, bem como quando os interesses envolvidos ndo sdo

representados no processo politico local. Deve ficar, no entanto, a critério dos 6rgios

“ KRELL. A. J. “Municipios brasilciros e alemaes na protegio do meio ambiente”, in Revista
trimestral de direito pitblico n® 6, Sio Paulo: Malheiros, 1994, p. 187.
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locais a concretizagio individual e suplementagdo das normas ambientais gerais e
abstratas produzidas pelas instidncias politicas centrais”.

Conclui KRELL apud SILVA (2003): “Somente os municipios serdo
capazes de garantir a produgfio de normas e padrdes ambientais adaptados a cada
regido do pais continental que é o Brasil. As deficiéncias ou simples auséncia na
execugdo das leis de cunho ecoldgico somente poderdo ser superadas mediante uma

maior integragdo dos orgaos administrativos e politicos da seara municipal®.

6.4. Planejamento, gestiio e tutela municipal das aguas doces

Enfatizada a importancia das aguas doces no ambiente local, ¢
possivel apresentar algumas sugestdes para o seu planejamento, gestdo e tutela
municipal.

Para tanto, ¢ imprescindivel que o Municipio, inicialmente, disponha
de um arranjo institucional eficaz, podendo cogitar-se da criagido de uma Secretaria
ou qualquer outro 6rgdo compativel com a estrutura organizacional local (Divisao,
Departamento, Setor, etc.) ou uma reestruturacdo de competéncias entre as ja
existentes.

Particularmente, ndo vemos nenhuma impossibilidade juridica na
criagdio, inclusive, de uma Agéncia Municipal de Aguas (AMA), valendo salientar, a
proposito, que também ndo vislumbramos qualquer confusido que essa nomenclatura
possa encerrar. Veja-se que existem Secretarias federais, estaduais e municipais e
isso ndo causa qualquer dificuldade na compreensdo e entendimento das suas
respectivas  fungdes, quase sempre semelhantes, guardadas as proporgdes
evidentemente devidas.

Criado por lei local, de iniciativa do Prefeito (CF, art. 61) e votada
pela Camara de Vereadores, aquele (Secretaria, etc.) ou esse orgido (AMA) deveria
ter, dentre as suas atribuigoes, pelo menos as seguintes:

a) levantamento da situagdo dos recursos hidricos no

territorio  do  Municipio, enfocando  aspectos
relacionados a qualidade e quantidade desse recurso

ambiental;
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b) elaboragdo de cadastro dos recursos hidricos e dos
usuarios;
c) estabelecimento de uma base de dados sobre as areas de

protegdo ou aquelas degradadas ou de risco;

d) inventario da situagdo da flora e da fauna local;

e) promogdo de programas, projetos ¢ medidas educativas;
f) claboragdo de planos e metas a serem atingidas;

2) formagdio de um acervo legislativo e técnico;

h) investimentos na formagao de profissionais nas varias

areas de conhecimento envolvidas;

i) autorizagdo para celebragiio de convénios e consoércios
de interesse, visando a cooperagdo entre as varias
pessoas publicas envolvidas;

1) articulagio com o SISMUMA, o COMDEMA e o
FMMA; etc...

COSTA (1998) afirma que a constitui¢do de Conselhos Municipais de

Gestdo de Recursos Hidricos, composto por representantes de orgdos publicos
estaduais e municipais, da iniciativa privada e da sociedade civil, pode se mostrar um
espago adequado para a discussdo e a elaboragdo de um Plano Municipal que abranja
todos os usos setoriais das aguas doces em sede local, motivando os cidaddos a
discussdo tanto de agdes piblicas referentes a captagdo ¢ tratamento da dgua para
consumo até a coleta e tratamento dos esgotos, bem como o controle dos vetores de
doengas (ransmissiveis, reservatorios e destinagao final do lixo.

Na defini¢ao de uma politica piiblica especifica, sdo de fundamental
importancia a adogdo e a implantagdo de instrumentos de planejamento e gestao
(politico-sociais, econdomicos e legais), compreendidos pelo processo educativo
formal e ndo formal, de participagio da sociedade, pela obten¢do e gerenciamento de
recursos financeiros e pela formagéao de um arcabougo juridico-legislativo.

Imagina-se que devam ser estudadas e aplicadas, com prioridade,
medidas relacionadas ao saneamento basico, com énfase para a coleta, transporte e
destinagao final de residuos domiciliares, industriais e hospitalares e o tratamento de

csgotos; o langamento de efluentes nos corpos d* dgua; a conservagio, a restauragiio
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e a introdugdo de matas e outros tipos de vegetagdo ao longo dos cursos d’ dguas;
medidas relacionadas ao armazenamento e ao uso de agrotoxicos; estabelecimento de
medidas decorrentes do poder de policia; criacio de espagos ou unidades de
conservagdo; utilizagdo dos institutos juridicos de limitagdo de uso da propriedade,
etc.

Como instrumentos politico-sociais, as agdes educativas devem
abranger, a par do processo instrucional, em carater transversal (abordagem do tema
aguas doces nas diversas disciplinas ministradas), também agdes praticas, como a
criagdo de viveiros de mudas nativas em parceria com as escolas e os estudantes, os
quais funcionariam como verdadeiros centros de pesquisa e aprendizado, destinando-
se a recomposigdo das matas ciliares.

Esse processo poderia também envolver as ONG’s e as associagdes
municipais, sendo levados aos bairros e a zona rural, difundindo, resgatando e
reforgando a preocupagdo com a preserva¢do e manutengdo da qualidade dos
recursos hidricos, abrangendo os pequenos corregos e riachos.

No mesmo sentido, campanhas de coleta seletiva de lixo, facilitando a
armazenagdo ¢ a compactagdo para posterior reciclagem, parece ser uma agio
significativa. Na zona rural, a difusio ¢ o apoio a adogdo de priticas de
compostagem podem propiciar a transformagdo do lixo orgdnico em adubo para
aproveitamento na agricultura.

Orientagdes sobre a exploragio do solo rural, com medidas de
combate a erosdo e a desertificagdo também se traduzem em agdes que podem ser
adotadas, tais quais aquelas tendentes a conservagdio dos mananciais ¢ o uso racional
das dguas.

Outra experiéncia a destacar ¢ o Manejo Conservacionista de Bacia
Hidrografica, inspirado na experiéncia desenvolvida na Venezuela.

Lembra COSTA (1998) que “O Manejo Conservacionista consiste na
integragdo de duas vertentes, uma institucional e outra comunitaria. A institucional,
de carater técnico e cientifico, congrega especialistas responsaveis pela realizagao de
diagnosticos da bacia baseados em instrumentos modernos de planejamento
ambiental, como fotos aéreas, imagens de satélites, andlises fisico-quimicas da dgua

e solo, etc. A vertente comunitaria, formada pelas liderangas da sociedade civil na
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regiao da bacia, participa também da discussio e elaboragdo do Plano Ambiental, na
forma de contribuigdes organizadas em Cadernos de Planejamento Popular. Estes
cadernos sdo instrumentos que procuram captar a percepgdo ambiental das
comunidades rurais e urbanas das bacias”.

Conclui COSTA (1998) que “No processo de planejamento
participativo estd prevista a capacitagdo dos técnicos e dos lideres comunitérios,
envolvendo a sociedade no processo de conscientizagdo ambiental. Quando ¢
possivel contar com os recursos humanos necessarios a realizagdo dos diagnésticos
técnicos, tal metodologia de planejamento ambiental pode render bons frutos
beneficiando tanto uma vertente quanto a outra™.

Ainda com relagdo a participagdo da sociedade civil, COSTA (1998)
sustenta ser fundamental que o Municipio promova a organizagdo dos usudrios,
divulgando a legislagio existente, bem como conscientizando-os sobre a situagdo real
dos recursos hidricos, incentivando a busca de solugdes para os problemas instalados
¢ o desenvolvimento de um planejamento com vias a se evitar a ocorréncia de
problemas futuros.

Como instrumentos economicos, deve-se observar, primeiramente, que
o Municipio nao pode cobrar pelo uso dos recursos hidricos, porquanto nio tem a
dominialidade das dguas.

Lembra BRUNONI (2000) que “Todavia, enquanto ndo for aprovada
a lei que dispord sobre a criagdo das agéncias de agua e ndo estiverem tais 6rgaos
definitivamente constituidos, poderdo os consorcios € associagdes intermunicipais de
bacias hidrograficas receber delegagdo do Conselho Nacional ou dos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos para, mediante delegag¢do do outorgante, efetuar a
cobranga pelo uso da dgua (art. 44, 111, c.c. o art. 51, ambos da Lei 9.433/97). L a
tinica hipodtese possivel de participagdo dos municipios em matéria de cobranga pelo
uso de recursos hidricos, e ainda assim por tempo determinado™.

Complementa BRUNONI (2000) que “A situagdo municipal, alids, ¢
cxatamente inversa; ou seja, sao os municipios ou suas empresas delegadas que
doravante passario a pagar pela captagdo de dagua, ja que o art. 12, [, da Lei 9.433/97,

estatui o regime de outorga ‘inclusive para abastecimento piblico™.
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Nio obstante isso, o legislador constituinte reservou, aos Municipios,
nos termos da lei, participagdo no resultado da exploragdo de recursos hidricos para
fins de geragdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou
compensagdo financeira por essa exploragdo (CF, art. 20, § 1°).

Nos termos da Lei n® 7.890/89 (alterada pelas Leis n°® 8.001/90,
9.433/97, 9.648/98, 9.984/2000 ¢ 9.993/2000), do Decreto n® 3.739/2001 e da
Resolugdo n® 87/2001 da ANEEL, os Municipios em cujos territérios se localizem
instalagdes destinadas a geragdo de energia elétrica ou que tenham areas invadidas
por dguas dos respectivos reservatorios, tém recebido a correspondente compensagio
financeira.

O artigo 5°, inciso V, da lei de Aguas (Lei n® 9.433/97) estabelece
que, entre os instrumentos da PNRH esta incluida a “compensag@o a municipios”. No
entanto, a se¢dio V (art. 24) desta lei, que regulamentaria a compensagdo estabelecida
pela CF, foi vetada pelo Poder Executivo Federal.

Tal veto viola flagrantemente o texto constitucional, que asscgura aos
Municipios participagiio pela exploragdo de recursos hidricos, o que enseja a adogdo
de medidas judiciais tendentes a assegurar o cumprimento do preceito contido na
Constituigao Federal.

Quanto aos instrumentos legais, observadas as competéncias
legislativas da Unido ¢ dos Estados, os aspectos aqui abordados deveriam ser
disciplinados em diplomas normativos tais como a Lei Organica do Municipio, o
Cadigo Municipal do Meio Ambiente ou, ainda (e porque ndao?) por meio de lei
especifica, estabelecendo uma verdadeira Politica Municipal de Recursos Hidricos.

Se o Municipio ndo tem competéncia para legislar sobre volume e
classificagdo dos recursos hidricos, por ser essa competéncia privativa da Unido,
pode e deve legislar sobre outros aspectos que tém influéncia direta sobre as aguas,
notadamente naqueles que visam a assegurar a sua qualidade, ainda mais quando se
prestarem ao abastecimento piblico, porque € sua a incumbéncia de manté-la
potalizavel.

Dessa forma, BRUNONI (2000) ressalta que “a emissido de dejetos

poder se vedada pela legislagdo municipal quando atinjam corpos d’agua que servem
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para abastecer a populagdo local. Neste caso, ¢ inegavel a prevaléncia do interesse
local, em que pese a Lei 9.433/97 ter incluido no regime da outorga o langamento de
esgotos em cursos d’agua (art. 12, IIT). A cobranga, no caso, a cargo da Unido ou do
Estado-Membro, fica na dependéncia da inexisténcia de norma municipal coibindo a
pratica ou condicionando-a de forma mais severa”.

MACHADO (2001) adverte que “Nao se pode, contudo, esquecer que
a quantidade e a qualidade das aguas dos rios, ribeirdes, riachos, lagos e represas,
vao depender da implementagao da politica ambiental e da legislagdo existentes, com
referéncia, notadamente, ao ordenamento do territério do Municipio”.

Lembra também MACHADO (2001) que “Os efluentes domésticos e
industriais sdo matéria de inegavel interesse local. Assim, o Municipio pode
suplementar, mais restritivamente, as normas de emissdo federais e estaduais, como,
também, podera ter norma auténoma desde que se comprove o interesse local e
estejam, a Unido e o Estado, inertes no campo normativo”.

Outra possibilidade de intervengdo do Municipio, segundo
MACHADO (2001), “esta em avaliar as suas condig¢des locais, isto €, o levantamento
e a andlise da peculiaridade do interesse local. Suponha-se que a cultura agricola
(horticula, frutifera ou, até, floristica, como no Municipio de Holambra/SP) tenha
uma determinada caracteristica que obrigue a adogdo de um sistema de protegdo
ambiental especial. Nesse caso, ndo seria desarrazodvel que essa norma municipal
fosse instituida”.

Prossegue MACHADO (2001) alertando que “Nao houve, ainda, a
edi¢do de normas federais ou estaduais adequadas para ordenar a distribui¢do de
aguas para o consumo humano ¢ o saneamento basico, em caso de necessidade de
racionamento hidrico em uma bacia ou sub-bacia hidrografica, de forma que possa
ser satisfeito o consumo prioritario ¢ legal (art. 1° da Lei 9.433/97) das populagdes
de todos os Municipios dessa bacia hidrografica™.

Assim, parece-nos que, enquanto tal norma superior nao seja editada,
nada esta a impedir que cada Municipio disponha sobre o assunto de conformidade
com as suas especificidades.

Também entendemos que o Municipio pode e deve legislar sobre

polui¢ao das dguas, adotando normas legislativas que previnam ou sancionem a sua
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ocorréncia, até porque suas conseqiiéncias costumam ser desastrosas para o meio
ambiente como um todo.

MEIRELLES (2000), apés considerar que o controle da poluigdo
enquadra-se no poder de policia de todas as entidades estatais, dentre as quais os
Municipios, alerta que muitas normas e orgdos municipais de combate a sua
manifestagdo tém surgido de forma tumultudria, sem arrimo em diretrizes federais e
em padrdes que deveriam orientar e uniformizar o exercicio dessa atividade.

Ainda que a fiscalizagao dos niveis de poluigiio, com a constatagdo de
infragdes e conseqiiente aplicagdo de sangdes, seja exercida pelos 6rgdos estaduais
competentes, entende-se que o Municipio também pode legislar supletivamente nesta
drea, notadamente para criar critérios mais restritivos, face a realidade e interesses
locais.

Rememorando que a CF prevé a possibilidade de o Municipio legislar
sobre as questdoes ndo contempladas pelas leis federais e estaduais sempre que se
tratar de assuntos de gestdo ambiental local, COSTA (1998) afirma que cabe aos
Vereadores, portanto, regulamentar a legislagao ambiental, por exemplo, definindo
puni¢des e multas para aqueles que insistem em poluir os cursos d’agua, e articular
com o Executivo o controle e a fiscalizagao no Municipio.

Dentre as varias causas de polui¢do das dguas, deve-se se destacar:

a) despejos de efluentes domésticos e industriais:
normalmente atingindo os aqiiiferos superficiais,
podem ocorrer de forma constante (ex: descarga direta
de uma indistria ou de esgotos de uma cidade) ou
espordadica (ex; lancamento clandestino, tipo “limpa-
fossas™);

b) efluentes oriundos de aterros sanitarios e industriais:
atingindo os aqiiiferos superficiais (com a descarga
direta no curso d’dgua ou o com o carreamento de
liquidos percolados, o chamado “chorume”, pelas dguas
pluviais) e subterraneos (com a infiltragao do
“chorume™), decorrem da inadequada deposicdo de

residuos no solo;
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uso de fertilizantes e agrotoxicos: atingem os cursos e
depositos superficiais e subterrineos de agua, proximos
do local de manejo do solo ou controle de pragas;
extragdo de areia e outros minerais: prejudicam, dentre
outras, a faixa de preservagdo permanente, com a
deposicdo do material extraido, e as aguas em que se
realizam garimpo de ouro, com a utilizagio de
mercurio;

supressdo de matas ciliares: decorrentes de atividades
como a agricultura, a pecudria ou o lazer, privam os
corpos d’dgua de importante protecao;

cemitérios: contaminagdo das dguas subterrdneas e
eventualmente das 4dguas superficiais proximas pela

decomposigdo dos cadaveres (“necrochorume™).

ARAUJO & SANTAELLA (2001), discorrendo que a poluigio das

aguas pode ser evitada, controlada ou até mesmo extinta, se diversas medidas

preventivas ou corretivas forem adotadas tanto pelos 6rgdos governamentais, quanto

pelas empresas privadas e pela populagao, sugerem as seguintes:

a)

medidas preventivas: preservagdo, prevengdo ¢
monitoramento  dos  mananciais;  planejamento
territorial; sistemas adequados de coletas de aguas
residudrias; pré-tratamento e tratamento de daguas
residudrias industriais ¢ domésticas; reutilizagdo ¢
reciclagem de dguas residudrias tratadas; disposigio e
tratamento adequados de residuos solidos; controle da
poluigdo atmosférica; controle da poluigdo do solo, e
educagio ambiental;

corretivas: despolui¢do de rios, reservatorios e lagos;
limpeza do fundo e das margens dos mananciais;
tratamento de dguas para abastecimento; e tratamento

de efluentes domésticos e industriais.
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Como ¢ de se notar, parece extremamente fértil o campo legislativo
destinado aos Municipios para a protegio da qualidade dos recursos hidricos, que
ainda pode abarcar, dentre outras medidas direcionadas a prevengéo, restauragio ou
conservagdo da quantidade e da qualidade das dguas, a proibi¢do ou a regulagéo de
lavagem das ruas, passeios, calgadas, veiculos particulares, ligagdes clandestinas de
esgoto cloacal e pluvial.

Medidas direcionadas aos servigos municipais de aguas (prestados de
forma direta ou por meio de concessiondrias ou permissiondrias), também devem ser
objeto de regramento normativo, pois € inegavel que o sistema urbano de
abastecimento perfaz hoje um circulo imperfeito. A agua ¢ bombeada de uma fonte
local, tratada, usada e, apds, devolvida para o rio ou lago, para ser bombeada
novamente. Ocorre que a dgua devolvida, depois de ja ter sido anteriormente captada,
nunca tem as mesmas qualidades da dgua receptora, original, como foi extraida da
natureza, ja que contém substiancias que lhe alteraram a qualidade, o que pode ser
interpretado como uma forma de poluigdo.

Por outro lado, ¢ igualmente importante que se adotem instrumentos
de tutela (prévia, concomitante e posterior), inerentes ao poder de policia, visando a
prote¢do das aguas doces, seja no ambiente urbano, seja no ambiente rural, o que o
Municipio pode ¢ dever fazer mediante a utilizagdo dos institutos cabiveis de
limitagdo de uso da propriedade, do licenciamento, da fiscalizagdo e da conseqiiente
imposigdo de sangoes administrativas ou através da invocagdo da protegdo
Jurisdicional.

Dentre os mecanismos de limitagdo de uso da propriedade, nao cabe
ao Municipio proceder ao tombamento ou a desapropriagdo das aguas. Ndo cabe
tomba-las, porque existem outros instrumentos mais adequados a protegdo dos
recursos hidricos. Ndo cabe desaproprid-las porque a sua dominialidade estd
partilhada entre a Unido e os Estados, sendo que a legislagdo consagra o principio da
hierarquia entre os entes federativos, vedando que uma pessoa politica “inferior”
interfira no patrimonio de uma pessoa politica “superior”. Além disso, a propriedade
das aguas € distinta da propriedade do solo.

Entretanto, pode o Municipio se valer da desapropria¢do de terras de

dominio privado para, de forma compulséria, transferir para o seu patriménio uma
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area com consideravel potencial hidrico, de modo a preserva-lo. Se isso ndo vai dar
ao Municipio a titularidade das dguas, ao menos permitira que ele as conserve para as
presentes e futuras geragdes, garantindo seus aspectos qualitativo e quantitativo.

Também pode o Municipio se valer da instituigdo de unidades de
conservagio e zelar pela manutengiio das APP’s.

Nesse ponto, alids, cabe considerar que a tendéncia a canalizagdo dos
corregos e cursos d’dgua parece ndo resolver os problemas apontados como
justificativas para a sua adogdo (enchentes, mau-cheiro, etc.).

GRANZIERA (2001) escreve que “No Brasil, como remédio para as
enchentes, partiu-se para a técnica da canalizagdo dos corregos, até porque os
mesmos, recebendo esgoto in natura, suscitam inclusive a divida quanto a
permanéncia de sua propria natureza de rio o que, por mais absurdo que possa
parecer, € a realidade com a qual convivemos”.

Prossegue GRANZIERA (2001) dizendo que “Nessa ordem de idéias,
discute-se, por exemplo, se as margens de corregos canalizados constituiriam dreas
de protegdo permanente, nos termos do art. 2° do Codigo Florestal, Lei n® 4.771/65,
do art. 18 da Lei n® 6.938/81, do Decreto n® 89.336/84 ¢ da Resolugio CONAMA
4/84, diplomas legais que estabelecem restrigdes para a utilizagdo das areas de
protegdo permanente, das quais fazem parte as margens dos rios”.

De nossa parte, com fulcro no paragrafo unico do artigo 2° do Cadigo
Florestal, com a redagdo que lhe foi dada pela Lei n® 7.803/89, entendemos que as
margens dos cursos d’aguas que cortam as cidades, com os limites definidos pelo
Plano Diretor ou pela Lei de Uso e Ocupagdo do Solo Urbano, sdo dreas de
preservagdo permanente e como tal devem ser respeitadas, caracterizando, a
canalizagdo, indevida e ilegal intervengao.

Sustentando que nenhuma eficiéncia decorre das obras de canalizagdo,
MUSETTI (2001) registra, dentre tantas outras, a posicdo de especialistas em
hidrologia, hidraulica, engenharia sanitdria e geografia, para concluir que a
ilegalidade de tais obras se assenta no desaparecimento da paisagem local, visto que
o coOrrego ou curso d'dgua sdo bens ambientais de natureza difusa, com valor

historico, turistico paisagistico, educacional cultural, etc., tutelados pela Constituigdo
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Federal de 1988, pela Lei de Agdo Civil Publica Ambiental, pelo Codigo Florestal e
demais leis ambientais.

Instrumento eficaz para a preservagdo das dguas é o zoneamento, antes
j4 detalhadamente enfocado, do qual deve constar, dentre outras medidas, aquelas
tendentes a instituicdo de faixas non aedificandi, podendo ele, inclusive, imprimir
critérios mais restritivos do que aqueles previstos na Lei n® 6/766/79 (Lei do
Parcelamento do Solo Urbano).

Sobre esse instrumento e a sua importincia para a protegdo das aguas
pode se dizer, por exemplo, com MACHADO (2001), que o zoneamento deve
preocupar-se com a localizagdo dos estabelecimentos que produzam, armazenem,
distribuam, vendam ou fagam o destino final de agrotoxicos e seus componentes,
sendo que o seu uso criterioso evitard a proximidade destes com os mananciais de
aguas.

Quanto ao licenciamento, cumpre destacar, inicialmente, que do artigo
23, Xl, da CF, se infere que compete a todos os entes da Federagdo, em comum,
“registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direito de pesquisa exploragdo
de recursos hidricos e minerais em seus territorios”.

Desse modo, segundo MACHADO (2001) “Na redugéo das situagdes
de conflito no licenciamento ambiental merece ser utilizado o principio da
‘subsidiariedade’ (...). No quadro das pessoas de Direito Pablico ¢ o Municipio que
deve ter a competéncia administrativa prioritaria para controlar e fiscalizar as
questoes ambientais™.

Contudo, € o proprio MACHADO (2001) quem adverte que ndo é
matéria facil essa municipalizagio do licenciamento ambiental, pois muitos
Municipios ndo tém recursos financeiros e alguns poderdo usd-lo de forma
ineficiente, querendo aumentar a receita ou o emprego, com sacrificio da sanidade do
ambiente, isso sem dizer que a implementagdo da politica ambiental ndo pode
desconhecer a dimensdo dos ecossistemas, principalmente os aquéticos, que nio
estao contidos s6 nos Municipios.

&

FINK er al (2000) lembram, como cxemplo, que “se¢ o
empreendimento atingir area de protegdo aos mananciais hidricos de determinada

regido, impossivel querer licenciar a obra na agéncia municipal da cidade onde este
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empreendimento serd realizado. O interesse no referido exemplo ndo € local ou
preponderantemente local. Toda a regido abastecida pela dgua daquele manancial
serda considerada area de influéncia ambiental, o que determina a andlise pelo
Estado”.

De qualquer forma, registram FINK er al (2000), “Tornando o tema da
competéncia concorrente ainda mais claro, a Resolugdo n°® 237/97, do Conselho
Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, organizou as atribui¢des dos dérgios das
unidades federativas, confirmando que, em regra, a Unido cabera o licenciamento
ambiental de atividades de abrangéncia nacional; ao Municipio, assuntos locais; e ao
Estado-membro, a competéncia residual”.

Com efeito, ndo obstante tenha a sua constitucionalidade e legalidade
contestada por varios doutrinadores, dentre os quais ACKER (1997) e ANDRADE
(1999), a Resolugio CONAMA 237/97, no seu artigo 6°, confere aos municipios
incumbéncia para a expedigdo e fiscalizagdo quanto a empreendimentos e atividades
que possam provocar impacto estritamente local, bem assim em relagdo a outras
atividades que lhe forem delegadas pelos Estados-membros por meio de convénio.
Diz ainda a referida Resolugdo, no seu artigo 7°, que os empreendimentos e
atividades serdo licenciados em um tinico nivel de competéncia.

Par BRUNONI (2000) “A descentralizagdo objetivou desburocratizar
a obtengdo de licenciamento para a realizagdo de obras efetiva ou potencialmente
nocivas ao meio ambiente, bem como propiciar uma fiscalizagdo mais eficaz em face
da proximidade entre o Municipio e o proponente do projeto. Ou seja, entrariam em
cena 0s municipios com orgdos licenciadores tnicos em questdes de interesse
predominantemente local, desafogando por conseguinte as atribuigdes dos drgdos
estaduais”.

I verdade que a determinagio da ocorréncia do licenciamento em um
Gnico nivel de competéncia, como apregoado pela citada Resolugdo no seu artigo 7°,
afigura-se ilegal em face ao que dispde o artigo 10 da Lei n°® 6.938/81, o qual,
embora atribua aos Estados-membros o licenciamento ambiental de nivel federal, ndo
exclui a competéncia daqueles ¢ dos municipios para instituirem normas e licengas

proprias.
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Exatamente por isso que BRUNONI (2000), enfatizando a autonomia
dos entes politicos, em que cada qual pode livremente dispor sobre os assuntos de
suas respectivas competéncias, sustenta que em havendo necessidade de triplice
autorizagdo (federal, estadual e municipal), serd obrigatorio que todos os 6rgaos
publicos estejam de acordo, pois o indeferimento de um deles impossibilita o projeto.

Também € certo que a CONAMA 237/97 ndo definiu o que se deve
entender como impacto local e nem descreveu os empreendimentos e as atividades
capazes de causa-lo, mas segundo BRUNONI (2000) “Pode-se compreender como
tal, a contrario sensu do art. 5°, 11, toda agio causadora de polui¢do ou degradagdo
ambiental cujos efeitos repercutam diretamente nos interesses de um determinado
municipio, sem ultrapassar os seus limites territoriais”.

A propésito, MACHADO (2001) observa que “se o Municipio
autorizar e/ou licenciar uma obra, ou uma atividade, que possa provocar dano
significativo ao meio ambiente, esta obrigado a instaurar o procedimento do EPIA,
sob pena de nulidade da autorizagéo ou da licenga™.

Assim, precedentemente a expedigdo da licenga, obviamente deverd o
Municipio realizar o Estudo Prévio de Impacto Ambiental, tendo ainda a
possibilidade de aceitar, como lembra o préoprio MACHADO (2001), o EPIA
realizado pela Unido ou pelo Estado, sendo que tal aceitagdo poderd ser total ou
parcial.

Exemplos dessa atuagdo municipal sdo citados pela mais autorizada
doutrina nacional.

GRANZIERA (2001), abordando a questdo da canalizagdo ¢ do
combate a enchentes, anota que em projetos a serem implantados cabe uma andlise
mais aprofundada sobre as alternativas de uso e ocupagiio das dreas que margeiam os
corregos, ainda que canalizados, pois o rio ndo deixou de existir, sendo que se for
estancado o despejo de dguas poluidas e outros residuos, ele voltara a sua condigio
original. Segundo ela, no processo de licenciamento, sera discutida inclusive a
possibilidade da ndo-canalizagdo, buscando-se alternativas como a cria¢do de
parques que possam represar as dguas da enchente, sem causar danos a cidade.

MACHADO (2001), enfocando a entrada, deposigio ou tratamento de

residuos perigosos ou nao no territério local, assevera que o Municipio ndo tem a
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disponibilidade de consentir nessas atividades sem que antes promova o devido
Estudo Prévio de Impacto Ambiental, dada a potencialidade de significativa
degradagdo ambiental. Sustenta, entdo, que para que o Municipio opte por aceitar o
comportamento de exceg¢do — acolher lixo alheio —, devera motivar cabalmente o ato
administrativo ou a lei que autorizar tal procedimento, sob pena de uma oportuna
decisdo judicial impeditiva.

A fiscalizagdo, com a conseqiiente imposigdo de sangdes, medida que
decorre diretamente do exercicio do poder de policia de que se encontra investido o
Municipio, mostra-se um outro mecanismo de inegdvel eficiéncia para a tutela das
dguas doces.

Via de regra, a competéncia para o exercicio do poder de policia
observa a competéncia legislativa, ou seja, o ente federativo ao qual a Constituigao
Federal outorgou a competéncia para legislar sobre determinada matéria serd
igualmente competente para sobre ela exercer a policia administrativa, fiscalizando e
aplicando penalidades.

Em tema de meio ambiente ndo hd divida de que o Municipio é
dotado de competéncia legislativa (CF, art. 30, I e II).

Demais disso, sua competéncia para fiscalizagido ambiental decorre do
artigo 23 da Lei Fundamental, especialmente dos seus incisos III, IV, VI, VII e XI,
esse, alids, voltado especificamente para a questdo das dguas.

Percutindo o tema, anota FREITAS® apud BRUNONI (2000) que em
face da competéncia comum, pouco importa seja o detentor do dominio do bem ou o
enle que legislou a respeito, mencionando o seguinte exemplo, perfeitamente
aplicavel a fiscalizagdo das aguas pelo Municipio: “Suponha-se que o municipio de
Foz do Iguagu, no Estado do Parand, tome medidas administrativas para preservar a
fauna do Parque Nacional do Iguagu. Muito embora esse parque seja nacional, criado
que foi pelo Decreto 1.035, de 10.01.39, sendo explicito o art. 5° a respeito de tal
condigdo, nada impede a iniciativa municipal. O art. 23, inc. VIII, estabelece a
competéncia comum, ¢ a todos os entes politicos cabe cumprir o dever de preservar o

meio ambiente, conforme mandamento expresso no art. 225 da Carta Magna™.

o FREITAS, V. P. de. A constitui¢do federal e a efetividade das normas ambientais, Sao Paulo: RT,
2000, ps. 71/72.



187

Desse modo, pode o Municipio exercer, na sua plenitude, o poder de
policia para evitar a degradagio das aguas ou impor sangdes quando esta ja tiver se
verificado, obviamente que observado o principio da legalidade, ainda que se ampare
na legislagdo formulada por outros entes da Federagdo.

Lembra BRUNONI (2000) que o préprio STF ha se posicionou pela
competéncia concorrente do Municipio em matéria ambiental para fiscalizar e impor
sangoes no exercicio do poder de policia (RTJ 63/858).

Como exemplos de aplicagdo do poder de policia municipal das dguas,
BRUNONI (2000) cita a interdi¢do de lava-jatos que utilizem agua tratada para a
lavagem de veiculos, quando deveriam capta-la de pogos artesianos, e a demoli¢io
de obra irregulares edificadas em areas de mananciais.

Com inegavel aplicagdo a policia das dguas, OLIVEIRA (1999)
recorda que “a Lei n° 7.804/89 introduziu modificagdes no Cdédigo Florestal
passando a fiscalizagdo do Municipio o controle de seus ditames no respectivo
territério municipal, ao determinar que ‘nas dreas urbanas... a fiscalizagdo ¢ da
competéncia dos Municipios, atuando a Unido supletivamente™.

Evidentemente que muitas outras situagdes podem ser previstas na
legislagdo local ou mesmo serem extraidas das normas f[ederais e estaduais,
especialmente se considerada a amplitude do 70 da Lei n® 9.605/98, que considera
infragdo administrativa ambiental “toda a¢do ou omissao que viole as regras juridicas
de uso, gozo, promogdo, protegio e recuperagio do meio ambiente”.

A proposito, MEIRELLES (1999) registra que “a policia das dguas
deve acompanhd-las em todos os estdgios de seu aproveitamento e retorno aos corpos
receptores, uma vez que o perigo da poluigdo as segue em todas as fases de sua
utilizagdo e despejo™. (...) Cabe, assim, ao Municipio, dentro de seu territério € nos
limites de sua competéncia institucional, policiar as dguas que abastecem a cidade
para uso doméstico ¢ as demais cujo uso possa propiciar contaminagdo a populagio
(dguas de irrigagdio, dguas de piscinas publicas, aguas das praias), ndo sé tratando
aquelas e estas, como protegendo os mananciais contra a polui¢do, geralmente
produzida por efluentes de esgotos urbanos e residuos de industrias, langados in

natura e clandestinamente nos rios e lagos de suas proximidades™.
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Conclui MEIRELLES (1999): “A repressdo a poluigio da dgua, como
elemento vital da comunidade, constitui ndo s6 um poder, como um dever de toda
Administragdo Publica, e especialmente da Administragdo municipal, responsével
direta pela satide e bem-estar da coletividade local”.

No que toca a tutela legal, dentre as medidas judiciais anteriormente
examinadas, a Acdo Civil Plblica Ambiental mostra-se a mais recomendavel e
eficiente para a protegdo das dguas.

Referindo-se a esse instrumento de controle judicial, MACHADO
(2001) consigna, por exemplo, que “Cabe agdo civil piblica para o cumprimento da
obrigagdo de fazer contra o usuario da agua (pessoa fisica ou juridica, privada ou
ptblica) que infringir as obrigagdes do art. 12 da Lei n® 9.433/97, agindo sem a
outorga de uso das dguas”.

Entendemos que o Municipio pode, inclusive, ser o autor de agdes
desta natureza para compelir outros entes da Federagdo ao cumprimento de suas
obrigagdes de fazer e de ndo fazer em relagido as dguas, mediante a demonstragéo da
predomindncia do interesse local na preservagdo das aguas.

Por fim, € de se lembrar que o Municipio também pode figurar no
polo passivo destas agdes, caso eventualmente venha a omitir-se da fiscalizagdo que
lhe compete, na medida em que essa atividade ndao pode ser feita conforme a
discricionariedade administrativa.

A esse respeito, MUSETTI (2001) registra o ajuizamento, por parte da
Associagao para Protegcio Ambiental de Siao Carlos — APASC, de Ag¢ao Civil Pablica
em face da Prefeitura Municipal daquela cidade, que tramitou perante o Juizo local
(autos n® 332/95, da 4* Vara Civel) e foi julgada favoravelmente, com confirmagéo
pelo Egrégio Tribunal de Justiga do Estado, obrigando o Municipio a reflorestar as
areas marginais dos corregos Gregorio, Monjolinho e Tijuco Preto, que haviam sido
parcialmente canalizados, bem como a apresentar um projeto vidrio e de
reflorestamento aos drgdos ambientais competentes para que, se for o caso, licenciem
as obras publicas, com as devidas compensagdes ambientais.

Como se v€, o Municipio possui uma ampla margem de atuag¢do no
que tange ao estabelecimento e implementagdo de uma politica de planejamento,

gestdo e tutela das dguas doces em seu territorio.



0.5. Consorcios ¢ associagoes intermunicipais

Como o planejamento, a gestdo e a tutela dos recursos hidricos exigem
uma atuagdio em toda a bacia hidrografica, deve-se observar que ndo basta um
determinado Municipio atuar na preservagdo e regulagio do uso dos seus mananciais,
se 0s Municipios vizinhos ndo se inclinarem a exercer controle algum.
Nesse sentido, 0s consorcios e associagdes intermunicipais surgem
como organismos importantes para facilitar a implementagio das a¢des e permitir a
obtencdo de melhores resultados.
Como ¢ cedico, a partir do momento em que as Agéncias de Aguas
estiverem criadas, os consdércios e associagdes intermunicipais de bacias
hidrograficas constituirdo uma das organizagdes civis a terem assento nos Comités de
Bacia Hidrografica e, assim, estardo integrados ao funcionamento daquelas.
Enquanto as Agéncias ndo estiverem em funcionamento, disciplinou a
Lei n® 9.433/97 (Disposigoes Gerais e Transitérias, art. 51) uma situagdo transitoria,
em que tais organismos (consorcios e associagdes municipais) “poderdo receber
delegagao do Conselho Nacional ou dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos,
por prazo determinado, para o exercicio de competéncia das Agéncias de Aguas,
enquanto esses organismos ndo estiverem constituidos”.
Para que a delegagio ocorra legalmente, os Consclhos (Federal e
Estaduais) de Recursos Hidricos deverdo obedecer as mesmas regras para a criagio
das Agéncias de Aguas, nos termos do que dispoe a Lei n® 9.433/97:
a) verificar a constituigdio e o funcionamento dos
consorcios e associagdes intermunicipais diante da
legislagdo vigente (art. 48);

b) verificar se os Comités de Bacia Hidrografica existem
(art. 43, 1) e se sua composi¢do obedece ao art. 39, § 1°;

c) analisar a viabilidade financeira assegurada pela

cobranga do uso dos recursos hidricos em sua area de

atuacgéo.
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Discorrendo sobre esses organismos, MACHADO (2001) anota que
“O consércio de Municipio de uma mesma bacia hidrografica merece ser
incentivado. Entretanto, fica na dependéncia da vontade de cada Municipio. Para ser
obrigatoria a integragdo de todos os Municipios de uma bacia hidrografica, ou de
uma microbacia, parece-me haver necessidade da expressa previsiio na Constituigio
Federal. A criagcdo de um sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos
(art. 21, XIX, da CF) ndo explicita a obrigagiio para os Municipios de constituir um
organismo integrado. De outro lado, ¢ de ser ressaltado que os Municipios tém
interesse em consorciar-se ou participar dos Comités de Bacia Hidrografica, pois,
com a cobranga pelo uso dos recursos hidricos, devera haver um repasse de verbas
para obras de despoluig¢do e contra as secas”.

A esse respeito, BRUNONI (2000) diz que “enquanto ndo for
aprovada a lei que dispora sobre a criagdo das agéncias de dgua e ndo estiverem tais
orgdos definitivamente constituidos, poderdio os consércios ¢ associagdes
intermunicipais de bacias hidrograficas receber delegagao do Conselho Nacional ou
dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos para, mediante delegagio do
outorgante, efetuar a cobranga pelo uso da agua (art. 44, I11, c.c. o art. 51, ambos da
lei 9.433/97)".

O roteiro a ser seguido para a instituigdo de consorcios ou associagoes
municipais de recursos hidricos deve obedecer as seguintes ctapas:

a) claboragdo e aprovagdo, em cada um dos Municipios
envolvidos, de Projeto de Lei criando uma sociedade
civil sem fins lucrativos;

b) aprovagéo dos Estatutos regulamentando a participagio
dos consorciados ou associados, com a eleigio e posse
de sua diretoria;

c) publicagdo do ato constitutivo no Didrio Oficial do
Estado; registro no Cartorio de Titulo e Documentos do
Municipio eleito como sede e obtengéo do CNPJ.

A estrutura organizacional do consdrcio ou associagdo ¢ bastante

simples, podendo ser a seguinte:



191

a) Conselho de Municipios (CM): constituido pelos
prefeitos, podendo admitir a participagdo da sociedade
civil, € o 6rgdo maximo de deliberagdo;

b) Conselho Fiscal (CF): constituido por representantes
das Camaras Municipais, podendo admitir a
participagdo da sociedade civil, é o 6rgdo responsavel
pela fiscalizagio das finangas e da contabilidade;

c) Secretaria Executiva (SE): constituida pela equipe
técnica e administrativa, cabe-lhe a coordenagdo ¢ a
implementagao das a¢des definidas pelo CM;

d) Plendria de Entidades (PE): constituido por entidades
da sociedade civil (ONG’s, Universidades, Centros de
Pesquisa, Comités Municipais de Recursos Hidricos,
OAB, etc.), trata-se de 6rgdo consultivo.

Os recursos financeiros necessarios ao funcionamento desses
organismos sdo definidos pelos consorciados ou associados, sendo comum o repasse
de uma pequena porcentagem das verbas recebidas através do Fundo de Participagio
dos Municipios ou o estabelecimento de uma contribuigdao mensal.

A partir da deliberagdo quanto as agdes a serem implementadas na
bacia hidrografica, o consorcio ou associagdo deve buscar apoio junto aos 6rgaos
federais e estaduais, com vias ao recebimento de auxilio técnico e financeiro.

Seguramente os consorcios ou associagdes podem realizar um
importante trabalho em benelicio dos recursos hidricos, conscientizando a sociedade
sobre a importdncia do uso racional da dagua, procedendo ao reflorestamento das
matas ciliares, a formaliza¢ao de convénios com os érgdos federais e estaduais, a
rateios para a execugdo de obras de sanecamento bdsico e ainda para promover a
integragdo dos Municipios envolvidos com fins a realizagdo de estudos que
conduzam ao aprimoramento da elaboragio de um Plano Diretor da Bacia

Hidrografica.
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7. CONCLUSOES

A evolugio da consciéncia ambiental ao longo das tultimas décadas,
impulsionada por movimentos ocorridos no mundo todo, repercutiu positivamente no
aprimoramento do ordenamento juridico, mediante a atualizagdo de conceitos e
desenvolvimento de novos mecanismos de normatizagdo da relagdo estabelecida
entre o ser humano e o meio ambiente.

No Brasil, especialmente a partir da década de 80, com o
entendimento da natureza juridica difusa dos recursos ambientais, muitas leis foram
produzidas visando a protegéio € a conservagao, especialmente, dos recursos naturais.

Com a promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988, consolidou-se
definitivamente no pais a Politica Nacional do Meio Ambiente, antes implantada por
meio da Lei n® 6.938/81.

Visando uma atuag¢do conjugada e cooperativa entre todos os entes
integrantes da Federagio, a vigente Lei Fundamental também reconheceu o
Municipio como pessoa politica auténoma, dotando-o de competéncia formal e
material, a ser exercida de forma privativa, concorrente, suplementar ou comum (CF,
arts. 23, 111, 1V, VI, VII, XI, 24 ¢ 30, e 11).

No plano constitucional e infraconstitucional, particularmente com
relagdo aos recursos hidricos, o Direito nacional passou a exercer uma relagéo
bastante intensa, que se consolidou e avangou com a promulgagdo da Lei n°
9.433/97, que implantou a Politica e o Sistema Nacional de Recursos Hidricos.

Atualmente temos, no nosso pais, uma concepgio bastante clara sobre
a natureza e a disciplina juridica das dguas, bem ambiental de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, que deve ser preservado para as presentes ¢
futuras geragdes (CF, art. 225), tendo em vista ainda a sua escassez relativa e o seu

reconhecido valor econdmico.
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Nio obstante a Carta Magna tenha partilhado a dominialidade dos
recursos hidricos entre a Unido e os Estados (CF, arts. 20, 1l e 26, 1), toda a diretiva
constitucional e legal se encaminhou para uma gestdo conjunta dos recursos hidricos
entre todos os entes federativos, sem a exclusdo dos Municipios, razdo pela qual se
deve entender que a titularidade das dguas foi definida entre as pessoas politicas
superiores tdo somente com o objetivo de atribuir responsabilidades pelo seu
gerenciamento.

Nesse contexto, considerando-se as competéncias formais e materiais
reservadas ao Municipio pela Constituigdo Federal em vigor, e depois de ter sido
analisada e discutida a legislagdo existente, assim como a doutrina e a jurisprudéncia
construidas, € possivel concluir que o Municipio ocupa, especialmente em face da
predomindncia dos interesses locais, uma posigdo de destaque a ocupar na protegio
das aguas doces.

Assim, para que as dguas doces possam ser preservadas e conservadas,
nos seus aspectos qualitativo e quantitativo, cabe ao Municipio implantar uma
politica piiblica marcada pela sustentabilidade, estruturada sobre a implementagéio de
um arranjo institucional, com a criagio e o funcionamento de 6rgéos proprios, e
sobre a adogdo e o emprego de instrumentos de planejamento, de gestdo e de tutela,
legislando, fiscalizando e impondo sangdes decorrentes do seu poder de policia, de
forma isolada ou em regime de cooperagdo com os demais entes integrantes do
sistema federativo brasileiro, respeitando, sempre, as competéncias também
atribuidas pela Constitui¢do Federal a essas demais pessoas politicas.

Em sintese, pode-se concluir que o Municipio possui sim
competéncias legislativa e material para a tutela das aguas doces, as quais deve

exercer como um poder-dever, nos termos do artigo 225 da Constitui¢do Federal.
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