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RESUMO
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A preocupacdo humana com o meio ambiente é cada vez mais evidente, sendo
que atualmente as questdes ambientais séo uma das poucas preocupagdes
transnacionais. A partir da segunda metade do século XX surgiram diversos
esfor¢cos no sentido de tutelar a relagdo do homem com o meio ambiente, de
encontros internacionais foram extraidos importantes principios de direito
ambiental. Em relag&do aos recursos hidricos, diante da ja verificada escassez,
os conflitos se agravam, o que torna premente por parte do governo federal
uma efetiva gestdo. O Brasil editou a Lei n° 9.433/1997, instituindo a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, que inclui o instrumento outorga dos direitos de
uso de recursos hidricos. Este instrumento possui diversos pontos positivos,
mas carece de aperfeicoamentos como maior integragdo com outros
instrumentos, maior uniformidade nos critérios de aplicagdo e reestruturacao do
quadro técnico dos 6rgaos gestores de recursos hidricos responsaveis pela

outorga.

Palavras-chave: direito ambiental; recursos hidricos; outorga dos direitos de

uso.
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The human concern with the environment is increasingly evident, and currently
environmental issues are one of the few concerns that affect all nations. From
the second half of the twentieth century emerged many efforts to protect the
relationship between man and the environment, international meetings were
extracted important principles of environmental law. In relation to water
resources in the face of already verified shortages, conflicts worsen, which
makes pressing the federal government for effective management. The Brazil
enacted Law n. 9.433/1997, establishing the National Water Resources Policy,
which includes the instrument of grant of rights to use water resources. This
instrument has many good points, but lacks improvements as greater
integration with other tools, greater uniformity in the application criteria and
restructuring of the technical staff of water resource management agencies

responsible for granting.
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INTRODUCAO

E dito que a humanidade sempre demonstrou preocupacgdes com o meio
ambiente. No entanto, a preocupagdo demonstrada em tempos mais remotos
era visivelmente antropocéntrica. Foi o desenvolvimento econdmico e industrial
verificado a partir da segunda metade do século XX e o acontecimento de
grandes catéstrofes ambientais que comecaram a acentuar a preocupagéo com
o equilibrio do meio ambiente e a construir o que hoje se conhece por Direito
Ambiental.

A concepc¢ao predominante na sociedade, até o inicio do século XX, era
a de que os recursos ambientais eram infinitos e capazes de atender a todas
as necessidades da humanidade sem maiores preocupagbes com sua
preservacdo.” Atualmente as questdes ambientais sd0 uma das poucas
preocupagdes que atingem a todas as nagdes, sendo discutidas por todos 0s
paises do mundo. As preocupag¢fes ambientais cresceram significativamente e
vém crescendo nas Ultimas décadas ja que a humanidade percebeu a
fragilidade do meio ambiente e de seus recursos, Luiz Ernani Bonesso de
Araujo e Jerbnimo Siqueira Tybusch afirmam que *“a possibilidade de
esgotamento dos mesmos aliada a uma preocupag¢ao com as geragdes futuras
fez 0 homem questionar-se acerca do uso que faz do espago onde vive”.?

Com relacdo aos Recursos Hidricos, a histéria ndo foi diferente, o
homem acreditava que o estoque de agua doce potavel era inesgotavel e ndo
havia motivo de preocupagcdo com sua escassez. Hoje se sabe que da
totalidade de aguas disponiveis no Planeta Terra cerca 97,72% se encontram
na forma liquida, sendo 97% salgada e somente 0,72% doce. O problema
ainda se agrava ja que a disponibilidade hidrica mundial encontra-se bastante
concentrada em alguns locais, sendo que em outros j& se enfrenta a escassez.

Sabe-se que sem &gua ndo ha vida. A 4gua é recurso imprescindivel

para a existéncia de vida na Terra, € dito que setenta por cento do corpo

! Oliveira, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law e sua
efetivagao. ljui: Unijui, 2007. p. 105.

2 ARAUJO, Luiz Ernani Bonesso de; TYBUSCH, Jerénimo Siqueira. Pensamento sistémico-
complexo na trasnacionalizacdo ecoldgica. In: Ecodireito: O Direito Ambiental numa
perspectiva sistémico-complexa. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2007. p. 74.
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humano é constituido por 4gua e que quatro dias sem bebé-la sdo suficientes
para a morte de uma pessoa adulta.

Da agua doce disponivel no mundo, o Brasil detém cerca de quinze por
cento desta fatia concentrada principalmente na Bacia Amazobnica e outras
cinco: Tocantins, S&o Francisco, Parana, Paraguai e Uruguai.’> No entanto, os
diversos usos da agua (abastecimento humano, dessedentacdo animal,
irrigacdo, industria, geracdo de energia elétrica, aquicultura, preservacéo
ambiental, paisagismo, lazer, navegagéao, etc.) podem ser concorrentes, e gerar
conflitos entre seus usuarios e degradacfes ambientais. Nesse sentido, gerir
recursos hidricos € uma necessidade premente e que tem o objetivo de ajustar
as demandas econdmicas, sociais e ambientais por agua em niveis
sustentaveis, de modo a permitir, sem conflitos, a convivéncia dos usos atuais
e futuros da agua.’

Uma das medidas adotadas pelo Brasil, para a gestao desta privilegiada
disponibilidade hidrica, foi a edi¢édo da Lei n® 9.433/1997 que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, com os objetivos de assegurar a atual e as
futuras geracdes a necesséaria disponibilidade de é&gua, em padrbes de
qualidade adequados aos respectivos usos; a utilizagdo racional e integrada
dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao
desenvolvimento sustentdvel;, e a prevencdo e a defesa contra eventos
hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos
recursos naturais.

A referida Lei n® 9.433/1997 trouxe, para a gestdo dos recursos hidricos,
seis instrumentos, dentre os quais a outorga dos direitos de uso de recursos
hidricos, que por sua vez, tem como objetivos assegurar o controle quantitativo
e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a
agua.

Demonstrada a importdncia da &gua para a humanidade e para a
existéncia de vida, percebendo que a escassez hidrica tende a gerar conflitos

para sua utilizagdo, verifica-se a importancia do estudo sobre os instrumentos

% Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo,
Saraiva, 2009. p. 129.

4 Silva, Luciano Meneses Cardoso da; Monteiro, Roberto Alves: OUTORGA DE DIREITO DE
USO DOS RECURSOS HIiDRICOS: UMA DAS POSSIVEIS ABORDAGENS. Disponivel em:
http://sigrh.sp.gov.br/sigrh/cobranca/pdf/leitura_04.pdf, acesso em 12 jul. 2012.
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para a gestdo sustentavel dos recursos hidricos, fundamentalmente o
instrumento da outorga que visa assegurar o controle qualitativo e quantitativo
e 0 acesso a agua. Transcorridos mais de quinze anos da edi¢do da Lei n°
9.433 de oito de janeiro de 1997, que previu o instrumento de outorga dos
direitos de uso de recursos hidricos, como instrumento utilizado na gestéo
sistematica dos recursos hidricos, o presente trabalho possui o objetivo de
verificar a efetividade do referido instrumento para os fins propostos quando de
sua criagédo. O problema que impulsionou esta pesquisa foi: o instrumento de
outorga de recursos hidricos encontra efetividade para os objetivos
propostos nos dias atuais?

O presente estudo estd dividido em trés capitulos, sendo o primeiro
direcionado para o estudo mais amplo da origem e evolucdo das preocupacdes
humanas com o meio ambiente, passando também pela evolucéo legislativa
relacionada ao tema e aos principios de direito ambiental, que s&o fontes
indiscutiveis de direito.

No segundo capitulo € destacada a agua, e é feita a diferenciagcéo
conceitual entre a 4gua e recursos hidricos. E abordada a importancia da agua
para a vida na Terra, a origem e a evolugao das preocupagdes humanas com a
agua, o panorama mundial sobre a crescente escassez e os conflitos gerados
por esta situacdo e uma rapida andlise da evolugéo legislativa e constitucional
brasileira em relacdo a tutela dos recursos hidricos.

No terceiro capitulo o foco € o instrumento de outorga dos direitos de
uso de recursos hidricos, previsto na Politica Nacional de Recursos Hidricos.
S&o0 analisados os aspectos legais e administrativos da outorga, bem como o0s
pontos controvertidos do atual modelo e critérios para a concessao, para que
se possa concluir se o instrumento encontra efetividade em assegurar o
controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos
direitos de acesso a 4gua, que, conforme a Lei n® 9.433/1997 é o seu objetivo.

O presente projeto de monografia tem como referencial tedrico a matriz
epistemoldgica pragmatico-sistémica®, que permite um enfoque sistémico-

complexo e interdisciplinar aos pesquisadores acerca do tema proposto.

> ROCHA, Leonel Severo. Epistemologia Juridica e Democracia. S0 Leopoldo: UNISINOS,
1998, p.90 e segs. Trata da nova matriz epistemoldgica no Direito, denominada de pragmatico-
sistémica, a qual permite aos estudiosos das ciéncias sociais aplicadas uma percepcéo
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O procedimento adotado na presente pesquisa foi o de coletar
conteddos, informagbes e dados para a analise e contextualizagdo de
diagnédstico em torno dos objetivos especificos, delimitando as etapas a serem
cumpridas até o resultado final. Constituiu-se, no desenvolvimento de seus
resultados parciais e em seu resultado total, em trabalho de natureza
monografica, utilizando-se para isso de um referencial de dados bibliograficos e
de midia, caracterizando-se em fontes primarias e secundarias, tais como
livros, revistas e periddicos especializados, meios de informacédo e dados, de
origem em instituicbes publicas ou privadas, impressos, digitalizados ou

virtualizados, nacionais e internacionais.

diferenciada e transdisciplinar das areas correlatas do conhecimento, que complementam o
saber para as préticas juridicas contemporéneas, diante dos novos desafios de regulacéo
social na sociedade de risco.



1 O DIREITO AMBIENTAL E OS RECURSOS NATURAIS

Embora estudos histéricos apontem registros de preocupacdes
ambientais desde o inicio da histéria da humanidade, foi o desenvolvimento
econbmico e industrial experimentado a partir da segunda metade do século
XX que fez com que surgisse o que hoje se chama de Direito Ambiental.
Wellington Pacheco Barros, sobre as circunstancias que levaram a criacéo de

um direito para a prote¢cédo do meio ambiente, comenta:

[...] somente depois que fatos graves ocorreram, todos causados por intervencao
humana na busca de um desenvolvimento industrial desmedido, e que vozes de
peso soaram alertando para 0s perigos que esses ataques ao meio ambiente
pudessem produzir efeitos para toda a humanidade, é que se comegou a tomar
consciéncia da necessidade de se criar organismos politicos e estruturas juridicas
para protegé-lo.°

A tutela juridica do meio ambiente nasce para assegurar a
disponibilidade de recursos para fomentar 0 progresso econémico e passa por
uma série de transformacdes até chegar ao que hoje se conhece por Direito

Ambiental.

1.1 Definigdes

O Direito Ambiental € o ramo do direito que se ocupa das questdes
relacionadas ao meio ambiente, na definicdo de Sérgio Ferraz, citado por
Antunes: € “o conjunto de técnicas, regras e instrumentos juridicos
organicamente estruturados para assegurar um comportamento que nédo atente
contra a sanidade minima do meio ambiente”.” O termo meio ambiente enfrenta
criticas pela doutrina especializada que o considera redundante pelo fato de a
expressdo ambiente ja corresponder ao que nos circunda, sendo
desnecesséaria a utilizacdo da palavra meio. Celso Antonio Pacheco Fiorillo

comenta a desnecessidade de complementagdo de ambiente pela palavra meio

5 Barros, Wellington Pacheco. Direito ambiental sistematizado. Porto Alegre, Livraria do
Advogado Editora, 2008, p. 21.

" Direito Ecolégico, perspectivas e sugestdes, Porto Alegre: Revista da Consultoria-Geral do
Estado, vol. 2, n°4, 1972, p. 43-52. In: Antunes, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, 8. ed. Rio
de Janeiro, Lamen Jdris, p. 7.
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j& que expressa redundancia.® Neste mesmo sentido Machado comenta o
pleonasmo do termo dizendo que “O que acontece é que ‘ambiente’ e ‘meio’
sdo sinbnimos, porque ‘meio’ € precisamente aquilo que envolve, ou seja, 0
‘ambiente™.® Embora criticado o termo “meio ambiente” é o mais consagrado e
amplamente utilizado em nosso pais e maior parte do mundo, conforme
observa José Afonso da Silva: “[...] a expressdo meio ambiente se manifesta
mais rica de sentido (com conex&do de valores) do que a simples palavra
ambiente.”°

Por meio ambiente compreende-se tudo aquilo que nos circunda. Uma
definicdo para meio ambiente pode ser a que o considera um sistema no qual
interagem fatores de ordem fisica, biolégica e sécio-econdmica.™ Toshio Mukai
define meio ambiente como: “[...] a interagéo de elementos naturais, artificiais e
culturais que propiciam o desenvolvimento equilibrado da vida do homem
[.].%

A lei n°® 6.938/81, que dispbe sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, em seu art. 3° define meio ambiente como: “o conjunto de
condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica,
que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.** E ponto pacifico
entre a doutrina patria que o conceito de meio ambiente trazido pela lei n°
6.938/81 foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988 que buscou
tutelar o equilibrio do meio ambiente como forma de acesso a uma sadia
qualidade de vida.

Comumente as expressdes “meio ambiente” e “recursos naturais” sao
empregadas como se fossem sindnimos, o que € totalmente incorreto ja que,

como foi visto, meio ambiente compreende tudo o que nos circunda e inclui

8 Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo,
Saraiva, 2005, p.19.

o Machado, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 20. ed. Sdo Paulo, Malheiros
Editores Ltda., 2012, p. 59

10 Silva, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 5. ed. Sdo Paulo. Malheiros
Editores Ltda., 2004, p.2.

Portal Ambiente Brasil, Glossério Ambiental. Disponivel em
<http://ambientes.ambientebrasil.com.br/educacao/glossario_ambiental/glossario_ambientalm.h
tml?query=gloss%C3%A1rio>. Acesso em: 23 jul. 2012.

Mukai, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado. 5. ed. Rio de Janeiro, Forense
Universitaria, 2005, p. 3.
¥ BRASIL. Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 02 de set. 1981.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6938.htm>. Acesso em: 23 jul. 2012.
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fatores de ordem fisica, biolégica e soécio-econdémica. Por recursos naturais
compreendem-se & totalidade das riquezas materiais que se encontram em
estado natural, como florestas e reservas minerais.* Os recursos naturais sdo
os variados meios de subsisténcia obtidos pelo homem diretamente da
natureza. Por sua vez o recurso ambiental é o recurso natural constituido pela
atmosfera, aguas interiores, superficiais e subterraneas, estuarios, mar

territorial, solo, subsolo, elementos da biosfera, como fauna e flora.*®
1.2 Evolucéo Histdrica e Legislativa

Pela observagdo de uma presenga cada vez mais consistente de
previsdes legislativas que visam & prote¢cdo do meio ambiente, fica evidente
que as preocupagcbes com a sua preservagao S0 crescentes em nossa
sociedade. No entanto, uma rapida analise histérica mostra que esta
preocupagdo ambiental que hoje vemos nem sempre acompanhou o ser
humano.

Acredita-se que a preocupagdo com o0 meio ambiente sempre se fez
presente na humanidade. E evidente que a preocupaco ambiental em séculos
mais remotos era totalmente diferente da atual e bem menos difundida, sendo
gue o meio ambiente era preocupagéo de poucos que, frequentemente, ndo
eram vistos com bons olhos. O objeto das preocupag¢fes também visava mais a
protecdo de bens ambientais por interesses antropocéntricos do que
biocéntricos ja que o foco era o proveito econdmico a ser obtido por intermédio
da exploragéo dos recursos ambientais. Segundo Soriani, em 1.446, com a
promulgagcédo das Ordenacbes Afonsinas algumas previsbes legais sobre o
meio ambiente foram criadas, como a proibicdo do corte deliberado de arvores
frutiferas.’® Como o Brasil s6 foi descoberto 54 anos ap6s a criagédo deste

cadigo, este foi 0 seu primeiro regime juridico.

4 portal AmbienteBrasil, disponivel em <http:/Avww.ambientebrasil.com.br/>. Acesso em 23.
jul. 2012.

> BRASIL. Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 19 de jul. 2000. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|9985.htm>. Acesso em: 25 jul. 2012.

16 Soriani, Paulo. Histdria do Direito Ambiental Brasileiro, 14 de maio de 2010. Disponivel
em: <http://vivoverde.com.br/historia-do-direito-ambiental-brasileiro-%E2%80%93-primeira-
parte/>. Acesso em: 17 de jun. de 2012.
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Com as Ordenagbes Manuelinas em 1521 obtiveram-se alguns avangos
como a proibicdo a caca de determinados animais com instrumentos que lhe
causassem a morte com dor e sofrimento, o estabelecimento de locais préprios
para a caga, como uma espécie de zoneamento ambiental e aplicacdo de
punicbes pecuniarias em caso de corte de arvores frutiferas, sendo uma
espécie de reparacdo do dano ambiental. Mesmo havendo estas previsfes
legais no ordenamento da coroa portuguesa a maioria ndo era aplicada no
Brasil col6nia uma vez que o interesse econdmico na exploragéo do Pau-Brasil
predominava. Somente em 1605 o Regimento do Pau-Brasil representou um
instituto de protecéo florestal uma vez que exigia autorizacao real para o corte
da arvore, todavia é evidente que o interesse econdmico da coroa se sobressai
a qualquer interesse puramente ambiental.

Embora as primeiras previsdes legais para a protegcdo do meio ambiente
datem de muitos séculos, como foi visto, Oliveira afirma que até inicio do
século XX o homem agia como se 0s recursos naturais fossem inexauriveis
sem a necessidade de maiores preocupagfes com sua conservacdo.'’ Com o
surgimento dos chamados direitos de terceira geracdo € que se torna presente
a preocupagao com um meio ambiente equilibrado, Bobbio afirma que o mais
importante direito de terceira geragéo € justamente o de viver em um ambiente

ndo poluido.®® No mesmo sentido, Pedro Lenza salienta que “o
preservacionismo ambiental caracteriza-se como direito humano de terceira
dimensao, estando o ser humano inserido na coletividade e, assim, titular dos
direitos de solidariedade”.*® O surgimento desta terceira geragdo ou dimenséao
de direitos humanos coincide com um periodo de profundas transformacdes
mundiais onde o avanco tecnoldgico e cientifico sdo marcantes.

O crescimento verificado no poés-guerra é notadvel com modificagbes
urbanas e rurais, onde a agricultura ganhou produtividade com a introducéo de
pacotes tecnologicos de producdo caracterizados pela presenca macica de
mecanizagdo e utilizagdo de insumos quimicos. Em meio a esta intensificacéo

das rela¢des econdmicas e de produgdo é que a preocupacdo com a protecao

7 Oliveira, Rafael Santos de. Direito Ambiental Internacional: o papel da soft law e sua
efetivagao. ljui: Unijui, 2007. p. 105.

18 Bobbio, Norberto. A era dos direitos. 7. tiragem. Rio de Janeiro: Nova Ed., 2004. p. 8.

1 Lenza, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 13. ed. S8o Paulo. Saraiva, 2009, p.
844.
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ambiental se torna mais latente visando repreender as crescentes violagdes ao
meio ambiente para assegurar o equilibrio ambiental e a dignidade do ser
humano. Também neste periodo, segundo Wellington Pacheco Barros a
ocorréncia de acidentes ambientais graves deram impulso para que a tutela
juridica ficasse atenta as questbes ambientais. O autor cita os seguintes
acidentes como de grande repercusséo: despejo de efluentes industriais na
Baia de Minamata, no Japdo, entre os anos de 1953 e 1997; emissédo do
agente laranja em Seveso, na ltalia, em 1976; vazamento de isocinato de
metila em Bhopal, na india, em 1984; acidentes nucleares em Flisborough, no
Reino Unido, também em Three Mile Island, Harriburg, na Pensilvania, Estados
Unidos, o de Chernobyl, na Ucrania e em Goiania, no Brasil; cita também o
derramamento de petréleo por acidente maritimo com petroleiros — Atlantic
Express, Amoco Cadiz, Torrey Canyou e Exxon Valdez.?

Todos esses incidentes, aliados com as crescentes violagbes ao meio
ambiente acabaram por influenciar uma nova fase no direito com a difuséo
mundial da preocupagdo com as questdes ambientais. Atualmente questdes
relacionadas ao meio ambiente sédo discutidas por todos os paises do mundo,

como assevera Vladimir Passos de Freitas:

O meio ambiente €, atualmente, um dos poucos assuntos que desperta o
interesse de todas as nacfes, independentemente do regime politico ou sistema
econdmico. E que as conseqiiéncias dos danos ambientais n&o se confinam mais
nos limites de determinados paises ou regides. Ultrapassam as fronteiras e,
costumeiramente, vém a atingir regies distantes. Dai a preocupacdo geral no
trato da matéria que, em ultima andlise, significa zelar pela propria sobrevivéncia

21
do homem.

Verificou-se nas Ultimas décadas o surgimento de instrumentos
internacionais de reconhecimento da necessidade de preservacdo do meio
ambiente, como a Declaragédo do Meio Ambiente, adotada na Conferéncia das
Nacdes Unidas, em Estocolmo, em 1972. A conferéncia de Estocolmo constitui
um marco histérico para o direito ambiental internacional ja que foi a primeira
atitude mundial em tentar organizar as relagdes do Homem e Meio Ambiente. A

Conferéncia, de certa forma sofreu influéncia dos trabalhos desenvolvidos pelo

0 Barros, Wellington Pacheco. Op. cit. p. 22-23.
2 Frejtas , Vladimir Passos de. Direito Administrativo e Meio Ambiente. 3. ed. Curitiba.
Jurud, 2003, p. 7.
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recém criado Clube de Roma, formado por intelectuais e empresarios, que na
mesma época discutia solucdes para o alcance da sustentabilidade. A
Declaracdo do Meio Ambiente, de Estocolmo, incluiu vinte e seis principios e
um plano de agdo com cento e nove recomendagdes.?? Segundo Barros, a
Conferéncia de Estocolmo apresentou modestas conquistas, uma das
principais, em termos de perspectivas, foi a fixagdo de um programa
direcionando a politica ambiental para os vinte anos seguintes: Programa de
Meio Ambiente das Nagdes Unidas, mas conhecido no Brasil como PNUMA.

Com a queda da Unido Soviética, os antigos padrées de votagdo em
bloco deixaram de se sustentar e em 1992 uma nova conferéncia é realizada,
sendo o primeiro encontro global ap6s o fim da guerra fria, conhecida como
ECO-92 ou RIO-92 realizada entre os dias 3 e 14 de junho de 1992, na cidade
do Rio de Janeiro, Brasil contou com a presenca macica de chefes de Estado
que, em tese, representavam exclusivamente 0s interesses econdmicos e
ambientais de seus Paises. A Conferéncia gerou duas convengdes uma sobre
biodiversidade e outra sobre mudancas climaticas além de um plano de acdes
analitico com metas para a melhoria das condigbes ambientais do planeta
baseadas no desenvolvimento sustentavel, a Agenda 21 que dedica o seu
capitulo 18 & "Protecdo da Qualidade e do Abastecimento dos Recursos
Hidricos: Aplicacéo de Critérios Integrados no Desenvolvimento, Manejo e Uso
dos Recursos Hidricos".

No Brasil, segundo Barros até a década de 60 a poluicdo era feita

indiscriminadamente, exemplificando:

[...] movido pelo espirito desenvolvimentista, Benedito Valadares, Governador de
Minas Gerais, em 1941 decidiu implantar em Contagem a Cidade Industrial, onde
industrias langcavam diariamente toneladas e mais toneladas de detritos no ar, sem
a menor preocupacio, causando danos irreparaveis a satde da populacdo.?

Ainda, segundo o autor, foi o Estatuto da Terra, Lei n°® 4.504, de 30 de
novembro de 1964 o instrumento que maior profundidade dedicou a
preocupagdo ambiental dentro da conceituacdo de fungdo social da

propriedade, inserindo a necessidade de se assegurar a conservagao dos

2 DECLARACAO de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, 16 de junho de 1972.
Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/estocolmo1972.pdf>. Acesso em: 17
Lgn. 2012.

Barros, Wellington Pacheco. Op. cit. p. 40.
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recursos naturais. Ainda, o Estatuto da Terra estabeleceu, no art. 18, que a
desapropriagdo por interesse social deveria ter por fim, entre outros, efetuar
obras de renovacédo, melhoria e valorizagéo dos recursos naturais e facultar a
criacdo de areas de protecdo a fauna, flora ou a outros recursos naturais, a fim
de preservéa-los de atividades predatorias.

Embora o Estatuto da Terra tenha representado um avancgo na protecao
do meio ambiente, a tutela pretendida ndo foi implementada e a protecéo
juridica do meio ambiente ficou letra morta.?* O que realmente se pode
considerar marco inicial do direito ambiental nacional é a edicdo da lei n°
6.938/81 que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, que substituiu uma
antiga legislagéo setorizada. Posteriormente, a Constituicdo Federal de 1988
dedicou um capitulo especifico ao meio ambiente, inovando em diversos
pontos de suma importancia para a tutela ambiental. Apos a ECO-92 a posi¢éo
adotada pelo Brasil em relagdo ao meio ambiente ficou internacionalmente
firmada ja que o Pais sediou este evento que contou com a presenga macica

do chefes de Estado de todo o mundo.

1.3 Principios de Direito Ambiental

Os principios s@o enunciados gerais que normalmente ndo constam em
textos legais, mas os orientam, inclusive no plano constitucional, fornecendo
meios de integragdo para o ordenamento juridico como um todo e em caso de

divergéncias doutrinérias, observa Miguel Reale:

Os principios sdo enunciagées normativas de valor genérico, que condicionam e
orientam a compreensdo do ordenamento juridico, quer para a sua aplicacdo e
integracado, quer para a elaboracao de novas normas. Cobrem, desse modo, tanto
o campo da pesquisa pura do Direito quanto o de sua atualizacdo pratica.?®

Como em outros ramos do direito, o direito ambiental também utiliza
principios basilares que sdo fundamentos de Direito. Os principios constituem
indiscutivelmente fontes de direito dotadas de muito valor histérico, oriundos de

ideais de direito e justica com grande aceitagéo social. Como ensina Canotilho:

24 Barros, Wellington Pacheco. Op. cit. p. 41.
5 Miguel Reale, Ligdes Preliminares de Direito, 2. ed. Sao Paulo, Bushatsky, 1974, p. 339.
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Os principios sao normas juridicas impositivas de uma optmizacéo, compativeis
com varios graus de concretizagdo, consoante os condicionalismos facticos e
juridicos. Permitem o balanceamento de valores e interesses (ndo obedecem,
como as regras, a "loégica do tudo ou nada"), consoante o seu peso e ponderagao
de outros principios eventualmente conflitantes. S&do "padrdes juridicamente
vinculantfzeg radicados nas exigéncias de justica” (Dworkin) ou na "idéia de direito"
(Larenz).

Para Machado, alguns principios encontram apoio em declaracdes
internacionais.?” Os principios especificos do direito ambiental estéo ligados a
maxima da sustentabilidade, ou seja, a garantia de que os recursos ambientais
estardo disponiveis para as futuras geracdes. Através de um pacto
intergeracional os principios ambientais visam sustentabilidade e
responsabilidade sécio ambiental em todos os setores da sociedade
objetivando abrandar os impactos ja enfrentados como o aquecimento global e
a crescente escassez de agua doce potavel. Abaixo constam alguns dos
principios ambientais mais prestigiados pela doutrina, ndo sendo objetivo deste
trabalho exaurir toda a imensa gama de principios aplicaveis ao direito

ambiental.

1.3.1 Principio do direito ao meio ambiente equilibrado

Principio este recepcionado expressamente pela Constituicdo Federal de
1988 em seu art. 225 caput®, estabelece o que segundo Bobbio constitui o
mais importante direito de terceira geragdo: o de viver em um ambiente ndo
poluido ou ecologicamente equilibrado.?® Pelo estado de equilibrio ndo se
espera que os fatores ambientais estejam estaticos, sem nenhuma alteragéo.
Até mesmo em um ecossistema que ndo sofra com externalidades oscilagfes
ocorrem, 0 que se espera com o equilibrio € que o0 meio ambiente possua a
resiliéncia necessaria para se recompor.

Pelo estado de equilibrio, Machado afirma:

% Canotilho, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra,
Almedina, 2003, p. 1161-1162.

%" Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 65.

% Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

% Bobbio, Norberto. Op. cit. p. 8.
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O conceito de “equilibrio” ndo é estranho ao Direito. Pelo contrario, a busca do
equilibrio nas relagcdes pessoais e sociais tem sido um fim a atingir nas
legislacdes. O equilibrio pode ser conceituado como uma igualdade, absoluta ou
aproximada, entre forcas opostas. Para atingir uma situacéo de igualdade, ainda
gue aproximada, das forcas em oposicéo, torna-se preciso que essas forcas sejam
identificadas e mensuradas.

As preocupagfes com um meio ambiente equilibrado séo originarias de
disciplinas como a biologia e ecologia, mas ha muito deixaram de ser estranhas
ao direito a quem cabe a importante funcdo de, com base em normas juridicas

flexiveis e coercitivas, proteger o equilibrio do meio ambiente natural.
1.3.2 Principio do direito a sadia qualidade de vida

Também denominado, juntamente com o principio anterior de Principio
do direito humano fundamental, por autores como Paulo de Bessa Antunes™' e
Terence Dornelles Trennepohl®. Este principio surge como uma evolugdo do
direito a vida que foi consagrado pelas Constituic6es escritas em capitulo dos
direitos individuais. Assim, ndo basta o direito a vida, o que se busca € o direito
a qualidade de vida.

Nossa Constituicdo Federal de 1988 traz, também no art. 225, de forma
expressa que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, incumbindo
ao poder publico e a coletividade o dever de torna-lo sustentavel. O principio do
direito a sadia qualidade de vida esté intimamente relacionado com o principio
do direito ao meio ambiente equilibrado, pois ndo havera qualidade de vida em
meio a um ambiente poluido ou degradado que nédo ofereca condigdes minimas
para o desenvolvimento sadio da vida humana.

Machado (2012) muito bem afirma “néo basta viver ou conservar a vida.
E justo buscar e conseguir a ‘qualidade de vida”.*® Ainda, segundo a
Organizagdo das Nagdes Unidas — ONU, mede-se a qualidade de vida com

base em pelo menos trés fatores: saude, educagéo e produto interno bruto.

% Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 66

i1 Antunes, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, 8. ed. Rio de Janeiro, LUmen Juris, p. 24.

%2 Trennepohl, Terence Dornelles. Fundamentos de Direito Ambiental. 2. ed. Salvador,
Edi¢cbes JusPODIVM, 2007, p. 38.

¥ Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 69.
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1.3.3 Principio da sustentabilidade

O principio da sustentabilidade ou desenvolvimento sustentavel é um
conceito sistémico que engloba aspectos sociais, econdmicos e ambientais. O
termo sustentabilidade foi utilizado pela primeira vez no Relatério Brundtland
(também conhecido como Nosso Futuro Comum) elaborado pela Comisséo
Mundial sobre o Meio Ambiente de Desenvolvimento, no ano de 1987. O
relatério apontou a incompatibilidade entre o atual padrdo de consumo e
producdo com a manutencdo sustentdvel dos recursos ambientais e
apresentou um novo olhar sobre o desenvolvimento, definindo-o como o
processo que “satisfaz as necessidades presentes, sem comprometer a
capacidade das geracdes futuras de suprir suas proprias necessidades”** E a
partir dai que o conceito de desenvolvimento sustentavel passa a ficar
conhecido.

Dos vinte e sete principios elaborados pela Declaracdo Rio de Janeiro
de 1992, onze possuem em seu enunciado a locugdo “desenvolvimento
sustentavel” comprovando a importancia que o conceito ganhou logo apds ficar
conhecido em 1987. Ainda no ano de 1992, na Convencdo da Diversidade

Bioldgica, o uso sustentavel é definido como:

O uso dos elementos constitutivos da diversidade biolégica de um modo e em um
ritmo que nao acarretem seu empobrecimento no longo prazo, e salvaguardem,
portanto, seu potencial para satisfazer as necessidades e as aspiracdes das
geracdes presentes e futuras.*

Sintetizando seu comentario sobre o principio do desenvolvimento
sustentavel, Machado diz que o desenvolvimento néo realiza por si sé o bem-
estar e a felicidade dos seres humanos, ainda afirma que o progresso é

necessario e que € necessaria a integracdo entre desenvolvimento e direito

ambiental, finaliza afirmando que:

34 Relatério Brundtland e a sustentabilidade, disponivel em:

<http:/mww.mudancasclimaticas.andi.org.br/node/91>. Acesso em 10 nov. 2012.

% Convencio da Diversidade Biolégica, disponivel em: <http://www.cdb.gov.br/CDB>. Acesso
em: 14 nov. 2012.
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Alguns politicos e empresarios, e até meios de comunicacdo, em NnumMerosos
paises, entendem que se devem reservar somente as migalhas ou sobras para o
meio ambiente, ndo enxergando que, agindo contra a natureza, o fracasso do
empreendimento se ndo é imediato, vira a médio ou a longo prazo.**

Convém salientar que o “desenvolvimento sustentavel” surge em um
contexto orientado economicamente de uma forma muito intensa. Uma
verdadeira zona de conflito entre paises desenvolvidos (norte) e paises em
desenvolvimento (sul). Assim, hoje se utiliza com mais intensidade a expresséo
“sustentabilidade” em uma perspectiva sistémica (envolvendo economia,

politica, direito, ecologia, antropologia, geologia, ecologia).

1.3.4 Principio do acesso equitativo aos recursos naturais

Os recursos a que se refere este principio sdo recursos naturais
essenciais a vida como a agua, ar e o solo. Estes recursos devem atender
necessidades comuns dos habitantes do planeta como bens de uso comum do
povo. O acesso equitativo aos recursos naturais compreende ndo s6 0 acesso
aos mesmos pela atual geracdo, deve também levar-se em conta os potenciais
usuérios de futuras geracdes, incorporando também o ideal de sustentabilidade
através do pacto intergeracional. Neste sentido, Machado reflete sobre a
necessidade de preservagao de recursos ambientais, embora ndo escassos na

atualidade:

O Direito Ambiental tem a tarefa de estabelecer normas que indiquem como
verificar as necessidades de uso dos recursos ambientais. Ndo basta a vontade de
usar esses bens ou a possibilidade tecnoldgica de explora-los. E preciso
estabelecer a razoabilidade dessa utilizacdo, devendo-se, quando a utilizagcdo ndo
seja razoavel ou necessaria, negar 0 uso, mesmo que 0s bens ndo sejam

37
atualmente escassos.

O principio em comento ainda passa pelo ideal de justica ambiental onde
se busca atender as necessidades das pessoas da atual geracdo, das
geracdes vindouras e entre as espécies vivas. A preocupacao internacional

com o tema é evidente, ja na declaragdo de Estocolmo de 1972 encontra-se

23 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 89.
Ibid.
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em seu Principio 5 que “Os recursos ndo renovaveis do Globo devem ser
explorados de tal modo que n&o haja risco de serem exauridos e que as
vantagens extraidas de sua utilizacao sejam partilhadas a toda a humanidade”,
ainda a Declaracdo do Rio de Janeiro de 1992 traz em seus principios 1 e 3
que “Os seres humanos constituem o centro das preocupacdes relacionadas
com o desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e
produtiva em harmonia com a natureza” e que “O direito ao desenvolvimento
deve ser exercido de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as

necessidades de geracgdes presentes e futuras”.

1.3.5 Principio do usuério-pagador e poluidor-pagador

E reconhecido o valor econdmico de recursos ambientais como a agua,
por exemplo, que é considerada recurso imprescindivel para a vida em nosso
planeta, limitado e provido de valor econdmico. Como bens de uso comum do
povo 0s recursos ambientais a todos pertence, ndo sendo licito que alguns
poucos usuarios tirem proveito desses bens, gratuitamente, degradando-os
sem a necessidade de qualquer reparagéo.

Quem utiliza os bens ambientais deve contribuir para evitar ou reparar
qualquer tipo de degradacéo, trata-se de uma compensacdo ambiental. A
simples utilizagdo gratuita representa enriquecimento ilegitimo ao usuario ja
que sua atividade econbmica serd beneficiada em detrimento do direito dos
demais proprietarios que n&do poluem. O principio do usuario-pagador ndo é
punicdo ja que 0 pagamento serve para evitar ou reparar eventuais danos
ambientais. O pagamento independe da concretizacdo de dano, é devido pela
utilizacdo do bem.

Ja o principio do poluidor-pagador passa pela idéia de reparacdo de
dano causado, muito embora a cobranca das tarifas ou precos ndo autorizem a
poluigdo, como bem observa Machado: “O pagamento efetuado pelo poluidor
ou pelo predador ndo lhes confere qualquer direito a poluir’.3® A cobranca

objetiva a minimizagao ou eliminag&o do langamento de poluentes uma vez que

% Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 95.
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quanto maior for este lancamento maior sera a cobranca. Sobre o assunto,

Fiorillo comenta:

Vale observar que na orbita repressiva do principio do poluidor-pagador ha
incidéncia da responsabilidade civil, porquanto o préprio pagamento resulte da
poluicdo nao possui carater de pena, nem de sujeicao a infracdo administrativa, o
gue, por evidente, ndo exclui a cumulatividade destas, como prevé a Constituicdo
Federal no referido § 3° do art. 225.

Com isso, é correto afirmar que o principio do poluidor-pagador determina a
incidéncia e aplicacao de alguns aspectos do regime juridico da responsabilidade
civil aos danos ambientais: a) a responsabilidade civil objetiva; b) prioridade da
reparacao especifica do dano ambiental; e c) solidariedade para suportar os danos
causados ao meio ambiente.*

A aplicacao de tal principio carece de muita parciménia e deve ser aliado
ao principio da precaucdo jA que a compensacdo pura e simples poderia
ensejar grandes poluidores que por entenderem favordvel o pagamento
continuariam lucrando muito e destinando uma pequena parcela deste lucro
para compensar o dano causado ao meio ambiente sob a otica de que tudo

esta certo ja que polui, mas compensa com o pagamento.
1.3.6 Principio da precaucao

Este principio teve origem para o direito brasileiro na Convencgéo sobre a
Diversidade Bioldgica, (CDB) da ECO-92. No direito Alemdo o principio em
comento esta presente desde os anos setenta.** O objetivo deste principio é
precaver possiveis efeitos nefastos e irrecuperaveis ao meio ambiente tendo
em vista que os recursos ambientais ndo podem ficar expostos a incertezas
potencialmente catastroficas. Na Declaracdo do Rio de Janeiro de 1992 o
Principio 15 diz:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia absoluta de certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razédo para postergar medidas eficazes e
economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental.

% Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 10. ed. Sao Paulo,
Saraiva, 2009. p. 42.
“® Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 98.
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Nao constitui objetivo deste principio inviabilizar toda e qualquer
atividade ou tratar tudo com extremo pessimismo. Antunes muito bem afirma
que “a protecdo ao meio ambiente esta fadada ao insucesso se ndo houver
acréscimo nos niveis da renda da populacdo [...].** No entanto, como o
enunciado acima refere, diante de ameacgas onde predominam incertezas
cientificas, deve-se tutelar o meio ambiente. O interesse ambiental deve
prevalecer sobre o econémico.

O principio da precaucdo € um dos mais prestigiados atualmente no
direito ambiental sendo referido em praticamente todas as convengdes
internacionais sobre o meio ambiente. Para Antunes é “o principio do Direito
Ambiental que tem sido mais debatido nos foros judiciais, na imprensa, nas
rodas de conversa e, praticamente, em todos o0s cantos da sociedade
brasileira™?. Na jurisprudéncia é citado sobre os temas mais polémicos como
as radiagdes nucleares, o manejo de habitats de animais em perigo de extingéo
e a engenharia genética. E comum quando se ouve falar de melhoramentos por
transgenia, por exemplo, verificar estudos ambientais mencionando o tema sob
a luz do principio da precaugéo.

H& uma grande inovagcdo com a adocdo do principio da precaucgéo ja
que se verifica uma espécie de inversdo do 6nus probatorio. Anteriormente
acreditava-se que se a ciéncia ndo provava o0 potencial lesivo ao meio
ambiente ndo era devida a proibicdo a determinado empreendimento. O
questionamento passou a ser outro: h& certeza de inexisténcia de risco
ambiental no empreendimento que se pretende instalar? Apenas em caso
afirmativo o aval para instalacdo deve ser favoravel. Caso haja certeza do
potencial ofensivo deve-se prevenir a atividade e caso predomine a incerteza
deve-se precaver o suposto risco de ofensa ao meio ambiente. Evidentemente
a certeza mencionada deve ser cientificamente demonstrada, como afirma
Machado:

A existéncia de certeza necessita ser demonstrada, porque vai afastar uma fase
de avaliagdo posterior. Em caso de certeza do dano ambiental, este deve ser
prevenido, como preconiza o principio da prevencdo. Em caso de duvida ou de
incerteza, também se deve agir prevenindo. Essa é a grande inovag&o do principio

*I Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 26.
*2 Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 31.
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da precaucao. A davida cientifica, expressa com argumentos razoaveis, nao
dispensa a prevencio.*

Fica claro que o principio da precaucdo aplica-se pela existéncia de
incertezas e riscos relacionados com a ciéncia e tecnologia, uma vez que as
incertezas geram inseguranga, esta ndo deve encontrar espago quando se
trata de recursos finitos e ndo renovaveis como sdo os recursos ambientais.
Outorgar o direito de uso a determinados recursos ambientais diante de
incertezas seria pura imprudéncia das autoridades outorgantes, justamente de
guem se espera a correta gestao destes recursos utilizando, inclusive, o poder

de policia.

1.3.7 Principio da prevencao

O principio da prevencdo estabelece medidas de antecipagdo para a
solucéo de problemas na origem, em tempo de evitar ou minimizar danos aos
bens ambientais tutelados. O principio da prevencéo diferencia-se do principio
da precaucéo pelo fato de sua aplicagdo se dar quando os impactos ambientais
jA sdo conhecidos, ou seja, h& evidéncias do perigo de um dano ambiental
efetivo™®. Para Trennepohl o principio da prevencédo é aquele que detecta
“previamente, a dificuldade ou impossibilidade de reparagcdo ambiental, ou seja,
consumado o dano ambiental, sua reparacdo €& sempre incerta ou
excessivamente onerosa”.*> Ja o principio da precaucéo é aplicado diante de
incertezas que geram a inseguranca para o meio ambiente.

A aplicag&o do principio da prevencao necessita de conhecimento sobre
o eventual impacto ambiental, para isso utiliza-se o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental que é o instrumento adequado para o diagnostico dos riscos
envolvidos. Com base neste diagndstico de riscos é que se podem estabelecer
meios para evitar prejuizos ambientais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 em seu art.
225, 81° estabelece: “Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao

Poder Publico: [...] IV — exigir, na forma da lei, para a instalacdo de obra ou

*® Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 107.
** Barros, Wellington Pacheco. Op. cit. p. 68.
*® Trennepohl, Terence Dornelles. Op. cit. p. 39.
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atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, Estudo Prévio de Impacto Ambiental, a que se dara publicidade”. Ja
a lei n® 6.938/81, que dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, diz
que o Brasil observard como principios: “a prote¢do dos ecossistemas, com a
preservacdo das &reas representativas”, e “a protecdo das &reas ameacadas
de degradacédo”, segundo Machado, a lei “esta indicando especialmente onde
aplicar-se o principio da prevencdo. Nao seria possivel proteger sem aplicar

medidas de prevencao”.*

1.3.8 Principio da reparacao

Trata da responsabilizacdo dos causadores de poluicdo ambiental pela
indenizacdo das vitimas do dano. Nota-se que a Declaragdo do Rio de
Janeiro/1992 se limita a prever indenizacdo as vitimas nada mencionando
sobre a reparacdo ao meio ambiente degradado, o Principio 13 da referida

Declaragéo diz que:

Os Estados deverdo desenvolver legislagdo nacional relativa a responsabilidade e
a indenizacao das vitimas da poluicdo e outros danos ambientais. Os Estados
deverdo cooperar, da mesma forma, de maneira rapida e mais decidida, na
elaboracao de normas internacionais sobre responsabilidade e indenizacdo por
efeitos adversos advindos dos danos ambientais causados por atividades
realizadas dentro de sua jurisdicao ou sob seu controle, em zonas situadas fora de
sua jurisdicdo.*’

No direito internacional ainda se verifica esta dificuldade em
responsabilizar objetivamente o causador de danos ambientais para que 0s
repare. O que ocorre na pratica € a indenizacdo as vitimas. Felizmente, a lei n®
6.938/81, que estabelece a Politica Nacional do Meio Ambiente, adotou, nas
palavras de Machado: “a responsabilidade objetiva ambiental, tendo a
Constituicdo brasileira de 1988, considerado imprescindivel a obrigacdo de
reparacdo dos danos causados ao meio ambiente”.*® Antunes esclarece que “A
Lei Fundamental Brasileira estabelece, no 8§ 3° do artigo 225, a

responsabilidade por danos ao meio ambiente, embora ndo defina o carater

*® Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 122.

Declaragcdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em:
<http://ww.onu.org.br/ri020/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 10 nov. 2012.
*8 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 124.
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subjetivo ou objetivo dela”.*® Esclarece ainda que a legislacédo ordinaria se

incumbiu de definir a responsabilidade como objetiva.

1.3.9 Principio da Informacé&o e educagédo ambiental

O direito a informagcao ambiental decorre do direito que todos possuem
de viver em um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem como do fato
de ser o0 meio ambiente considerado bem comum de uso do povo. Se 0 meio
ambiente a todos pertence e todos possuem o direito a viver neste meio
ambiente ecologicamente equilibrado, fica evidente que todos possuem o
direito a informacdo sobre este bem ecoldgico. A Lei n° 6.938/81 Politica
Nacional do Meio Ambiente em seus artigos 6°, § 3°, e 10° ja previa o Principio
da Informacdo Ambiental. A Constituicdo Federal em seu artigo 225, § 1°, VI
onde incube ao Poder Publico promover a educagdo e conscientizagdo
ambiental. Ainda nos artigos 220 fala do direito que a coletividade possui n&do
s6 a informacdo como de ser informada. O direito a informagdo € um dos
pilares do direito difuso e coletivo.

A Declaragéo do Rio de Janeiro/1992, no Principio 10 diz que “no nivel
nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a informacdes relativas ao
meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive
informagOes sobre materiais e atividades perigosas em suas comunidades”. A
informacéo servira para a educagédo dos cidadaos que assim terdo condicdes
de participar de debates e auxiliar o poder publico na protegcdo do meio

ambiente. Fiorillo afirma que:

Educar ambientalmente significa: a) reduzir os cursos ambientais, a medida que a
populacdo atuard como guardida do meio ambiente; b) efetivar o principio da
prevencdo; c) fixar a idéia de consciéncia ecoldgica, que buscara sempre a
utilizacdo de tecnologias limpas; d) incentivar a realizacdo do principio da
solidariedade, no exato sentido que perceberd que o meio ambiente é Unico,
indivisivel e de titulares indeterminaveis, devendo ser justa e distributivamente

acessivel a todos; e) efetivar o principio da participac&o, entre outras finalidades.*

Para Machado, as informacfes ambientais devem advir também das

organizagbes ndo governamentais (ONGS) e ndo apenas do Poder Publico.

*9 Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 38.
*% Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Op. cit. p. 58.
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Para este fim, as ONGS devem receber auxilio financeiro e cientifico. Por fim, o
autor considera que a nao informagdo ambiental por parte dos Estados,
principalmente de eventos catastréficos ao meio ambiente, deve ser

considerada crime internacional.>*

1.3.10 Principio democratico ou da participagdo

Sem duvida, a melhor estratégia de gestdo ambiental se da por meio da
participagdo, o Poder Publico pode nédo estar presente em todas as localidades
do Pais, mas o povo esta. Trennepohl afirma que “todo e qualquer servigo
apresenta melhoria quando efetivamente cobrado pelos consumidores [...] com
0 meio ambiente e sua preservacdo na se da de outra forma”.>* Estimular a
participagdo € um dos desafios que para ser alcancado necessita a educagéo
ambiental. A participacdo deve ser a mais ampla possivel compreendendo a
opinido das pessoas e das associagOes. Fiorillo afirma que da imposigcéo
Constitucional de defesa coletiva do meio ambiente “retira-se uma atuacao
conjunta entre organizacdes ambientalistas, sindicatos, industrias, comércio,
agricultura e tantos outros organismos sociais comprometidos nessa defesa e
preservacdo”.>® Neste sentido, as organizagbes ndo governamentais (ONGS)
exercem um papel muito importante j& que nem sempre um individuo consegue
isoladamente que seu clamor seja ouvido pelo Poder Publico ou por empresas
privadas. Associagdes como as ONGS cresceram muito em nimero e em
importancia nas Ultimas décadas, esse tipo de associacdo pode ser
considerado como uma espécie de sindicato que transcende profissbes e

congrega interesses de diversos segmentos sociais, como observa Machado:

Os sindicatos, desde o inicio do século XX, passaram a estruturar a participacao
dos trabalhadores, A atuacdo dos sindicatos foi decisiva para a defesa da
dignidade dos trabalhadores. A participacdo para a prote¢cdo do meio ambiente
ndo tem a mesma caracteristica. Ndo se trata da defesa de uma classe
profissional, mas de interesses que transcendem as profissbes e concernem a
diversos segmentos sociais.>

*! Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p.128.
*2 Trennepohl, Terence Dornelles. Op. cit. p. 48.
>3 Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Op. cit. p.56.
** Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 130.



33

Ainda, para Machado, as associagdes ambientais por tratarem de temas
como agua, ar, solo, fauna, flora e do préprio homem, defendem interesses
difusos que atingem numero indeterminado de pessoas e ndo apenas seus
associados. O principio da participagdo possui relacdo direta com a prépria
organizagdo do Estado brasileiro que é um Estado Democrético e de Direito, ja

que a democracia é participagdo popular em sentido amplo.
1.3.11 Principio da obrigatoriedade da intervencdo do Poder Publico

A preocupagdo com as questdes ambientais ndo é exclusiva do Poder
Publico, mas algumas atividades lhe s&o inerentes, como a elaboracéo de
normas juridicas. Wellington Pacheco Barros afirma que o “principio da tutela
estatal e coletiva reside na constatacdo de que o meio ambiente, matéria
juridica essencial do direito ambiental, ndo € disponivel nem mesmo aos seus
beneficiarios”.> Logo, segundo o mesmo autor, para gerir este bem
indisponivel “é outorgado ao Estado e a propria sociedade formas de defesa e
de preservagdo”.®® A declaragdo do Rio de Janeiro de 1992, em seu Principio
11 diz: “Os Estados dever&o promulgar leis eficazes sobre o meio ambiente”.”’
Como as normas ambientais sdo de ordem publica, ndo pode o Estado se
omitir de agir em caso de descumprimento do preceituado nas mesmas.

Observa Machado:

Os Estados tém o papel de guardides da vida, da liberdade, da salde e do meio
ambiente. Garantir a liberdade responsavel: liberdade para empreender, liberdade
para descobrir e aperfeicoar tecnologias, liberdade para produzir e comercializar,
sem arbitrariedades ou omissfes dos Estados, liberdade que mantém a saude dos
seres humanos e a sanidade do meio ambiente. A liberdade que engrandece a
humanidade e o meio ambiente exige um Estado de Direito, em que existam
normas, 5gstruturas, laboratorios, pesquisas e funcionarios, independentes e
capazes.

Tendo o Estado o poder de criar normas juridicas e também, o poder
jurisdicional e de policia ambiental, fica evidente que ndo pode o Estado omitir-

se diante de violagbes ao meio ambiente. A intervencdo do Poder Puablico esta

*5 Barros, Wellington Pacheco. Op. cit. p. 64.

* |bid,

> Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/ri020/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em: 10 nov. 2012.

*% Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 141.
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diretamente associada ao pacto intergeracional. JA que as geracfes futuras
ndo podem defender pessoalmente seus interesses, cabe ao Estado a defesa

dos mesmos.



2 A IMPORTANCIA DAS AGUAS

Como observou Antunes em obra publicada no ano de 2005, & agua, por
ser um elemento que nos cerca e por sua definicdo parecer demasiadamente
Obvia, ndo encontra muitos estudos sobre o seu regime jurl’dico.59 Porém, a
agua é recurso indispensavel para a vida em nosso planeta, é recurso limitado
e de valor econGmico. A realidade apontada por Antunes comeca a ser
modificada, somente por esta breve exposi¢cao j& fica evidente a importancia de
se estudar os instrumentos juridicos aplicados na tutela deste recurso

ambiental que enfrenta um processo de crescente escassez.

2.1 Agua e Recursos Hidricos: defini¢es e historico.

z

A &gua é recurso imprescindivel para a existéncia de vida na Terra, é
dito que setenta por cento do corpo humano € constituido por agua e que
quatro dias sem bebé-la s&o suficientes para a morte de uma pessoa adulta. A
adgua € elemento quimico incolor, sem cheiro ou sabor que ao nivel do mar
congela a 0°C e entra em ebulicdo a 100°C. A 4gua chegou a ser considerada
infinita pelo homem por ocupar dois ter¢os da superficie terrestre, mas pelo fato
de somente trés por cento dela ser doce e com a crescente poluicdo e
desperdicio verificados, esta concepcdo humana sobre a agua foi alterada.

Frequentemente as expressfes “4gua” e ‘“recursos hidricos” sao
utilizadas como sinénimos, o que ndo € correto. Existem diferencas entre as

“we A

duas expressdes, como salienta Pompeu: “a4gua’ € o elemento natural
descomprometido com qualquer uso ou utilizagdo. E o género. ‘Recurso
hidrico’ é a 4gua que possui um valor econdmico, passivel de utilizagdo com tal
fim”. °© Para Kobiyama os recursos hidricos s&o: “compreendidos como fontes

de valor econdbmico essencial para a sobrevivéncia e desenvolvimento dos

% Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 669.

& Pompeu, Cid Tomanik. Aguas Doces no Direito Brasileiro. In: Reboucas, Aldo da Cunha;
Braga, Benedito; Tundisi, José Galizia (Org.). Aguas doces no Brasil: capital ecolégico, uso
e conservacao. 2. ed. Sdo Paulo: Escrituras, 2002.
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seres vivos”.”* Fica evidenciada a principal diferenca entre as duas expressdes:
a atribuicdo ou ndo de valor econémico ao recurso ambiental.

As &guas, de acordo com sua localizagdo em relacdo ao solo, sdo
classificadas em subterraneas ou superficiais. Subterraneas séo as existentes
em lengois freédticos localizados a certa profundidade no subsolo ou sistemas
aquiferos. Superficiais sdo aquelas existentes na superficie da Terra, podem
ser internas quando em rios, lagos e mares interiores ou externas quando em
mar territorial, alto-mar e &guas contiguas. Ainda, conforme a resolucéo
CONAMA n°. 20/86 a &gua pode ser considerada: a) Salobra: salinidade
inferior & oceanica; b) Salina: com salinidade oceanica; c) Doce: desprovida de
salinidade.®

A historia da humanidade sempre esteve proxima da existéncia de
grandes mananciais. Desde o surgimento das primeiras grandes civilizagdes de
que temos conhecimento observamos que suas instalagdes se deram em
proximidade a importantes fontes de recursos hidricos, como os rios Tigre e
Eufrates na Mesopotamia, Nilo no Egito, Amarelo na China e Ganges na india.
Na América Latina, o rio Urubamba era tido pelos Incas como um rio sagrado e
ndo é por acaso que estava localizado no bergco de sua civilizacdo, o vale
sagrado.

A agua potavel é um recurso escasso assim como o petroleo, mas deste
de diferencia por nédo ter substituto. Se uma fonte de agua se esgota, se perde;
se é contaminada e ndo é possivel descontaminar, também se perde. A
preocupa¢do com a utilizagdo sustentavel dos recursos hidricos € cada vez
maior em nivel mundial, pois, como constatado pela ONU, a escassez ja ndo é
apenas uma ameaga para um sexto da populacdo do planeta e atingird uma
fracdo ainda maior se os atuais padrdes de consumo forem mantidos. Observa-
se que com a reducdo da agua disponivel para a utilizagdo em seus diversos
usos, que geralmente s@o concorrentes, inimeros conflitos surgem, o que torna
premente por parte dos Estados uma politica de gestdo dos recursos hidricos

eficiente.

61 Kobiyama, Masato. Recursos hidricos e saneamento. 1. ed. Curitiba, Organic Trading,
2008, p. 9

% RESOLUCAO CONAMA N° 20, de 18 de junho de 1986, disponivel em:
<http:/Mmww.mma.gov.br/port/conama/res/res86/res2086.html>. Acesso em: 11 nov. 2012.
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Frente & complexidade do tema, a formulacdo de uma politica de gestéo
de recursos hidricos por oObvio deve levar em conta aspectos ambientais,
juridicos, sociais, econémicos, entre outros, em um conjunto de elementos
interligados, onde cada elemento exerce influencia sobre os demais. Um
estudo com esta complexidade e envolvendo a demanda interdisciplinar que é
necesséria utiliza a chamada teoria de sistemas. O fisico Fritjof Capra, sobre a

teoria sistémica diz:

De acordo com a visdo sistémica, as propriedades essenciais de um
organismo, ou sistema vivo, sdo propriedades do todo, que nenhuma
das partes possui. Elas surgem das interacdes e das relacfes entre
as partes. Essas propriedades sdo destruidas quando o sistema é
dissecado, fisica ou teoricamente, em elementos isolados. Embora
possamos discernir partes individuais em qualquer sistema, essas
partes ndo sao isoladas, e a natureza do todo é sempre diferente da
mera soma de suas partes.®

Dessa forma, um estudo puramente juridico ndo alcancaria o fim
pretendido para tutelar um bem ambiental que possui tantas definicbes, por
exemplo, da fisica, quimica e biologia. O que se espera com este tipo de
estudo interdisciplinar € a soma de conhecimentos e experiéncias para uma
adequada tutela do recurso.

Devido a uma crescente escassez, cada vez mais se verificam agdes
focadas na manutencdo dos padrbes de qualidade da agua, ja que dela se
obtém o abastecimento para o consumo humano, dessedentacdo de animais,
irrigacdo de lavouras, industria, aquicultura, lazer, etc. Tendo em vista a
verificada reducdo de agua potavel em nivel mundial é inadmissivel que os
paises que a possuam em abundancia permitam seu desperdicio ou
contaminagéo tornando-a imprépria para o0 consumo.

A agua, recurso indispensavel para a vida em nosso planeta, é recurso
limitado e de valor econémico, devido a sua imensa importancia, a ONU em 22
de mar¢o de 1992 (dia que ficou mundialmente conhecido como o dia da agua)
redigiu um documento intitulado “Declarag&o Universal dos Direitos da Agua”
onde se verifica a definicdo de que a &gua faz parte do patrimdnio do nosso
planeta sendo condigcdo essencial de vida de todo vegetal, animal ou ser

humano. Também salienta que os recursos naturais de transformacéo da dgua

&3 CAPRA, Fritjof. A teia da vida. Sao Paulo: Cultrix, 2001. p. 40.
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em agua potavel séo lentos, frageis e muito limitados. Assim sendo, a agua
deve ser manipulada com racionalidade, precaugdo e parcimonia, pois dela
dependem o equilibrio e o futuro de nosso planeta.®*

Da totalidade das &guas disponiveis no mundo cerca 97,72% se
encontram na forma liquida, sendo 97% salgada e somente 0,72% doce. Da
agua doce disponivel no mundo o Brasil detém cerca de quinze por cento desta
fatia concentrada principalmente na Bacia Amazbnica e outras cinco:
Tocantins, S&o Francisco, Parana, Paraguai e Uruguai.®®

Sobre a disponibilidade hidrica sabe-se que o problema é agravado pela
ma distribuig&o territorial dos recursos, no caso do Brasil. Wellington Pacheco

Barros, afirma:

O Brasil € um dos paises que possui um dos maiores volumes de
agua doce do mundo. Mas essa abundancia na disponibilidade de
agua é muito relativa pela ma distribuicdo geogréfica e, de outro lado,
pela demanda sempre crescente. Assim, verifica-se a existéncia de
muita agua na Amazonia, regido com pequena ocupac¢do geografica,
enquanto regides altamente carentes como o Semi-Arido, em que
vive uma populagdo numerosa, ndo possui uma oferta desejavel de
recursos hidricos, causando com isso muitos problemas de
abastecimento para a populac&o.®®

Contribuindo para agravar o problema, a poluicdo é uma ameaca
permanente & qualidade das aguas que recebem diariamente toneladas de
dejetos em seus cursos. Também, verifica-se que a contaminagdo tem
alcancado os recursos hidricos subterrdneos que até entdo eram as fontes de
agua mais puras do planeta. Sobre essas fontes subterraneas, Kobiyama

expoe:

[...] o tempo de circulagdo para a agua subterrdnea é 841 anos, e
bem maior do que a expectativa média de vida do ser humano. Entao,
pode-se dizer que, uma vez poluida a agua subterrénea, algumas
geracdes da comunidade humana ndo conseguem despolui-la.®

% Organizacdo das Nacdes Unidas, Declaracdo Universal dos Direitos da Agua, 22 de mar.
1992. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/ibgeteen/datas/agua/declaracao.html>. Acesso
em 18 jul. 2012.

® Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Op. cit. p. 129.

% Barros, Wellington Pacheco. Op. cit. p. 133.

% Kobiyama, Masato. Op. cit. p. 13.
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O autor ainda afirma que o tempo médio de circulacdo das aguas
superficiais € de treze dias, salientando a importancia de preservacdo dos

recursos subterraneos ja que a circulagdo é extremamente lenta.
2.2 Panorama Mundial dos Recursos Hidricos

Como foi visto, a preocupacéo do ser humano com os recursos hidricos,
nas ultimas décadas, passou da idéia de que 0os mesmos eram inexauriveis
para uma maior conscientizacao de que ha necessidade de fazer algo para sua
preservagdo. Somente nos primeiros sete anos deste novo milénio mais
estudos sobre a agua foram publicados do que em todo o século anterior.?®
Segundo Barlow, a preocupagdo crescente nasce da constatacdo de que a
poluicdo, a mudanca climatica e o crescimento populacional estdo levando o
mundo a uma crise hidrica. No século XX a populagdo global triplicou, no
entanto o consumo de agua cresceu sete vezes.

Segundo dados da ONU um sexto da populagdo mundial, mais de um
bilhdo de pessoas, ndo tém acesso a agua potavel. Em torno de 40% dos
habitantes do planeta (2.600 milhdes) ndo tém acesso a servigcos de
saneamento béasico. Cerca de oito mil criangas morrem diariamente devido a
doencgas ligadas & 4gua insalubre e a um saneamento e higiene deficientes.
“Na ultima década, o nimero de criangas mortas por diarréia ultrapassou o
ndamero de pessoas mortas em todos os conflitos armados desde a Segunda
Guerra Mundial”.®® Ainda, “A cada oito segundos, uma crianga morre por beber
agua suja”.”® Segundo a ONU, até 2025, se os atuais padroes de consumo se
mantiverem, duas em cada trés pessoas no mundo vao sofrer escassez
moderada ou grave de agua.

Em muitas regibes dos Estados Unidos a situacdo j4 é de grave
escassez de agua. O Arizona ja esta sem agua potavel e importa toda a que
consome. Os padrBes de consumo e utilizagdo da &4gua entre os paises sédo

extremamente diferentes, como comenta Barlow:

&8 Barlow, Maude. Agua, Pacto Azul, A Crise Global da Agua e a Batalha pelo Controle da
Agua Potéavel no Mundo. S&o Paulo, M. Books do Brasil Editora Ltda., 2009, p. 16.

% Ibid, p. 17.

 Ibid.
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N&o é de surpreender que haja um enorme abismo entre 0 uso da
agua no Primeiro Mundo e no Terceiro Mundo. O ser humano precisa
de 50 litros de agua por dia para beber, cozinhar e fazer sua higiene.
O americano comum usa quase 600 litros por dia. O habitante comum
da Africa usa 6 litros por dia. Um bebé recém-nascido no hemisfério
norte consome entre 40 e 60 vezes mais agua que um bebé no
hemisfério sul.”*

As aguas superficiais apresentam indices preocupantes de
contaminagdo. Diariamente ocorre o lancamento de toneladas de dejetos
provenientes das cidades, de atividades agricolas e principalmente das
industrias. E dito que cada litro de 4gua residual contamina oito litros de agua
doce. Na América Latina cerca de apenas dois por cento da agua residual é
tratada antes de ser langcada nos cursos de élgua.72 Em nivel mundial, este
ndmero ndo passa de dez por cento. Barlow comenta que “o mundo pode néo
estar exatamente sem agua, mas esta ficando sem &gua limpa”.”® Como foi
visto no inicio deste capitulo, a historia da humanidade sempre esteve proxima
da existéncia de grandes mananciais. Na india o Rio Ganges é visto como
sagrado, desperta a paixdo do povo que O procura para rezar e lavar os
pecados. No entanto, o rio sagrado dos indianos esta seriamente contaminado,
€ um verdadeiro esgoto a céu aberto. As autoridades desaconselham a
populagdo de entrar em contato com a 4gua do rio sagrado.

A situacdo alarmante ndo é apenas em relacdo aos recursos hidricos
superficiais, com a poluicdo destes, o homem esta buscando a agua dos
aquiferos, cavando pocos cada vez mais profundos e sem os devidos
cuidados. A agua de fontes subterraneas vem sendo desperdicada, poluida e

perdida no ciclo hidrolégico. Barlow expde:

Os aquiferos de agua subterrdnea estdo sendo excessivamente
bombeados em quase todo o mundo e também estdo sendo poluidos
com escoamentos quimicos de fazendas industriais e residuos de
mineracgdo, bem como invadidos por agua salgada devido a praticas
negligentes de perfuracso.’

A revolugao verde, que buscou o incremento da producéo de alimentos a

partir da segunda metade do século passado, deixou a heranca de uma

> Barlow, Maude. Op. cit. p. 19.
2 Ibid, p. 23.
" Ibid, p. 20.
™ Ibid, p. 24.
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agricultura muito dependente da irrigagdo, e a 4gua subterrédnea esta sendo
utilizada para esta finalidade, o ambientalista britanico Fred Pearce, citado por
Barlow, afirma que a agricultura irrigada nos deu o dobro de alimentos, mas
usou trés vezes mais 4gua, acabando por fazer mais mal do que bem. Estima-
se que atualmente cinquenta por cento da 4gua utilizada nos Estados Unidos
sdo provenientes de fontes subterrdneas ndo renovaveis. Na Europa este
ndmero chega a sessenta e cinco por cento.”” Afirma Bruzzone que em
diversas partes da Flérida, Santo Antonio, Texas, Albuquerque e Novo México,
a agua subterrdnea é a Unica fonte disponivel e a escassez esta levando a
disputas entre os usuarios e provedores do servico de abastecimento, j& que
para os Estados Unidos a &gua potavel ndo é um bem social e sim uma
mercadoria objeto da légica da oferta e demanda.’

Nesta légica da comercializacdo de recursos hidricos, Barlow adverte
sobre o chamado comércio virtual da &gua. Esta expresséo significa a
exportacdo da escassa agua através dos alimentos produzidos em
determinado pais. Por exemplo, quando se exporta laranja ou abacate, que
consomem muita agua para serem produzidos, esta de certa forma se
exportando 4gua ja que o pais importador ndo utilizard dos seus recursos
hidricos para a producéo destes itens. O autor traz como exemplo do consumo
de 4gua que a producdo de trigo demanda mil litros para cada quilo. Para a
producdo de um quilo de carne sdo necessarios de cinco a dez mil litros de
agua e para um quilo de algoddo, s&o usados até trinta mil litros de agua.”” O
autor ainda cita o exemplo da producéo de etanol, onde séo necessérios cerca

de mil e setecentos litros de 4gua para um litro do combustivel.”®

2.2.1 Os conflitos por dominio da agua

Elsa Bruzzone j4 na introdugdo de sua obra “LAS GUERRAS DEL

AGUA” afirma que “guem controle a agua potavel, controlarqd a vida e a

5 bid, p. 26.

® Bruzzone, Elsa. Las guerras del agua: América del Sur, en mira de las grandes
Potencias. 1. ed. Buenos Aires, Capital Intelectual, 2009, p. 82.

" Barlow, Maude. Op. cit. p. 29.

"8 Ibid, p. 28-31 passim.
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economia do mundo”.”® A autora aponta que a disputa pelo controle da agua

sempre gerou conflitos entre os humanos:

Desde 1953 hasta 2003, el mundo asisti6 a 1.831 conflictos por el
agua: 1.228 fueron resueltos a través de la firma de tratados sobre
repartos de agua o construcciones de nuevas represas; 37 tuvieron
caracter violento, y de éstos, 21 fueron realmente guerras por el
agua.

Os Estados Unidos, com um grande estresse hidrico em algumas
regides, j& possui dificuldades nas fronteiras com o México e Canada em suas
relacbes internacionais envolvendo as bacias compartilhadas ou
transfronteiricas. Bruzzone afirma que o Continente Americano possui 55,6%
dos recursos hidricos renovaveis do planeta, sendo que 42% estdo na Ameérica
Latina e Caribe®. O Aqiiifero Guarani é o quarto maior do mundo, porém é o
primeiro da categoria de renovaveis, ndo se sabe exatamente suas dimensdes,
mas o aquifero se estende pelas bacias dos rios Paran&, Uruguai e Paraguai,
nos paises: Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. O Aquifero Guarani é, sem
davidas, uma grande riqueza e algumas de suas caracteristicas geoldgicas sé&o
conhecidas a mais de cinquenta anos.

Para Bruzzone, com estas informagbes sobre a riqueza de
disponibilidade hidrica da América Latina, fica mais claro o real motivo da
presenca de militares norte-americanos na regido da triplice fronteira entre
Brasil, Argentina e Paraguai. A autora ainda afirma que 0s recursos
estratégicos da América devem estar nas maos do seu povo e utilizados em
favor das necessidades e interesses dos mesmos. Para isso, finaliza a autora,
€ necessario consciéncia, informagdo e mobilizacdo para pressionar 0s
governantes a defender o patrimdnio nacional e manter a sobrevivéncia e a
identidade dos povos.®?

E certo que a mobilizacdo e a pressdo, muitas vezes, sdo as Unicas
formas que a populagdo encontra para que 0S governantes reconhegcam e
atendam seus interesses. No caso da protegdo de recursos do meio ambiente,

como os recursos hidricos, a pressdo, muitas vezes, € maior por parte da

" Bruzzone, Elsa. Op. cit. p. 18.
% |bid, p. 29

8 bid.

8 |pid, p. 147.
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classe dominante, que possui interesse na exploragdo econd6mica destes
recursos. Independentemente disso, a protecao destes recursos nao € efetiva

sem um conjunto de normas juridicas voltadas a este fim.

2.3 Os Recursos Hidricos e o seu Regime Juridico

A tutela juridica dos recursos hidricos no Brasil passou por uma série de
transformagbes, como serd visto adiante. De preocupagfes meramente
administrativas e econémicas, desde o periodo imperial, evoluiu até chegar ao
atual estagio, onde se busca a sustentabilidade dos recursos. Atualmente, o
Brasil possui uma série de instrumentos visando a gestédo e a utilizagdo dos
recursos hidricos de forma sustentavel e que atenda as mdaltiplas demandas
pelos mesmos. Estes instrumentos encontram-se elencados, principalmente,
na lei n® 9.433/1997 que Instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e
criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. O art. 5° da
lei em comento traz os instrumentos da politica de recursos hidricos que s&o os
planos de recursos hidricos; o enquadramento dos corpos de agua em classes,
segundo os usos preponderantes da agua; a outorga dos direitos de uso de
recursos hidricos; a cobranga pelo uso de recursos hidricos; a compensagéo a

municipios; e o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos.®

2.3.1 Tutela Constitucional dos Recursos Hidricos no Brasil

A Constituicao Imperial de 1824 foi omissa sobre o tema, apenas uma lei
posterior, de 1° de outubro de 1828 buscou a disciplina de atribuicbes para as
Camaras Municipais para que tivesses competéncia legislativa para deliberar
sobre: a) aquedutos, chafarizes, pogos, tanques; b) esgotamento de pantanos
e qualquer estagnacdo de aguas infectas. Ainda sob o mesmo regime de
governo, o Ato Adicional, Lei n° 16 de agosto de 1834 criou a competéncia das
Assembléias Legislativas provinciais para legislar sobre obras publicas,

estradas e navegacdo em seus territorios.

% BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 de jan. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/19433.htm>. Acesso em: 18 jul. 2012.
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A Constituicdo Federal de 1891 também se omitiu quanto a tutela dos
recursos hidricos, apenas definindo competéncia federal para legislacdes sobre
Direito Civil, incluindo a agua.

A primeira Constituicdo Federal a dispor de forma especifica sobre os
recursos hidricos foi a Constituicdo Federal de 1934 estabelecendo que seriam
de dominio da Unido os lagos e quaisquer correntes em terrenos do seu
dominio ou que banhassem mais de um Estado, servissem de limites com
outros paises ou se estendessem a territério estrangeiro.?* Ainda estabeleceu
que seriam do dominio dos Estados as margens dos rios e lagos navegaveis,
destinadas ao uso publico, se por algum titulo ndo fossem do dominio federal,
municipal ou particular. Também fixou claramente a competéncia da Uni&o, no

artigo 5°, alinea j:

Art. 5° - Compete privativamente a Unido:

XIX - legislar sobre:

i) bens do dominio federal, riquezas do subsolo, mineragéo,
metalurgia, aguas, energia hidrelétrica, florestas, caca e pesca e a
sua exploracéo;

Importante também para este estudo a previsdo inovadora dos artigos

118 e 119 desta mesma Carta:

Art. 118 - As minas e demais riquezas do subsolo, bem como as
guedas d'agua, constituem propriedade distinta da do solo para o
efeito de exploracédo ou aproveitamento industrial.

Art. 119 - O aproveitamento industrial das minas e das jazidas
minerais, bem como das aguas e da energia hidraulica, ainda que de
propriedade privada, depende de autorizagdo ou concesséao federal,
na forma da lei.

A Constituicdo Federal de 1937, por sua vez, apenas reproduziu 0s
dispositivos da CF de 1934 referentes ao dominio dos recursos hidricos, nos
artigos 36, b e 37, b e a previsao dos artigos 118 e 119 foi transferida para o

artigo 143 da nova Carta.® J4 a Constituicdo Federal de 1946 inovou ao

8 BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL de 16 de
julho de 1934, Sala das Sess@es da Assembléia Nacional Constituinte, Rio de Janeiro, RJ, 16
de jul. 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a034.htm>. Acesso em 23
jul. 2012.

£5 BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL de 10 de
novembro de 1937, Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Rio de Janeiro, RJ, 10 de
nov. 1937. Disponivel em:
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extinguir a previsdo de recurso hidrico de dominio municipal, passando estes
ao dominio dos Estados que exerceriam de maneira complementar ou supletiva
a competéncia legislativa da Unido, as demais disposicbes sobre o tema
previstas nas Constituicdes anteriores foram preservadas.

Em 1967 com a promulgacdo da nova Constituicdo Federal e também
com a Emenda de 1969 foram mantidas as disposi¢cdes sobre o assunto,
sendo, no entanto, afastada a competéncia supletiva dos Estados quanto ao

particular. Entre os bens da Unido estavam incluidos:

os lagos e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, que sirvam de limite com outros
paises ou se estendam a territorio estrangeiro, as ilhas oceénicas,
assim como as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com
outros paises.®

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe grande inovagao ao prever que a
dgua é bem de dominio publico da Unido ou dos Estados extinguindo o
conceito anterior de 4gua de dominio particular. Outra importante inovacao esta
no art. 26 da mesma carta com a ampliacdo do conceito de 4gua de dominio
dos Estados. Nota-se que o referido artigo, em seu inciso primeiro inclui como
bem dos Estados as 4guas subterraneas que até entdo ndo tinham encontrado

tutela constitucional em nosso pais.

Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:
| - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em
depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de
obras da UniElo;87
Em capitulo destinado ao meio ambiente, a CF/88 afirma, no art. 225
que todos tém direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Como a 4gua € um

elemento do meio ambiente, por interpretacdo seria bem de uso comum do

<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a037.htm>. Acesso em 23
de julho de 2012.

% BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL de 1967, Brasilia,
Brasilia, 24 de janeiro de 1967. Disponivel em;
<http:/Mmww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em 23 jul. 2012,
art, 4, Inciso Il.

8 BRASIL, CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL de 05 de outubro de
1988, Disponivel em:

<http:/Mmww.planalto.gov.br/ ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 23
de julho de 2012.
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povo. No entanto, a Lei n® 9.433/1997 afirma que “A &gua € um bem de
dominio publico” o que leva a crer que os entes publicos possuem o direito de
propriedade sobre a dgua. Para muitos autores, o enunciado do art. 1° da lei de
adguas é inconstitucional, j& que incompativel com o art. 225 da CF/88. Para
Fiorillo: “a 4gua desde 1988 deixou portanto de ser considerada bem publico”.%®
Ainda, para o mesmo autor (p. 143), a agua € um bem de natureza juridica
difusa.?®®

Embora o enunciado “bem de dominio publico”, grande parte da doutrina
entende que o poder publico ndo é o proprietario da 4gua, mas sim detém o
poder e o dever de administra-la. Machado afirma que “a dominialidade publica
da agua, afirmada na Lei n® 9.433/1997, nao transforma o Poder Publico
federal e estadual em proprietario da agua, mas torna-o gestor desse bem, no
interesse de todos”.*

Como bem de uso comum do povo administrado pelo poder publico, a
adgua possui inumeras destinagfes, geralmente concorrentes entre si, como 0
abastecimento humano, a dessedentacdo animal, a irrigacdo, a industria, a
geracado de energia elétrica, a aquicultura, o paisagismo, o lazer, a havegacéo,
etc. Justamente para evitar o conflito € que o poder publico deve intervir como
administrador da agua analisando e autorizando a sua utilizagcdo. Nos termos
da legislagéo vigente, a autorizagdo para a utilizacdo da dgua se d& por meio
da Outorga de Direito de Uso de Recursos Hidricos, disciplinada pela Lei n°

9.433/1997 que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos.
2.3.2 A Politica Nacional de Recursos Hidricos

Para Antunes, a protecdo dos recursos hidricos pelo direito ndo é
novidade e, dentre os recursos ambientais, provavelmente, € o que ha mais
tempo vem sendo tutelado pelo Direito Positivo.”* Para o mesmo autor, a
legislacdo patria € ampla no trato dos recursos hidricos, sendo o Decreto n°.
24.643 de 1934 (Codigo de Aguas), que embora tenha sido elaborado com

objetivo principal de regulamentar a apropriagdo da dgua como fonte geradora

% Fiorillo, Celso Antonio Pacheco. Op. cit. p. 142.
% |pid., p. 143.

% Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 503.
! Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 667.
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de energia elétrica, um dos principais instrumentos de sua época na protecdo
dos recursos ambientais em comento.”> Como dito, o objetivo principal do
Cédigo de Aguas era a regulamentagéo do acesso ao recurso como fonte de
geracdo de energia elétrica, como fica explicitado pela propria exposicdo de

motivos de sua decretagao:

Considerando que o uso das aguas no Brasil tem-se regido até hoje
por uma legislacao obsoleta, em desacérdo com as necessidades e
interesse da coletividade nacional;

Considerando que se torna necessario modificar esse estado de
coisas, dotando o pais de uma legislacdo adequada que, de acérdo
com a tendéncia atual, permita ao poder publico controlar e incentivar
0 aproveitamento industrial das aguas;

Considerando que, em particular, a energia hidraulica exige medidas
gue facilitem e garantam seu aproveitamento racional,

Considerando que, com a reforma porque passaram 0S Servicos
afetos ao Ministério da Agricultura, estd o Governo aparelhado, por
seus Orgaos competentes, a ministrar assisténcia técnica e material,
indispensavel a consecucao de tais objetivos;

Resolve decretar o seguinte Codigo de Aguas, cuja execucdo
compete ao Ministério da Agricultura e que vai assinado pelos
ministros de Estado:*®

A principal inovacdo trazida pelo Codigo de Aguas de 1934 foi a
concepcdo de que a agua constitui elemento basico de desenvolvimento
nacional, a eletricidade é apenas um subproduto da agua essencial para a
industrializacdo do pais. Além do referido codigo, outras normas trataram
combater a poluicdo dos recursos hidricos. Tais normas, devido a existéncia
atual de legislagdo especifica, foram revogadas e apresentam valor apenas
para estudos historicos.

A legislagdo hodierna apresenta uma alteragdo importante sobre o
conceito das legislagbes anteriores, como o préprio Decreto 24.643 de 1934,
onde havia previsdo de acesso ndo oneroso as &guas. Este conceito
ultrapassado contribuia significativamente para uma utilizagéo dispendiosa do
escasso recurso. Como bem observa Antunes, foi a Constituicdo Federal de
1988 um marco importante para a mudanga da concepgdo sobre o meio

ambiente e de sua tutela juridica.

2 Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 668.

** BRASIL. Decreto N° 24.643, DE 10 DE JULHO DE 1934. Rio de Janeiro, 10 de julho de
1934. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm>. Acesso em:
18 jul. 2012.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 anota como
bens da Uni&o os lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros
paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como
os terrenos marginais e as praias fluviais (Art. 20, Ill). Também observamos
que é de competéncia da Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagéo,
concessd80 ou permissdo 0s servicos e instalagcbes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de agua, em articulacdo com os Estados
onde se situam os potenciais hidroenergéticos. Ao encontro da previsdo
Constitucional, as legislagdes mais recentes sobre o tema, Leis n° 9.433/97 e
9.984/00 tornaram o gerenciamento de recursos hidricos menos centralizado e
mais participativo, aproximando o poder decisério das localidades envolvidas
por empreendimentos que demandam a outorga da &gua e criando uma
estrutura institucional especializada com o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos - CNRH e a Agéncia Nacional de Aguas — ANA, além da instalag&o de
diversos Comités de Bacia Hidrogréfica.

A atual Politica Nacional de Recursos Hidricos, que foi instituida pela lei
n° 9.433 de oito de janeiro de 1997 adota como base o0s seguintes

fundamentos:

| - a 4gua € um bem de dominio publico;

Il - a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;
Il - em situacdes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos
€ 0 consumo humano e a dessedentacido de animais;

IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar 0 uso
multiplo das aguas;

V - a bacia hidrografica é a unidade territorial para implementacéo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar
com a participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das
comunidades.*

Ainda prescreve o referido diploma, que sdo objetivos da politica de
recursos hidricos assegurar a atual e as futuras geragbes a necesséria
disponibilidade de 4gua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos

usos, bem como o alcance da utilizagdo racional e integrada dos recursos

% BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 de jan. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/19433.htm>. Acesso em: 18 jul. 2012.
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hidricos, incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel e ainda, a prevencdo e a defesa contra eventos hidrol6gicos
criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos
naturais.®

Como instrumentos de implantagdo da Politica Nacional de Recursos

Hidricos a Lei em comento traz:

| - os Planos de Recursos Hidricos;

Il - o enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s
usos preponderantes da agua;

Il - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

IV - a cobranca pelo uso de recursos hidricos;

V - a compensacao a municipios;

VI - o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.”®

Sobre a outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos, que sera vista
no capitulo seguinte, a Lei n°® 9.984, de 17 de julho de 2000, que criou a
Agéncia Nacional de Aguas - ANA, em seu art. 4°, inciso IV, determinou que a
outorga sera concedida por meio de autorizacdo administrativa. Logo, a
natureza juridica da outorga de direito de uso de recursos hidricos se
assemelha a de ato administrativo de autorizagdo. No entanto, conforme
Carolo® a outorga nos moldes das Leis n° 9.433/97 e 9.984/2000 é um misto
de concessao e autorizagdo, j& que é direcionada tanto aos usos de utilidade
publica, quanto aos usos de interesse privado.

Segundo a Lei n°® 9.433/97, estdo sujeitos a outorga de direito de uso de
recursos hidricos:

| - Derivacado ou captagdo de parcela da dgua existente em um corpo de
dgua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de
processo produtivo;

Il - Extracdo de agua de aquifero subterrdneo para consumo final ou

insumo de processo produtivo;

% |bid, art. 2°.

* |bid, art. 5°.

" carolo, Fabiana. Outorga de direito de uso de recursos hidricos: Instrumento para o
desenvolvimento sustentavel? Estudo das bacias dos rios piracicaba, capivari e Jundiai. 2007.
Dissertacao (Mestrado em Desenvolvimento Sustentavel) — Universidade de Brasilia, Brasilia,
DF, 2007. disponivel em:
<http:/mww.aneel.gov.br/biblioteca/trabalhos/trabalhos/Dissertacao_Fabiana_Carolo.pdf>,
acesso em 15. jul. 2012.
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[l - Langamento em corpo de &gua de esgotos e demais residuos
liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicdo, transporte ou
disposicéo final;

IV - Aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - Outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da
agua existente em um corpo de agua.

Da mesma forma s&@o estabelecidos os usos de recursos hidricos que
independem da outorga, a ser definido em regulamento, sendo eles:

| - O uso de recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de
pequenos nucleos populacionais, distribuidos no meio rural;

Il - As derivacdes, captagbes e lancamentos considerados
insignificantes;

[l - As acumulagBes de volumes de agua consideradas insignificantes.

Ainda cabe salientar que a efetivagéo das outorgas deve se dar por meio
de ato administrativo da autoridade competente do Poder Executivo Federal,
Estadual ou do Distrito Federal, em funcdo da dominialidade das aguas.
Quanto as aguas de dominio da Unido, a competéncia para emissdo das

outorgas pode ser delegada aos Estados e ao Distrito Federal.®

% BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 de jan. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/19433.htm>. Acesso em: 18 jul. 2012.



3 A OUTORGA E SEUS DIVERSOS ASPECTOS

De acordo com a Agéncia Nacional de Aguas - ANA, a outorga de direito
de uso de recursos hidricos € um dos seis instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, estabelecidos no inciso Ill, do art. 5° da Lei Federal n°®
9.433, de 08 de janeiro de 1997. Esse instrumento tem como objetivo
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso aos recursos hidricos. Ainda, de acordo com o
inciso 1V, do art. 4° da Lei Federal n® 9.984, de 17 de junho de 2000, compete a
Agéncia Nacional de Aguas - ANA outorgar, por intermédio de autorizago, o
direito de uso de recursos hidricos em corpos de 4gua de dominio da Uniéo,
bem como emitir outorga preventiva. Também é competéncia da ANA a
emissdo da reserva de disponibilidade hidrica para fins de aproveitamentos
hidrelétricos e sua consequiente conversdo em outorga de direito de uso de

recursos hidricos.

3.1 A Outorga e seus aspectos legais

A inovagéo trazida pela Constituicdo Federal de 1988, que acabou com
0 conceito de agua de dominio privado, gerou a necessidade de uma legislacédo
que explicitasse uma forma de autorizagdo para que terceiros pudessem ter
acesso a estes recursos hidricos de dominio do poder publico. Esta lacuna foi
preenchida com a edi¢do da Lei Federal n°® 9.433, de 08 de janeiro de 1997 que
trouxe a previsdo da outorga de direito de uso de recursos hidricos, objetivando
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a agua. O art. 21, XIX da Constituicdo Federal
de 1988 ja disse competir a Unido definir os critérios de outorga dos direitos de
uso de recursos hidricos, o que foi feito pela legislacé@o infraconstitucional.

A Outorga de Direito de Uso de Recursos Hidricos, segundo a Instrugéo
Normativa 4, de 21.06.2000, do Ministério do Meio Ambiente, é o ato
administrativo mediante o qual o poder publico outorgante (Uniéo, Estado ou
Distrito Federal) faculta ao outorgado (requerente) o direito de uso de recursos

hidricos, por prazo determinado, nos termos e nas condi¢cdes expressas no
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respectivo ato®. Segundo a lei de aguas, este instrumento tem como objetivo
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso aos recursos hidricos. A outorga visa também
evitar conflitos entre usuarios de recursos hidricos assegurando-lhes o efetivo
direito de acesso a 4gua.

Para Antunes, a outorga de direito de uso de recursos hidricos é,
juntamente com o instrumento da cobranca pela utilizagdo da agua, um dos
fatores mais importantes nas modificacdes trazidas pela nova legislacdo.'® E
através da outorga que o Estado passa a controlar a utilizacdo dos recursos
hidricos nas suas diversas aplicacdes, tais como a captacdo e o langamento de
efluentes. Com isso, se corrige uma antiga deficiéncia que se caracterizava
pela apropriacdo privada do recurso ambiental para a geragdo de lucro e
riqueza e a consequente transferéncia do Onus da manutencdo de sua
qualidade para toda a sociedade.’™*

A Lei n° 9.433 de 8 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional
de Recursos Hidricos, teve como fundamentos:

| - a agua é um bem de dominio publico;

Il - a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

[l - em situacBes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos € o
consumo humano e a dessedentacdo de animais;

IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar 0 uso
multiplo das aguas;

V - a bacia hidrografica € a unidade territorial para implementagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar

com a participagdo do Poder Publico, dos usuérios e das comunidades.'®

% BRASIL, Instrucio Normativa MMA ne. 4 de 21 de junho de 2000, Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, DF, 22 de jun. 2000. Disponivel em: <http://mww.mma.gov.br>. Acesso
em: 18 jul. 2012.

190 Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 684.

1% | bid.

12 BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 de jan. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/19433.htm>. Acesso em: 18 jul. 2012.
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Nota-se ja nos fundamentos apresentados no referido diploma legal,
expressos no seu primeiro artigo, a mudanga de concepgdo sobre a
apropriagdo privada da agua para a obtencdo de lucro em detrimento do
restante da sociedade.

Os objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos também sé&o
bastante explicitos e inovadores ao agregar, no inciso |, o conceito de
sustentabilidade. Assim, diz o art. 3° da lei de 4guas, que s&o objetivos:

| - assegurar a atual e as futuras geragfes a necesséria disponibilidade
de 4gua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;

Il - a utilizag8o racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o
transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

Il - a prevencdo e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos de

origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.

Ainda, como ja mencionado, a Lei n® 9.433/97, trouxe a previsao de seis
instrumentos para a aplicagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, séo
eles:

| - os Planos de Recursos Hidricos;

Il - o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo 0S us0s
preponderantes da agua;

Il - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

IV - a cobranga pelo uso de recursos hidricos;

V - a compensagdo a municipios;

VI - o Sistema de Informac¢des sobre Recursos Hidricos.

Sobre o instrumento que é tema deste estudo, a prépria lei estabeleceu,
em seu artigo 12, que estdo sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos
dos seguintes usos de recursos hidricos:

| - derivagdo ou captacdo de parcela da 4gua existente em um corpo de
dgua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de
processo produtivo;

Il - extragdo de &gua de aquifero subterrdneo para consumo final ou

insumo de processo produtivo;
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[l - langamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos
liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢cdo, transporte ou
disposicéo final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da

agua existente em um corpo de agua.

Sobre o inciso V acima, Machado comenta:

No inciso V do art. 12 acima referido, o legislador deu a Administracdo Publica a
possibilidade de alargar os casos em que a outorga hidrica seja obrigatéria. A
Administracdo Publica, contudo, tera o dnus da prova a respeito da possibilidade
de alteracdo do regime, da quantidade e/ou da qualidade de agua existente em
um corpo de agua. SO assim pode-se entender como legais as modalidades de
outorga do art. 32, 1ll, IV e V, da IN 4, de 21.6.2000: obras hidraulicas; servicos de
limpeza, protecdo de margens e desassoreamento de cursos de agua e travessias
em cursos d’agua (DOU 3.7.2000, p.27)."%

O mesmo artigo 12, no seu 81°, excetua da necessidade de outorga o
uso de recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de pequenos
ndcleos populacionais, distribuidos no meio rural; as derivacdes, captacdes e
langamentos considerados insignificantes e as acumulagdes de volumes de
agua consideradas insignificantes.

Ainda, de acordo com o artigo 6° da Resolugdo 707/2004, que
regulamenta o 81° da Lei n° 9.433/97, ndo séo objeto de outorga de direito de
uso de recursos hidricos, mas obrigatoriamente de cadastro no CNARH:

| - servigos de limpeza e conservagdo de margens, incluindo dragagem,
desde que ndo alterem o regime, a quantidade ou qualidade da &gua existente
no corpo de agua;

Il - obras de travessia de corpos de agua que ndo interferem na
quantidade, qualidade ou regime das &guas, cujo cadastramento deve ser
acompanhado de atestado da Capitania dos Portos quanto aos aspectos de
compatibilidade com a navegagéao;

[l - usos com vazdes de captagdo méximas instantaneas inferiores a 1,0

L/s, quando n&o houver deliberagéo diferente do CNRH.

198 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 531 — 532.
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A auséncia de outorga nos casos em que a mesma é necessaria
configura “infracdo das normas de utilizagdo de recursos hidricos superficiais

ou subterraneos™%

e o infrator estara sujeito a adverténcia, multa, embargo
provisério e embargo definitivo.*®

A outorga, para Antunes € um instrumento juridico administrativo
intermediario entre a autorizacdo e a licenga administrativa, j& que embora néo
seja concedida em carater precério, igualmente ndo o &, de forma definitiva.'%
A outorga sera concedida pela entidade de direito publico que detenha a
titularidade do corpo hidrico, ou que lhe faca as vezes e por esta mesma
entidade podera ser suspensa total ou parcialmente, de forma definitiva ou
temporariamente em caso de:

I - ndo cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga;

Il - auséncia de uso por trés anos consecutivos;

Il - necessidade premente de &gua para atender a situagbes de
calamidade, inclusive as decorrentes de condi¢des climaticas adversas;

IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradagao ambiental;

V - necessidade de se atender a usos prioritérios, de interesse coletivo,
para os quais nao se disponha de fontes alternativas;

VI - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de
navegabilidade do corpo de agua.

As hipéteses de suspensdo possuem o claro objetivo de priorizar o
interesse publico relevante e a utilizacdo sustentavel do escasso recurso.
Como menciona o artigo 13 da lei de aguas, a outorga estara condicionada as
prioridades de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e devera
respeitar a classe em que o corpo de 4gua estiver enquadrado e a manutencao
de condigcbes adequadas ao transporte aquaviario, quando for o caso. E no
paragrafo Gnico a previsdo de que a outorga de uso dos recursos hidricos
devera preservar o uso multiplo destes.

A outorga podera ser concedida por prazo de até trinta e cinco anos,

renovavel, sem que isso implique alienagdo das &guas. O prazo indica apenas

104 BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Diario Oficial da RepUblica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 de jan. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/19433.htm>. Acesso em: 18 jul. 2012.

195 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 532.

1% Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 685.
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a autorizacdo para sua adequada utilizacdo e seguranga para instalagédo de
empreendimento. Sobre os limites de prazos do instrumento de outorga, a Lei
n°® 9.984/2000 que criou a Agéncia Nacional de Aguas — ANA, exp&e com maior
preciséo, no artigo 5°, estabelecendo prazos de:

| — até dois anos, para inicio da implantacdo do empreendimento objeto
da outorga;

Il — até seis anos, para conclusao da implantacdo do empreendimento
projetado;

[Il — até trinta e cinco anos, para vigéncia da outorga de direito de uso.

Ainda, prevé que os prazos de vigéncia das outorgas de direito de uso
de recursos hidricos serdo fixados em fungdo da natureza e do porte do
empreendimento, levando-se em consideracao, quando for o caso, o periodo
de retorno do investimento.

Quanto a publicidade dos pedidos de outorga em corpos de agua de
dominio da Unido ou seus atos administrativos resultantes, a lei determina que
a ANA deve publicar na imprensa oficial e em, pelo menos, um jornal de grande
circulagdo na respectiva regiao.

Importante também a previsdo desta Lei no que se refere a outorga
preventiva e declaracdo de reserva de disponibilidade hidrica, que servir4 para
declarar a disponibilidade de &gua para 0s usos requeridos e a reservar a
vazao passivel de outorga, possibilitando, aos investidores, o planejamento de
empreendimentos que necessitem desses recursos. Para Antunes o termo
outorga preventiva é utilizado de forma incorreta ja que ndo se trata
efetivamente de uma outorga, pois o Unico objetivo € o de reservar a vazéo
passivel de outorga, possibilitando que investidores facam o planejamento de
seus empreendimentos que necessitam deste recurso hidrico.'®’

Machado, sobre esta espécie que € denominada outorga preventiva para

declaracédo de disponibilidade hidrica assevera:

A ANA nao esta obrigada a conceder a outorga de uso do recurso hidrico s6 pelo
fato de o requerente ter obtido a outorga preventiva de “declaracdo de
disponibilidade de agua’. Caso contrario, seria impedir ou dificultar a adocdo de
um Plano de Recursos Hidricos que, pelo proprio art. 6° da Lei 9.984/2000,

197 Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 696.
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combinado com o art. 13 da Lei 9.433/1997, através de suas prioridades de uso,
deve ser estritamente obedecido. A vantagem da outorga preventiva, aqui tratada,
é estabelecer uma preferéncia em relacdo a quem nao a obteve.’®

Os pedidos de outorga preventiva também devem ter ampla publicidade.
Tanto o pedido como a autorizagdo devem ser publicados no Diario Oficial da
Unido e em jornal de grande circulacdo na regido da disponibilidade hidrica. O
objetivo desta publicidade é mostrar a todos a vazéo passivel de outorga, para
que, em toda uma bacia hidrogréfica, possa ser feito um planejamento hidrico
eficiente e idéneo e ndo se esconda de ninguém a agua que se pretende
reservar.'%

A competéncia do Poder Executivo Federal podera ser delegada aos
Estados e ao Distrito Federal para que concedam a outorga de direito de uso
de recursos hidricos de dominio da Uni&o.**

Para que ocorra esta delegacao a Unido devera verificar se o Estado ou
o Distrito Federal possuem a estrutura administrativa necesséaria para a
execucdo desta tarefa. Esta delegacdo € uma faculdade da Unido, mas néo
pode ocorrer por imposicdo. Mesmo ocorrendo a delegagéo, nao fica a Unido
isenta de responsabilidades pelo zelo da implementagdo adequada das normas
da outorga, j& que por forca Constitucional € a Unido que possui a
responsabilidade originaria sobre bom uso dos recursos hidricos de dominio
federais.

Machado ainda aponta a necessaria prudéncia por parte da Unido

guando a outorga ocorrer em rio federal que banhe mais de um Estado:

Ressalte-se que, por prudéncia e eficacia no controle da outorga, quando houver
conflito de usos em um rio federal que banhe dois ou mais Estados, a Unido deve
conservar em suas maos o poder de outorga, ndo o delegando, exercendo uma
acdo pacificadora e integradora nessa area da bacia hidrografica.'*!

Ainda, sobre a delegacdo de recursos hidricos da Unido, Machado
acrescenta que a ANA nédo possui poderes para delegar suas competéncias

relativas & outorga, logo hd uma revogacéo implicita do art. 14, 81° da Lei n°®

198 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 533.

1% | pid.

119 BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 de jan. 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
LEIS/19433.htm>. Acesso em: 18 jul. 2012. Art. 14, §1°.

11 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 544.
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9.433/1997, pois o Unico orgédo federal que poderia fazer a delegacdo do poder

de outorga esté impedido de fazé-lo.'*?
3.2 Outorga: critérios gerais e aspectos administrativos.

A previsdo constitucional do inciso XIX, art. 21 determina que é de
competéncia da Unido definir critérios de outorga de direitos de uso da 4gua. A
Lei n® 9.433/97, no inciso X, art. 35, dispde que compete ao Conselho Nacional
de Recursos Hidricos — CNRH estabelecer critérios gerais para a outorga de
direito de uso de recursos hidricos. Neste sentido, foi editada a Resolucéo
CNRH n° 16, de 08 de maio de 2001, que estabelece critérios gerais para a
outorga de direito de uso de recursos hidricos. Segundo a ANA, a Resolugéo
CNRH n° 16/2001 estabelece o principio a ser considerado na andlise dos
pedidos, tratando-se da consideracdo da interdependéncia das &guas
superficiais e subterr@neas e suas intera¢des observadas no ciclo hidrolégico,
visando & gest&o integrada dos recursos hidricos.**?

A Resolucdo acima, estabelece critérios para a transferéncia do ato de
outorga a terceiros, renovagdes de outorgas, emissao de outorgas preventivas,
prazos de vigéncia e critérios para determinag&o de usos insignificantes. Ainda,
sdo recomendados na mesma Resolugdo que as autoridades outorgantes
estabelecam prazos para a andlise e emissdo das outorgas em funcdo das
peculiaridades dos empreendimentos e outros aspectos relevantes. Segundo a

ANA, a Resolugéo estabelece que:

Para as andlises dos pedidos de outorga, sdo determinados os itens minimos a
serem observados, como os Planos de Recursos Hidricos, as prioridades de uso
estabelecidas, a classe de enquadramento do corpo de agua, as vazdes minimas
a serem mantidas no rio, os usos mdiltiplos previstos e a manutencdo das
condicdes adequadas ao transporte aquaviario, quando couber.***

A Agéncia Nacional de Aguas conclui que a Resolugdo n° 16/2001 do
CNRH é a que regulamenta os procedimentos gerais de outorga a serem

adotados pelas autoridades outorgantes no Pais.

112 .
Ibid.
13 CADERNO DE RECURSOS HIDRICOS 4. Brasilia: Agéncia Nacional de Aguas, 2007, p.
23.
1% |bid, p. 23 - 24.
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Importante a previsdo do art. 10 da Resolugdo em comento, que
estabelece que “A autoridade outorgante devera assegurar ao publico o acesso
aos critérios que orientaram as tomadas de deciséo referentes a outorga”. Esta
previsdo certamente agrega credibilidade ao processo, eliminando

obscuridades prejudiciais aos interessados.

3.2.1 Aspectos Administrativos

De maneira bastante sintética e genérica, o procedimento para a
obtencdo da outorga junto as entidades gestoras de recursos hidricos é
descrito abaixo.

O processo administrativo tem inicio com a apresentagdo dos
formularios preenchidos pelo requerente, os formularios sdo acompanhados da
documentacao técnica e legal solicitada. Na seqiiéncia h4 uma analise prévia
do material enviado, onde pode haver exigéncia de complementagdes para
sanar deficiéncias na solicitagdo. Caso ndo sejam sanadas as deficiéncias a
solicitagdo ndo passara a ser um processo administrativo e o pedido seré
indeferido.

Atendidas todas as solicitacfes, a documentacdo passa para o setor de
protocolo, onde € aberto o Processo Administrativo propriamente dito, a partir
deste ponto, normalmente, ja é possivel o acompanhamento do pedido de
outorga por meios eletronicos.

O processo passara por uma série de avaliagdes, dentre elas: técnica,
juridica e de empreendimento, onde serdo emitidos os respectivos pareceres
sobre a concessdo ou ndo da outorga. Obtendo-se pareceres favoraveis, a
solicitagdo da outorga é entendida como tecnicamente deferida e aguardara a
definicdo politica da diretoria do 6rgdo responsavel pela analise do pleito.
Quando da manifestac@o politica da direcdo do 6rgdo responséavel, havera
emissdo de um documento, normalmente uma Portaria ou Resolugdo, que
apos assinado tera publicidade no Diario Oficial da Unido, Estado ou Distrito

Federal, dependendo da competéncia para a emiss&o da outorga.'*®

115 Silva, Luciano Meneses Cardoso da; Monteiro, Roberto Alves: OUTORGA DE DIREITO DE

USO DOS RECURSOS HIDRICOS: UMA DAS POSSIVEIS ABORDAGENS. Disponivel em:
http://sigrh.sp.gov.br/sigrh/cobranca/pdf/leitura_04.pdf, acesso em 12 jul. 2012.
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Sobre as avaliagBes juridica, de empreendimento e técnica, também
foram sintetizadas por Silva e Monteiro, no artigo Outorga de Direito de Uso
dos Recursos Hidricos: Uma das Possiveis Abordagens.

A avaliagdo juridica consiste na verificagdo da documentacao
apresentada e da compatibilidade da solicitagdo com as leis que disciplinam a
matéria.

Jé a analise de empreendimento utiliza parametros para a verificacdo de
compatibilidade do pedido com a real necessidade do empreendimento. Este
tipo de avaliagdo detecta distorgdes na vazédo solicitada com o porte do
empreendimento. Algumas vezes um empreendimento de grande monta, que
necessitara de uma vazao elevada, acaba solicitando uma pequena vazao
temendo por uma cobranca elevada. Com base nas informag6es disponiveis a
andlise de empreendimento sanara este tipo de distor¢&o.

Em relacdo a avaliagdo técnica, a mesma consiste na verificagdo da
disponibilidade hidrica do manancial, ou seja, se a solicitagdo pode ser
atendida pela disponibilidade hidrica, tanto quantitativa como qualitativamente.
Silva e Monteiro apontam que as informagBes minimas necessarias para

realizac@o da avaliag&o técnica do pleito de outorga séo:

- ldentificagéo e caracterizagdo do uso (irrigacdo, saneamento, lazer, geracéo de
energia, etc.);

- Localizagéo do pleito (bacia, coordenadas, manancial, municipio, UF);

- Demanda sazonal do pleito para captacdo de Agua e/ou lancamento de
efluentes;

- Caracteristicas fisico-quimicas e biol6gicas dos efluentes (obtidas em
articulacdo com o 6rgao de Controle Ambiental);

— Dados hidrometeoroldgicos e estudos hidrolégicos;

- Demandas existentes em toda a bacia hidrogréafica (a montante e a jusante do
aproveitamento);

- Reservatorios existentes.'*

Ainda comentam que quando existir Plano de Recursos Hidricos da
bacia hidrografica, as analises técnicas deverdo levar em consideragéo as suas
diretrizes. Em muitos casos, torna-se necesséria a realizacdo de vistorias para
a verificacdo das informagBes prestadas nos formularios de solicitacdo de

outorga e para a avaliacdo da demanda potencial da regi&o.

Y8 |pid, p. 11- 12.
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3.3 Modelo de Outorgas: pontos controvertidos.

Sem duvidas, a mudanca de concepcdo em relacdo a tutela dos
recursos hidricos, trazida pela Constituicdo Federal de 1988, significou um
avanco na protecdo dos mesmos. Posteriormente, com a edi¢do da Politica
Nacional dos Recursos Hidricos, estabelecida pela Lei n°® 9.433 de o de janeiro
de 1997, muitos outros avancos foram conquistados. A Politica Nacional de
Recursos Hidricos — PNRH, como foi visto ao longo deste trabalho, possui seis
instrumentos de atuagdo para a consecugao de seus objetivos, dentre eles, a
outorga dos direitos de uso de recursos hidricos.

A outorga é instrumento que ndo constitui um fim em si mesmo e deve
agir de forma integrada com os demais instrumentos da PNRH e também da
Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA, j& que possuem este carater de
complementaridade. Para Antunes, a outorga € juntamente com outro
instrumento da PNRH, a cobranga pelo uso da &gua, um dos fatores mais
importantes trazidos pela Lei n® 9.433/1997.*'" A outorga, para Machado possui
também um valor econémico para quem a recebe, ja que ela autoriza o acesso
a um bem escasso.*® O préprio art. 1° da Lei n°® 9.433/1997, em seu inciso |I

define que a dgua é bem dotado de valor econdmico.

3.3.1 Integracgédo Outorga - Licenciamento

Em relagdo a integracdo entre a outorga da &gua e o licenciamento
ambiental, Machado comenta que “esses dois institutos juridicos guardam uma
grande aproximacdo, podendo até ser unificados, se para tanto houver
interesse da Administracdo Publica e eficacia de resultados sociais”. '
Importante salientar que a outorga deve considerar sempre as diretrizes do
Plano de Recursos Hidricos da bacia hidrografica onde consta o pleito ao
recurso, mas a obtencdo da outorga ndo exime o outorgado de obter o
licenciamento ambiental para a operagdo do empreendimento. Fica evidente

gque a néo integracdo entre a outorga e o licenciamento ambiental gera

17 Antunes, Paulo de Bessa. Op. cit. p. 684.

18 Machado, Paulo Affonso Leme. Op. cit. p. 530.
19 |pid, p. 535.
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morosidade no processo e inevitavelmente retrabalho, Machado muito bem

comenta:

A integracao eficiente entre outorga e licenciamento é ponto crucial da politica
nacional de recursos hidricos. Se a outorga for expedida sem a devida articulacao
com o licenciamento ambiental, violado estara o grande objetivo de assegurar
agua em adequado padrdo de qualidade para a atual e futuras gerag@es (art. 2°, I,

“Dos objetivos”, da Lei 9.433/1997).120

Sobre a integragéo destes dois institutos juridicos, importante avanco foi
conquistado com a publicacdo da Resolugdo n° 65 do CNRH, aprovada em 7
de dezembro de 2006, que estabeleceu diretrizes de articulagdo dos
procedimentos para obtencéo da outorga de direito de uso de recursos hidricos
com os procedimentos de licenciamento ambiental no tocante ao momento em
que cada o6rgdo deve emitir suas autorizagbes frente aos documentos
autorizativos do outro 6rgdo e da comunicagao entre eles.

A Resolugéo citada certamente representou melhoria na integragéo dos
dois institutos estabelecendo uma ordem sobre qual momento solicitar a
outorga preventiva e a outorga de direito de uso dos recursos hidricos
relacionando com o momento para solicitacdo da licenga prévia, licenca para
instalacdo e a licenga para a operagcdo do empreendimento. No entanto,
quando se analisa a integracdo para a troca de informagdes entre os dois
orgaos, visando evitar estudos e andlises em duplicidade, é ponto que ainda
parece carecer de avancos. A propria ANA, no Caderno de Recursos Hidricos,

propde melhorias a esta forma de integracdo, admitindo esta caréncia:

Em relagdo a segunda forma de integracao prevista, devem ser realizados estudos
para verificar a duplicidade de informac@es solicitadas e as andlises realizadas de
outorga de uso de recursos hidricos e do licenciamento ambiental. Nesse sentido,
propde-se que seja discutida a integracao de procedimentos de analise técnica de
processos de outorga com os de licenciamento ambiental que evitem a

duplicidade de andlises entre esses 0rgaos e que levem a compatibilizacdo de
tomadas de decis&o.'**

No mesmo estudo, a ANA propde a criagdo de Camaras Técnicas com
representantes do CNRH e do CONAMA por tema especifico e com

representacdes podendo ser variaveis em funcéo do tema, para a discusséo de

120 .

Ibid, p. 536.
121 CADERNO DE RECURSOS HIDRICOS 4. Brasilia: Agéncia Nacional de Aguas, 2007, p.
49,
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procedimentos articulados entre as autoridades outorgantes e o0s 6rgaos

licenciadores.

3.3.2 Cadastro e Regularizacio dos Usuérios da Agua

A maior parte dos Estados possui regulamentagcdo sobre a outorga de
direito de uso da agua instituida apds a Lei n° 9.433/1997. Anteriormente, 0S
usuérios dos recursos ndo detinham a outorga ja que a mesma inexistia.
Contudo, mesmo apos a regulamentacdo da outorga, muitos ainda continuaram
utilizando o escasso recurso sem a obtencéo da entdo necessaria autorizagao.
Neste sentido, € ponto crucial para uma adequada gestdo dos recursos
hidricos que estes usuarios sejam cadastrados e submetidos ao adequado
processo administrativo de emissdo da outorga para que se possa dimensionar
corretamente a utilizacgdo da &agua dentro das bacias hidrogréficas,

possibilitando 0 acesso a todos. Sobre este tema, a ANA manifestou:

A partir das avaliagbes de demanda e da elaboracdo dos estudos de
disponibilidade hidrica na bacia hidrografica, podem ser definidas regras
especificas de uso da agua que possibilitem a garantia de atendimento a todos os
usuarios existentes, prevendo-se eventuais condicdes de racionamento. Essas
regras deverdo ser discutidas entre todas as autoridades outorgantes envolvidas
no trabalho, a fim de estabelecer critérios a serem utilizados para a emissao das
outorgas dos usuarios cadastrados.'*

A regularizacdo destes usuéarios deve contar com a articulacdo entre
Orgdos gestores e a participagdo de comités de bacia e setores usuérios,
visando maior eficiéncia, redugcdo de cursos e melhor aproveitamento dos
recursos humanos disponiveis, j& que o quadro de pessoal dos Orgaos
gestores é evidentemente insuficiente para esta tarefa. Da identificacdo dos
usuérios deve ser elaborado um cadastro que ira alimentar o Cadastro
Nacional de Recursos Hidricos, elaborado pela ANA. Importante a existéncia
de um cadastro nacional j& que é da competéncia da Unido estabelecer
critérios gerais para a outorga da agua. A ANA define como objetivos do

Cadastro Nacional de Recursos Hidricos — CNARH:

122 pid, p. 52.
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O CNARH tem por objetivo a reunido e disponibilizacdo sistematica de
informacdes sobre usuarios e demandas de recursos hidricos existentes em todo
o Pais, para suporte as diversas a¢des de gestdo, notadamente a outorga. Dessa
forma, o CNARH podera auxiliar no planejamento e na alocacdo de agua para
atendimento a usos de recursos hidricos, na identificacao de conflitos pelo uso da
agua, na uniformizacédo de informacdes sobre demandas em ambito nacional e na
integracdo da atuac&o dos diversos 6rgdos gestores de recursos hidricos.

O referido cadastro pode ser acessado pelo usuério via internet, que ao
se cadastrar, o usuario fornece os dados técnicos basicos necessarios a
emissdo de outorgas e a instalacdo da cobranga, bem como a elaboracéo de
estudos e planos de bacia. Os dados fornecidos pelo usuario serdo
complementados pela documentagdo exigida pelo 6rgdo responséavel pela

gestdo dos recursos hidricos.

3.3.3 Outorgas Emitidas e Quadro Técnico

As informagBes abaixo foram extraidas do Caderno de Recursos
Hidricos da Agéncia Nacional de Agua, publicacdo do ano de 2007. Com base
nas informagfes contidas neste material, fica evidente que o quadro técnico
dos 6rgdos gestores de recursos hidricos, em muitos Estados, é insuficiente. A
situagdo ainda se agrava ja que a atividade do 6rgdo gestor de recursos
hidricos ndo consiste apenas na emissdo de outorgas, a ele também incumbe o
controle e a fiscalizacdo do uso dos recursos hidricos. Em uma pesquisa
realizada pela ANA, nenhum dos 6rgdos gestores afirmou que a equipe
existente estd bem dimensionada para a necessidade atual. Para
complementacdo dos seus quadros técnicos, sdo necessarios profissionais
como engenheiros hidrologos, engenheiros sanitaristas, agronomos, gedlogos,
hidrogedlogos, biélogos, advogados e analistas de sistemas.'?*

Outra preocupacédo é o fato de, em grande parte dos Estados, a equipe
técnica ser composta quase que exclusivamente por cargos comissionados,
consultores e contratados temporéarios. Embora estes profissionais possam ser
especializados e empregar uma atuacdo de boa-fé, sabe-se que ndo séo
estaveis e sdo substituidos com a sucessdo eleitoral. Esta situagdo acaba

gerando descontinuidade nos trabalhos do 6rgédo gestor de recursos hidricos

123 pid, p. 54.
2% Ibid, p. 30.
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que, por vezes, ndo consegue dar fim a uma agéo iniciada. No estudo realizado
pela ANA consta a afirmag&o sobre a importancia de que o quadro técnico seja
efetivo e estavel para ndo estarem sujeitos a pressfes externas e incertezas,
que poderiam influenciar no resultado de suas andlises, bem como no
planejamento de trabalhos de médio e longo prazos.*®

O Quadro 1 apresenta algumas informagbes sobre ndmero de
profissionais das equipes de analise de pleitos de outorga e outorgas emitidas

anualmente, resultantes dos questionérios aplicados pela ANA.

Quadro 1 —Informagdes sobre os sistemas de outorga dos 6rgdos gestores de recursos

hidricos.
OUTORGAS .
OGRH UF EMITIDAS  PROFISSIONAIS REGULC')“UN%E{TGAA%AO DA
(N/ANO)

ANA Unigo 720 20 2000
SRH-BA BA 504 21 1997
SRH e COGERH CE 474 21 1994
SEMARH GO 1.000 15 1999
IGAM MG 4.800 28 2001
AAGISA PB 300 12 1997
SUDERHSA PR 2.400 17 2001
SECTMA PE 480 7 1997
SEMAR PI 4 2 2004
SERHID RN 420 11 1997
DRH-SEMA RS 1047 9 1996
DAEE sp 5000 200 1996
SEPLANTEC SE 60 6 1999
NATURATINS  TO 144 6 2000
TOTAL 17.353 375

Fonte: adaptado de Caderno de Recursos Hidricos, ANA, 2007.

Pela analise do quadro acima fica evidente a caréncia do quadro técnico,
até mesmo em Estados em que a regulamentagdo da outorga ja data de mais
tempo. O Rio Grande do Sul, por exemplo, possui sua regulamentagéo do ano
de 1996, anterior & Lei n® 9.433/1997, e possui, em conformidade com o
quadro elaborado pela ANA, apenas nove técnicos para uma responsabilidade

de emissao de mais de mil outorgas por ano.

12% |pid, p. 31.
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3.3.4 Critérios Adotados Para Concesséo da Outorga

Em relacdo aos critérios adotados para a identificagdo da necessidade
de solicitacdo de outorga, a ANA define o critério geral de que se a vazao
maxima for inferior a 1,0 L/s a captacdo superficial pode ser considerada
insignificante. Desta forma, com base no art. 12, 8§1°, Il da Lei n® 9.433/1997
independe de outorga de direito de uso pelo Poder Publico as captacdes
consideradas insignificantes, ou seja, inferiores a 1,0 L/s.

Os o6rgaos gestores estaduais, no entanto, podem estabelecer critérios
diferenciados aprovados por Decretos, Resolugbes ou Portarias do proprio
orgdo. Em relacéo a esta liberalidade dos 6rgdos gestores de cada Estado é
que surge uma grande diversidade de critérios, o quadro 2 apresenta a
contradicdo de, por exemplo, Estados do semi-arido autorizarem a emisséo de
outorgas até limites de percentuais superiores em relacdo aos Estados
situados em areas de maiores disponibilidades hidricas como Minas Gerais,
Parana e Sdo Paulo. Ainda, Estados situados dentro da mesma bacia

hidrografica, adotarem critérios bastante distintos para a emissédo da outorga.

(Continua)

Quadro 2 — Critérios adotados para outorga de captagdo de aguas superficiais.

LEGISLACAO LEGISLACAO
co R % . REFERENTE A LIMITES MAXIMOS DE REFERENTE A
gg;%% ngng'\éAA)\(/'EMLA VAZAO VAZOES CONSIDERADAS DEFINICAO DAS
MAXIMA INSIGNIFICANTES VAZOES
OUTORGAVEL INSIGNIFICANTES

70% da Q95
podendo variar N&o existe, em

em funcéo das funcéo das
peculiaridades peculiaridades Resolucdo ANA
ANA de cada regido. do Pais, LOL/s 542/2004
20% paracada podendo variar
usuério o critério.
individual
80% da Q90 20%
Decreto
SRH-BA para cada Estadual 0.5 L/s Decreto Estadual
usuério 6.296/97 ' 6.296/97
individual :
Decreto .
2,0 m3/h (0,56 L/s — para aguas Decreto Estadual n°
- 0, o
SRH-CE 90% da Q90reg Ezs;aéjeu;:}lgz superficiais e subterraneas) 23.067/94
N&o possui
SEMARH-GO 70% da Q95 legislacdo N&o estdo ainda definidos -

especifica.
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(Concluséo)

ORGAO GESTOR

VAZAO MAXIMA
OUTORGAVEL

LEGISLACAO
REFERENTE A
VAZAO MAXIMA
OUTORGAVEL

LIMITES MAXIMOS
DE VAZOES
CONSIDERADAS
INSIGNIFICANTES

LEGISLACAO
REFERENTE A
DEFINICAO DAS
VAZOES
INSIGNIFICANTES

IGAM-MG

30% da Q7,10 para
captagdes afio
d’agua. Para
captacbes em
reservatorios,
podem ser
liberadas vazdes
superiores,
mantendo o
minimo residual de
70% da Q7,10
durante todo o
tempo.

Portarias do IGAM
n° 010/98 e 007/99.

1,0 L/s para a maior
parte do Estado e
0,5L/s para as
regides de
escassez (aguas
superficiais)
10,0m3/dia (Aguas
subterraneas)

Deliberagdo CERH-
MG n° 09/2004

AAGISA-PB

90% da Q90reg. Em

lagos territoriais, o

limite outorgavel é
reduzido em 1/3.

Decreto Estadual
19.260/1997

2,0 m3/h (0,56 L/s —
para aguas
superficiais e
subterraneas)

Decreto Estadual
19.260/1997

SUDERHSA-PR

50% da Q95

Decreto Estadual

1,0 m3/h (0,3 L/s)

4646/2001
0,5 I/s ou 43 m3¥/dia
. x . aguas superficiais)
Depende do risco N&o existe ( S
} : « 5,0m3¥dia (Aguas Decreto Estadual
SECTMA-PE que o requere_nte Ieglslggao subterraneas para 20.423/98
pode assumir especifica. abastecimento
humano)
80% da Q95 (Rios) Nao existe N&o estio ainda
SEMAR-PI e 80% da Q90reg legislacdo L -
o definidos
(Acudes) especifica.
Decreto Estadual Decreto Estadual
- 0, 3,
SERHID-RN 90% da Q90reg NP 13.283/97 1,0 m3/h (0,3 L/s) N° 13.283/97
Media mensal até
. . . 2 Decreto Estadual
- - 3,
SEMA-RS Néo esta definido 2,0m /d|aA(aguas 42047/2002
subterraneas)
50% da Q7,10 por
bacia. Nao existe s
L - ~ 5,0m3¥dia (dguas Decreto Estadual
DAEE-SP Individualmente Ieglslggao subterraneas) 32 055/91
nunca ultrapassar especifica.
20% da Q7,10.
100% da Q90 30% Né&o existe Resolucio N°
SEPLANTEC-SE da Q90 para cada legislacdo 2,5m3/h (0,69 L/s) ¢
c o Bt > 01/2001
usuario individual especifica
75% Q90 por bacia.
Individualmente o Decreto estadual ja 0,25L/s ou
o . 21,60m3/dia. A
méximo é 25% da aprovado pela ) d .
mesma Q90. Para Camara de outorga minuta de Portaria
NATURATINS-TO barra ené de do Conselho regulamentacéo NATURATINS n°
9 aprovada deve 118/2002

regularizagao, 75%
da vazéo de
referéncia adotada.

Estadual de
Recursos Hidricos.

alterar para 1,0L/s
ou 21,60m3/dia

Fonte: adaptado de Caderno de Recursos Hidricos, ANA, 2007.

Nota-se no quadro acima que para a maior parte desses Estados, 0s

usos insignificantes séo estabelecidos em fungdo das vazdes maximas de

captacao superficial e subterranea, que variam de 2,0 m3/dia no Rio Grande do

Sul a 86,4 mé/dia (1,0 I/s) na maior parte do Estado de Minas Gerais e
Resolugdo ANA n° 542, de 03 de novembro de 2004.'%°

128 |pid, p. 32.
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Pelo exposto fica evidenciada a necessidade de maior integracdo entre
as entidades outorgantes, no sentido de conferir maior uniformidade aos
critérios adotados para a concesséao da outorga, evitando discrepancias como a
qgue ocorre quando Estados do semi-arido autorizam a emissdo de outorgas até
limites percentuais superiores aos Estados situados em areas de maiores
disponibilidades hidricas.

Os pontos abordados acima constituem verdadeiros gargalos para uma
maior efetividade do instrumento de outorga dos direitos de uso de recursos
hidricos no Brasil. Estes pontos carecem de maior atengcdo por parte dos
orgdos gestores de recursos hidricos responsaveis pela implementacdo do
instrumento. N&o restam dulvidas que a superacao destes obstaculos agregara
significativos avangos no processo de outorga enquanto instrumento de gestéao

dos recursos hidricos no Brasil.



CONCLUSAO

Com a crescente escassez da agua, indispensavel para a existéncia da
vida na Terra, ja sdo observadas atitudes transnacionais de interesse sobre a
disponibilidade hidrica. A aquisicdo de terras por parte de estrangeiros com o
objetivo de captacdo de agua ja é uma realidade em muitos paises que
dispdem do recurso em maior abundancia. Aliado a este cenario, ocorre a
grande exportagdo de 4gua virtual, que é a agua necesséria para a produgdo
de determinado bem, sendo que alguns paises desenvolvidos ja optam pela
ndo producdo de determinados produtos que demandem muita &gua,
preferindo importé-los de outros paises.

Tudo isso, impde ao Brasil, que é um privilegiado em termos de
disponibilidade hidrica, a necessidade de mecanismos governamentais mais
efetivos no controle da utilizagdo da agua. Como foi visto, a &gua chegou a ser
considerada infinita pela humanidade, no entanto, atualmente, a tutela juridica
da 4gua é um assunto de extrema importancia e urgéncia.

Como mencionado, a Constituicdo Federal de 1988 representou um
marco significativo para uma mudanca de comportamento sobre o meio
ambiente, trazendo previsfes de extrema importancia. Quanto aos recursos
hidricos, a Lei n°® 9.433 de 8 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, também trouxe importantes avangos na tutela
juridica da &gua.

Para alcancar os fins pretendidos, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, previu seis instrumentos de gestdo, dentre eles o instrumento da
outorga dos direitos de uso de recursos hidricos, com a finalidade de assegurar
o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos
direitos de acesso a agua. Por meio da outorga, o Estado passa a ter controle
sobre a captagdo e o langcamento de efluentes sobre os corpos de agua,
evitando que a degradacdo ambiental destes recursos se torne ainda mais
catastrofica.

No entanto, como foi verificado ao longo deste trabalho, existem

algumas deficiéncias que se superadas poderdo dar maior efetividade ao
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instrumento da outorga dos recursos hidricos para a consecuc¢éo dos fins a que
0 mesmo se destina.

A falta de uma maior integragcdo entre a outorga e o licenciamento
ambiental € um dos pontos que torna 0 processo moroso e oneroso. A andlise
de documentos e a emissao de pareceres, por exemplo, poderia ser unificada
trazendo ganhos tanto para os solicitantes quando para as autoridades
outorgantes e os orgaos licenciadores.

Outro ponto crucial é a regularizagdo de usuérios anteriores ao atual
sistema de outorgas. Como a legislagdo sobre a outorga dos direitos de uso de
recursos hidricos é do ano de 1997, muitos dos usuérios anteriores a esta
legislagdo continuaram utilizando os recursos hidricos sem a obtencdo da
respectiva outorga. Esta situagdo impede que as autoridades outorgantes
possam dimensionar exatamente a demanda hidrica sob sua responsabilidade
para a consecucdo do objetivo do préprio instrumento da outorga que é
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a 4gua. Como ndo se sabe a exata demanda
hidrica ndo se pode dizer que esta se assegurando o controle quantitativo dos
usos da agua.

Da mesma forma, existe a necessidade elaboracdo de um cadastro
nacional destes usuarios. Ja que é da competéncia da Unido estabelecer
critérios gerais para a outorga da agua, € fundamental que se tenha o
conhecimento necessario para que se estes critérios sejam estabelecidos.

Também, o numero de técnicos disponiveis para a realizacdo da
atividade de gestdo dos recursos hidricos, analise e emissdo das outorgas,
apresenta-se insuficiente, principalmente, pelo fato de que o mesmo 6rgéo que
emite a outorga possui o dever de fiscalizar. Sem uma efetiva fiscalizagéo, o
proprio instrumento de outorga perde muito da sua efetividade. Ainda, como foi
verificado, a maioria dos Estados possuem seu quadro técnico composto de
cargos comissionados que, muito mais do que servidores estaveis e efetivos,
estdo sujeitos a pressdes externas que podem afetar na equidade necesséria
para esta funcéo.

Por fim, foi assinalada a grande diversidade de critérios para a exigéncia
ou ndo da outorga. Até mesmo dentro de uma mesma bacia hidrografica, por

existir mais de um 6rgdo responsavel, verifica-se critérios bastante distintos
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para a consideracdo de vazao insignificante. Em nivel nacional a divergéncia é
ainda maior, pois os usos insignificantes sdo estabelecidos em fungédo das
vazbes maximas de captacdo superficial e subterrdnea, que variam de 2,0
m?/dia no Rio Grande do Sul a 86,4 m3/dia na maior parte do Estado de Minas
Gerais. Para uma maior efetividade do instrumento de outorga, seria
interessante o0 estabelecimento de critérios mais adequados e equanimes,
evitando, por exemplo, que estados do semi-arido autorizem a emissdo de
outorgas em limites percentuais superiores aos Estados situados em areas de
maiores disponibilidades hidricas.

Superadas as deficiéncias apontadas, o instrumento de outorga dos
direitos de uso dos recursos hidricos ganhara maior efetividade para o alcance
dos objetivos propostos. Cabe salientar que os objetivos propostos séo nobres
e jamais podem ser esquecidos, sob pena de o instrumento da outorga servir
de pretexto para negar 0o acesso a agua a alguns e autorizar a outros

indiscriminadamente, por influéncia politica ou econdmica.
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