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RESUMO

Este trabalho tem por finalidade investigar a incidéncia do dever de cooperacdo
derivado do principio da lealdade federativa, conhecido no direito alemdao como
bundestreue, a gestdo dos recursos hidricos. Para isso, examina as principais
caracteristicas do federalismo, os diferentes modelos através dos quais se apresentou
ao longo do tempo no Brasil e no direito comparado (federalismo classico- dual-, de
integracdo e cooperativo). A partir disso, busca compreender o surgimento, oS
fundamentos e o ambito de aplicacdo do principio da lealdade federativa no direito
alemdo e brasileiro, concluindo pela incorporagdo de referida norma pelo
Constituinte originario de 1988. Em seguida, passa a examinar o regramento juridico
do uso da agua, analisando os principais sistemas existentes no direito comparado.
Chega entdo ao estudo da maneira como o tema foi tratado nas Constitui¢des
brasileiras desde o Império até os dias atuais, com especial destaque para a
Constituicao Federal de 1988, para entdo perquirir o regime infraconstitucional do
direito de aguas no Brasil. Por fim, conclui tratar-se a gestdo de recursos hidricos de
uma competéncia comum a todos os entes federados, devendo ser exercida sob os

parametros de cooperacao desenvolvidos sob a guarda do principio do bundestreue.

Palavras chave: Federalismo, gerenciamento de recursos hidricos, lealdade federativa

DELIBERADOR, Giuliano Savioli. Fundamentos da cooperacdo federativa em
matéria de recursos hidricos. 2016. 152 p. Doutorado em Direito- Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, 2016.



SUMMARY

The purpose of this dissertation is to analyze the water resources management in
light of the cooperation duty derived from the principle of federative loyalty (known
in German law as bundestreue principle). First, it will examine the main
characteristics of federalism and the different models that it has appeared over time
in Brazil and abroad (classical/dual, integration and cooperative federalism). After
that, it will present the reasons concerning the creation and the main scopes of the
federative loyalty principle both in German and Brazilian law, including the adoption
of this principle by the Brazilian Constitution enacted in 1988. Then, it goes on to
examine legislation concerning the use of water resources around the world,
investigating the main systems developed in this area, including prior appropriation
and riparianism. Subsequently, it will present a study on how this field was treated
historically in Brazilian Constitutions from the Empire times to the present day, with
special emphasis on the Federal Constitution of 1988. It will also assess the legal
regime of water statues in Brazil. Finally, it concludes that water resources
management is a common responsibility of all federal entities and should be carried

out under the parameters of cooperation developed under the bundestreue principle.

Keywords: federalism, water resources management, federal loyalty.
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RESUME

Cette ¢tude vise a étudier 1'incidence du devoir de coopération secondaire du principe
de loyauté fédérale, connue dans le droit allemand en tant bundestreue, la gestion des
ressources en eau. Pour cela, il examine les principales caractéristiques du
fédéralisme, les différents modeles qui sont apparus au fil du temps au Brésil et en
droit comparé (fédéralisme duale, d’intégration et de coopération). De la, cherche a
comprendre 1'apparence, les motifs et la portée du principe de loyauté fédérale en
droit allemand et brésilien, complétant avec l'incorporation de cette norme par la
Constitution Brésilien de 1988. Il passe ensuite a examiner les principaux systémes
du droit de I’eau existants en droit comparé. Il étude la facon dont le droit de I’eau a
¢été traité dans les constitutions brésiliennes, de I'Empire a nos jours, avec un accent
particulier sur la Constitution Fédérale de 1988 et cherche le régime infra-
constitutionnelle du droit de 1'eau au Brésil. Enfin, il conclut qu'il la gestion des 1’eau
est une responsabilité commune a tous les organismes fédéraux, doit étre exercé dans

les parametres de coopération développés sous le principe de la bundestreue.

Mots-clés: fédéralisme, gestion des ressources en eau, loyauté fédérale.

DELIBERADOR, Giuliano Savioli. Fondements juridiques de la coopération
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FUNDAMENTOS JURIDICOS DA COOPERACAO
FEDERATIVA EM MATERIA DE RECURSOS HIDRICOS

1. INTRODUCAO

1.1 Pressupostos metodologicos

Ao se executar um projeto de pesquisa, faz-se necessaria uma reflexao fundamental:
quais serao as bases metodologicas que dardo sustentagdo ao trabalho? As alternativas sao
sempre muitas, ainda que se trate, como ¢ o caso aqui, de um trabalho afeito a uma ciéncia
social aplicada, como ¢ o Direito. Em outras palavras, temos que, se o tema escolhido e o
objetivo estabelecido representam o destino a que se quer chegar, e a pesquisa ¢ o caminho
a ser percorrido, a metodologia empregada ¢ o meio de transporte empregado para tanto.

Uma vez mais, a escolha da metodologia ¢ quase uma decorréncia do tema eleito
para o trabalho: a analise documental. Isso porque as fontes disponiveis para este tipo de
estudo sdo exclusivamente documentais. Portanto, esta pesquisa englobard a analise de
duas classes de fontes: as primarias, ou seja, aqueles dados originais, isentos de qualquer
analise anterior, ¢ as secundarias, que sdo aquelas que ja foram objeto de algum tipo de
pesquisa, incorporadas, portanto, ao dominio cientifico. Importante anotar que por fonte
primaria aqui se entende o texto bruto tanto de normas, quer sejam extraidas da
Constituicao ou da Legislacao Infra-Constitucional, e de julgados, principalmente dos
Tribunais Superiores, em particular do Supremo Tribunal Federal.

Fundamental assinalar também que, dada a atual condi¢do de interdependéncia entre
os diversos paises do mundo, ndo pode qualquer estudo sério se furtar de empreender um
estudo de direito comparado. O estudo do tratamento dado ao tema no direito estrangeiro ¢
de fundamental importancia, pois oferece elementos muito uteis ao cientista, ja que
vivemos hoje um movimento de franca expansdao do direito comparado, até pelas
exigéncias de harmonizacdo do direito entre os diferentes ordenamentos, que obriga o
analista a ndo descuidar da busca e analise do tratamento dado ao seu objeto de estudo pelo
direito em outros paises. Nesse sentido, alids, caminha a licdo da Professora Ana Lucia de

Lyra Tavares'.

" TAVARES, Ana Lucia de Lyra. Contribui¢io do Direito Comparado as fontes do Direito Brasileiro. Prisma



1.2. Os recursos hidricos e o Brasil atual: consideragdes introdutérias

A Republica Federativa do Brasil, como o proprio nome mostra, organiza-se sob a
forma federativa de Estado. E formada, nos termos do art. 1° da Constituicdo Federal, pela

unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal.

r

Assim, no Brasil o poder politico ¢ exercido através da divisdo de uma série de
encargos, rendas e atribuigdes entre pessoas politicas distribuidas entre trés niveis de
governo, em nivel local (Municipios), regional (Estados e Distrito Federal) e nacional

(Unido).

Dentre essas atribuicdes e encargos, destacam-se aquelas relacionadas a gestdo do
recurso natural mais precioso: a agua. A agua ¢ condi¢do para a propria vida, e fator de
producdo obrigatorio em qualquer cadeia produtiva. Isso passa a exigir do Estado um
cuidado extraordinario na gestdo desse bem finito e fundamental para a vida digna e

saudavel, para o crescimento econdmico € para um meio ambiente equilibrado.

Nesse contexto assume particular relevo a discussdo sobre a forma como se dividem
as competéncias em matéria de recursos hidricos® sob o marco da Constitui¢do Federal. E
mais do que isso, a forma como os trés niveis de governo cooperam (ou pelo menos
deveriam cooperar) para promover uma gestao racional da dgua, que permita a todos o
acesso a ela a0 mesmo tempo em que seja garantida a sua preservagdo para as futuras

geragoes.

Os dilemas federativos atuais no Brasil se exacerbam quando o assunto ¢ a gestdo
dos recursos hidricos. A crise porque recentemente passaram diversas unidades da
federagdo no que toca a oferta de agua para abastecimento publico, irrigagdo, uso
industrial, produgdo de energia, particularmente grave na regiao Sudeste, ensejou conflitos
diversos entre os diversos atores do Sistema Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos,
quer seja entre bacias hidrograficas cujas aguas sdo transpostas para atendimento da
demanda de outras bacias, como ocorre no Estado de Sao Paulo através do Sistema

Cantareira, quer seja entre areas a montante ¢ a jusante de determinados corpos d’agua,

2 . r . ~ ;1. . . , . .

A literatura técnica aponta que a expressao “recurso hidrico” significa agua vista sob a perspectiva do
reconhecimento de seu valor econdmico, em oposigao a sua condi¢do natural. Nesse estudo, pode-se tomar
agua e recursos hidricos como expressdes sindnimas.



muitas vezes envolvendo acirradas discussoes entre Estados distintos, como aconteceu na
Ac¢do Civel Originaria (ACO) 2536, que entre 2014 e 2016 tramitou junto ao Excelso
Pretorio, na qual litigaram o Ministério Publico Federal contra os Estados de Sao Paulo,
Minas Gerais ¢ Rio de Janeiro, mais a Unido Federal, o IBAMA e a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), tendo por objeto a transposi¢do de aguas da bacia hidrografica do Paraiba

do Sul para as bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.

Um dado relevante a ser levantado ¢ que este conflito ndo foi, em momento algum,
levado aos o6rgaos do Sistema Nacional de Gestdo dos Recursos Hidricos, em particular o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, tendo sido imediatamente judicializado, o que
levanta questionamentos importantes acerca da eficacia dos meios extrajudiciais de
composi¢ao de conflitos entre os entes federativos em matéria hidrica. Na nossa visdo, isso
¢ sintoma de um desenvolvimento incompleto dos mecanismos de cooperacao federativa,
mesmo porque entendemos que esse conflito ndo tem, pelo menos primordialmente,
conteudo juridico, o que afastaria a competéncia originaria do STF (art. 102, I, “/” da
Constitui¢ao Federal), e mesmo do Poder Judiciario como um todo (se o conflito ndo tem
carater juridico, ndo ha lesdo potencial ou efetiva a direito, inaplicavel o inc. XXXV do art.

5° da Carta Politica)”.

Estivessem os referidos mecanismos operando a altura de sua potencialidade, essas
“guerras” por vazdes outorgdveis certamente ndo seriam trazidas a atengdo do Poder
Judiciério, ja acodado por verdadeiras avalanches de demandas. Tanto ¢ assim que o
conflito foi resolvido através de técnicas de mediacdao utilizadas pelo Exmo. Senhor
Ministro Luiz Fux, que funcionou como Relator da Acao Civel, que poderiam

perfeitamente ter sido aplicadas com o mesmo sucesso fora dos muros do Judiciario.

O cotidiano da gestao dos recursos hidricos no Brasil mostra, portanto, a extrema
necessidade de cooperacao entre Unido, Estados e Municipios. No entanto, ¢ for¢oso
reconhecer que os mecanismos utilizados para isso sdo frageis, instdveis e mesmo eletivos,

no sentido de que acabam ficando reféns de conveniéncias politico-administrativas que

3 O pano de fundo que sustenta tal afirmagdo ¢ que, na realidade, esse conflito versa sobre a alocagio de uma
determinada vazdo, estimada em 5m’/s, para o mesmo uso (abastecimento ptblico), mas em diferentes bacias
hidrograficas. O conteudo juridico do conflito se esgota na exata medida em que os usos em questio sio
iguais, afastando as regras de priorizagdo da Lei 9.433/97, bem como no fato de que a captagdo ocorreria em
curso d’agua de dominio do Estado de Sdo Paulo (rio Jaguari), ainda que tal recurso hidrico desague, e
portanto seja tributario de rio de dominio federal (Paraiba do Sul). Assim, seria juridicamente correto supor
que, sendo o rio de dominio estadual paulista, ndo caberia ao Rio de Janeiro qualquer direito sobre ele, e
portanto, sobre suas vazoes.



muitas vezes paralisam medidas de suma importancia na preservacao das aguas (a praga
das ocupagdes irregulares de areas de prote¢do de mananciais talvez seja o maior exemplo

disso, com as suas repercussoes locais, regionais € até nacionais em alguns casos).

Diante de um quadro como esse ¢ fundamental que a Academia se debruce sobre o
tema. Se a gestdo de recursos hidricos ¢ tema comum em Escolas de Geologia, Engenharia
e Geografia, lamentavelmente nao se pode dizer o mesmo do Direito. Sdo poucos, para nao
dizer nenhum, os estudos que analisam a gestdo da agua sob o viés federativo. E o
momento de se aprofundar o estudo do direito de aguas e, principalmente, de estudar as
possibilidades de cooperagdo federativa em matéria de recursos hidricos. E esse um passo
obrigatorio para a ciéncia do Direito, sem o qual ela ndo estara cumprindo a contento a sua
fun¢do social, e também para a Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, em
nome da preservacao de sua tradicao bandeirante de contribuir ativamente para a inovagao

e para o avango da ciéncia juridica brasileira.

Esse quadro de relativo alheamento da Ciéncia Juridica ao estudo sobre o tema se
torna ainda mais grave quando se percebe a importancia da dgua (e, por consequéncia. dos
recursos hidricos) como condicionante inafastdvel da dignidade humana. J4 tivemos, em
ocasido anterior, oportunidade para discutir o carater transcendental da dignidade humana
e sua qualidade de elemento caracterizador de uma prerrogativa de tal importancia que
possa ser chamada de Direito Fundamental®. Com relagdo ao direito a 4gua, Luiz Alberto

David Araujo traz interessante discussao:

“A agua faz parte do conteudo minimo de dignidade de alguém.
Nao se pode imaginar o ser humano vivendo sem agua. E, sendo
assim, o direito a dgua faz parte de um conteudo minimo do direito
a dignidade humana, principio importantissimo do nosso sistema,
escolhido como um dos fundamentos do Estado Democratico de
Direito (artigo primeiro, inciso IIl). Ndo se pode falar em
dignidade da pessoa humana se ndo estd assegurada a utilizagdo
da dgua, quer para beber, quer para sua higiene pessoal. Agua,

portanto, com utilizagdo regular, é necessaria para que se chegue,

* DELIBERADOR, Giuliano Savioli. Confianca legitima: anatomia de um direito fundamental e suas
repercussdes junto ao exercicio das func¢des legislativa, administrativa e judiciaria. 2013. 80 f. Dissertagao
(Mestrado em Ciéncias: area Direito do Estado)- Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013,
p. 46.



minimamente, a um conceito de dignidade humana. Ndo se pode
imaginar o conceito de dignidade humana respeitado sem a

Ly K3 ~ 4 )J5
utilizagdo do ser humano de um pouco de agua.

Essa visdo, que enxerga o acesso a dgua como elemento componente da nocao de
direito fundamental, em nivel internacional, ndo ¢ nova, ja fazendo parte da agenda da
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) desde a década de 1960. Usando a pesquisa de
Aith e Rothbarth®, podemos dizer que o Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais
de 1966, que somente viria a ser incorporado pelo Brasil em 1992, ja encampava essa
visao. Com o passar do tempo, foi sendo aprofundada, tendo ocupado espagos cada vez
mais nobres na arena da referida organizacao internacional, tendo sido a década de 1981 a
1990 declarada como a “Década da Agua Potavel”. Logo em seguida, foi realizada, em
Dublin, a Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente, preparatoria para a Rio
92, da qual foram retiradas as bases para o chamado Gerenciamento Integrado de Recursos
Hidricos, base das melhores praticas contemporaneas de gestao dos recursos hidricos, que
jé& antes analisamos com maior vagar em obra coletiva sobre o tema, a qual nos reportamos
para eventuais aprofundamentos’. No mesmo ano, durante a Conferéncia das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (RIO 92), surgiu a Agenda 21, conjunto
de normas atinentes a constru¢cdo de modelos sustentaveis de desenvolvimento econdémico,

cujo Capitulo 18 bebe das fontes da Conferéncia de Dublin para elencar normas protetivas.

Retomando o papel do direito de acesso a agua como direito fundamental, destaque-
se que a Assembleia Geral das Nagdes Unidas declarou a 4gua e o saneamento como
direitos humanos, condigdes essenciais para o pleno gozo dos demais direitos tidos como
fundamentais (Resolugao A/RES/64/292), o que completa, sem sombra de dvida, o trajeto

do direito a 4gua rumo ao nobre rol dos direitos fundamentais.

Diante desse quadro normativo extraido do panorama dos organismos internacionais,

a doutrina, mesmo que ainda pouco desenvolvida, vislumbra, sem maiores dificuldades, a

> ARAUIJO, Luiz Alberto David. A fungio social da 4gua. In: (coord). A tutela da agua
e algumas implicagdes nos direitos fundamentais. Bauru: ITE, 2002, p.32.

% AITH, Fernando Mussa Abujamra e ROTHBARTH, Renata. O estatuto juridico das 4guas no Brasil. In:
UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. INSTITUTO DE ESTUDOS AVANCADOS. Estudos Avangados,
Vol. 29, n. 84, maio/agosto de 2015, p. 164.

" DELIBERADOR, Giuliano Savioli. Aprender para ndo repetir: o gerenciamento integrado de recursos
hidricos visto como uma saida da crise. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; NERY, Ana Rita de
Figueiredo e OLIVEIRA, André Tito da Motta (orgs). A crise hidrica e o direito. Racionalidade juridica a
servico da complexidade socioambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, pags. 181-196.




relagdo entre dgua e dignidade humana. Ademais, a agua guarda um importante aspecto
simbolico-cultural, que remonta as mais antigas civilizagdes, como as mesopotamicas
(localizadas entre os rios Tigre e Eufrates, no Oriente Proximo) e a civilizagdo egipcia,
contexto em que ¢ comumente referida como “a dadiva do Nilo”. Sobre o tema, bem posta

a doutrina de Amorim®.

De todo modo, ndo fosse isso suficiente, a 4gua ainda tem repercussdes tamanhas na
questdo da sustentabilidade de qualquer modelo de desenvolvimento que a ciéncia do
Direito ndo pode deixar de se debrugar sobre ela. A dgua ¢ elemento fundamental tanto na
conservagdo de ecossistemas naturais, como nas mais diversas cadeias produtivas, quer
seja na agricultura, industria ou servigos. Dai porque Salati, Lemos e Salati anotam que
“Qualquer modifica¢do na oferta natural de agua (...) podera trazer profundas oscilagoes
tanto no equilibrio dinamico dos ecossistemas naturais como na produtividade agricola,

ro. A . A . . 999
com serias consequencias economicas e sociais’™ .

A literatura técnica parece apontar para um consenso no sentido de que um dos
maiores desafios para a sustentabilidade da vida humana no planeta Terra ¢ a escassez de
agua de boa qualidade para suprir as diversas demandas postas pela antropizac¢ao. Para os
autores citados acima, “Sem duvida nenhuma, entre os fatores que limitam o
desenvolvimento sustentavel, esta a substancia fundamental para os processos vitais: a

. 10
dgua” .

Outro elemento fundamental a relacionar a 4gua com o principio da dignidade
humana ¢ a sua intima e Obvia relagdo com a satde. Para além dos sabidos fatos de que
todos necessitamos consumir certa quantidade de agua todos os dias para sobreviver (fala-
se entre 2 e 3 1/dia) e que nosso corpo ¢ formado por aproximadamente 70% de agua,
temos que a relacdo entre ela e a satde ultrapassa enormemente essas primeiras
constatagoes. E, nesse sentido, a 4gua encarna como nenhuma outra substancia a dualidade

remédio-veneno formulada por Paracelso, feliz recordacdo de Samuel Murgel Branco,

¥ AMORIM, Jodo Alberto Alves. Direito das Aguas: o regime juridico da 4gua doce no direito internacional
e no direito brasileiro. Sao Paulo: Lex Editora, 2009, p. 43 ¢ ss.

? SALATI, Eneas; LEMOS, Haroldo Mattos de ¢ SALATI, Eneida. Agua e o desenvolvimento sustentavel.
In: REBOUCAS, Aldo da C.; BRAGA, Benedito ¢ TUNDISI, José Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil:
capital ecoldgico, uso € conservagdo. 3 ed. Sdo Paulo: Escrituras Editorial, 2006.

' SALATI, Eneas; LEMOS, Haroldo Mattos de e SALATI, Eneida. Op cit, p. 45.



Sandra Azevedo e José Galizia Tundisi''. Até por sua condi¢do de solvente universal, a
agua ¢ ferramenta essencial de limpeza e assepsia ambiental, a0 mesmo tempo em que
funciona como o vetor ideal para a disseminag¢ao de toda forma de impureza ou agente
patogénico. Reconstituindo capitulo fundamental da propria historia da ciéncia, os citados
autores afirmam que, embora desde as civilizagdes mesopotamicas ja se vissem suspeitas
nesse sentido, foi apenas a partir de 1876 que os cientistas passaram a enxergar na agua o
veiculo de microrganismos causadores de doengas muitas vezes de alta letalidade.
Entretanto, foi apenas a partir do Séc. XX que foram documentados e provados os
impactos favoraveis do tratamento das aguas distribuidas pelos sistemas publicos de
abastecimento. Tanto ¢ assim que, atualmente, ha um solido arcabougo normativo, que
remonta a Lei 6.437, de 20 de agosto de 1977, regulacao essa hoje consubstanciada na
Portaria MS 2.914, de 12 de dezembro de 2011, que dispde sobre os procedimentos de
controle e de vigilancia da qualidade da agua para consumo humano e seu padrao de

potabilidade.

Com relagdo as patologias associadas de alguma forma a agua, Branco, Azevedo e

Tundisi as classificam em quatro classes:

a) Doencas com origem na agua: colera, febre tifoide e disenteria;

b) Doencas produzidas por dgua contaminada a partir de organismos que ndo se desenvolvem
na agua: tracoma e leishmaniose;

¢) Doencas relacionadas a organismos cujos vetores se desenvolvem na agua: malaria,
fileriose, febre amarela e dengue (aqui ousamos, a luz das recentes epidemias, adicionar as
febres zyka e chikungunya);

d) Doencas dispersadas pela agua.

Além disso, os autores anotam relatos de correlacdo entre aumentos de precipitagdes (chuvas)
e epidemias de colera em paises como Congo, Quénia, Bolivia, Honduras e Nicaragua. Da
mesma forma, o fendmeno meteorologico El Nifio foi relacionado a epidemias de malaria na
Bolivia, Colombia, Peru, Equador, Venezuela, Paquistdo e Sri Lanka, o que evidencia
cabalmente a relacdo entre o ciclo da dgua e a saude humana'?. No Brasil, em todos os verdes,
cujas altas temperaturas trazem os maiores indices pluviométricos nas porg¢des territoriais mais

populosas do pais, assistimos estupefatos a surtos e epidemias de dengue, e agora também

1 BRANCO, Samuel Murgel; AZEVEDO, Sandra M. F. O.; TUNDISI, José Galizia. Agua e saude humana.
In: REBOUCAS, Aldo da C.; BRAGA, Benedito ¢ TUNDISI, José Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil:
capital ecoldgico, uso € conservagdo. 3" ed. Sdo Paulo: Escrituras Editorial, 2006, p. 248.

12 BRANCO, Samuel Murgel; AZEVEDO, Sandra M. F. O.; TUNDISI, José Galizia. Op cit, p. 252.



chikungunya e zyka, inclusive levando a Organizacdo Mundial de Saude a decretar emergéncia
sanitaria mundial no inicio de 2016, seguindo a declaracdo de mesma natureza feita, em ambito

nacional, pelo Ministério da Satide em novembro de 2015.

E, por fim, para além da questdo da veiculagdo de doencas, fenomenos naturais
associados a 4gua impactam a vida humana de forma absolutamente dramatica. Sax,
Thompson Jr, Leshy e Abrams relatam que inundacdes matam 10 vezes mais pessoas nos
Estados Unidos que qualquer outra espécie de desastre natural, trazendo também prejuizos

materiais da ordem de bilhdes de ddlares todos os anos'>.

Outro uso absolutamente fundamental da dgua (e aqui se destaca a sua “mutagdo” em
recurso hidrico, por incorporar a no¢do de aproveitamento econOmico da agua) ¢é a
agropecuaria. Em primeiro lugar, fundamental anotar que segundo dados do Centro de Estudos
Avancados em Economia Aplicada (CEPEA) da Escola Superior de Agricultura Luiz de
Queiroz (ESALQ) da Universidade de Sdo Paulo, o agronegocio respondeu em 2013 por
aproximadamente 22,5% do Produto Interno Bruto brasileiro'*. O Relatério de Conjuntura dos
Recursos Hidricos da Agéncia Nacional de Aguas para 2013, sustentado em dados da FAO
(ONU), apresenta o Brasil como o quarto pais do mundo em potencial para irrigagdo,
estimando, para 2012, a area brasileira irrigada em 5,8 milhdes de hectares, anotando que, em
relagdo a area plantada total, o peso das areas irrigadas quadruplicou desde 1970'°. Entre os
usos multiplos possiveis dos recursos hidricos, o setor agropecuario tem se mantido como o
maior consumidor de recursos hidricos no Brasil, como se v€é no grafico abaixo, extraida do
citado relatorio conjuntural da ANA, que calcula em 84% a participagdo do setor no consumo

de recursos hidricos em 2013/14':

Vazéo retirada total: 2.275,07 m¥/s
Vazdo consumida total: 1.209,64 m¥/s

346,28
(15%)

- IndGstria
B Anima

. Abastecimento humano urbano

135,38 - Indastria
(6%)
- Animal
- Abastecimento humano urbano

. Abastecimento humano rural

503,27 ;. =
(22%) - Irrigagdo

- Abastecimento humano rural

- Irrigaga@o

1.252,73
(55%)

37,61
(2%)

Figura 1: Vazdes de retirada totais (captada e consumida) no Brasil (m?/s)

BSAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, JOHN D. e ABRAMS, Robert H. Legal Control of Water
Resources: Cases and Materials. Saint Paul, MN: Thomson West, 2006, p. 10.

4 CEPEA-USP. PIB do agronegocio. Disponivel em <http://cepea.esalq.usp.br/pib/>. Acesso em 4 de junho de 2015.
'S AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Conjuntura dos recursos hidricos: informe 2015 / Agéncia Nacional de
Aguas. - Brasilia: ANA, 2015, p. 36.

16 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Op cit, p. 89.



Sao muitas as razdes para se irrigar uma cultura, todas redundando no aumento da
produtividade. Telles e Domingues enumeram, ao lado de razdes proprias a determinadas
culturas, a possibilidade de producao em areas de déficit hidrico, na entressafra e com
incremento na qualidade do produto'’. Com relagio a pecudria, por evidente o recurso
hidrico ¢ fundamental para a dessedentacdo de animais (uso, alids, no mesmo patamar de
prioridade do abastecimento publico a luz da Lei 9.433/97), demanda essa que se exacerba
no contexto da produgdo intensiva. Nesse diapasao, nao apenas a dessedentacdo consome o
recurso hidrico, mas também chuveiros e outros mecanismos de limpeza e controle
sanitario, além de instrumentos de controle de temperatura, com demandas totais
apresentadas por Telles e Domingues entre 50 L/dia para bovinos e outros animais de
grande porte, como bubalinos e equinos, a 10 L/dia para ovinos e caprinos. Tudo isso leva
a totalizar, para 2010, conforme a tabela acima, 6% da retirada ¢ 11% do consumo total de
recursos hidricos no Brasil. A garantia de vazdes perenes, na qualidade e quantidade
necessarias, para atendimento das demandas do agronegocio €, assim, medida de dramatica

importancia para o crescimento econdmico brasileiro.

Mas ndo ¢ apenas no setor primario da economia que a agua assume enorme valor
econdmico e se transmuta em recurso hidrico. Se esse recurso ¢ fundamental no setor
agropecuario, nao ¢ menos importante no setor industrial. Conforme a figura ja
apresentada, o uso industrial se apresenta como o terceiro mais intenso no Brasil, perdendo

apenas para o setor primario (agropecuaria) € para o uso urbano.

Na industria, o uso do recurso hidrico se mostra altamente plural. Seja como
reagente, matéria prima, solvente de todo tipo de substancia, para lavagem de gases e
solidos ou como agente de controle de temperatura, a dgua se mostra presente nos
processos produtivos de qualquer cadeia industrial'®. O relatorio conjuntural da ANA, ao
mostrar o predominio das outorgas concedidas para uso industrial nas regides hidrograficas
do Parana, do Atlantico Sudeste e do Sao Francisco, em particular na sua porcao
meridional (cabeceiras), acaba tragando um retrato da industrializacdo brasileira,
atribuindo esse predominio ao fato de que nas mesmas regides se concentram a

disponibilidade de mao de obra qualificada, de infraestrutura de transporte a viabilizar o

7 TELLES, Dirceu d’Alkmin ¢ DOMINGUES, Antonio Félix. Agua na agricultura e na pecuaria. In:
REBOUCAS, Aldo da C.; BRAGA, Benedito e TUNDISI, Jos¢ Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil:
capital ecoldgico, uso € conservagdo. 3" ed. Sfo Paulo: Escrituras Editoral, 2006, p. 326.

18 SILVA, Gil Anderi e KULAY, Luiz Alexandre. Agua na industria. In: REBOUCAS, Aldo da C.; BRAGA,
Benedito e TUNDISI, José¢ Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil: capital ecolégico, uso e conservagio. 3°
ed. Sao Paulo: Escrituras Editoral, 2006, p. 367.



escoamento da producdo e o mercado consumidor dessa produgdo. A figura abaixo,

extraida da peca conjuntural da agéncia reguladora', ilustra essa concentracio:

1"“«%

)

@ Outorgas da ANA R i
Outorgas estaduais — superficiais

Legenda:

@ Outorgas estaduais - subterraneas I - -

Km

Figura 2: Outorgas de recursos hidricos para uso industrial

O ponto mais interessante em relacdo ao uso industrial ¢ que este se mostra
extremamente sensivel a variagdes na qualidade da 4gua. Muitas cadeias produtivas
chegam a exigir padrdes qualitativos superiores aqueles exigidos pelo abastecimento
publico e o consumo humano, impondo a necessidade de diversos tratamentos antes de sua

utilizagdo na produgﬁozo

Uma vez finda a sua utilizacdo no ambiente industrial, a questdo passa a ser o
subproduto desse processo. Nos termos colocados por Silva e Kulay,

“O segmento industrial gera, em todo o mundo, milhoes de
toneladas de rejeitos na forma de efluentes liquidos a cada ano. A
procedéncia desses despejos é decorrente de perdas inerentes ao
processamento de insumos, da geragdo de rejeitos indesejaveis, de
acoes de manutengdo, da fabricagdo de produtos fora da
especificagdo e eventualmente até de incidentes industriais.

' AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Op cit, p. 118.
2 SILVA, Gil Anderi e KULAY, Luiz Alexandre. Op cit, p. 373.

10



A disposicdo desses contaminantes provoca alteracoes diversas
nos corpos receptores desses despejos, todas elas resultando em
impactos ambientais significativos. Além disso, a presenca de
impurezas em fontes potenciais de fornecimento de dgua impoe
custos adicionais de tratamento para que esse bem possa ser
reaproveitado em quaisquer atividades”. (grifo nosso)
Assim, o uso industrial ¢ sem divida um dos que exige maior atengdao do sistema
juridico, na medida em que ¢ fundamental que se garanta a sustentabilidade do uso, o que
naturalmente impde a necessidade do estabelecimento de padrdes rigorosos a garantir a

prevengdo da poluicdo dos cursos d’agua por rejeitos industriais, mormente porque, nos

dizeres de Dione Mari Morita,

“Em se tratando de dguas residuarias contendo poluentes
perigosos, o impacto negativo ndo se limita a area onde estd
instalada a industria, fonte desses efluentes, mas pode abranger o
sistema de coleta e transporte de esgoto sanitdrio e a estagdo de
tratamento, patrimonios da sociedade, se a concessiondria de
saneamento os receber. Os poluentes podem, ainda, exigir um
tratamento adicional nas fases liquida e solida, porém é injusto
que este custo recaia sobre toda a sociedade. Da mesma forma,
ndo é correto que a populagcdo arque com os custos da reabilitagdo
de areas contaminadas abandonadas pelas industrias geradoras de

. . 9 21
tais contaminantes .

Outro uso potencial da 4gua ¢ a producdo de energia elétrica- a chamada
hidroeletricidade. Trata-se de uso da mais alta relevancia para o caso brasileiro, apontado

2 como a linha mestra da

consensualmente por autores como Cid Tomanik Pompeu®
normatividade brasileira do direito de aguas na primeira metade do Séc. XX, ¢ a producao
de energia elétrica, a chamada hidroeletricidade. Se Kelman et a/ afirmam que, no mundo,

a hidroeletricidade responde por 25% da geragdo total de energia elétrica”, a Agéncia

2 MORITA, Dione Mari. Prevencio e controle da poluicio da dgua e do solo causadas por residuos
industriais perigosos. 527 f. Tese (Livre Docéncia em Engenharia Hidraulica e Sanitaria)- Escola
Politécnica, Universidade de Sao Paulo, 2010, p. 1.

= POMPEU, Cid Tomanik. Direito de Aguas no Brasil. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p.
138.

2 KELMAN, Jerson at al. Hidreletricidade. In: REBOUCAS, Aldo da C.; BRAGA, Benedito ¢ TUNDISI,
José Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil: capital ecologico, uso e conservagio. 3* ed. Sdo Paulo:
Escrituras Editoral, 2006, p. 508.
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Nacional de Energia Elétrica apresentava a hidroeletricidade como responsavel pela

geracio de dois tercos da energia elétrica brasileira, conforme se vé na figura abaixo*:

1.1 Empreendimentos em Operacao -

% N° de usinas - % Poténcia instalada (kW)
BUHE

mPCH
HPCH

BCGH CGH

UTE uTE

mUTN

WUTN

WEOL WEOL

WUFV

WUFV

% Poténcia %

Tipo Quantidade {ogf Instalada (kW) {ot:;)
Usina Hidrelétrica de Energia — UHE 201 5,6 84.094.838 62,9
Pequena Central Hidrelétrica — PCH 471 13,1 4.738.176 3,6
Central Geradora Hidrelétrica— CGH # 486 13,6 303.320 0,2
Usina Termelétrica de Energia— UTE 1.886 52,6 37.606.369 28,1
Usina Termonuclear — UTN 2 0,1 1.890.000 1,56
Central Geradora Eolielétrica — EOL 228 6,4 4.887.689 3,7
Central Geradora Solar Fotovoltaica — UFV 310 8,6 15.080 0,0

Total 3.584 100 133.635.472 100

1/ Sujeita a fiscalizagdo da ANEEL

2/ Poténcia instalada igual ou inferior a 1 MW

As posigdes acima incluem usinas em operago outorgadas e com outorgas a serem regularizadas.
@ Fonte: Banco de Informagdes de Geragao - BIG

Energia assegurada
por geradora

€D ANEEL

Figura 3: Matriz energética brasileira (Dez. 2014)

Essa modalidade de geracdao de energia apresenta como grande vantagem o fato de
que se trata de energia renovavel, ndo tendo seu estoque global deplecionado pelo uso,
como ocorre com as fontes minerais de energia. Ademais, ndo gera gases com efeito
estufa, como ocorre, por exemplo, com termoelétricas abastecidas a carvao ou oleo diesel,
estando isenta de contribui¢io ao aquecimento global”. Pela mesma razdo, tem custo de
geracao mais baixo do que a alternativa termoelétrica, pois nao necessita de “combustivel”,

conforme a licao de Kelman et al.

Se a crise de abastecimento de dgua pela qual passaram, muito recentemente, os
estados do sul-sudeste do Brasil fez todos se lembrarem de que ¢ quase impossivel viver
sem agua nas torneiras, a ideia de um desabastecimento de tamanha dimensao no setor
elétrico ndo parece apresentar perspectivas mais animadoras. Nao ¢ necessario aqui

discutir com maior vagar a essencialidade do servig¢o de energia elétrica no contexto atual.

** AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Informagdes Gerencias: Dezembro 2014.
Disponivel em <http://www.aneel.gov.br/arquivos/PDF/Z_1G_Dez 2014 v3.pdf>. Acesso em 07 de junho
de 2015.

2> AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. Atlas da Energia Elétrica no Brasil. Brasilia:
ANEEL, 2008, p. 53.

12



Os diversos problemas e questdes colocados ao setor hidrico pelo amplo uso dos
potenciais hidroelétricos para gerar a energia de que o pais precisa estdo entre os mais
intensos dilemas enfrentados na gestao de recursos hidricos no Brasil. Para lembrar alguns
desses problemas e questoes, destacam-se o uso multiplo e a garantia de disponibilidade
hidrica para geragdao de energia, a cobranga pelo uso da aguam a seguranca das barragens,
a viabilidade ambiental de grandes reservatorios e a transposicdo de bacias para
atendimento as demandas do setor elétrico. A pratica inclusive mostra que a convivéncia
entre ambos os setores (elétrico e hidrico) ndo ¢ das mais harmoniosas. Nesse sentido,
outra obra de Kelman traz relatos muito interessantes dos conflitos travados

cotidianamente nessa arena”®.

Enfim, feitas essas consideragdes, percebemos que o tema aqui tratado nada tem de
simples ou pouco importante. Ao contrario, trata-se de um tema transversal, da mais alta
complexidade, presente no cotidiano de toda a populagdo brasileira e mundial,
demandando ateng¢do da ciéncia juridica, especialmente a nacional, a merecer um enfoque
interdisciplinar, o que se pretendeu contemplar por meio de ampla consulta a literatura

académica nao juridica neste trabalho.

2 KELMAN, Jerson. Desafios do Regulador. Rio de Janeiro: Synergia/CEE-FGV, 2009.
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2. FORMAS DE ESTADO: FEDERALISMO E OUTRAS
TIPOLOGIAS ESTATAIS

A despeito da enorme diversidade que o exercicio do Poder Politico assumiu ao
longo da historia, hd um trago comum que se destacou ao longo da historia: a existéncia do
Estado como 6rgao de governo soberano e responsavel pela organizacao da sociedade,

através do monopdlio do uso legitimo da forga.

Interessante notar que, se o Estado ¢ onipresente nas sociedades dotadas de algum
grau de evolugdo politica, isso ndo quer dizer, de forma alguma, que sempre apresentou (e
apresente) as mesmas configuragdes. Foram, ao contrario, diversas as formas de Estado
que as sociedades foram capazes de desenhar. Nao cabe, neste trabalho, buscar um maior
aprofundamento das tipologias estatais que a Teoria Geral do Estado identificou, nem
mesmo dissertar com maior vagar sobre seus principais elementos, como o povo, o
territorio e a soberania. Entretanto, podemos afirmar, com absoluto respaldo da literatura,
que na contemporaneidade ha, essencialmente, duas grandes formas de Estado: o Estado
Unitario e o Estado Federal, com algumas poucas variagdes entre um e outro. Em que pese
ser o segundo o que mais interessa ao desenvolvimento deste trabalho, temos que, para a
sua melhor compreensdao, ¢ fundamental uma abordagem, ainda que diagonal, das
principais caracteristicas do Estado Unitario, até para contrapd-las as do Estado Federal,

bem como dos Estados Autondmico Espanhol e Regional Italiano.
2.1. O Estado Unitario e a antitese do federalismo

O Estado Unitario tem por caracteristica mais importante a centralizagao politica,
administrativa e juridica. Historicamente muito anterior ao Estado Federal, teve no
contexto absolutista a sua era de ouro. Aqui, todo o poder emanado do Soberano (seja ele
um monarca ou o povo) ¢ exercido por um unico 6rgado, diretamente ou por delegacao
daquele. Assim, temos uma ordem juridica monodimensional, emanada de um unico
nucleo de exercicio do poder. Nos termos da licado de Canotilho, no Estado Unitario ha um

;. . 27 . .
suporte Unico para a estatalidade”’, o que mostra a diferenca visceral entre essa forma de

Estado e o seu grande contraponto, qual seja, o Estado Federal.

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicido. Lisboa: Almedina, 1999.
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Isso ndo impede, contudo, que o Poder Central promova algum grau de
desconcentragdo face a complexidade da sociedade, a extensdo de seu territério ou a
diversidade de sua populacdo. Através desse processo, parcelas do poder decisério do
Orgdo Central sdo transferidas para agentes do Estado que ficam incumbidos de impor a
Ordem estabelecida. Porém, como bem anota Dircéo Torrecillas Ramos, nessa espécie de
Estado, a descentralizacao ¢ absolutamente dependente do Poder Central, remanescendo ao
seu inteiro critério a ampliacdo, manutencao ou restrigdo da descentralizagdao. Os 6rgaos
descentralizados sdo, a rigor, procuradores do Poder Central®®.

Sobre o assunto, ensinam Hamon, Troper e Burdeau: “Esses agentes integram uma
hierarquia e estdo submetidos ao controle de seus superiores, de modo que os sujeitos nao
participam em nada da criacio das normas™”. Exemplo dessa forma de Estado pode ser
encontrada no passado imperial brasileiro®; entretanto, ¢ a Franca o seu ber¢o e caso

paradigmatico.

Nos dias de hoje, porém, temos observado que o Estado Unitario tem assumido
variagdes mais profundas, assumindo formas que, a rigor, se situam entre o Unitarismo € o
Estado Federal. Entre elas, destacam-se duas vertentes: o Estado Regional Italiano e o

Estado Autondmico Espanhol.
2.2. O Estado Autonémico Espanhol

O Estado Autondémico ¢ uma criagdo genuinamente espanhola. Produto de um
momento histérico muito particular, no qual aquele pais se via livre de um sanguinario
regime autoritario liderado pelo ditador Franco, falecido em 1975 e sucedido, na chefia do
Estado Espanhol, pelo Rei Juan Carlos I, foi promulgada, em 1978, uma nova

Constitui¢ao.

Note-se que o documento ¢ fruto de uma complexa concertagdo politica, que
envolveu toda sorte de atores, prestigiando o caldo de diversidade cultural espanhola ao

reconhecer o valor das culturas sub-nacionais daquele pais, a ponto que a referida

28 RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo assimétrico. Sao Paulo: Pl€iade, 1998, p. 29.

» HAMON, Francis; TROPER, Michel e BURDEAU, Georges. Direito Constitucional. Barueri: Manole,
2005, p. 76.

3 RAMOS, Dircéo Torrecillas. Op cit, p.30.
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Constitui¢ao consagrou, no art. 3° de seu Titulo Preliminar, as quatro linguas espanholas

como oficiais daquele Estado®".

Solozabal Etchevarria® apresenta uma interessante discussdo acerca das razdes de
adocao dessa forma inovadora de Estado em detrimento do Estado Unitario ou do Estado
Federal. Em primeiro lugar, aponta para a inexoravel crise vivida pelo modelo até entdo
vigente, ou seja, o Unitarismo extremado de Franco. Isso fez com que, de alguma forma, a
descentralizagdo fosse vista como um instrumento da liberdade. Ademais, a Espanha tinha
uma tradi¢do confederativa que remonta ao periodo monarquico de sua histéria, e que
amalgamou, na sociedade dos diferentes Reinos que formavam a grande Espanha
imperialista, os genes da identidade. As diferentes iniciativas centralizadoras, inclusive a
franquista, ndo lograram anular essas identidades, principalmente nas comunidades bascas

e catalas.

Porém, se havia todo um clima favoravel a descentralizagao, também existiam for¢as
que operavam contra a ado¢cdo do modelo federativo. Em primeiro lugar, em alguns
contextos, ao federalismo era associada a ideia de bagunca, de desordem. Tal ideia, que
floresceu como produto da primeira experiéncia republicana espanhola (curta experiéncia
conduzida entre 1873 e 1874, marcada pela instabilidade, que, em apenas 11 meses, contou
com 4 presidentes e 3 guerras), acabava por tornar impossivel a adesdo ao modelo Federal
de grupos importantes do espectro politico espanhol, tais como setores mais conservadores

ou as Forcas Armadas.

Além disso, ndo era homogéneo o sentimento autonomista entre as diferentes
comunidades espanholas. Conviviam regides que, em que pese conservassem algum grau
de identidade propria, enxergavam como muitissimo natural a sua adesao ao Poder Central

Espanhol. Isso tornava muito dificil a constru¢do de um Estatuto que conservasse todas as

31E o texto do referido artigo:

Articulo 3

1. El castellano es la lengua espafiola oficial del Estado. Todos los espafioles tienen el deber de conocerla y el
derecho a usarla.

2. Las demaés lenguas espafiolas seran también oficiales en las respectivas Comunidades Autéonomas de
acuerdo con sus Estatutos.

3. Lariqueza de las distintas modalidades lingiiisticas de Espafia es un patrimonio cultural que sera objeto de
especial respeto y proteccion.

Assim, temos que ¢é incorreta a cultura de se referir ao Castelhano como “Espanhol”. As demais linguas
oficiais da Espanha (Galego, Basco ¢ Cataldo) sdo tdo espanholas quanto o Castelhano.

32 SOLOZABAL ETCHEVARRIA, José Juan. Sobre el Estado Autonémico Espafiol. In: Revista de
estudios politicos, N° 78, 1992, pags. 105-130.
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Comunidades em pé de igualdade. Ademais, os servigos publicos prestados pelo Poder
Central gozavam de certa reputacdo, e exista um temor de que a criagdo de burocracias
totalmente novas poderia comprometer a eficiéncia demonstrada até entdo. Tudo isso junto

acabava por deixar a carta do federalismo fora do jogo politico-institucional espanhol.

Assim, esse quadro produziu uma forma de Estado propria, descentralizada, em que
convivem uma organizac¢ao politico-juridica central, com jurisdi¢do sobre todo o territorio
espanhol, convivendo com outras 17 ordens juridicas de aplicacao limitada, com governos
e parlamentos proprios (as Comunidades Autonomas espanholas ndo dispdoem de Poder
Judiciério), sob o marco estruturante e integrador da Constituicdo Espanhola. Assim,
afasta-se a Espanha do modelo unitario, uma vez que a descentralizagdo assume contornos
politicos, ja que as Comunidades Autdnomas gozam inclusive de autonomia legislativa, e

ndo meramente administrativos, como ocorre no Estado Unitario.

Porém, essa distancia do unitarismo nao ¢ suficiente para tornar a Espanha um
Estado Federal. Uma das razdes para tanto ¢ que as Comunidades Autonomas ndo dispdem
de um Poder Constituinte, ainda que derivado (ou, mais precisamente, decorrente), como
ocorre com os Estados membros de um Estado Federal. Assim, nao existem Constitui¢cdes
Autondmicas, mas sim Estatutos da Autonomia. E, mais importante, esses Estatutos nao
sdao aprovados por um Parlamento Regional, mas sim pelo Parlamento Central espanhol.
Além disso, temos que o Senado Espanhol ndo exerce, a rigor, as fungdes de uma Camara

Alta, tipicas de Estados Federais.

Analisando brevemente o quadro de configuracdo das competéncias sob o marco
constitucional espanhol, constatamos que a Constituicdo Espanhola elenca, em seu art.
148, matérias que podem ser assumidas como competéncias privativas das Comunidades
Autonomas. Sao, portanto, matérias que o Poder Central permite que as Regides assumam,
nos termos de seus Estatutos. Entre elas, temos a capacidade de autogoverno, a promog¢ao
do bem estar econdmico e a garantia de sua identidade cultural. Ja o art. 148 elenca as
competéncias do Poder Central, entre elas aquelas tipicas matérias relativas ao exercicio da
soberania (defesa, relagdes internacionais, aduana, etc), liberdades publicas, politica

econdmica, direito civil, penal e processual, entre outras.
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2.3. O Estado Regional Italiano

Como ¢ sabido, o Estado italiano ¢é resultado de uma fusdo de diversos entes estatais
independentes ocorrida no Séc. XIX. Antes disso, o “territorio da bota”, como ¢ conhecido
o atual territdrio italiano, abrigava uma colecao de reinos, ducados, Estados Papais e outras

estatalidades sem que houvesse um sentido de unidade.

Nos primeiros anos do Séc. XIX, Napoledo fatiou a Itdlia em diversas unidades. Com
0 ocaso do Generalissimo Francés, o Congresso de Viena, de 1815, procurou restaurar o
status quo ante. Assim, boa parte do pais ficou nas maos do Império Austriaco. Outra
expressiva parcela foi incorporada aos dominios papais, inclusive Roma. Por fim, os
Bourbons ¢ a Casa de Savodia governavam o sul da Itidlia e a regido de Génova,

respectivamente.

Entretanto, apesar da restauracdo da monarquia, os ventos do absolutismo nao mais
prosperavam. O Ancien Régime ndo conseguiria se impor aos ventos liberais que sopravam
desde a Revolugao Francesa. Com o progresso da industria téxtil, das comunicacdes e dos
transportes, somado ao caldo de agitacao que sacudia a Europa, a unidade cultural italiana
foi sendo enaltecida até que tropas lideradas pela Casa de Savodia, com apoio das poténcias
europeias como a Franga e a Prussia, derrotaram os austriacos ao norte € os exércitos
papais no centro da Italia, enquanto Garibaldi e seus camisas-vermelhas derrubaram a casa
dos Bourbons na Italia Meridional. Em 1861, Vittorio Emmanuelle foi proclamado Rei da

Italia, finalizando o processo de unificacdo em 1870 com a tomada de Roma.

Ja nesse momento, como informa Andres Ribas Maura®>, houve pressdes pela adogéo
do federalismo na Italia, prevalecendo, entretanto, a tendéncia ao unitarismo, muito por
forca da chamada Lei Ratazzi, de 1859. Essa tendéncia ao centralismo se reforgou com a
adogdo do fascismo, que a levou ao extremo, posto que, como regime autoritario que era,
se mostrava um regime totalmente hostil a qualquer modalidade de dissenso ou

descentralizagao.

De todo modo, superado o regime fascista, a tendéncia a descentralizacdo renasceu,
sendo prestigiada pelo constituinte italiano, que fez constar no art. 5° da Constitui¢do

Italiana o principio da autonomia local e da descentralizacio. De todo modo, a

3 RIBAS MAURA, Andres. Notas sobre el Estado Regional de la Constitucion Italiana de 1947. In:
Cuadernos de la Facultad de Derecho de la Universitat de les Illes Balears, Palma de Mallorca, num. 16,
1987-1988, p. 198.
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configuragdo atual do Estado Italiano se afasta daquela desenhada pelo constituinte do pds-
guerra. Isso porque, desde os anos 1970, tem se intensificado a tendéncia a
descentralizagdo (um dos elementos do que tem sido chamado de “espetaculo da
federalizacdo”, ou “revolucao federalista”, como veremos adiante), culminando na reforma
constitucional de 2001, que colocou a Itdlia na trilha do federalismo. Como nos lembra
Sérgio Rezende de Barros, desde essa reforma, a Republica Italiana ¢ formada por
Comunas, Provincias, Cidades metropolitanas, Regidoes e pelo Estado, ente central, cujo
estatuto basico ¢ a Constitui¢ao. Ja os demais entes, nos termos ainda do referido art. 114,
“sdo entes autonomos com estatutos proprios, poderes e fung¢oes segundo os principios
fixados pela Constitui¢io™*. Entretanto, é importante anotar que apenas os dois niveis

mais altos dispdem de prerrogativas legislativas.

As Regides, que teriam caracteristicas semelhantes as de Estados federados num

contexto de adogao plena do federalismo, foram, inicialmente, divididas em dois grupos.

De um lado, estariam as Regides de Estatuto Especial, enumeradas no art. 116, que
ganharam este status diferenciado em fungdo de particularidades historicas, geograficas,
linguisticas, étnicas ou culturais. S3o elas Sicilia, Sardenha (ambas territérios insulares),
Vale d’Aosta, onde se fala um dialeto originario da lingua francesa, e Trentino-Alto Adige
(também chamado de Siidtirol), onde existe uma forte minoria de origem germanica.
Somente 15 anos depois da Constituicdo, em 1963, foi agregada, uma vez resolvida a
questdo de Trieste, a regido do Friul-Veneza Giulia, que tem também uma significativa
minoria de origem eslava e estava muito proxima dos limites da fortalecida Cortina de
Ferro. Sérgio Rezende de Barros lembra ainda que, conforme o art. 116, existem duas
provincias dotadas de autonomia especial desde 1972, Trento e Bolzano®”, que concentram
as competéncias naturalmente atribuidas ao governo regional, no caso, a Regido do

Trentino-Alto Adige, com seus poderes absolutamente desidratados.

De outro lado, estariam as Regides de Estatuto Ordinario, num total de 15. Embora
tivessem sua autonomia prevista desde a redagdo original da Constitui¢do, somente na
década de 1970 foram instalados os seus respectivos Conselhos Regionais (6rgdos

responsaveis pelo exercicio da fungao legislativa). Ribas Maura atribui essa demora a falta

* BARROS, Sérgio Rezende de. Variantes do federalismo na Europa: o Estado Regional Italiano. In:
CAGGIANO, Monica Herman Salem ¢ RANIERI, Nina Beatriz Stocco (orgs). As Novas Fonteiras do
Federalismo. Sao Paulo: Imprensa Oficial, 2008, p. 57.

3> BARROS, Sérgio Rezende de. Op cit, p. 58.
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de vontade politica de ver esse 6rgdos efetivamente em funcionamento’®. De todo modo,
sdo esses Orgaos que estatuem as leis fundamentais da Regido, restando ao ente central
apenas a faculdade de, no prazo de 30 dias, discutir, perante a Corte Constitucional, a
constitucionalidade dos Estatutos. Sobre o tema, novamente vamos a Sérgio Rezende de

Barros:®’

“Desse modo, pela reforma de 2001, as regioes ordinarias
receberam poderes tdo abrangentes, que as deixam equiparadas as
regioes especiais. Aléem disso, a Constitui¢do garante a autonomia-
em verdade, mais administrativa do que politica- de entes
interiores as Regioes, a saber, a Provincia e a Comuna, ambas

compreendidas pela locugdo ‘entes locais ™.

Assim, restam divididas, nos termos da Constituicdo, as competéncias de cada ente,
tal qual ocorre nos Estados genuinamente federais. Do ponto de vista material, vigora a
regra de que o servigo publico incumbe ao ente mais proximo do cidaddo. Assim,
competéncias administrativas sdo outorgadas, a principio, para as Comunas, salvo quando
houver necessidade de prestacdo uniformizada, o que podera deslocar a competéncia para o
ente superior, desde a Provincia at¢ o Estado central, consoante a abrangéncia da

necessidade de uniformidade, nos estritos termos do art. 118.

Em relagdo as competéncias legislativas, as matérias atribuidas ao ente central, tal
como ocorre no Brasil, estdo taxativamente enumeradas na Constituicdo. A diferenca ¢ que
o elenco do art. 117 da Constituicao Italiana ¢ substancialmente menos numeroso que
aquele do art. 20 da Constitui¢ao Brasileira. Entre essas competéncias estdo as relagdes
com a Igreja Catodlica, a seguridade social, legislacdo eleitoral e aduana, entre muitos

outros.

O mesmo artigo elenca um rol bem maior de matérias sujeitas a competéncia
concorrente. Nessas matérias, ao Estado central cabe editar principios fundamentais, e as
Regides descer as mintcias, exaurindo a matéria. Entre as matérias sujeitas a essa regra de
competéncia estdo transporte, previdéncia complementar, comércio inter-Regides,

ordenamento das comunicacdes, energia, financas publicas e satde.

3 RIBAS MAURA, Andres. Op cit, p. 199.
" BARROS, Sérgio Rezende de. Op cit, p. 58.
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Albert Breton e Angela Fraschini®® apresentam elementos muito interessantes sobre o
exercicio conjunto de competéncias pelos entes estatais italianos. Os autores mostram que
hoje impera um arranjo, implementado em 1983, que permite genuina coordenagdo no

exercicio do poder politico entre o ente central e os diversos entes subnacionais.

Esse arranjo se sustenta, para os citados autores, num Sistema de Conferéncias

composto de trés esferas paralelas:

a) A Conferenza permanente tra lo Stato, le Regioni e le Province Autonome di Trento e
Bolzano,

Neste ente, temos reunidos o governo central e os governos regionais. Sao 22 membros,
quais sejam: 19 presidentes de Regides, excluindo a Regido do Trentino-Alto Adige, que é
representada pelos presidentes das Provincias especiais de Trento e Bolzano, mais o
Ministro de Assuntos Regionais. E interessante a anotagio de Breton e Fraschini, no
sentido de que qualquer medida do Estado que trate de matéria regional deva ser discutida

nessa conferéncia antes de seguir ao Parlamento.

b) A Conferenza Stato-Citta ed Autonomie Locali;
Aqui tanto se reinem o governo central e os governos locais quanto os governos locais

entre si;

¢) A Conferenza Unificata
Conferéncia que congrega os membros das duas anteriores para a discussao e deliberacao

em matérias de interesse comum.

O sentido da existéncia dessas conferéncias ¢ justamente permitir a coordenacgao
entre entes de diferentes esferas de governo, estimulando o debate e a deliberagcdo comum,
gerando compromissos em matérias que requerem uma acao coordenada entre cada uma

das entidades que as compoem.

De todo o exposto, como dito anteriormente, ¢ inegavel que o Estado Italiano hoje

apresenta caracteristicas tipicas de Estados Federais. Porém, isso ndo significa que a

¥ BRETON, Albert ¢ FRASCHINI, Angela. Is Italy a Federal or even a Quasi-Federal State? In: POLIS
Working Papers, Universita del Piemonte Orientale “Amedeu Avogadro”, Alessandria, n. 234, Margo de
2016, p. 3.
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transi¢do esteja completa. Breton e Fraschini® colecionam farta doutrina a anotar que a
Italia, em que pese ainda ndo ser um Estado federalista, adotou diversos instrumentos
tipicos desse modelo, a autorizar, na visdo dos autores, o uso do termo Estado quase-
federalista. Ja Sérgio Rezende de Barros encerra relevante trabalho usando os seguintes

termos:

“Apos a reforma de 2001, na Italia o novo critério de reparticdo de
competéncias e tarefas entre Estado e Regioes tem sido dito
‘federalismo administrativo’, como informam autores italianos,
entre eles Roberto Bin e Giovanni Pitruzzella (...). Mas, a mim, me
parece que- podendo as Regioes constituir seus proprios estatutos
sem interferéncia do Poder central, obedecidos apenas principios
fixados na Constitui¢do da Republica- as autonomias italianas,
com a Reforma de 2001, ingressaram numa fase que chamo proto-

. 40
federalismo.”

2.4. O Estado Federal: fundamentos e principais elementos

A primeira providéncia num estudo como o presente seria, talvez, a busca de um
conceito de federalismo. Porém, ndo ¢ esse um esfor¢o facil. Em artigo dedicado
exclusivamente ao tema, Carlos Vasconcelos Rocha expde a complexidade de se
conceituar um fendmeno multifacetado e diverso como o federalismo. Nas palavras do

autor:

“Um consenso facil pode ser obtido sobre o seu
significado mais abstrato, que concebe o federalismo
como uma aliangca que busca compatibilizar a
existéncia de um centro de poder com a autonomia
das partes. No entanto, ao se tentar definir as
instituicoes que caracterizariam um Sistema federal
os problemas come¢am a aparecer. Dois conjuntos de

problemas podem ser apontados: em primeiro lugar,

3 BRETON, Albert ¢ FRASCHINI, Angela. Op cit, p. 2.
* BARROS, Sérgio Rezende de. Op cit, p. 61.
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ha wuma substancial variagcdo no desenho das
instituicoes  definidas como  caracteristicas do
federalismo, em segundo lugar, as inten¢oes de
resultados  pretendidas com a adog¢do de
determinados mecanismos institucionais nem sempre
se cumprem, pois as Institui¢oes interagem com
outras caracteristicas das national polities. O tipo de
federalismo existente em um caso especifico depende
de como suas instituicoes imbricam com contextos
politicos particulares. Assim, os tipos particulares de
instituicoes  federativas combinam com outras
variaveis politicas, redundando em resultados

. . »” 41
diversificados”.

Entretanto, mesmo diante de tamanha dificuldade, os autores em geral acabam usando as
caracteristicas da forma federalista de Estado para conceitua-la. Isso quer dizer que, a luz
da literatura especializada, federalismo ¢ a forma de Estado que assume as caracteristicas
que serdo discutidas a seguir. De todo modo, interessante ¢ a fala de Daniel Elazar de que
“federalismo ¢ como a democracia ou o republica, termos classicos que evocam muitas
nuances e provocam muitas discussoes entre académicos porque eles sdo dificeis de
definir, mas cujo significado fundamental pode ser tranquilamente estabelecido no
contexto apropriado, apesar de suas muitas variag¢oes, evitando o uso incorreto™”.

Resolvendo a questdo, em obra classica do federalismo no Brasil, Osvaldo Aranha

Bandeira de Melo ensina:

“Naturalmente, entre os paises classificados como Estado federal
existem grandes diferengas de organizag¢do, mas pelo fato de
possuirem aqueles caracteristicos comuns fica o jurista autorizado

a separad-los como formando um regime especial e diverso do de

4 ROCHA, Carlos Vasconcelos. Federalismo: dilemas de uma defini¢do conceitual. In: Civitas, Porto
Alegre, v.11, n. 2, p.323-338, maio/ago. 2011.

2 ELAZAR, Daniel J. Op cit, p. 15. No original:

“federalism is like democracy or republicanism, classic terms that evoke many nuances and provoke many
arguments among undergraduates because they are difficult to define but whose core meaning can be fairly
well established within appropriate contexts despite many variations, barring simply incorrect usage”
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outros paises, que se enquadram dentro do chamado Estado
b2 43

unitario”.

A doutrina ensina que os primordios do federalismo apontam para os tempos
biblicos. Daniel Elazar*, em sua cléssica li¢do, afirma que o primeiro uso que se fez do
termo se referia a uma parceria entre a divindade ¢ o homem. Foi com o tempo que se
abandonou o uso teoldgico do termo para entao dar a ele o significado politico que assume

hoje.

Embora, desde entdo, a historia registre alguns episodios que podem ser vistos como
antecedentes diretos ou indiretos do modelo federal, o federalismo tem sua certiddo de
nascimento associada ao processo de independéncia dos Estados Unidos. Quando da
consolidagdo da independéncia daquele pais, em fins do Séc. XVIII, em particular na
Convengao da Filadélfia, em 1787, pensava-se que a democracia (alias, a republica, ja que
os “pais” do federalismo faziam questdo de diferenciar os dois conceitos. Na realidade, a
critica se dirigia a democracia direta) era incompativel com paises de grande extensao
territorial. O ponto central ali era mostrar que era possivel, mantendo-se a distancia da
metropole, conciliar ordem e republica, garantindo que o governo, ainda que por um lado

forte, tivesse claros limites a condicionar o exercicio do Poder.

Federacao, alids, como aponta o Prof. Dalmo Dallari, remete, por sua propria
identidade etimoldgica, a ideia de pacto, alianca®. No mesmo sentido, temos a licdo de
Afonso Arinos de Melo Franco, que afirma que o federalismo tem por principio a
coordenagao de interesses46, assim como Daniel Elazar’’. Nao ¢, porém, uma alianca
comum, como tantas a historia testemunhou. E uma alianca muito mais profunda, muito
mais estavel e ousada por ser, a principio, eterna e nao se ver restrita a determinadas
matérias, como defesa ou aduana. Aqui temos um grupo de Estados que renuncia a

soberania, delegando-a a um novo ente que ¢ criado a partir da uniao deles.

Conservam, porém, uma parcela de autonomia politica, ainda que limitada,

consagrada por uma Constitui¢do, que funciona como documento fundamental da

“ BANDEIRA DE MELLO, Osvaldo Aranha. Natureza Juridica do Estado Federal. Sdo Paulo: Prefeitura
do Municipio de Sdo Paulo, 1948, p. 124.

* ELAZAR, Daniel J. Op cit, p. 5.

45 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sao Paulo, Saraiva, 2001, p. 225.

46 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de Direito Constitucional Brasileiro. Vol. 1. Sdo Paulo:
Revista Forense, 1968, p. 137.

" ELAZAR, Daniel J. Op cit, p. 5.
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federagdao. Alids, eis um traco caracteristico da federagdo: ¢ impossivel pensar em
federalismo sem uma Constitui¢ao escrita e estdvel, que fixe as caracteristicas essenciais €

os fundamentos do relacionamento entre cada ente federado

Assim, a ideia de autonomia ¢ de importancia visceral no federalismo, como anota
Luiz Alberto David Araijo*®. Como regra, a federagdo ndo admite o direito a secessdo. A
autonomia, alids, ¢ tdo importante na ideia do federalismo que merece tratamento

prioritario neste estudo.

Aloysio Vilarino dos Santos49, alids, traca relato bastante interessante, desde logo se
valendo da licdo de Araujo e Nunes Junior, que afirmam que “falvez seja esse seu
caracteristico mais marcante, ou seja, a autonomia assegurada as partes parciais —
chamadas de Provincias, Estados, Cantdes etc. — e o poder central°, autonomia essa que
se consubstancia na capacidade de legislar, editando um direito que desfruta da mesma
forga que o direito criado pelo Poder Central, mas restrito no que se refere ao ambito

territorial de sua aplicagao.

Importa, porém, anotar que a referida autonomia nao se confunde com a soberania,
que, como dito, fica legada ao Estado Federal pelo Estado Federado. Nos dizeres de

Fernanda Dias Menezes de Almeida:

“Desfrutam os Estados-Membros, isto sim, de
autonomia, ou  seja, de  capacidade de
autodeterminagdo dentro do circulo de competéncias
tragado pelo poder soberano, que lhes garante auto-
organizag¢do, autogoverno, autolegislagdo e auto-
administracdo, exercitaveis sem  subordinacdo
hierarquica dos Poderes estaduais aos Poderes da

~ 5 51
Unidao”.

* ARAUJO, Luiz Alberto David. Caracteristicas comuns do Federalismo. In: BASTOS, Celso (coord).
Por uma nova Federagdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 76.

* SANTOS, Aloysio Vilarino. Federalismo do Séc. XXI: Paradigmas e Desafios. O redesenho do Estado
Brasileiro. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da PUC-SP, 2009.

30 ARAUJO, Luiz Alberto David & NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 7.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 271.

31 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1998. Sao Paulo: Atlas, 2007,
p. 11.
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Diante disso, hoje, ¢ inegavel o sucesso da formula federalista. A verdade ¢ que
vivemos um periodo de muito prestigio dessa forma de organizagdo do Estado. Falando
sobre esse processo, enquanto Caggiano adverte estarmos vivendo o “espetdculo da
federalizagio™?, dado o elevado numero (a autora fala em dezenas) de Estados soberanos
que adotaram o modelo federalista desde o fim da Segunda Guerra Mundial, Daniel Elazar

chama o mesmo fenémeno de “federalist revolution™’

. Will Kymlicka, por sua vez,
relaciona esse processo de “federalizagdo” a aptidao dessa forma de Estado em acomodar a
diversidade étnico-cultural, permitindo que minorias e populagdes indigenas pudessem
exercer o autogoverno, considerando que os méritos dessa capacidade chegam a ser

subestimados®*. Em arguta observacdo, Virgilio Afonso da Silva diz:

“(...) a adogdo do federalismo é sempre uma resposta aquilo que
se chama de ‘situagdo federalista’. Essa ‘situa¢do federalista’
pode ter as mais diversas origens e decorrer, por exemplo, de
heterogeneidades socioeconomicas, politicas, étnicas, linguisticas,

. 2 55
culturais, dentre outras”.

Essa “situacdo federalista” se explicaria, como dito, por diversos fatores. Esses
fatores, porém, sdo agregados por Kublisckas ® em dois grupos: geograficos e culturais. O
primeiro se destaca na frequente adesdo de Estados de grande extensdo territorial ao
federalismo (Estados Unidos, Brasil, Russia, entre outros), ja que esse regime permite a
descentralizagdo das decisdes governamentais, e favorece o exercicio do poder local, mais

proximo dos seus destinatarios.

Ja quanto aos fatores culturais, o ponto aqui ¢ a existéncia de diferentes grupos
étnicos sob a bandeira de um mesmo Estado. Ao permitir a existéncia de multiplos polos

de poder, o federalismo comporta um maior respeito as particularidades culturais de cada

2 CAGGIANO, Monica Herman Salem. O Principio Federativo e a Seguranca Juridica. In: CAGGIANO,
Monica Herman Salem e RANIERI, Nina (orgs). As Novas Fronteiras do Federalismo. Sio Paulo:
Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 2008, p. 141.

3 ELAZAR, Daniel. Exploring Federalism. Tuscaloosa and London: The University of Alabama Press,
1991, p. 6.

>4 KYMLICKA, Will. Federalism and Secession: At Home and Abroad. In: Canadian Journal of Law and
Jurisprudence, London, Ontario, Vol. 13, No. 2, jul de 2000, p. 207.

> SILVA, Virgilio Afonso da. Federalismo e articulagdo de competéncias no Brasil. In: PETERS, Guy e
PIERRE, Jon (org). Administracao Publica. Sao Paulo: EdUnesp, 2010, p. 552.

¢ KUBLISCKAS, Wellington Marcio. Cooperacio Federativa: instrumentos para a efetividade da lealdade
federativa na Constitui¢do Federal de 1988. 2012. Tese (Doutorado em Direito)- Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, 2012, p. 23-24.
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grupo, sem que seja preciso abdicar das claras vantagens da unidade. Isso explica a opcao

federalista de paises como a Bélgica, a Suica e o Canada.

Sobre as razdes que levam um Estado a adotar a forma federalista, de nossa parte,
entendemos que ¢ a flexibilidade do modelo que explica o seu sucesso no mundo atual. Ele
oferece uma ampla gama de possibilidades de acordo em torno da divisdo do poder
politico, servindo assim como um importantissimo instrumento de limitagdo do exercicio
desse poder e, nesse sentido serve perfeitamente ao postulado democratico. Como diz
Daniel Elazar, “O federalismo, entendido em seus proprios termos, oferece uma
alternativa ao modelo centro-periferia, tanto para a integrag¢do quanto para outras

questdes politicas. A matriz do federalismo é policéntrica por design”.’

Vistas essas questdes iniciais, fundamental aqui destrinchar os elementos da
Autonomia, posto serem os elementos mais essenciais do Estado Federal, a ponto de a
Professora Anna Candida da Cunha Ferraz destacar que a auséncia de qualquer elemento

entre os abaixo citados descaracteriza a forma federativa do Estado.

2.4.1. Os elementos da autonomia dos entes federados e o regime federalista

2.4.1.a. Capacidade de auto-organizagao

Cuida-se aqui da capacidade de uma unidade federativa (em particular, de um
Estado-Membro de uma Federagdao) de organizar seus Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario) a partir de uma Constituicdo Estadual. Esses documentos sdo, na realidade,
manifestagdes do Poder Constituinte Decorrente, na realidade uma espécie do género
Poder Constituinte Derivado, como mostram Luiz Alberto David Aratjo e Vidal Serrano
Nunes Janior’®. Importantissimo anotar que, como tal, trata-se de um Poder Constituinte
limitado, tendo o seu campo de agdo definido de forma expressa pela Constituicao Federal,
manifestagdo do Poder Constituinte Origindrio, devendo-se sempre observar os principios

por ela consagrados.

>’ ELAZAR, Daniel. Op cit, p.13. No original:

“Federalism, understood on its own terms, offers an alternative to the center-periphery model, for political
integration as for other things political. The matrix model of federalism is polycentric by design”.

58 ARAUJO, Luiz Alberto David & NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Op cit, p. 12.
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2.4.1.b Capacidade de autogoverno

Tratamos aqui da capacidade de um Estado-Membro eleger seus governantes, sem
vinculagdo com a eventual orientacdo politica vigente no plano federal. Nao se pode
conceber um ente politico dotado de autonomia se este tiver a obrigacdo de se coadunar

com as diretrizes politicas de um ente superior.

Isso obriga, portanto, que as eleicdes dos governantes se deem de maneira
independente. A eleicdo de um determinado candidato a Presidéncia da Republica nao
significa que um Governador alinhado politicamente a ele tenha de assumir a chefia do

Executivo estadual.

Evidentemente que, quando se fala de autonomia, tem-se em mente que essa
autonomia ¢ limitada. Portanto, ha um limite na divergéncia, no sentido de que ndo se
concebe, por exemplo, um Estado adotando o regime parlamentarista no plano federal e
presidencialista no plano estadual. Isso porque admitir essa possibilidade significaria a
ado¢do de uma flexibilidade excessiva, apta até a descaracterizar a esséncia do modelo,

mesmo numa forma de Estado flexivel e adaptavel como o Federalismo.

2.4.1.c. Capacidade de autoadministracao

Cuida-se aqui da capacidade de o Estado membro de cuidar de seus proprios
negdcios, sem a interferéncia ou intromissdo do poder central. Dessa forma, o Estado
membro fica livre, como lembra José Roberto Anselmo, para promover o cumprimento de

suas proprias diretrizes’.

2.4.1.d. Capacidade de autolegislacdo

O Estado Federal ¢, por definicdo, um Estado dotado de Ordem juridica
multidimensional. Assim, existe o direito federal, aplicado indistintamente em todo o
territorio do pais, e existem as ordens juridicas subnacionais, que tém sua aplicagdo restrita

a parcela territorial correspondente ao ente “editor” da norma.

% ANSELMO, José Roberto. O papel do Supremo Tribunal Federal na concretizacao do federalismo
brasileiro. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direito da PUC-SP, 2006, p. 91.
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Essa capacidade ¢ exercida nos termos dos limites impostos pela Constituicdo
Federal, que delimita as competéncias politicas e legislativas de cada ente federado,
conforme descrito abaixo. Vale ressaltar que o direito do poder central e o direito local nao
guardam relagdo hierdrquica. Cada um deles opera em uma oOrbita, sendo dotados da
mesma forca, da mesma efetividade. Nao hd um direito mais relevante que o outro: ambos

sdo igualmente validos.

2.4.1.e. Reparticao de Rendas

Evidentemente que o exercicio de todas as capacidades acima descritas esta
condicionado a disposi¢do de meios para isso. Nas exatas palavras de José¢ Roberto
Anselmo, “Ndo hd como se falar em autonomia sem que exista, também, capacidade
financeira. Assim, o ente federado devera ter condicoes de arrecadar e gerenciar suas

r . . . . A . . 7 ,,60
proprias receitas com vistas a implementar as competéncias que lhe foram atribuidas™".
No mesmo sentido, a doutrina de Fernanda Dias Menezes de Almeida afirma que “atribuir
competéncias significa conferir poderes, mas também deveres, para cujo cumprimento é

»61 " E absolutamente

imprescindivel a existéncia de recursos financeiros suficientes
fundamental que haja um alinhamento entre as competéncias materiais atribuidas a cada
ente federado e as rendas que eles possam auferir no exercicio de suas competéncias
tributarias, sob pena de se tornar impraticavel, por absoluta inviabilidade econdomico-

financeira, a prestacao de servicos essenciais ao cidadao.

Assim, deve a Constituicdo Federal estabelecer quais as rendas cabiveis a cada ente
federado dentro do Sistema Tributdrio do pais. Os entes federados devem ter a capacidade
de obter rendas por seus proprios meios, no exercicio de suas competéncias. Tanto mais
equilibrada sera a Federacdo quanto mais for equilibrada a divisao de rendas entre os seus
entes. Evidentemente que tanto maior sera a autonomia do Estado membro quanto mais ele
auferir rendas por seu proprio esforco. Desse modo, ¢ uma formula muito mais afinada a
dinamica federalista que Estados e, no caso brasileiro, também os municipios tenham

receitas proprias do que for¢a-los a depender de transferéncias do ente central.

% ANSELMO, José Roberto. Op cit, p. 130.
! ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op cit, p. 15.
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Uma das criticas mais frequentes a Federacdo brasileira ¢ focada justamente neste
ponto. O federalismo fiscal brasileiro padece de um serissimo desequilibrio que concentra
na Unido parcela excessivamente alta das rendas tributarias, sem que este ente se envolva
tdo diretamente na prestagdo de servicos ao cidaddo quanto o fazem Estados, e em
particular, os Municipios. Dados da propria Receita Federal nos mostram uma realidade
bastante preocupante: para o ano de 2014, impressionantes 68,47% da carga tributéria
total, perfazendo o estonteante total de aproximadamente R$ 1,3 trilhdes, foram
arrecadados pela Unido. Aos Estados, coube menos da metade disso, num total de R$ 470
bilhdes, ou 25,35% do total arrecadado. Por fim, aos Municipios, coube apenas 6,19% do

total dos tributos pagos pelos brasileiros (R$ 114,4 bilhdes)™.

Por conta disso, sdo frequentes os casos de municipios (para ndo falar de Estados)
que ndo conseguem se manter de forma financeiramente sustentavel e adequada. Na
imprensa, sao comuns noticias de atrasos de salarios do funcionalismo e, principalmente,
de absoluto imobilismo em termos de investimentos em servigos publicos. Apenas para dar
um exemplo, basta pensar na diminuta quantidade de municipios que conseguiram,
passados mais de 15 anos da virada do século XXI, universalizar os servigos de
saneamento. Em premiada monografia em que estuda a viabilidade econdmica de
municipios do belo Estado de Sergipe, André Luiz Dantas Melo concluiu que dos 70

municipios daquela Unidade da Federacdo, 48 seriam inviaveis®.

2.4.1.f. Indissolubilidade da Federagao

Como dito brevemente em momento anterior, ndo existe direito a secessdo no Estado
Federal. A adesao a Federagdao ¢ irrevogavel, uma vez que admitir a possibilidade de
secessdo levaria a um contexto de enorme inseguranga juridico-institucional. Dalmo de
Abreu Dallari®, em arguta observacdo, afirma que o ato de aderir a uma Federacdo, pelo
menos que concerne a Federacdes centripetas, ¢ um ato soberano, porém ¢ o ultimo ato

soberano do Estado Federado, j4 que ele abdica de sua soberania ao fazé-lo.

2 MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Carga Tributéaria no Brasil —
2014 (Analise por Tributo e Bases de Incidéncia). Brasilia: MF/SRFB, 2015, p. 4.

% MELO, André Luiz Dantas. A Reestruturacio dos Municipios Sergipanos com Base na sua
Viabilidade Econémico-Financeira. Disponivel em < http://www.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/premios/
premios-1/premios-2015/xx-premio-tesouro-nacional-2015-pagina-principal/monografias-premiadas-xx-
premio-tesouro-nacional-2015/tema-2-20-lugar-andre-luis-d-melo>. Acesso em 22 de mar de 2016, p. 9.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sio Paulo: Atica, 1986, p. 17.
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Entretanto, a verdade ¢ que no contexto de sucesso do modelo federalista, em muitos
Estados multinacionais, como ¢ o caso da Suiga, da Bélgica e do Canadd, a titulo de
exemplos, o tema da secessdo nao foi ainda superado na arena politica, e talvez jamais
venha a ser. Como resultado da adog¢ao do regime democratico, candidaturas e partidos
secessionistas t€ém se apresentado aos eleitores membros de comunidades subnacionais

como o Quebec, obtendo consideravel sucesso. Nas palavras de Will Kymlicka,

“Mesmo que o federalismo reduza a probabilidade de secessao, ele
ndo a remove da agenda politica. Secessionistas estdo na TV, nos
jornais, e competem livremente a cargos eletivos. E partidos
secessionistas as vezes obtém votagoes expressivas nas elei¢oes,
por exemplo, 40% no Québec, 30% na Escocia; 15% na Bélgica
ou no Pais Basco; 10% na Catalunha, 5% em Porto Rico. Isso
significa que secessionistas estdo presentes nos parlamentos e nos
governos, e eles usam essas plataformas para articular suas
opinioes. Entdo, enquanto o federalismo multinacional diminuiu a
probabilidade de secessao, ele ndo a removeu do dia a dia politico.

. . ~ . . 1165
O problema secessionista ndo foi resolvido.

O mesmo autor, porém, relata que, se no passado havia um grave temor em relacao a
possibilidade de secessdo, que inclusive levou a uma série de medidas tidas como
profundamente antidemocraticas (vigilancia, tortura, prisoes, por exemplo), hoje isso nao ¢
mais verdade. O aprimoramento democratico amainou os animos ¢ a convivéncia das
Federacdes com impetos secessionistas tem sido mais tranquila. Isso porque, ainda para
Kymlicka, democracias lidam melhor com o dissenso, e o risco de secessao ¢ maior quanto
mais intensa for a repressao a ideia de secessdo. Ademais, mantendo um regime de maior
tolerancia a grupos étnicos subnacionais, o beneficio que a secessdo a eles oferece se torna
tdo menor quanto maior for a autonomia por eles desfrutada no Estado Federal. Diz-se isso
passando ao largo de questdoes fundamentais como a viabilidade dos Estados nacionais que

resultariam da secessao.

% KYMLICKA, Will. Op cit, p. 214. No original:

“But even if federalism reduces the likelihood of secession, it does not remove secession from the political
agenda. Secessionists are on TV, in newspapers, and compete freely for elected office. And secessionist
political parties often get substantial support in elections: e.g., 40% in Quebec; 30% in Scotland; 15% in
Belgium or the Basque country, 10% in Catalonia; 5% in Puerto Rico. This means that secessionists are
present in parliament and on government commissions, and they use these platforms to articulate their views.
So while multination federalism may have reduced the actual likelihood of secession, it has not removed it
from everyday political life, or taken it off the political agenda. It hasn't ‘solved the problem of secession”.
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De todo modo, ¢ dificil conceber que a secessdo nao seja um direito de um povo no
seio do qual haja uma serissima maioria a defendé-la com consisténcia, amplamente
demonstrada através de referendos. Estariamos, nesse caso, a falar de processos
assemelhados aos de libertagdo nacional que varreram a Africa no Séc. XX, cuja
legitimidade comporta poucos questionamentos, ainda que muitos dos Estados resultantes

tenham se revelado verdadeiras tragédias politicas.

Ressalte-se que, apesar das recentes realizagdes de consultas populares nesse sentido,
nao foi encontrada uma tnica ordem juridica federalista que admita ainda hoje um direito a
secessao e discipline o seu exercicio. O unico exemplo contrdrio encontrado ¢ a
Constitui¢ao da finada Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, que, na sua versao de
1977, garantia, em seu art. 72, a qualquer das republicas integrantes da Unido o direito a
secessdo®. Fernanda Dias Menezes de Almeida, porém, anota que “a prdtica
constitucional, porém, ndo confirmava a possibilidade de sua utiliza¢do, como demonstrou
a reagdo vigorosa do poder central contra a proclamagdo de independéncia por parte de

algumas Repuiblicas integrantes da Federagio™'.

A defender a inexisténcia de previsao do direito a secessdo nas constitui¢des
contemporaneas, temos por relevante a festejada doutrina de Cass R. Sunstein que

afirma®®:

“Colocar este direito num documento fundante aumentaria os
riscos de tensoes étnicas e separatistas, reduziria os incentivos ao
compromisso e a deliberagio no governo, aumentaria
dramaticamente as dificuldades de decisoes politicas cotidianas,
introduziria considerag¢oes irrelevantes e ilegitimas nessas
decisoes, criaria riscos de chantagens, comportamento estratégico
e exploragdo;, e, genericamente, aumentar o0s Fiscos ao

autogoverno no longo prazo”.

% Aqui foi utilizada a traducdo para o inglés encontrada em http://www.departments.bucknell.edu/
russian/const/77cons01.html.

7 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op cit, p. 12.

8 SUNSTEIN, Cass R. Constitutionalism and Secession. In: University of Chicago Law Review, Chicago,
Vol. 58, No. 2, p. 634, primavera de 1991. No original:

“To place such a right in a founding document would increase the risks of ethnic and fractional struggle;
reduce the prospects for compromise and deliberation in government; raise dramatically the stakes of day-
to-day political decisions, introduce irrelevant and illegitimate considerations into those decisions, create
dangers of blackmail, strategic behavior, and exploitation,; and, most generally, endanger the prospects for
long-term self-governance.”
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Ainda hoje, uma das demandas secessionistas mais conhecidas e comentadas ¢ a da
provincia de Quebec, no Canada. Como ¢ sabido, o Canada ¢ um Estado multinacional que
abriga uma maioria de origem britanica, angl6fona, e uma minoria de origem francesa,
francofona, concentrada fundamentalmente na referida provincia. H4 muito tempo, ha

movimentos no sentido de separar essa provincia do restante do pais.

Em 1998, a questdo foi levada a Suprema Corte do Canad4, por meio de uma
consulta do Governador Geral, na qual foram colocadas trés questdes: a primeira, se a luz
da Constituigdo canadense poderia haver uma secessdao unilateral. A segunda se
relacionava a um eventual direito nesse sentido extraido do direito internacional, inclusive
sob a bandeira do principio da autodeterminacao dos povos. E terceira, se houvesse uma
antinomia na matéria entre o direito interno canadense e o direito internacional, qual deles
prevaleceria. A partir dessas questdes foi constituido o caso Reference re Secession of

Quebec, julgado em 20/08/1998.

Desde logo, a Corte afastou o direito a secessdo unilateral, argumentando que isso
poria em risco os lagos de interdependéncia entre os canadenses, ainda que tomado a partir
de uma decisdo democratica do povo daquela provincia. A Corte decidiu que uma decisao
unilateral pela maioria do povo “québécois” nao teria o conddo de afastar outros principios
basilares do constitucionalismo canadense, como o rule of law, o federalismo e os direitos
de minorias. Somente uma saida negociada poderia ser aceita, conquanto nao frustrasse
interesses das demais provincias ou outros direitos. Ainda assim, isso tudo apenas seria
possivel se fosse precedido de uma emenda constitucional a prever a possibilidade de

secessao.

Ao responder a segunda questao, a Corte restringiu a aplicabilidade do principio da
autodeterminacdo a povos que se encontrem sob a tutela de um governo colonial ou
sujeitos ao jogo de um governo estrangeiro, sendo-lhe negado o exercicio de qualquer
dimensdao de seus direitos enquanto grupo nacional. Nao estaria Quebec sob nenhuma
dessas condicdes, ainda que a Corte cogite de uma secessdao unilateral inconstitucional,
ressalvando que caberia aos atores do sistema internacional reconhecer o novel Estado,
mas que ¢ da pratica internacional submeter, em alguma medida esse reconhecimento a
consideragdes acerca da legalidade do processo de separagdo. Por fim, respondeu a Corte
negativamente a terceira questdo, tendo-a por prejudicada com o exposto nas respostas

anteriores.

33



2.4.1.g. Bicameralismo e a representagao parlamentar do ente federado

Nao se concebe um arranjo federalista no qual ndo seja facultado aos entes federados
a oportunidade de influir nos designios da nag¢dao. No caso da Federacdo Brasileira, o
bicameralismo se impde por for¢a do art. 44 da Constitui¢ao, € o Senado funciona como
locus da representagdo dos Estados membros, oferecendo representagdao paritdria como
forma de reduzir o peso de vontades parciais® '’. Augusto Zimmerman'', dissertando

sobre o sentido de existéncia do Senado Federal, afirma que

“(...) o Senado Federal aparece deontologicamente diferenciado
como a ‘Camara dos Estados’, donde o lacgo federativo congrega
regioes entre si. Pretende-se que, através dele, as unidades
federativas estejam possibilitadas a concorrer para a atuagdo

legiferante da Unido.”

Historicamente, a figura da Camara Alta surgiu na Idade Média como uma forma de
representacdo estamental, separando-a para ser composta por alguma espécie de
aristocracia, enquanto a Camara Baixa ficava a cargo dos comuns. E sob esse modelo, por
exemplo, que se organiza a Camara dos Lordes britanica.

Nos primoérdios do federalismo norte-americano, a ado¢do do bicameralismo foi
objeto de intensos debates. De um lado, defendia-se que o parlamento nacional fosse
composto a partir de representagdes paritarias entre os Estados, o que era do interesse dos
menores membros da futura federagcdo. Por outro lado, havia quem defendesse que a
composi¢ao deveria se dar com base na populacdo de cada ente, com aqueles mais
populosos tendo mais representantes. Nesse contexto, a Convengao da Filadélfia chegou a
um acordo chamado de “The Great Compromise”, estabelecendo que seriam criadas duas
Camaras, cada uma adotando uma das alternativas.

Devido a uma visao de que se ambas as Camaras fossem eleitas pelo voto poder-se-ia
criar um ambiente de conflito extremo a levar a contextos de paralisia decisoria, o Senado

passou a ser pensado como um espaco de uma producdo legislativa mais qualificada. Nas

% José Roberto Anselmo faz critica pesada ao fato de que Estados menos populosos acabam tendo pesos
iguais aos mais populosos, gerando uma distor¢do na representatividade dos parlamentares, na medida em
que um Senador eleito pelo Amazonas, por exemplo, pode ter recebido uma quantidade de votos
expressivamente menor que um Senador paulista.

7 ANSELMO, José Roberto. Op cit, p. 139.

" ZIMMERMAN, Augusto Cotta. Teoria Geral do Federalismo Democratico. Rio de Janeiro: Ed. Lumen
Juris, 2005, p.120.
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palavras de James Madison, proferidas durante os debates da Convencao da Filadélfia, “A
finalidade do Senado é para dotar os seus processos de mais frieza e dar-lhes mais
sabedoria, tornd-los mais sistemdticos do que a casa popular”'®. Por isso, os Senadores
ndo deveriam ser eleitos, mas sim indicados pelos legislativos estaduais (essa pratica
perdurou até 1913, a partir de quando, por for¢a da 13* Emenda, passaram a ser eleitos).
Assim, a producado legislativa deveria cumprir um rito sequencial, passando primeiro pela
Camara dos Comuns, para depois chegar ao Senado. Ronald L. Watts afirma que “Isso
permitiu que visoes de Estado diferentes ndo fossem simplesmente atropeladas por uma
maioria de Estados muito populosos™.”.

No Constitucionalismo brasileiro, vemos que o Bicameralismo precedeu a ado¢ao do
federalismo. A Constituicdo Imperial de 1824 ja previa a composicao da Assembleia Geral
em duas Camaras. Como anota Caetano Ernesto Pereira de Aratjo, “O numero de
Senadores por Provincia era metade do numero de cadeiras de Deputado. O Império era
um estado unitario, que ndo necessitava, por essa razdo, da representa¢do isonomica das
Provincias no Senado.”"

Com a promulgacao da Republica, em 1889, o quadro muda de feigdo. Um dos
elementos mais fortes a impulsionar o processo que culminou com os atos de Deodoro, em
15 de novembro, era justamente o interesse das elites estaduais na adogdo do regime
federalista, como forma de proteger essas elites, garantindo a elas o acesso ao poder pelo
menos em nivel estadual. Assim, o bicameralismo foi adaptado. Se antes a questdo da
representacdo regional ndo era preponderante, agora os Estados recém criados teriam
representacao paritdria, com 3 senadores para cada um deles, conforme o art. 30 da
Constitui¢ao de 1891. O mandato era de nove anos, renovando-se o colegiado pelo tergo a
cada trés anos (art. 31).

Na Constitui¢ao de 1934, o nimero de senadores ¢ reduzido para 2 por Estado, cada

um eleito para um mandato de oito anos. O papel da Casa como ente responsavel pelo

controle do Poder Executivo ¢ reforgado pela exigéncia de aprovacao de nomeagdes como

2 MADISON, James. Debates da Convengéo da Filadélfia. Filadélfia, 7 junho 1787. Disponivel em <
http://avalon.law.yale.edu/18th_century/debates_607.asp>. Acesso em 31 marco de 2016. No original:

“The use of the Senate is to consist in its proceeding with more coolness, with more system, & with more
wisdom, than the popular branch”.

> WATTS, Ronald L. Comparing Federal Systems. Montreal: McGill-Queen’s University Press, 2008, p.
147. No original:

“This ensured that differing state viewpoints would not be simply overridden by a majority of the population
dominated by the larger states”.

74 ARAUJO, Caetano Ernesto Pereira de. O bicameralismo na Constituicdo de 1988. In: DANTAS, Bruno;
CRUXEN, Eliane; SANTOS, Fernando; LAGO, Gustavo Ponce de Leon (Orgs.). Constituicdo de 1988: O
Brasil 20 anos depois. Brasilia: Senado Federal, 2008, v. II, p. 333.
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de embaixadores, juizes ¢ do Procurador- Geral da Republica (arts. 90 e ss). O Senado
figurava como casa legislativa auxiliar da Camara, mas exercia importante fungdo de
coordenacao e controle do Poder Executivo (art. 88).

A Carta Polaca, de 1937, trouxe bombasticas mudangas. Por for¢a do art. 178
Camara e Senado foram dissolvidos. O Poder Legislativo era exercido pelo Parlamento
Nacional com a colaboragdo do Presidente da Republica e do Conselho da Economia
Nacional, o que mostrava se tratar, indubitavelmente, de uma ordem centralizadora. O
Parlamento Nacional era formado pela Camara dos Deputados e (em vez do Senado) pelo
Conselho Federal, conforme o art. 38, §2°. Esse Parlamento, ordinariamente, funcionava
apenas por 4 meses ao ano, conforme o disposto no art. 39. Cada Estado voltava a ser
representado por apenas 2 membros do Conselho Federal, eleitos para um mandato de 6
anos (art. 50), sendo elegiveis apenas os maiores de 35 anos (art. 51).

A formula atual dos trés senadores por Estado, eleitos pela formula majoritaria (art.
60) foi retomada pela Carta de 1946. O mandato volta a ser de oito anos, ¢ a esdrixula
formula do Conselho Federal é, felizmente, abandonada. Cabia ao Senado, na forma do art.
62, 1 e II, julgar o Presidente da Republica, Ministros de Estado, do Supremo Tribunal
Federal e o Procurador-Geral da Republica por crime de responsabilidade. A despeito do
intenso processo de centralizagdo que se seguiu a queda do regime de 1946, a Constitui¢ao
de 1967 ndo trouxe, ao menos no plano formal-normativo, mudangas significativas no
regime juridico do Senado Federal.

Sob a Carta de 1988, temos hoje um Senado composto por 81 senadores, 3 por
Estado e mais 3 pelo Distrito Federal. Embora eleitos sob a regra do sufragio universal
pelo sistema majoritario (acompanhados de dois suplentes), t€ém por atribuicdo a
representacdo dos Estados. Cada senador cumpre um mandato de 8 anos, renovando-se
pelo tergo ou dois tergos a cada quatro anos, conforme art. 46, §2°. Nos termos da doutrina
de Alexandre de Moraes, “O legislador constituinte brasileiro concedeu ao Senado
Federal a mesma relevancia e for¢a dada a Camara dos Deputados, contrariando assim, a
tendéncia britanica do bicameralismo”.”

Com grande frequéncia, hoje se encontra na doutrina uma pesada critica a
capacidade efetiva do Senado de representar os interesses de cada Estado membro da
Federacao. Em linha gerais, o argumento ¢ que, sendo eleitos pelo voto popular, os

senadores tém contas a prestar aos seus eleitores, passando a pautar sua atividade

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sio Paulo: Atlas, 2014, p. 436.
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parlamentar ndo na vontade ou na necessidade do ente federado, mas sim do povo,
desnaturando sua caracteristica histérica. Sobre a capacidade de o Senado funcionar como
Assembleia Federativa, a licdo de Jos¢ Afonso da Silva vem no sentido de que “hd muito
isso nao existe nos EUA e jamais existiu no Brasil, porque os Senadores sdo eleitos
diretamente pelo povo, tal como os Deputados, por via de partidos politicos”’®. No mesmo

sentido, Augusto Zimmerman afirma que

“Por outro lado, o Senado, uma vez eleito diretamente pelo voto
direto, provocou uma profunda perturbacio na dogmatica
federativa, sendo impossivel, desde entdo, trata-lo seriamente
como uma verdadeira Camara de representa¢do estadual. Ndo se
lhe pode recusar, neste sentido, o fato de quanto a orienta¢do
ideologica, as pressoes eleitorais e a sorte das decisoes
partidarias, esta Casa Legislativa passa entdo a receber as
mesmas influéncias, negativas ou positivas, da Cdmara dos

Deputados™.”

Uma questdo importante a atrair a atencao da doutrina, especialmente no panorama
estrangeiro, ¢ a assimetria na composi¢cao parlamentar entre os niveis centrais dos Estados
federais e seus entes subnacionais. Se por um lado diversos estudos ja constataram a ampla
prevaléncia do arranjo bicameral em nivel nacional, em nivel regional e local essa
prevaléncia ndo vem sendo notada, muito pelo contrario: hoje, sdo mais numerosos os
parlamentos estaduais unicamerais, como ¢ o caso do Brasil. Também ha grande variedade
nos métodos escolhidos pelos diferentes sistemas para a escolha dos membros da Camara
Alta.

Quanto a ocorréncia de arranjos bicamerais em nivel nacional, Watts compara 25
Estados Federais, constatando sua presenga em 20 ordens juridicas, como a Russia, a
Africa do Sul, os Estados Unidos, o Canada, a India ¢ a Malasia. Entre as nacdes que nao
adotam a formula, estdo a Venezuela, os Emirados Arabes Unidos, Comores, a Micronésia

e Saint Kitts ¢ Nevis'®.

76 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 447.
"7 ZIMMERMAN, Augusto Cotta. Op cit, p. 124.
"® WATTS, Ronald L. Op cit, p. 147.
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Se em esfera nacional podemos dizer que o bicameralismo ¢ um sucesso absoluto,
quando passa a analisar as ordens subnacionais, a doutrina ndo encontra tamanho
entusiasmo. Louis Massicote””, em extenso levantamento, registrou que entre 450 ordens
subnacionais analisadas, apenas 73 eram bicamerais. Em outro levantamento, John Dinan®

analisa 12 Estados federais, classificando cada um deles em 3 categorias:

1) Nao-Paralelismo

Nesta categoria, o parlamento nacional ¢ bicameral, mas nos entes federados a
funcdo legislativa ¢ exercida por apenas um 0Orgdo. Neste grupo estdo, além do Brasil,
Austria, Canada, Alemanha, Malasia, México e Suica. No que toca ao Brasil, e também
Austria e Malasia, o ndo-paralelismo ¢ uma obrigagdo constitucional, no sentido de que a
Constitui¢ao proibe, implicita ou explicitamente, a adogao do bicameralismo. Em outras
situacdes, como da Alemanha ou do Canada, os Constituintes Decorrentes tinham a
prerrogativa de adotar o modelo que melhor lhes parecesse, tendo decidido adotar o
unicameralismo. No caso do Canada, Québec, Ontario, Prince Edward Island, Nova Scotia
e New Brunswick ja adotaram em algum momento o bicameralismo, mudando depois para

0 modelo unicameral.

2) Modelos hibridos

Esta categoria abrange entes federados unicamerais quanto bicamerais. Nos Estados
Unidos, por exemplo, a vasta maioria dos Estados ¢ bicameral, tendo o Estado de Nebraska
como a Unica excegdo a regra. Ja a Australia tem a provincia de Queensland como a tnica
a adotar o unicameralismo. Outro exemplo ¢ a Argentina, onde 15 provincias, além
daquela de Buenos Aires, adotam o unicameralismo, com as demais 8 provincias

prestigiando o bicameralismo. Também neste grupo estd a Federacao Russa.

3) Paralelismo pleno
Por fim, apenas a Venezuela, do grupo de 12 federagdes analisadas por John Dinan,

apresenta pleno paralelismo, ja que, desde 1999, o plano nacional teve extinta a sua

" MASSICOTE, Louis. Legislative Unicameralism: A Global Survey and a Few Case Studies. In: The
Journal of Legislative Studies, Vol. 7, 1* Ed., 2001, p. 151.

80 DINAN, John. Patterns of subnational constitutionalism in federal countries. In: Rutgers Law Journal,
Newark, NJ, v. 39, p. 837-861.
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segunda Camara, alinhando-se com a ordem previamente estabelecida para as unidades

subnacionais.

Sintetizando o estudo, afirma o autor:

“Em resumo, o bicameralismo é uma area em que constitui¢oes
subnacionais geralmente se afastaram de suas contrapartes
nacionais, e isso tem aumentado ao longo do tempo. De doze
federagoes estudadas, apenas trés, atualmente, mostram um
significativo grau de paralelismo nessa area: a Austrdlia, os
Estados Unidos e, desde 1999, a Venezuela. E, em apenas dois
desses paises, o bicameralismo é observado na maioria dos entes
subnacionais. Assim, enquanto o bicameralismo é claramente a
escolha dominante dos constituintes nas federagoes, o
unicameralismo é claramente a escolha dos constituintes

subnacionais %'

2.4.1.h. Reparticdo de competéncias

As capacidades de autolegislacdo e autogoverno t€m por pressuposto que o ente

federado disponha de um espago, garantido pela Constituigdo, em que essas capacidades

possam ser exercidas. Esse espaco ¢ criado através da técnica da reparticdo de

competéncias. Conforme ensina Aloysio Vilarino dos Santos, a divisdo de competéncias

revela “parcela de poder atribuida aos entes politicos no Estado Federa

1”82

Essa técnica consiste em atribuir a cada ente federativo a faculdade de atuar em

determinados espagos. Assim, o Constituinte brasileiro atribuiu competéncias a todos os

81 DINAN, John. Op cit, p. 860. No original:

“In summary, bicameralism is an area where subnational constitutions have generally departed from their
national counterparts, and increasingly so over time. Of the twelve federations in this study, only three
currently exhibit a substantial degree of parallelism in this area: Australia, the United States, and -since
1999- Venezuela. And in only two of these countries is bicameralism in place in a majority of the subnational
units. Thus, whereas bicameralism is clearly the dominant choice of national constitution-makers in
federations, unicameralism is just as clearly the dominant choice of subnational constitution-makers.”

82 SANTOS, Aloysio Vilarino. Op cit, p.115.
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entes federados, sejam a Unido, Estados e Distrito Federal e Municipios. Para abordar o

tema, faremos uso da classica licdo de Fernanda Dias Menezes de Almeida®.

Em primeiro lugar, existem essencialmente duas espécies de competéncias: materiais
e legislativas. As primeiras referem-se ao exercicio de atribui¢cdes administrativas, ou seja,
materializam a capacidade de autogoverno. Trata-se de um mandamento constitucional que
obriga o Administrador dos diversos entes federados a prestar determinada classe de
servicos ao cidaddo. As competéncias legislativas estdo expressas no art. 21, que
estabelece competéncias para a Unido Federal (por exemplo a de manter relagdes com os
Estados estrangeiros e participar de organismos internacionais- art. 21, I), e no art. 23 (que
estabelece competéncias comuns a Unido, Estados membros € Municipios, tais como

propiciar acesso a ciéncia, educagao e cultura a toda a populagdo-art. 23, V).

Ja as competéncias legislativas referem-se a capacidade de autolegislagdo. Isso quer
dizer que elas atribuem a faculdade de criacdo de normas abstratas e genéricas, cada qual
aplicavel dentro dos limites de seu territorio. Nos dizeres de Habermas, temos que “a
competéncia legislativa, que fundamentalmente é atribuida aos cidaddos em sua
totalidade, é assumida por corporacées parlamentares™. Assim, as Leis editadas por

cada ente federado sdo igualmente validas e eficazes.

A Constituicdo Federal dividiu as competéncias legislativas entre as trés esferas de
exercicio do Poder Politico. No art. 22, enumerou um quase infindavel rol de competéncias
legislativas exclusivas da Unido, que vai desde matérias que naturalmente estariam mesmo
submetidas ao cuidado do Poder Central, tal como defesa territorial (XXVIII),
nacionalidade e cidadania (XIII) até outras que poderiam ser reguladas por outros entes
federados, tais como desapropriagdo (II) e transito e transporte (XI). Isso revela, de modo
bastante claro, a tendéncia centripeta da Federacao Brasileira. J& o art. 30, em seus incisos
I e II, veicula as competéncias exclusivas dos Municipios, que tém por linha mestra a
questao do interesse local, bem como a prerrogativa de suplementar as legislacdes estadual
e federal. Aos Estados restaram as competéncias ndo atribuidas a Unido ou aos Municipios,
bem como a suplementacao da Legislagdo Federal, o que acaba por tornar os Parlamentos

Estaduais um tanto pobres, uma vez que a somatdria das competéncias da Unido e dos

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op cit, 2007.
% HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 2003, p. 215.

40



Municipios abarca a quase totalidade das matérias aptas a serem objeto de regulacao

legislativa.

Por fim, temos ainda as competéncias concorrentes, elencadas pelo art. 24 da
Constitui¢ao Federal. Aqui, deve a Unido limitar-se a legislar sobre questdes gerais
relativas as matérias objeto de competéncias concorrentes, tais como or¢amento (inc. II),
juntas comerciais (III) e protecdo a infancia e juventude (XV), deixando aos Estados e
Distrito Federal o dever de esgotar a matéria. O que ocorre, porém, ¢ que a divisa entre
questdes gerais e especificas nem sempre ¢ clara e cristalina. A nossa legislacdo estéd
recheada de exemplos de normas editadas pela Unido que acabaram exaurindo as questoes
que reclamavam regulacdo. Ao fazer isso, o Congresso Nacional, Poder Legislativo da
esfera federal, acaba por atentar contra o Federalismo brasileiro, subtraindo dos Estados e
Distrito Federal parcelas de sua capacidade de autolegislacdo. Normas editadas fora dos
parametros de generalidade e especificidade do art. 24 sdo, a rigor, inconstitucionais.
Importante anotar que ha também fartos registros de normas estaduais que tratam de
questdes gerais e, portanto, invadem competéncia da Unido, merecendo a mesma

reprovagao.

2.5. Modelos de federalismo

Ao se falar de federalismo, ndo se esta a falar de um unico tipo de arranjo politico
descentralizado. Ha diferentes formas de organizagdes estatais que assumem as fei¢des do
federalismo justamente por carregarem, em alguma medida, os tragos caracteristicos dessa
forma de Estado, conforme discutido acima. Nas palavras de Daniel Elazar, “o termo
‘arranjos federais’ sugere que hd mais de uma forma de aplicar os principios do
federalismo. Assim, usando uma analogia com a biologia, o federalismo pode ser

. A . ~ s, . . . 85
considerado um género de organizagdo politica que comporta varias espécies™ .

A ideia de cooperacdo emerge da propria condicdo de existéncia do homem em

sociedade. Desde o momento em que o homem abandona sua condi¢ao animal, passando a

% ELAZAR, Daniel J. Op cit, p. 6-7. No original:

”. “the term ‘federal arrangements’ suggest that there is more than one way to apply federal principles.
Indeed, to use a biological analogy, federalism can be considered a genus of political organization of which
there are several species.”
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viver em grupos e se relacionar com seu semelhante, passa a existir alguma forma de
cooperacdo. Usando as balizas da Sociologia, Eva Maria Lakatos® assim define o
significado do termo cooperagdo, asseverando se tratar de requisito essencial para a

manutengao e continuidade de quaisquer grupos sociais:

“Um tipo particular de processo social em que dois
ou mais individuos ou grupos atuam em conjunto

’

para a concepgdo de um objetivo comum.’

Sendo requisito essencial para qualquer grupo social, quando falamos de
federalismo, enquanto forma de Estado, a cooperagdao assume relevo especial. O proprio
termo federalismo ja carrega uma carga valorativa nesse sentido, ao se utilizar do radical
latino foedus, que se conecta a ideia de confianga, pacto. Nesse sentido, a licdo de Raul

Machado Horta®’:

“A associagdo das partes esta na origem do Estado
Federal, tornando inseparaveis, como lembra Charles
Eisenmann, as ideias de wunido, alianca e

cooperagdo”.

A propria origem do Estado Federal ja carrega a nog¢ao de cooperagdo, conforme
afirmou Horta na mesma passagem. Se os Federalistas norte-americanos defendiam tal tese
¢ porque enxergavam na acdo concertada a possibilidade de incremento nas chances dos
Estados Unidos se consolidarem como nagao independente. Nesse diapasao, Borelli afirma
que a cooperacao ¢ um dever dos entes federativos, dispensando inclusive previsao
constitucional nesse sentido, justamente por ser decorréncia ldgica e obrigatéria da adogao

do modelo federalista, condi¢do para a manutencio da integridade federal™.

% LAKATOS, Eva Maria. Sociologia Geral. Sio Paulo: Atlas, 1992, p. 86.

8" HORTA, Raul Machado. As novas tendéncias do federalismo e seu reflexo na Constituigdo de 1988.
Revista do Legislativo, Belo Horizonte, n. 25, jan./mar., 1999. In: < http://dspace.almg.gov.br/
bitstream/handle/11037/1163/001163.pdf?sequence=3>Acesso em: 27 de abril de 2015.

% BORELLI Raul Felipe. Aspectos juridicos da gestdo compartilhada dos servicos publicos de
saneamento basico. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias). Faculdade de Direito da USP, Sao Paulo, 2010.
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Nesse sentido, a cooperacdo ganha cada dia mais relevo no contexto do Estado
Federal. Supera-se, portanto, a versao classica do Federalismo, conhecida na doutrina por
federalismo dual. Esse modelo de federalismo, tipico dos Estados Unidos, se caracteriza
pela existéncia de dois polos distintos de Poder, organizados em termos territoriais
distintos. A cada um deles, central e local, corresponde um plexo de competéncias

inalienaveis atribuidas pela Constituigao.

Esse modelo, que marcou os primeiros dias do federalismo, especialmente nos
Estados Unidos, foi difundido na doutrina como federalismo classico. Era marcado por
uma forte influéncia do liberalismo econdmico, o que dava ao federalismo dual uma feicao
de instrumento de limitagdo do Estado, conforme a doutrina de Enterria®. Nele, temos
duas esferas estanques de governo, dois “centers of government”, a cada um competindo
uma série de prerrogativas. A cada um dos centros de governo incumbe um poder proprio,
originario, com fundamento direto na Constitui¢do. Alberti Rovira afirma tratar-se de uma
criacdo do Chief Justice Taney, sucessor do Justice Marshall na Suprema Corte Norte-

Americana’.

Em sendo um produto do desejo de limitacdo do Poder, e tendo o abuso sido
comumente identificado com as esferas centrais de governo, no federalismo dual o centro
nevralgico das competéncias distribuidas na Constituigdo estd justamente nos Estados
membros. A Unido se delegam poderes especificos, limitados em nimero e em alcance,
ficando todo o acervo remanescente deferido aos Estados. Aloysio Vilarino dos Santos
aponta que, embora ardentemente defendido por Madison no Artigo XLV dos Federalistas,
essa formulagdao nao constou do texto original da Constituicdo Norte Americana, sendo a
ele agregado por ocasido da Emenda X, de 1789°'. Nesse arranjo, a grande marca ¢é a

independéncia no atuar de cada ente federativo, em detrimento da agdo conjunta entre eles.

Ocorre que, com o passar do tempo, vimos o ocaso do modelo inspirado no
liberalismo. O cataclisma representado pelo crash da Bolsa de Valores de Nova lorque, em

1929, funcionou como ponto de inflexdo nesse processo, que resultou na superagao do

% ENTERRIA, Eduardo Garcia de. El proyecto de Constitucién Europea. In: Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, n° 45, set/dez. 1995, p. 25

% ROVIRA, Enoch Alberti. Federalismo y cooperacién en la Republica Federal Alemana. Madri: Centro
de Estudios Constitucionales, 1986, p. 272.

I SANTOS, Aloysio Vilarino. Op cit, p.79.
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paradigma do Estado Liberal em direcdo a um Estado Social, mais atuante, distante da
visdo de um mero regulador, sendo dele demandadas prestagdes positivas e atuacao
proeminente em diversos campos da- cada vez mais complexa- vida social. Isso porque o
choque representado pela quebra da Bolsa serviu como um atestado do fracasso do Estado
regulador, a0 mesmo tempo em que jogou, do dia para a noite, enormes parcelas da
populagdo a um estado de vulnerabilidade tal que impedia a manutencao do status quo. Era
necessario, portanto, superar a pratica restrita ao estabelecimento de medidas de policia
para uma pratica ativa, de fomento e execucgdo direta de diversos servigos publicos e até

atividades econOmicas outrora estranhas ao Setor Publico.

Foram, entdo, langadas as bases do Estado Social. Com a elei¢ao de Franklin Delano
Roosevelt e a ado¢do da politica econdmica inspirada pelo economista John Maynard
Keynes, o Estado norte americano se reorganizou, fundado num acordo politico-social
conhecido por New Deal. Os entes federados se tornaram cada vez mais interdependentes,

como aponta Konrad Hesse, ao dizer:

“(...) o circulo das tarefas (...) que deixam-se vencer na
restri¢do ao ambito estadual respectivo fundiu-se, sob
o0 signo do peso crescente da técnica, da economia e da
circulagdo, dos entrelagamentos e interdependéncia
crescidos da vida economica e social, das tarefas
crescidas de planificagdo, guia e distribui¢do. (...) A
uniformidade e simetria que o Estado Social pede
entram em contradi¢do com a tarefa do Estado federal

tradicional (...) "

Sobre o mesmo contexto, o festejado Bernard Schwartz sustenta que se processou ali
um paulatino incremento na atuacao do governo de Washington, que passa a ostentar uma
musculatura substancialmente mais desenvolvida em comparagdo aos governos estaduais,
viabilizada a partir da constru¢do de um sistema federal de subvengdes que “ajudou a
alterar o equilibrio entre os governos estaduais € o governo nacional nos Estados

Unidos™®.

2 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto
Alegre: SAFE, 1998, p. 182-183.
9 SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo norte-americano atual. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 44-5.
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Ademais, no contexto historico pds Segunda Guerra, temos uma clarissima
intensificagdo dos fluxos interfederativos. Quer seja na dimensdo cultural, quer seja na
dimensao econdmica, cresce a pressao por maior uniformizagdo, por maior igualdade, na
medida em que qualquer pessoa passa a ter, sob o signo dos avangos tecnoldgicos e da
facilitagdo das comunicagdes, acesso a relagdes outrora rarefeitas, inviabilizadas pelas
grandes e dispendiosas distancias tipicas de sociedades rurais. O novo cendrio passa a
demandar do Estado como um todo uma a¢do mais concertada, inviabilizando a
manutengdo das estruturas paralelas de poder do federalismo dual. Cria-se, natural ou
artificialmente, uma necessidade de estruturas convergentes de poder, que possam atuar
coordenada ou subsidiariamente, sob o signo da técnica e da ciéncia, em prol do

atendimento das demandas cada vez mais sofisticadas da populagao.

Diante de um quadro como esse, Kublisckas aponta para duas alternativas em termos
de configuragdes possiveis do Estado Federal com vistas a atender “a necessidade da
uniformizag¢do de tratamento das matérias objeto da atuagdo estatal: a centraliza¢do ¢ a

~ 5294
cooperagdo™ .

Segundo o autor, no primeiro caso, temos uma concentracdo de poderes nas
instancias federais, ao custo do ostracismo do Poder Local, deslocando os eixos de decisdo
relevantes para a esfera nacional, dando origem ao chamado Federalismo de Integracao.
Presente no Constitucionalismo Brasileiro durante o regime autoritario, inaugurado pela
Constitui¢ao de 1967, o federalismo de integragdo teve como seu grande entusiasta o Min.

Alfredo Buzaid, para quem

“o federalismo de integracdo representa o triunfo do
bem-estar da Nagdo. Ele busca, portanto, reencontrar-
se com a realidade nacional, traduzindo os legitimos
anseios do povo, que cria um Pais economicamente
forte, socialmente justo e eticamente digno. (...) Dentro
desse novo tipo de Federalismo, os Estados ndo entram
em choque com a Unido: sdo beneficiarios desta na
medida em que as regioes menos desenvolvidas se
recuperam economicamente. A politica de integragdo

ndo se limita as relacoes intergovernamentais; atinge o

% KUBLISCKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 65.
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Pais em todas as diregoes, proporcionando progresso

. » 95
ordenado e racional”.

Manoel Gongalves Ferreira Filho, analisando o contexto que resultou na adogao do
federalismo de integracdo, anota que este servia aos objetivos estabelecidos por uma elite
tecnocratica formada por militares e civis, que se instalou no poder a partir de 1964. Esses
objetivos poderiam ser sintetizados no bindomio Seguranca-Desenvolvimento, no qual se
entendia por segurancga a estabilidade do regime politico autoritario entdo em vigor. Por
desenvolvimento, entendia-se a industrializagao do pais, com o incremento da economia
nacional a ponto de romper com a dependéncia histérica do Brasil em relagdo as nagdes
centrais do capitalismo internacional. Ferreira Filho inclusive constata que, na visao do
establishment do Regime Militar havia uma relacao de interdependéncia entre os dois

objetivos.”

Em que pese o entusiasmo do Ministro Alfredo Buzaid, a verdade ¢ que a doutrina,
tendo analisado os resultados da implantacao desse modelo de federalismo no Brasil, nao
mostra a mesma simpatia do Prof. Buzaid pelo federalismo de integracdo. Dirceu
Torecillas Ramos, por exemplo, promove uma analise dos pressupostos tedricos do
federalismo de integragdo, e afirma que “esta modalidade acentua os tragos do
federalismo cooperativo, mas conduz mais a um Estado Unitario, descentralizado
constitucionalmente, que a um Estado Federal.”®’ Guilherme Pefia de Moraes®® afirma que
este tipo de federalismo ¢ aquele “distinguido pela predomindncia da Unido sobre as
demais unidades da federagdo”. Por sua vez, Irineia Senise € enfatica ao afirmar que essa

modalidade de federalismo gera “nitida sujei¢do dos Estados Federados d Uniio™’.

Interessante analise do tratamento dado pela Constituigdo de 1967, e pelos Atos
Institucionais que a seguiram, a Federagao foi desenvolvida por Fabio Franco Pereira. Em
dissertacdo apresentada as Arcadas, Pereira aponta o comprometimento do principio da
autonomia estadual, a partir da ampla liberdade de que dispunha o Presidente da Republica

para decretar intervengdo federal, fundado apenas na discriciondria necessidade de

95 BUZAID, Alfredo. O Estado federal brasileiro. Brasilia: Ministério da Justica, 1971, p. 118.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Estado Federal Brasileiro. In: Revista da Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, S3o Paulo, v. 77, p. 136-137, 1982.

7 RAMOS, Dirceu Torrecillas. Op cit, p. 75.

% MORAES, Guilherme Pefia de. Tipos de Estado Federal. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalista
Atual: Teoria do Federalismo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2013, p. 116.

% SENISE, Irineia Maria Braz Pereira. Formacio de Estados Federados. Dissertagio (Mestrado em Direito
do Estado)- Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2011, p. 36.
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“prevenir ou reprimir a subversdo da ordem”, conforme o art. 17, II, do Ato Institucional n°
2, de 27 de outubro de 1965. Em seguida, o autor aborda a supressdo da capacidade de
autogoverno, estabelecida através de elei¢des indiretas para os Governos dos Estados,
sendo que o Presidente da Republica conservava a prerrogativa de cassar, a qualquer
momento, o mandato de qualquer parlamentar de qualquer das trés esferas federativas.
Assim, nao ¢ dificil perceber que os governadores eleitos dependiam, pelo menos, da

chancela do Executivo Federal.

Mesmo do ponto de vista terminoldgico, a Constituicdo de 1967 demonstrava pouco
ou nenhum apreco a causa federativa, ao ser denominada “Constitui¢do do Brasil”, em
oposicao as suas antecessoras republicanas, sempre denominadas “Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil”. Da mesma forma, tivemos uma abrupta desidratacao do rol de
competéncias deferidas aos Estados, especialmente em setores considerados estratégicos
pelo Poder Central, como atividades policiais e servigos como telecomunicagdes € energia

elétrica'®.

Se, nesses setores, o centralismo significou a subtracdo de competéncias e
atribuigoes outrora deferidas aos Estados, como bem demonstrou Pereira, em outros
tivemos a supressdo de competéncias antes de incumbéncia municipal, sendo entdo
redistribuidas aos Estados. O exemplo mais cabal desse movimento veio com o Programa
Estratégico de Desenvolvimento do Governo Costa e Silva (1968/70), através de um de
seus principais instrumentos, o PLANASA (Plano Nacional de Saneamento Basico), que
tinha por objeto o financiamento, através de recursos do Banco Nacional da Habitacao
(BNH), da expansao de redes de abastecimento de agua e coleta de esgoto em ambientes
conurbados, entregando esses servicos a Companhias Estaduais como a SABESP, a
CEDAE (RJ), a COPASA (MG) e a SANEPAR (PR), tirando de cena os servigos

municipais, atores relevantes do Sistema até entdo vigente, sem qualquer compensagio'®.

A despeito de toda essa critica, Kublisckas admite a compatibilidade desse modelo
com os postulados da democracia. Entretanto, o autor anota se tratar de um modelo de

feicdo autoritdria, acarretando a progressiva supressao das autonomias locais,

1% PEREIRA, Fabio Franco. A Federacio no Constitucionalismo Brasileiro. Dissertacio (Mestrado em
Direito do Estado)- Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2010, p. 136.

!9 Para uma analise mais completa do PLANASA, suas caracteristicas e impactos no setor de saneamento,
sugerimos a leitura de nosso artigo:

DELIBERADOR, Giuliano Savioli. Saneamento Basico e¢ Direito Urbanistico: Aproximacdes. In: Revista
dos Tribunais Sao Paulo: RTSP, v. 2, n. 5-6, p. 47-70, mar.-abr./ maio-jun. 2014.
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(13

unilateralidade decisoria centrada na Unido e, na nossa visdo, mais relevante, “o

enfraquecimento da funcdo de limitacdo de poder exercida pelo Federalismo™' .

Em oposicdo ao modelo do federalismo de integragdo, a doutrina apresenta o
federalismo de cooperacdao. Esse modelo de organizagdo federativa ¢ uma evolugdao do
chamado federalismo cooperativo, produto direto da ampliagdo das demandas postas ao

Estado desde o final da Segunda Guerra Mundial.

Antes de procedermos a analise do federalismo de cooperacdo, sua histéria e
caracteristicas, convém, na esteira da obra de Enoch Alberti Rovira, problematizar a
propria denominagdo adotada para esta espécie de arranjo federal. Isso porque o citado
autor'” afirma que a cooperagdo ¢ algo insito ao federalismo como um todo. Mesmo no
federalismo dual ou no federalismo de integracdo sobrevive alguma dose de cooperacao
entre os entes federativos. Assim, o uso do epiteto “de cooperagao” apos federalismo nao
pode significar uma cooperacao genérica, ordindria, sob pena de incorrermos em
redundancia. Na verdade, para o autor, ¢ preciso dotar o termo “de cooperacao de

significado especial. In verbis:

“Portanto, cooperag¢do ndo pode designar simplesmente uma
colaboragdo generica entre a Federagdo e os entes federados. E,
de fato, ¢ possivel formular uma concepgdo especifica da
cooperagdo, cujo fundamento objetivo e ponto de partida é
constituido pela apari¢do e desenvolvimento de uma série de
formas especiais de relagdo entre as duas instancias estatais, que
se diferenciam com clareza dos mecanismos ‘classicos’ de relagdo
federal. Sobre essa base, e ndao sobre a ideia da colaboragado geral
minima e indispensavel, se constroi a teoria da cooperagdo
federativa, e mais especificamente, das relagoes cooperativas

. 2 104
federais”.

12 K UBLISCKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 66.

% ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 345.

" ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 346. No original:

“Por tanto, cooperacion no puede designar simplemente una colaboracion general entre la Federacion y
los miembros. Y, en efecto, es posible formular una concepcion especifica de la cooperacion, cuyo
fundamento objetivo y punto de partida esta constituido por la aparicion y el desarrollo de una serie de
formas especiales de relacion entre las dos instancias estatales que se diferencian con claridad de los
mecanismos ‘clasicos’ de relacion federal. Sobre esta base, y no sobre la idea de la colaboracion general
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Esse arranjo ¢ concebido como um instrumento do New Deal adotado pelos Estados
Unidos sob a Administragdo do Presidente Franklin Delano Roosevelt. Nos termos
expostos por Gilberto Bercovici'®, ¢ fruto de uma nova visdo intervencionista do Estado,
tipica do modelo de welfare state, que emergiu apos a Grande Depressao, como ficou
conhecido, na historiografia, o periodo pos Crise de 1929, no qual o Estado se viu obrigado
a sofisticar e ampliar sua a¢ao no tecido social, assumindo uma posi¢ao de fomento e
prestacdo, nos termos de Rovira'”. Sob este prisma, nio mais é possivel manter dois
centros de decisdo politica que atuam em paralelo, com poucos ou nenhum ponto de
intersec¢do. Muitas questdes exigem atuagdes bastante técnicas dos governos, que o Poder
local, sozinho, nao tem condicao de oferecer. Mais do que uma formulagao tedrica ou uma
doutrina politica, o federalismo de cooperacao ¢ um método pragmatico desenvolvido para
resolver problemas concretos, como mostra o citado Rovira'”’. No mesmo sentido segue a

ligao de Martin Painter ao comentar a adog¢ao do federalismo cooperativo na Australia'%,

Ademais, o Século XX viu a democracia liberal se consolidar como o mais bem
sucedido modelo de organizagdo da sociedade politica, a ponto de alguns, como Francis
Fukuyama, decretarem o fim da historia. Certos ou errados esses autores, nao resta divida
que o federalismo cooperativo cai como uma luva nas democracias liberais
contemporaneas. Do governo democratico espera-se, como descrito na cléssica licdo de
Monica Herman Salem Caggiano'®’, uma correspondéncia plena da decisdo politica em
relagdo a perspectiva social. O governo democratico ¢, por definicdo, responsivo as
demandas da sociedade civil. Nesse contexto, a descentralizacio promovida pelo
federalismo de cooperagdo passa a ser uma ferramenta valiosa na obtencao dessa
correspondéncia, por tornar a tomada de decisdo um processo mais fluido e aberto. As
Constitui¢des democraticas passam a viver um verdadeiro caso de amor com o modelo
federal, agora que este esta trajado das belas vestes do Federalismo Cooperativo. Margal
Justen Filho, em conhecido parecer, afirma “a cooperag¢do entre os entes federados é

indispensavel para a ampliagdo da legitimidade democratica e para a afirma¢do da

minima e indispensable, se construye la teoria de la cooperacion federal, y mads especificamente, de las
relaciones cooperativas federales.”

1% BERCOVICI, Gilberto. Federalismo Cooperativo nos Estados Unidos e¢ no Brasil. In: Revista da
Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre, Porto Alegre, v. 16, p. 13-25, 2002, p. 16.

% ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 356.

""”ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 341.

108 PAINTER, Martin. Collaborative Federalism. Economic reform in Australia in the 1990s. Melbourne:
Cambridge University Press, 1998, p. 11

'% CAGGIANO, Monica Herman Salem. Direito Parlamentar e Direito Eleitoral. Barueri: Manole, 2004,
p. 25.
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eficiéncia da atividade administrativa™'®. No mesmo sentido, Alberti Rovira afirma que a
renovacdo do Federalismo como opgao viavel de forma de Estado se deve em grande parte
a “seu novo valor como elemento estrutural que garante e intensifica a construg¢do

*" Em uma das mais valorosas e eruditas obras ja produzidas

democratica do Estado
sobre o federalismo no Brasil, Jos¢ Alfredo de Oliveira Baracho afirma que “(...) o sistema
federativo aparece como formula conciliadora das liberdades, em época de aceleragdo

. o : . 112
progressiva da dinamica social e politica (...)".

O federalismo cooperativo tem como caracteristica diferencial o estabelecimento de
um dever de cooperagdo. A ordem federal ndo ¢ mais caracterizada pela existéncia de dois
polos paralelos de poder, mas, como indica Corwin, um Uinico mecanismo de governo, no
qual os governos estadual e federal cumprem fungdes complementares, na busca de um

interesse publico comum estabelecido pela Constitui¢io'"

. O cumprimento desse dever se
materializa a partir do estabelecimento de instrumentos de cooperagao que tém por escopo
tornar uniforme e harmoénica a agdo, num contexto em que sao exercidas diversas
competéncias comuns entre os diversos entes federados, para evitar que a acdo
desconcertada desses atores se revele desastrosa, face a complexidade dos desafios.
Tratando do tema, Ellis Katz relata como um exemplo de insucesso, nesse esforco de
concertagdo, a catastrofica resposta das autoridades norte-americanas ao furacao Katrina,
que praticamente varreu do mapa a cidade de New Orleans em 2005. Afirmando que uma
das vantagens do federalismo cooperativo ¢ a existéncia de sistemas redundantes de
socorro em caso de desastres, o autor deixa antever que essa redundancia nao pode servir

para que um ente aguarde passivamente a acdo do outro, ao contrario, serve para que todos

deem sua contribuicdo nos esforcos de controle dos danos e socorro as vitimas''.

O que torna o federalismo de cooperagdo interessante ¢ justamente o fato de que essa

concertagdo entre os diversos entes se dd ndo com base no desejo dos mandatarios de

" JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer sobre o Projeto de Lei n° 3.884/2004. Disponivel em < www.
cidades.gov.br/media/consorciopublico/parecermarcaljustenfilho>. Acesso em 8 de fevereiro de 2015.
"TROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 358. No original:

“su nueva valoracion como elemento estructural que garantiza e intensifica la construccion democratica del
Estado”.

"' BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Belo Horizonte: FUMARC/ UCMG,
1982, p. 320.

"3 CORWIN, Edward. S (ed). The Constitution of the United States of America. Analysis and
Interpretation. Annotations of cases decided by the Supreme Court of the United States to June 30, 1952.
Washington D.C.: United States Government Printing Office, 1953.

14 KATZ, Ellis. American Federalism and the challenges of the modern world. In: CAGGIANO, Monica
Herman Salem e RANIERI, Nina (orgs). As Novas Fronteiras do Federalismo. Sdo Paulo: Imprensa Oficial
do Estado de Sao Paulo, 2008, p. 37.
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plantdo, mas sob o primado da Constituicao Federal, com base em postulados de dialogo,

negociagao e consentimento. Nos dizeres de Kublickas,

“a uniformiza¢do deve sempre e necessariamente ser obtida por
meio da negociagcdo e do acordo entre os entes federados, que
devem definir em conjunto as pautas da agdo, e nunca por meio da

. o . . w115
imposi¢do unilateral da vontade de um deles sobre os demais.

A tese de Kublickas ¢ sustentada pela competente doutrina de Paulo Bonavides, para
quem o federalismo cooperativo democratico encontra sua fundagdo no direito. Afirma o

jurista paraibano que

“Das disposi¢oes da lei suprema brota a solidariedade dos entes
constitutivos, unica alternativa segura para a integragdo
consentida, que jamais se obteria com o federalismo cooperativo

s 5116
de natureza autoritaria.”

2.6. A cooperacao no federalismo cooperativo

Mesmo no federalismo dual ou no federalismo de integracdo, o fendmeno
cooperativo se faz presente, ainda que em propor¢do significativamente menor que no
federalismo de cooperacdo. Como disse Alberti Rovira, ndo se concebe um regime
federativo desprovido de alguma forma de cooperagdo, por mais timida que ela possa ser.
A simples coexisténcia de duas esferas de governo que projetem, em alguma medida, seu
poder em um mesmo ambito territorial ja obriga a existéncia de pontos de contato. Assim,
¢ inadequado tomar a cooperacao federativa como um fendmeno novo, ou imaginar que ele

s0 ocorra em determinadas condigdes temporais ou institucionais.

A partir disso, deduz o autor ser possivel a diferenciagdo de um fendmeno
cooperativo genérico, que ocorre sob qualquer variante federativa, de outro, que ¢ tipico do
federalismo cooperativo, e que da a ele feigdes proprias em detrimento das demais formas
pelas quais o fendmeno federativo se expressa. Esse elemento proprio do federalismo de

cooperacao se insere no processo de tomada de decisdo, no qual as diversas fragdes do

S KUBLICKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 69.
"1 BONAVIDES, Paulo. O papel dos organismos regionais no federalismo brasileiro. In: Revista de
Financas Publicas, ano XLIV, n° 358, abr/jun 1984, p. 17.
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poder, representadas por cada ente federativo, ganha espaco na formagao da vontade geral.
A esfera central de poder e as esferas regionais abandonam a realidade de existéncia
paralela na qual se inseriam, ¢ passam a formar um novo todo. Nao mais existem two
centers of government, mas sim um todo Unico, no qual todos atuam em busca de
interesses comuns. O poder, as competéncias, deixam de ser distribuidas, passando a serem

repartidas entre os membros da Federagao.

Uma vez formada a vontade geral, com a participagao dos entes regionais de poder,
passa-se a seara da execu¢do dessa vontade. Alberti Rovira afirma que a execugdo dessa
vontade geral ¢ federalizada. Até por ser produto da participagcdo dos entes regionais, essa
vontade geral ¢ dotada de uma maleabilidade que permite sua adaptacao aos diferentes
contextos regionais, mormente em grandes Estados federais, como ¢ o caso do Brasil, dos
Estados Unidos ou do Canada, por exemplo. Nas palavras do autor, que tem como

referencial o federalismo alemao,

“Os Lander contribuem decisivamente a formag¢do de uma vontade
uniforme em escala federal, por um lado, e por outro, executam
como tarefa propria dita vontade, moldando-a a suas necessidades

, w17
especificas.

Assim, nasce o que Wellington Kublickas chama de “forma especial de

. . 118
relacionamento dos entes federativos”

, que vai além da mera e simples colaboracao.
Nela, temos, nos dizeres de Alberti Roviram, uma tomada conjunta de decisdes
acompanhada por um coexercicio de competéncias, com uma divisdo fraterna das
responsabilidades pelas ag¢des executadas sob esse regime. Nao hd mais o exercicio
solitario e autbnomo de competéncias alternativamente distribuidas, mas sim uma atuagao
conjunta e concentrada, baseada na adesdo voluntaria das partes ao consenso construido
quando da forja do regime constitucional em vigor, que representa a norma fundante de
todo o arcabouco do Estado federal, ¢ ndo em mecanismos centralizados de coer¢ao via

hard power (pela ameaca de intervengao federal, por exemplo) ou soft power (através de

mecanismos voluntarios de transferéncia de renda).

""7ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 364. No original:

“los Lander contribuyen decisivamente a la formacion de una voluntad uniforme a escala federal, por un
lado, y por otro, ejecutan como tarea propia dicha voluntad, moldeandola a sus especificas necesidades.’
"8 KUBLICKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 76.

""" ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 369.

>
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Como dito anteriormente, o dever de cooperar ¢ produto de um consenso construido
no momento de manifestacdo do Poder Constituinte, com a efetiva participacao de todos os
entes envolvidos. Nao se concebe que esse dever seja estabelecido por imposi¢do de uma
das partes (naturalmente, o poder central), pois se assim fosse restaria jogada por terra a
autonomia dos entes sub-nacionais que caracteriza o federalismo. Uma vez estabelecida a
gama de competéncias que os entes federativos deverdo exercer sob o manto da
cooperacao, podera o Constituinte dispor do modo de exercicio dessas competéncias para

melhor operacionaliza-lo.

De todo modo, ¢ conveniente perquirir qual ¢ o fundamento juridico desse dever de
cooperacao, analisando sua origem, sua posicdo no arcabougo normativo, para entao

buscarmos quais sdao os instrumentos que viabilizam o cumprimento desse dever.

2.7. O Principio da Lealdade Federativa (Bundestreue): origens, fundamentos

e implicagdes

O principio da lealdade federativa tem suas origens em periodo anterior a propria

formulagdo dos ideais federativos. Enoch Rovira'®’

encontra-as na relacao estabelecida
entre vassalos e senhores feudais, na qual os primeiros, em troca da protecdao dos segundos,
se comprometiam a nao se conduzir de modo que pudesse prejudicar os interesses de seus
protetores. A transi¢ao das relacdes privadas para o campo estatal se deu no periodo de
formacdo do Estado moderno, aparecendo na Paz da Westphalia, através do acordo de
fidelidade entre atores soberanos em relagdo aos quais ndo existiam relagdes de
vassalagem. Assim, mesmo antes da unificacdo alema, ja havia um dever de lealdade entre

os Estados que, mais tarde, se tornariam os Lénder.

Na segunda metade do Séc. XIX, com o avanco do processo de unificagdo, o dever
de lealdade foi sendo incorporado pelo direito constitucional alemdo. Em um primeiro
momento, tinha ainda um carater bastante contratualista, misturando-se com os principios
da boa f¢é, protecdo a confianga e do pacta sund servanda. Von Wahlendorf, citado por

Kublickasm, afirma que Otto von Bismarck, o artifice maximo da unificagdo alema,

20 ROVIRA, Enoch. Op cit, p. 237-238.

21 VON WAHLENDOREF, H. A. Schwarz-Leibermann. Une notion capitale du droit constitutionnel
allemand: la Bundestreue (fidélité fédérale). In: Revue du droit public et science politique, 1975. APUD:
KUBLICKAS, Wellington. Op cit, p. 97.
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defendia que a “base do Reich descansava na ‘fidelidade federal dos principes’ e

especialmente ‘na confianc¢a na fidelidade da Prussia a dito pacto™.

Ainda da doutrina de Rovira'*?, extraimos que a formulagio juridica do principio da
Bundestreue ¢ obra de Rudolf Smend, em artigo de 1916. Examinando elementos da
pratica constitucional do II Reich sob a vigéncia da ordem constitucional de 1871, o autor
concluiu que a referida ordem, além de estabelecer expressamente parametros
organizatorios para a relacdo entre o ente central (Bund) e os organismos regionais
(Ldnder), estabeleceu também parametros implicitos de relagdes funcionais entre eles,
indicando que esses parametros eram formatados a partir de normas que, ainda que nao
escritas, decorriam claramente das disposi¢des expressas da Constitui¢ao. Entre as normas
nascidas desse processo exegético, estaria o dever de fidelidade dos membros da Federacao
aos compromissos assumidos na unificagdo, a incluir um dever de manutencdo de um
permanente estado de amizade e de boa-fé, numa atitude materialmente construtiva em

suas relagdes interfederativas, cumprindo suas obrigagdes constitucionais.

Passada a Primeira Guerra Mundial, o Estado alemao se viu obrigado a se
reorganizar, vendo o florescimento da republica de Weimar. Na nova dinamica
constitucional, o Estado foi refundado sob novas bases que exigiram a reformatacao do
conteudo juridico do principio da lealdade federativa. Isso porque, com a consolidacao do
arranjo federativo, foram abandonadas as bases contratualistas da Federagdo, implicando
na necessidade de superar as formulas pseudodiplomaticas (para usar o termo de que langa
mao Rovira) de solu¢ao de controvérsias entre os Lander e o Bund. A grande solugdo para
essa questdo, que reverbera até hoje nas Constituigdes dos Estados federais de todo o
mundo, inclusive na Constituicdo Federal de 1988 (Brasil), foi a judicializacdo dos
conflitos federativos. Ademais, aumentaram sensivelmente as hipoteses de intervencao

direta do Bund nos Lénder.

Com tamanhas mudancas, também foi necessario que a doutrina e a jurisprudéncia
alemas reorientassem os pressupostos do principio da lealdade federativa. Para tanto,
formulou-se que o principio ndo mais deriva da base contratual do regime federal, mas sim

¢ imanente ao novo regime constitucional, dele derivando de forma evidente. Passou a

22 ROVIRA, Enoch. Op cit, p. 241-242.
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servir entdo como um dos argumentos a fortalecer a tendéncia centralista da Republica de

Weimar, conforme apontado por Rovira'?.

De todo modo, o principio passa a ter uma funcdo moderadora, sendo um dos
mecanismos constitucionais de descompressao, funcionando como valvula de escape para
o alivio de tensdes entre os diferentes entes federados, inevitdveis em qualquer federacao.
Entretanto, o contexto de virulenta litigiosidade e crise profunda que se instalou na
Alemanha no periodo entre-guerras acabou por comprometer o efetivo uso do principio
enquanto ferramenta juridica para o desarmamento dos conflitos que, ao fim e ao cabo
desse periodo, sepultaram a Republica de Weimar, transformando a Alemanha, com a
ascensao do nazismo no inicio da década de 1930, num Estado totalitdrio e, portanto,
absolutamente centralizado, com os parlamentos regionais sendo abolidos pelo governo
nacional-socialista ainda em 1933. Assim, interrompeu-se uma longa tradi¢ao federalista
na regido, o que levou Helmut Steinberger a afirmar que “Ao longo de sua historia de mais
de 100 anos, exceto o periodo de 1933 a 1945, o panorama politico da Alemanha sempre
teve uma estrutura federalizada”."**

Ao final da 2 Guerra, com a ascensdo da Ordem Constitucional fundada em 1949, o
principio da lealdade federativa permanece sendo um principio implicito da Lei
Fundamental de Bonn. Nesse diapasdo, ele continua sendo visto como um mecanismo
naturalmente decorrente da opcao federativa, cumprindo papel fundamental para garantir a
sanidade e a dinamica federativas. Assim, cada ente da federacdo estd obrigado a
considerar o interesse dos demais e da coletividade no exercicio de suas competéncias. E
nisso que o principio encontra seu significado substancial, fundamentando o que Rovira

chama de uma “ética institucional objetivizada™*, de nitido carater juridico, reconhecido

a partir do contetido material da Lei Fundamental.

Contemporaneamente, o principio tem como conteudo essencial o dever de agao de
todos os entes federados conduzirem seus negocios de acordo com o espirito desse pacto,
irmanando-se todos na defesa e garantia da integridade da ordem juridica. Essa regra de

conduta independe do arranjo constitucional de divisdo de competéncias entre o ente

12 ROVIRA, Enoch. Op cit, p. 241-244.

124 STEINBERGER, Helmut. Bemerkungen zu einer Synthese des Einflusses auslindischer
Verfassungsideen auf die Entstehung des Grundgesetzes mit deutscher verfassungsrechtlichen Traditionen.
Apud CURRIE, David P. The Constitution of the Federal Republic of Germany. Chicago: The Chicago
University Press, 1994, p. 33. No original:

“Throughout its more than 1,000-year history, except for the years from 1933 to 1945, the political
landscape of Germany always had a federal structure”.

'3 ROVIRA, Enoch Alberti. Op cit, p. 247.
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central e os demais entes federados. E, na verdade, o correspondente constitucional da
exigéncia de boa-fé que marca o direito civil atual, consectario da adog¢ao do arranjo

federalista.

Assim, fica claro que, sob a atual configuragcdo constitucional alema, resta superado
o centralismo, que, no passado, marcava o manejo do principio. Percebe-se que sua
aplicacdo ¢ bilateral, condicionando o comportamento tanto dos Linder quanto do Bund,
impondo obrigacdes a todos os entes federados no exercicio de todas as fungdes que lhes
sao delegadas pela Lei Maior, sempre permeando sua agao por uma conduta construtora de

boas relacdes. Sintetizando o tema, trazemos a doutrina de Kublickas:

“(...) é possivel afirmar que a lealdade federativa opera como (a)
um dever imposto a todos os entes federados de atuarem
conjuntamente em conformidade com a natureza da Federagado,
contribuindo para refor¢a-la e para a realizagdo dos legitimos
interesses da Unido e dos Estados; (b) um dever, aplicavel em
todos os ramos das relagoes interfederativas, de desenvolver um
comportamento leal em suas relagoes reciprocas, (¢) um principio
voltado a conter o egoismo dos entes federados, que se traduz em
um dever de consideracdo reciproca, e (d) um principio de
solidariedade federal, da qual nasce um dever de auxilio reciproco

. . ~ 126
(em especial financeiro) entre os entes da federagado.

Na jurisprudéncia da Corte Constitucional Alema (Bundesverfassungsgericht), a
primeira apari¢ao do principio da Bundestreue se deu em 1952, no chamado Housing
Funding Case, quando, na primeira decisdao de sua histéria, interpretando o art. 20, I, da
Lei Fundamental de Bonn, que estabelecia a Alemanha como um Estado democratico,
federal e social, o Pretorio desconsiderou o veto do Land da Bavaria em um projeto que
destinava recursos federais a programas de habitacdo popular por entendé-lo como
arbitrario'*’. Porém, foi em 1961 que veio o caso paradigmatico na formulagio
jurisprudencial do principio da lealdade federativa. No Television Case I, a Corte anulou
um ato do Premié Konrad Adenauer, criando uma segunda rede nacional de TV,

concorrendo com outra rede ja previamente em operagdo, controlada pelos Lénder, por

126 KUBLICKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 105.
127 K OMMERS, Donald P. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany.
Durham and London: Duke University Press, 1997, p. 69.
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considerar ter essa decisao por conteudo matéria cultural, que estaria inserida na algada
exclusiva dos entes subnacionais. Ademais, apenas teria havido a consulta prévia a um
Land, politicamente alinhado ao governo central, trazendo aos demais um fato

consumado'%,

Foi, porém, no particular campo das financas que o principio da Bundestreue tez
uma de suas mais apoteoticas apari¢cdes na jurisprudéncia da Suprema Corte alema. Em
1992, os Liander de Saarland e Bremen estavam sob intensa crise financeira. No primeiro
caso, trava-se de um ente de pequena extensao territorial que mudou de maos entre Francga
e Alemanha, tornando-se um Land apenas em 1957. Tendo uma economia focada no setor
primario, especialmente na produg¢do de carvao e aco, a regido, que outrora fora um
importantissimo polo de produgdo de armas, enfrentava uma pesadissima crise econdmica
que comprometia a capacidade de manutengao do governo local, experimentando inclusive
uma grande fuga de mao de obra em busca de melhores salarios. J4 Bremen, igualmente
um pequeno ente federado, enfrentava quedas seguidas de arrecadacdo no mesmo
momento em que precisava atender a crescentes demandas por servigos publicos, inclusive
por conta de intensas migragdes no contexto de uma Alemanha recém unificada, levando a
crescentes déficits orcamentarios. Nesse contexto, alegou, juntamente com o outro Land
citado, e a Corte reconheceu, a existéncia de um dever de assisténcia mutua entre oS
membros da Federagdo, fundado no principio do Bundestreue, que os obrigava a socorrer
seus pares sob extrema dificuldade financeira, de modo a estabilizar as posi¢des
econdmico-financeiras da Federagdo'?. Percebe-se que com isso, como aponta Kublickas,
o Tribunal alargou a noc¢do de lealdade, incorporando a ela uma dimensdo ativa, de
solidariedade. Valendo-nos da tradugao oferecida pelo autor, a Corte assim sintetizou o

Bundesverfassungsgericht"’:

“quando um membro da comunidade federal — seja o Bund, sejam
os Linder — se encontra em uma situagdo de extrema emergéncia

financeira — que coloca em perigo a sua capacidade de cumprir

122 CHOUDHRY, Sujit e STACEY, Richard. Independent or Dependent? Constitutional Courts in Divided
Societies. In: HARVEY, Colin e SCHWARTZ, Alexander (eds). Rights in Divided Societies. Portland: Hart
Publishing, 2012, p. 117.

12 BRAND, Dirk. Financial constitutional law: A comparison between Germany and South Africa.
Johannesburg: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2006, p. 271.

30K UBLICKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 109.
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com as suas competéncias constitucionais e da qual ndo é capaz de
se libertar pelas suas proprias for¢as-, o principio federalista (...)
da exigéncia do equilibrio economico geral se concretiza no dever
de todos os outros membros da comunidade federal prestarem
auxilio ao membro em dificuldade, a fim de estabilizar sua
situagdo economica (...). A emergéncia, que por for¢a de um dever
de solidariedade deve ser combatida em conjunto, requer esforgos

e sacrificios por parte de todos”.

E curioso que, a despeito de se tratar de um principio indissociavelmente atrelado ao
federalismo, no local de nascimento dessa forma de Estado, a doutrina ndo o enxerga em

seu sistema. David P. Currie, por exemplo, afirma que

“Nossa Suprema Corte ndo encontrou um principio geral
comparavel na Constituicdo dos Estados Unidos. O Artigo IV
contém uma variedade de disposi¢oes impondo deveres especificos
nas relagoes entre os governos federal e estaduais no interesse do
sistema federal. Mas a mera existéncia das provisoes explicitas dos
Artigo 1V tem sido tomada como evidéncia contraria a existéncia
de qualquer obriga¢cdo implicita de lealdade federativa como

~0 131
reconhece a Corte alemad”.

Ainda sobre o panorama norte-americano, no mesmo sentido segue a opinido de

Luigi Marco Bassani:

“Um ponto que deve ser enfatizado é que a tradi¢do constitucional
dos Estados Unidos ndo conhece principio comparavel aquele do

Bundestreue, trabalhado pela Corte Constitucional alemd como

3I CURRIE, David P. Op cit, p. 78. No original:

“Our Supreme Court has found no comparable general principle in the Constitution of the United States.
Article IV contains a variety of provisions imposing particular duties on state and federal governments in the
interest of the federal system (...). But the very existence of Article IV’s explicit provisions has been taken as
evidence against the existence of any overall implicit requirement of federal comity such as recognizes by the
German court.”
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desenvolvimento orgdnico do conceito pseudofederal, que

. 2 132
prevaleceu desde Bismarck”.

De todo modo, do exposto acima extraimos que estamos diante de um principio de
alta densidade normativa, ainda que implicito tanto a Constituigdo alema quanto a
Constituigdo brasileira. E uma norma cogente a condicionar a conduta dos entes federados,
obrigando todos os atores do cenario federativo a atuar de modo a prestigiar a harmonia
desse cendrio. Vigora entre os entes federados um dever de constante cooperagdo, consulta,
didlogo e compartilhamento de informagdes, bem como um dever de socorro em situagoes

extraordinarias.

A densidade normativa desse principio encontra diversas formas de se concretizar.
Como afirma Kublickas, o acordo e a negociagao sdo os instrumentos por exceléncia de
concretizacio do principio'”. E o lécus em que esses processos de concertacdo se
operacionalizam sdo, justamente, os espagos de representacao plural. Um exemplo bastante
citado de 6rgdo desse género ¢ o Conselho Nacional de Politica Fazendaria, o CONFAZ.
Ao CONFAZ compete promover a celebracdo de convénios, para efeito de concessao ou
revogacdo de isengdes, incentivos e beneficios fiscais do imposto de que trata o inciso II
do art. 155 da Constituicao, de acordo com o previsto no § 2°, inciso XII, alinea “g”, do
mesmo artigo e na Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, reunindo em torno da
mesma mesa, além de autoridades do alto escaldao da administragdo do sistema tributario

nacional, todos os Secretarios de Estado da Fazenda.

E prerrogativa do CONFAZ o tratamento das questdes de isengdo e incentivos
tributarios. No entanto, tem-se percebido, por parte de todos os entes federados brasileiros
(Unido, Estados e mesmo dos Municipios), um enorme desapreco por esse forum, e
portanto, pelo principio da lealdade federativa. E absolutamente comum ver, na disputa por
investimentos, ou na busca pelo crescimento econdmico, Estados isentando empresas de
ICMS, criando uma concorréncia desleal com aqueles que ndo concedem o mesmo
beneficio. Ao mesmo tempo, em diversas ocasides, a Unido promove desoneragdes que

“mordem” a parcela de tributos (impostos, em particular) que deve, por disposicao

132 BASSANI, Luigi Marco. Liberty, State and Union: The Political Theory of Thomas Jefferson. Macon,
GA:Mercer University Press, 2010, p. 191. No original:

“One point that needs to be emphasized is that the United States constitutional tradition knows no principle
comparable to that of the Bundestreue, worked out by the German Constitutional Court as organic
development of the pseudofederal concept, which prevailed from the of Bismarck onwards”.

133 KUBLICKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 133.
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constitucional, ser transferida aos entes inferiores. E a chamada guerra fiscal, que tem sido

objeto de atengao por parte da doutrina especializada.

Evidentemente, essa pratica ¢ frontalmente antagénica ao principio da lealdade
federativa. Nao custa esquecer que o principio obriga que os entes federados, no exercicio
de suas competéncias, devem se conduzir sob a clausula do ndo-prejuizo aos demais entes.
A agdo desses entes nao pode ser expressao de um egoismo que desconsidera o interesse de
seus pares. Nesse sentido, alias, a unanimidade da doutrina, que ja reverbera na
jurisprudéncia dos tribunais superiores, em particular do STF (por exemplo, ADIs 2377,

4481, 2906, 4152, 1247-MC, 2376, 2357-MC, 3312, entre dezenas de outras).

Em artigo dedicado ao tema, o prestigiado tributarista Roque Antonio Carazza

conclui:

“Diante do exposto, podemos concluir que, em homenagem aos
principios federativo e da lealdade federativa, (i) é vedada a
guerra fiscal; (ii)) os repasses das quotas financeiras
constitucionalmente devidas as pessoas politicas (cfr. arts. 157,
158 e 159, da CF), ndo podem ser afetados pelas desoneragoes
tributarias que a Unido e os Estados-membros concedem aos seus
contribuintes, e, (iii) os Municipios tém o direito constitucional
subjetivo de receber do Estado, 25% (vinte e cinco por cento) do
produto da arrecadagdo do ICMS (art. 158, 1V, da CF), sendo que:
a) 3/4, no minimo, destes mesmos 25%, corresponderdo ao valor
adicionado em seus respectivos territorios, ou seja, ao valor das
mercadorias saidas, acrescido do das prestagoes de servigos,
deduzido o das mercadorias entradas, em cada ano civil (cfr. art.
158, paragrafo unico, I, da CF, c.c. o art. 30, § lo, I, da LC
63/90): b) até 1/4, sempre destes 25%, serdo creditados segundo
criterios fixados em lei estadual (art. 158, pardgrafo unico, da

CF); e, ¢) é vedada a reteng¢do ou qualquer restri¢cdo a entrega e
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ao emprego, aos Municipios, dos recursos, a este titulo, a eles

atribuidos (art. 160, caput, da CF).”"**

Porém, ndo sdo a negociagdo e¢ o acordo os Unicos instrumentos aptos a dar
concretude ao principio da lealdade federativa. Como o préprio exemplo da guerra fiscal
evidencia, temos a plena incidéncia do citado principio as relagdes entre os entes
federados, mesmo sob a condi¢ao de horizontalidade, isto é, nas relagdes entre entes do
mesmo patamar federativo. Em sendo assim, sob o marco do Estado de Direito, € nos
termos do art. 5°, XXV da Constitui¢io Federal, é perfeitamente possivel judicializar
qualquer lesdo ou ameaca de lesdo a direito que decorra da nao observancia do principio. E

i1sso tem ocorrido com frequéncia.

Por conta desse fato, em diversas ocasides, o STF tem reconhecido a incidéncia do
principio e, com base nele, fundamentado decisdes que condicionam o comportamento das
partes naquela situagdo. Um significativo exemplo ¢ a decisao proferida em sede de Tutela
Antecipada nos Autos da Ac¢do Civel Originaria 2178, funcionando como Relator o Min.
Luis Roberto Barroso. Nesse feito, o Estado do Espirito Santo questiona a Unido pela
ocorréncia de onerosidade excessiva em um contrato através do qual cedeu créditos futuros
decorrentes de royalties recebidos em troca da exploragao de hidrocarbonetos em seu
territorio. Ocorre que, na vigéncia do contrato, variagdes dos precos do petroleo e gas
natural tornaram a prestacao devida pelo Autor excessiva em relacao ao beneficio auferido

pela Ré.

Ao antecipar a tutela requerida pelo Estado do Espirito Santo, assim decidiu, no més

de novembro de 2013, o Min. Roberto Barroso:

“LITIGIO ENTRE ESTADO-MEMBRO E A UNIAO. CONTRATO
DE CESSAO DE ROYALTIES DE PETROLEO E GAS NATURAL.
VARIACAO EXPRESSIVA DO PRECO INTERNACIONAL.
DESEQUILIBRIO CONTRATUAL. ANTECIPACAO DE TUTELA.
1. As relacoes entre entes da Federagdo, especialmente entre a

Unidao e Estado-membro, devem ser regidas por vetores

3 CARAZZA, Roque Antonio. O principio federativo, a lealdade federativa, a guerra fiscal e os repasses das
quotas financeiras constitucionalmente devidas as pessoas politicas, mormente aos municipios. In: Revista
da Procuradoria da Cimara Municipal de Sio Paulo, v.3, n.1, jan/dez de 2014, p. 84.
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constitucionais como lealdade federativa, solidariedade e
equilibrio economico-financeiro dos contratos. Nem mesmo nas
relagoes estritamente privadas se tolera o ganho desproporcional,

decorrente de motivos imprevisiveis. (...) " (grifo nosso)

No mesmo sentido, alids, em ocasido anterior, ja vinha o STF mostrando apreco pelo
principio. Na Peticdo 3388/RR, questionava-se o processo de demarcacdo da Reserva
Raposa Serra do Sol, em Roraima. Ao julgar o feito, relatado pelo Min. Carlos Ayres

Britto, assim decidiu o Excelso Pretorio:

“(.) 6. NECESSARIA LIDERANCA INSTITUCIONAL DA
UNIAO, SEMPRE QUE OS ESTADOS E MUNICIPIOS
ATUAREM NO PROPRIO INTERIOR DAS TERRAS JA
DEMARCADAS COMO DE AFETACAO INDIGENA. A vontade
objetiva da Constituicdo obriga a efetiva presenga de todas as
pessoas federadas em terras indigenas, desde que em sintonia com
o modelo de ocupagdo por ela concebido, que ¢ de centralidade da
Unidao. Modelo de ocupag¢do que tanto preserva a identidade de
cada etnia quanto sua abertura para um relacionamento de mutuo
proveito com outras etnias indigenas e grupamentos de ndao-indios.
A atuacdo complementar de Estados e Municipios em terras ja
demarcadas como indigenas ha de se fazer, contudo, em regime
de concerto com a Unido e sob a liderangca desta. Papel de
centralidade institucional desempenhado pela Unido, que ndo pode
deixar de ser imediatamente coadjuvado pelos proprios indios,
suas comunidades e organizagoes, além da protagonizagdo de

tutela e fiscalizagdo do Ministério Publico (inciso V do art. 129 e

art. 232, ambos da CF).” (grifo nosso)

Como se percebe, ja ali o STF entendia que o comportamento dos entes federados
deveria ser pautado na harmonia. E o fazia com base no voto oferecido pelo Min. Gilmar

Mendes nessa agdo, que defendia que

“Assim, o principio da lealdade a Federag¢do atua como um dos
mecanismos de correcdo de alivio das tensoes inerentes ao Estado

Federal, junto aos que ja se encontram expressamente previstos na
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propria Constitui¢do. Sua presenga silenciosa, ndo escrita, obriga
cada parte a considerar o interesse das demais e o do conjunto.
Transcende o mero respeito formal das regras constitucionais
sobre a federagcdo, porque fomenta uma relagdo construtiva,
amistosa e de colaboragdo. Torna-se, assim, o espirito informador
das relagoes entre os entes da federacdo, dando lugar e uma ética
institucional objetiva, de cardter juridico, e ndo apenas politico e

moral’. (grifo nosso)

Fica bastante claro que o prestigio conferido ao principio da lealdade federativa pelo
Supremo Tribunal Federal expressa a sua densidade juridica. A nosso ver, parece evidente
que estamos diante de, como disse o Min. Gilmar, uma auténtica norma cogente, cujo
alcance claramente excede aquele de um mero postulado politico-filoséfico. Estamos, a
rigor, diante de norma que autoriza o que, eventualmente, venha a ser prejudicado a
buscar, junto ao Poder Judicidrio, a correcdo do comportamento do ente faltoso. Em se
tratando de relacdo entre Estados ou entre Estado e a Unido, emergird, para isso, a

competéncia origindria do STF, conforme o art. 102, I, f.

Essa constatacdo vem reforcada pelo apreco que demonstram os atores dos processos
em tramite junto ao STF pelo principio, lancando mao dele como ferramenta
argumentativa na defesa de seus interesses em juizo. Apenas a titulo de exemplo, em
recente agdo direta de inconstitucionalidade (ADI 5392), ajuizada em margo de 2016, com
o fito de questionar uma série de dispositivos do Novo Codigo de Processo Civil (Lei
13.105, de 16 de marco de 2015), o Governador em exercicio do Rio de Janeiro
argumentou que o inciso III do paragrafo 3° do art. 1035"*° do novo diploma processual,

que estabelece uma presuncao de ocorréncia de repercussao geral nos recursos que sirvam

55 E o teor do dispositivo:

Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorrivel, ndo conhecera do recurso extraordinario
quando a questdo constitucional nele versada ndo tiver repercussio geral, nos termos deste artigo.

§ 1° Para efeito de repercussfio geral, sera considerada a existéncia ou ndo de questdes relevantes do ponto de
vista econdmico, politico, social ou juridico que ultrapassem os interesses subjetivos do processo.

§ 2° O recorrente devera demonstrar a existéncia de repercussdo geral para apreciagdo exclusiva pelo
Supremo Tribunal Federal.

§ 3° Havera repercussdo geral sempre que o recurso impugnar acérddo que:

I - contrarie simula ou jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal;

IT - tenha sido proferido em julgamento de casos repetitivos;

IT — (Revogado); (Redagdo dada pela Lei n® 13.256, de 2016) (Vigéncia)

III - tenha reconhecido a inconstitucionalidade de tratado ou de lei federal, nos termos do art. 97 da
Constituicdo Federal.

(..)
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a impugnac¢do de acérddo que tenha reconhecido a inconstitucionalidade de Lei federal,
que tal dispositivo vai de encontro ao principio aqui estudado. Para o representante do ente
regional, esse regime confere uma prote¢do adicional a atos normativos federais, ao
facilitar o seu exame pelo STF quando declarados invalidos pela instincia inferior.
Argumenta que, assim, o legislador teria criado uma preferéncia que retrataria uma espécie
de “nobreza” do ato normativo federal em detrimento da producgdo legislativa dos demais
entes federados, o que contraria o espirito do principio aqui analisado. Resta-nos agora

acompanhar a tramitacdo da agdo direta, ainda em fase instrutoria, pendente de julgamento.

Da mesma forma, a doutrina vem convidando o STF a ancorar cada vez com maior
intensidade suas decisdes no principio da lealdade federativa, dando aumentado a cada dia
sua ja expressiva densidade normativa. Em artigo publicado na Internet, Leo Ferreira
Leoncy'*® conclama a Corte a analisar a constitucionalidade do Regime Diferenciado de
Contratagoes Publicas (RDC), criado pela Lei 12.462, de 4 de agosto de 2011, modalidade
licitatéria simplificada a ser aplicada para a contratacdo de obras e servigos em situagoes

especiaisl37, buscando um incremento na eficiéncia dessas contratagdes, face a necessidade

ST EONCY, Leo Ferreira. Apreciacdo do RDC pelo Supremo devera considerar a lealdade federativa.
Disponivel em <http://www.conjur.com.br/2014-nov-15/observatorio-constitucional-supremo-devera-
considerar-lealdade-federativa-apreciar-rdc?pagina=3>. Acesso em 27 out. 2016.

570 4mbito de aplicagdo do Regime Diferenciado de Contratacdes Piblicas vem regulado no art. 1° da Lei
12.462/11, cujo texto parcial é o que segue:

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente as
licitagOes e contratos necessarios a realizagao:

I - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos Olimpicos a ser definida
pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e

IT - da Copa das Confederagdes da Federagdo Internacional de Futebol Associacdo - Fifa 2013 e da Copa do
Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para definir,
aprovar e supervisionar as agdes previstas no Plano Estratégico das A¢des do Governo Brasileiro para a
realizagdo da Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras publicas, as
constantes da matriz de responsabilidades celebrada entre a Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios;
IIT - de obras de infraestrutura e de contratagdo de servigos para os aeroportos das capitais dos Estados da
Federacgao distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quilometros) das cidades sedes dos mundiais referidos
nos incisos I e II.

IV - das agdes integrantes do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) (Incluido pela Lei n® 12.688,
de 2012)

V - das obras e servigos de engenharia no 4mbito do Sistema Unico de Saude - SUS. (Incluido pela Lei n°
12.745, de 2012)

VI - das obras ¢ servigos de engenharia para construgdo, ampliagdo e reforma e administracio de
estabelecimentos penais e de unidades de atendimento socioeducativo; (Incluido pela Lei n°® 13.190, de
2015)

VII - das ag¢des no ambito da seguranga publica; (Incluido pela Lei n® 13.190, de 2015)

VIII - das obras e servigos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade urbana ou ampliagdo de
infraestrutura logistica; e (Incluido pela Lei n® 13.190, de 2015)

IX - dos contratos a que se refere o art. 47-A. (Incluido pela Lei n°® 13.190, de 2015)

X - das agdes em 6Orgdos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovagao. (Incluido pela Lei n°
13.243, de 2016)

()
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de vultuosas obras a serem executadas na preparagao dos grandes eventos esportivos que o
Brasil sediou recentemente. Posteriormente, passou a ser aplicavel a outras contratagdes,
como aquelas para a construgdo de estabelecimentos penais ou dedicados a pesquisa
cientifica, tecnologica e de inovagdo. O professor mineiro entende ser o diploma em
questao inconstitucional, por violar a Unido o dever de lealdade federativa na medida em
que, no exercicio da funcao legislativa que estabeleceu normas gerais, restringiu a
aplicacdo do novo regime a hipdteses em que ela seria a unica beneficiada, negando essa
possibilidade aos demais entes federados. Para o autor, isso revelaria uma conduta a violar
o dever de fidelidade federativa. Desse modo, percebe-se que o STF devera revisitar o
principio num futuro préoximo, refinando ainda mais, ao interpretar a Constituicdo Federal,

o seu ambito de aplicagdo.
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3.0 TRATAMENTO JURIDICO DA AGUA NO BRASIL E
NO ESTRANGEIRO

A qualquer observador, por desatento que possa ser, fica mais do que evidente que a
acdo humana modifica a conformag¢ao do meio ambiente que o rodeia. E, se ¢ desse meio
ambiente que o homem retira a totalidade dos insumos necessarios a sua sobrevivéncia,

ganha relevo o mais importante deles: a agua.

Poucas coisas sdo tdo obvias quanto a essencialidade da dgua para a vida humana.
Basta aqui lembrar que cerca de 70% do corpo humano é composto por 4gua e nenhuma
pessoa sobrevive por mais que algumas poucas horas sem o consumo desse recurso. Além
disso, em qualquer cadeia produtiva, seja na agricultura, na indistria ou no setor de
servicos, a agua ¢ um insumo de primeirissima necessidade. Isso tudo faz com que a agua
deixe de ser vista como um recurso natural bruto, desvinculado de eventual potencial de
uso, € passe a ser vista como um bem dotado de valor econdmico, consagrando-se o uso
pela literatura do termo “recurso hidrico” em oposi¢do ao termo “agua’”, justamente com o
fito de ressaltar seu potencial econdomico, ao lado do qual deve ser destacada sua

finitude'?®,

Sobre a questao da finitude da agua, Aldo da C. Rebougas afirma que, de acordo com
o International Hydrological Programme, da UNESCO, a quantidade de 4gua no planeta
se encontra estdvel ha aproximadamente 500 milhdes de anos, totalizando 1386 km?, ou
1,386 X 10" 1 *°. Essa quantidade toda de 4gua se apresenta na Terra sob diferentes
formas. Em primeiro lugar, 97,5% desse volume, ainda de acordo com o citado Prof.
Reboucas, formam os oceanos e mares, de modo que apenas 2,5% ¢ o que chamamos agua

0 Desse diminuto percentual, 68,9% constituem as calotas

doce (em inglés, fresh water)
polares, geleiras e neves eternas. Do restante, 29,9% se localizam sob o solo (aguas
subterraneas), 0,9% constitui umidade do solo e 4gua de terrenos pantanosos, restando

apenas 0,3% para os rios. Isso mostra o qudo escasso ¢ esse recurso natural quando

138 A despeito de a literatura técnica usar quase que apenas o termo recursos hidricos, neste trabalho nos
permitimos usar agua e recursos hidricos como sinénimos.

Y REBOUCAS, Aldo da C. Agua doce no mundo e no Brasil. In: REBOUCAS, Aldo da C.; BRAGA,
Benedito e TUNDISI, José¢ Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil: capital ecologico, uso e conservagio. 3°
ed. Sao Paulo: Escrituras Editoral, 2006, p. 7.

140 Nos termos da Resolugio CONAMA 357/2004, no Brasil considera-se d4gua doce aquela cuja salinidade
seja inferior ou igual a 0,5%. Rebougas critica, a pag. 3 do documento citado, o critério adotado pelo
CONAMA pois afirma que “os constituintes em solug¢do na dgua ndo sdo, necessariamente, sais”.
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considerada a sua aptidao para utilizagdo pelo homem, situagdo agravada pelo fato de que

nem sempre essa utilizagdo ¢ economicamente viavel.

Os dados trazidos por Rebougas apontam ainda para o fato de que no territorio
brasileiro flui 53% da produgdo sul-americana de 4gua doce e 12% da produg¢@o mundial.
Isso pode sugerir, a um leitor menos atento, que o Brasil ¢ um pais rico em agua, o que nao
¢, de modo algum, falso. Porém, a verdade ¢ que a distribuicdo do recurso ndo ocorre
uniformemente sobre o territorio nacional, estando primordialmente concentrado na bacia
amazonica, ao redor da qual se concentra diminuta parcela da populagdo brasileira,
enquanto que nas bacias em cujos territorios se notam densidades populacionais mais
expressivas, temos situagdes de acentuado stress hidrico. Nesse sentido, ¢ ilustrativa a

tabela trazida pelo Plano Nacional de Recursos Hidricos'*''**:

. . POPULACAO VAZAO MEDIA
REGIAO HIDROGRAFICA
(10" hab.) (m'/s) (m’/hab./ano)

Figura 4: Vazdes médias e disponibilidade hidrica anual por habitante nas macrobacias brasileiras

A simples leitura dos dados da tabela mostra que ¢ extremamente irregular a distribuigdo
de 4agua ao longo do territdrio nacional. Isso, contudo, por si s6, ndo explica o fato de,

constantemente, diversas regides do Brasil atravessarem fases mais ou menos prolongadas

I MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Secretaria de Recursos Hidricos. Plano Nacional de Recursos
Hidricos. Panorama e estado dos recursos hidricos do Brasil. Vol. 1. Brasilia: MMA, 2006, p. 207.

142 Apenas anota-se que o critério utilizado pelo Plano Nacional, assim como pelos sucessivos Relatorios de
Conjuntura da ANA, ¢ a separagdo em Regides Hidrograficas, ndo em bacias, o que se explica pela
abrangéncia de ambos os trabalhos.
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de crise hidrica. Rebougas afirma que “mesmo nos estados mais populosos, o que mais
falta ndo é agua, mas determinado padrao cultural que agregue a necessidade de combate

, . . ~ . 143
aos desperdicios e a degrada¢do da sua qualidade™ ™ .

Dada a percepgao de sua finitude, aliada a sua ja propalada essencialidade, a dgua
tem sido objeto de regulacdo juridica desde tempos muitissimo antigos. Cid Tomanik
Pompeu identifica no Codigo de Manu, surgido na regido onde atualmente temos a India,
no Talmud (livro sagrado dos Judeus) e no Alcordo referéncias a normas a regular o uso da

agua.

Num panorama como esse, a ciéncia do direito j& voltou os seus olhos para a
questio. Quando se fala, hoje, do “Direito de Aguas”, faz-se referéncia a um ramo
transcendental da ciéncia do direito, posto que se trata de um conjunto de normas de
natureza civil (questdes como a propriedade da dagua), constitucional (divisdo de
competéncias em matéria de recursos hidricos), administrativa (autorizagdes para uso de
vazoes), ambiental (normas de preservagdo da agua), internacional (gestdo de rios
transfronteiri¢os), entre muitas outras espécies de normas. Este estudo se baseia em uma
concepgdo na qual o direito de dguas ¢ um ramo do Direito Publico (face a inscrigdo, pela
Constitui¢ao Federal e pela Lei 9.433, de 8 de janeiro de 1997, dos recursos hidricos no rol
de bens de dominio publico), de fundamento constitucional, que regula o dominio, a gestao
e o uso dos recursos hidricos. Nesse sentido, bastante feliz ¢ o pensamento de Cid Tomanik
Pompeu que conceitua o direito de dguas como “conjunto de principios e normas juridicas
que disciplinam o dominio, uso, aproveitamento, a conserva¢do e preserva¢do das aguas,
assim como a defesa contra suas danosas consequéncias™**. O autor aponta, ainda, como
fontes do direito de aguas, a legislagcdo, a doutrina, a jurisprudéncia e o costume. J4 Maria
Luiza Machado Granziera formula o mesmo conceito como “o conjunto de principios e
normas juridicas que disciplinam o dominio, as competéncias e o gerenciamento das
daguas, visando ao planejamento dos usos e a preservagdo, assim como a defesa de seus
efeitos danosos, provocados ou ndo pela agio humana”*. No tocante as fontes, ¢ a nosso

ver com inteira razao, a autora agrega os tratados internacionais.

S REBOUCAS, Aldo da C. Op cit, p. 29.

“ POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 43. ]

145 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito de Aguas: Disciplina juridica das aguas doces. Sdo Paulo:
Atlas, 2006.
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O direito de aguas, alias, tem uma especificidade bastante interessante: ¢ um recurso
natural que define o seu ambito de aplicagcdo. Existe, fundamentalmente, porque o uso da
agua tem um potencial intrinseco de geracao de conflitos. Nem sempre a dgua estard no
lugar certo, em quantidade suficiente, com a qualidade desejada e com a perenidade
garantida. Além disso, 0 uso a montante (ou seja, rio acima) impacta necessariamente o
uso a jusante (rio abaixo), criando uma situacdo que demanda a criacdo de regras de
conduta que fagam a regéncia e, de alguma forma, acomodem os diversos interesses
envolvidos, isso, ¢ claro, visando a garantia de preservacao desse essencial recurso para as
geracdes vindouras, dentro de parametros de sustentabilidade, bem como promovendo a
pacificagdo das relacdes sociais, dado o enorme potencial de conflito associado a escassez

de um recurso tao valioso como a agua.

Em passagem bastante curiosa, Sax, Thompson Jr., Leshy e Abrams abrem sua so6lida
obra relatando um caso de homicidio julgado pela Suprema Corte do Colorado, no qual o
carater criminoso da conduta do réu era questionado em funcao do fato de que a motivacao
do ato se relacionava com a forma como a vitima operava um dique, negando ao autor e a
sua irma o acesso a agua necessaria para a satisfacdo de suas necessidades. Ao final, a
Corte acabou por entender que mesmo sendo digno de censura, o comportamento da vitima
nao servia como descriminante para a conduta do réu. O Pretdrio assim encerrou a questao:

(X3 r . . r »” 146
Sangue humano é mais precioso que agua, mesmo nesta terra sedenta”. ™.

Alias, ¢ fundamental anotar aqui que o direito de dguas tem por objeto a regulacao do
uso, preservacao, dominio e aproveitamento das aguas doces, superficiais ou subterraneas,
em oposi¢ao as aguas dos mares e oceanos. Essas ultimas sdo objeto de estudo do chamado

direito do mar, que ja coleciona no Brasil um consideravel volume de estudos.

O direito de aguas, porém, nao foi, no panorama nacional, objeto de mais
significativas divagagdes no que toca a sua autonomia enquanto disciplina juridica
autobnoma, com regras e principios que lhe sejam peculiares. Entretanto, a doutrina
internacional oferece valiosa contribuicao nesse sentido. Em interessante coletanea de
estudos, Samuel C. Wiel'*” identifica um trago comum a todos os esfor¢os de teorizagdo do

tema, qual seja, a nogdo de que a dgua ¢ um bem de titularidade difusa. A agua, pelo

146 SAX, Joseph L.; THOMPSON lJr, Barton H.; LESHY, JOHN D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, pp. 1-2.
No original:

“Human blood is more precious than water, even in this thirsty land”

147 WIEL, Samuel C. Theories of Water Law. In: Harvard Law Review, Cambridge, MA, Vol. 27, No. 6,
pp. 530-544, abr de 1914.
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menos em seu estado natural, ndo ¢ propriedade deste ou daquele. O direito se dedica a
regular seu uso, mas nao deve chegar a atribuir a propriedade de correntes de agua de
qualquer espécie. Nesse sentido, a op¢ao do Constituinte de 1988 de tomar a dgua como
bem publico, como sera visto a seguir, se coaduna com a premissa de Wiel. Também o
direito norte-americano v€ a agua, pelo menos em um primeiro momento, como um bem

publico. Dissertando sobre o assunto, Cassuto e Sampaio'*® afirmam:

“A dgua, nos Estados Unidos, é considerada um ‘bem publico’.
Bens publicos sdo indivisiveis, publicos e livres. Isso significa que
eles ndo podem ser fracionados ou vendidos e que toda pessoa tem
direito a acessa-los sem custo (excluindo-se aqueles custos

associados a ‘captagdo, transporte e entrega’).”

O direito de aguas tem sua origem enquanto ramo autonomo da ciéncia juridica
fortemente identificada com o desenvolvimento da disciplina nos Estados Unidos, mas a
doutrina cita ainda o panorama britdnico como outro ber¢o importante dela. Tanto em um
lugar como em outro, o direito de dguas € produto de uma construcao historica, tendo sido,
desde os seus primeiros dias (temporalmente localizados na conquista do territorio
ocidental dos Estados Unidos e, no caso britdnico, ainda no periodo pré-revolucao
industrial), paulatinamente adaptado para atender as demandas sociais do tempo e lugar
onde florescia. As primeiras regras eram casuisticas, produto de disputas entre diferentes
usudrios que eram levadas as Cortes, e dentro do contexto do Common Law, passavam a se

constituir em regras abstratas. Nesse sentido, a palavra de Tarlock et all:

“As regras eram incialmente feitas caso a caso, tipicamente depois
da emergéncia de uma controvérsia e as partes buscarem o direito

como modo de resolvé-las. Teorias abrangentes de direitos a agua

148 CASSUTO, David N. E SAMPAIO, Romulo S.R. Water Law in the United States and Brazil: Climate
Change & Two Approaches to Emerging Water Poverty. In: William and Mary Law and Policy Review,
Vol. 35: 371, 2010-2011. No original:

“Water in the United States is considered a ‘public good’. Public goods are indivisible, public and free. This
means that they cannot be divided or sold and that all people have the right of access without cost (excluding
those costs associated with ‘capture, transportation, and delivery’).”
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ndo surgiram até o Séc. XIX na Inglaterra e nos Estados

2 5149
Unidos”.

Percebemos, por meio da doutrina de Tarlock, que o direito de aguas, qualquer que seja o
modelo adotado num determinado contexto de tempo e espago, ¢ uma resposta as

demandas econdmicas e sociais daquele contexto.
3.1 Modelos de regulagdo: a doutrina da Apropriagao Primaria

Voltando a analise de Wiel, o autor apresenta como um primeiro modelo possivel de
regulacio aquele baseado na Apropriacio Primaria'*’. Assim, o direito de uso de uma
determinada vazao incumbe a quem o reclamou primeiro. Esse foi o modelo adotado na
conquista dos territérios a oeste dos Estados Unidos, que nos primeiros dias de ocupagao
pelos brancos, tinha na mineragdo sua principal atividade econdmica (o grande impulso
para esse movimento foi a descoberta de ouro na Califérnia em 1848). Tratava-se, na
realidade, de uma politica publica de estimulo & ocupagdo daqueles territorios, em sua
maioria distantes de fontes de agua e, mesmo quando proximos a elas experimentavam
desde entdo uma severa escassez hidrica (o que prova que a atual crise de abastecimento

enfrentada pela Califérnia, amplamente noticiada, nada tem de novidadeira).

Nesse sistema, o primeiro mineiro a tornar a agua util em seu processo produtivo
passava a ter direitos exclusivos de uso em relagdo aquelas vazdes enquanto ele
perdurasse. Segundo Getches, o mesmo modelo era usado pelos primeiros fazendeiros do
oeste norte-americano, com resultados satisfatorios, em ambos os casos buscando a
pacificagio de conflitos que pudessem surgir entre diferentes usudrios'>’. De criacio
eminentemente pretoriana, temos que um dos founding cases dessa teoria ¢ o caso [rwin v.

Phillips, julgado pela Suprema Corte da Califérnia em 1855.

Assim, esse ¢ o sistema adotado, seja por disposi¢dao legal ou constitucional, nos
estados do Alasca, Arizona, Colorado, Idaho, Montana, Nevada, Novo M¢xico, Utah e

Wyoming, nos termos enumerados pelo citado autor. E bom lembrar que muitos desses

" TARLOCK, A. Dan; CORBRIDGE Jr., James N.; GETCHES, David H.; BENSON, Reed D. Water
Resource Management: a casebook in Law and Public Policy. New York: Thomson Reuters/Foundation
Press, 2009, p. 58. No original:

“Rules were first made case-by-case, typically after a dispute broke out and the parties sought the aid of law
in resolving it. Coherent theories of water rights did not emerge until the 19th. century in England and the
United States.”

150 Prior appropriation, no original.

!SI GETCHES, David H. Water Law in a nutshell. St. Paul, MN: Thomson/Reuters, 2009, s/p.
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estados sdo compostos principalmente de territorios bastante aridos, em alguns casos até
desérticos, como o caso do Arizona, localizados a oeste do chamado Centésimo Meridiano
(longitudes superiores a 100° W) e a leste da costa pacifica dos Estados Unidos (nesse
particular, com excecao do Alasca). A figura abaixo, extraida de Sax, Thompson Jr., Leshy
e Abrams'”, localiza no mapa norte-americano a op¢do de cada Estado entre o modelo da

apropriacao primaria e as demais alternativas, a serem analisadas adiante neste estudo:

Water Rights—Prior Appropriation

9 : iagi Recognize appropriative
a
-5 [:] Prior appropriation [:] and riparian rights
HI {> l Riparian

Figura 5: Estados Unidos: modelos de regulagéo do uso de recursos hidricos

Essa apropriacdo, porém, ndo se d4 de modo incondicionado, tendo por pressupostos
o desvio de seu curso natural (captacdao) e a perspectiva de uso que beneficie de alguma
forma a sociedade. Isso porque, como afirmam Sax, Thomson Jr., Leshy e Abrams, o
simples fato de ser proprietario de um terreno lindeiro a um curso d’agua ndo garante ao
particular o direito de usar a 4gua que por ele flui'>®. Alias, essa é uma das “pedras de
toque” desse sistema, na medida em que aqueles que o criaram em regra precisavam de
alguma forma, garantir direitos sobre aguas que eram desviadas e conduzidas a pontos
distantes da captagdo por longos canais, ja que, na maioria das vezes, o local de uso (minas
e fazendas, em geral) estava a muitos quilometros de distancia da captacdo. Nao faria

sentido, naquele contexto, permitir que apenas os proprietarios de terrenos lindeiros aos

poucos cursos d’agua tivessem o direito de utiliza-la.

152 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 13.
153 SAX, Joseph L.; THOMPSON lJr, Barton H.; LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 124.
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Assim, havendo, num dado momento, vazdes nao reclamadas, aptas a serem
apropriadas por algum usudrio, forma-se uma triade (captagdo/desvio, perspectiva real de
uso e beneficio social gerado por ele) que fundamenta qualquer apropriagdo. Com base na
proficua produgdo bibliografica norte-americana sobre o assunto, podemos distinguir as

feigcdes principais de cada um dos elementos da triade:
a) Intencao real de uso

Chamado em inglés de intent, esse requisito impde que, para o reconhecimento da
validade de uma determinada apropriacdo, € necessario que o apropriante tenha, pelo
menos, a real intencao de efetivamente usar a vazao apropriada. Assim, um simples desvio
para fins paisagisticos, ou mesmo para prevengdo de enchentes ndo confere a quem o
execute direitos sobre a vazao desviada. Fica claro, portanto, que a apropriagao nao pode

se dar com finalidades especulativas.

A grande questao aqui ¢ em relagdo a prova do intent, fundamental para definir a
quem incumbe 0 uso prioritario, ja que o critério ¢ a anterioridade. Em estados que exigem
que, antes da apropriacdo, o particular obtenha alguma espécie de permissao do Poder
Publico, o que ¢ hoje a tendéncia em todos os Estados adotantes do modelo, em geral a
questao se esgota no momento em que ele requisita a expedi¢cdo de tal ato. J& quando essa
permissao nao € conditio sine qua nom para a apropriacao, como hoje ¢ o caso apenas do
Colorado, exige-se, nas palavras de Getches'™®, uma “demonstracio aberta, fisica”
inequivoca da intencao de uso, apta a demonstrar a terceiros a sua existéncia. A casuistica
acerca de atos que demonstrem ou ndo a real intengcdo de uso € rica na jurisprudéncia da

Suprema Corte do citado Estado do Colorado, como demonstra o autor.

Por outro lado, uma vez que cesse o uso que justificou a apropriagdo, os direitos do
apropriante se extinguem pelo seu abandono. Alguns Estados, porém, admitem que, se o
uso foi interrompido por razdes de conservacao ou preservagdo, os direitos sobrevivem, o

que sera melhor discutido a seguir.
b) Captacao/ desvio

Tradicionalmente, para a obtencao de direitos sobre vazdes sob o regime de prior

appropriation, exige-se uma intervencao artificial que desvie a d4gua de seu curso natural.

154 GETCHES, David H. Op cit, s/p.
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Essas obras devem ser executadas em tempo razoavel, ndo se permitindo apenas
apresentacoes de projetos como forma de garantia de acesso a vazdes ainda nao

apropriadas, como forma de evitar especulagdes.

\

Um caso de grande repercussdao levado a andlise da Suprema Corte do Arizona
(Phelps Dodge Corp. v. Arizona Department of Water Resources'”), julgado em agosto de
2005, tornou-se paradigmatico. Em palavras breves, a sociedade empresarial reclamava
contra uma outorga dada pelo Departamento a administracdo de um parque garantindo
vazOes que permitissem o uso recreativo de um corpo d’agua tributario do Salt River. A
grande questdo era se, para tal finalidade, exigido que houvesse um efetivo desvio, isto €,
que a vazao outorgada fosse efetivamente captada e tirada do corpo d’agua como requisito
para o reconhecimento da apropriacdo, o que efetivamente nao ocorria no referido parque.
Entretanto, a Corte ndo reconheceu, sob o regime juridico aplicavel ao caso (Internal Flow

Guide, de 1991), a exigéncia de captacdo. Assim, sob a Lei do desértico estado do Arizona,

mesmo o uso de vazdes nao captadas pode ser outorgado.

Esse entendimento da corte do Arizona, entretanto, hoje pode ser vista como uma
tendéncia quase uniforme entre as diversas ordens estaduais. Com o tempo, criou-se uma
percepcao de que era necessario um instrumento juridico que garantisse que determinadas
vazoes nao fossem captadas de um corpo d’agua, para as mais diversas finalidades. Entre
elas, poderiamos citar a diluicao de poluentes, a piscicultura, e até mesmo a dessedentacao
de animais (basta imaginar que um pecuarista opte por levar seus rebanhos dirijjam-se a
margem de um rio para beber, ao invés de captar a dgua e leva-la até um curral), e mais
importante, a preservacio da vida nos ecossistemas aquaticos'’®. Explicando essa
tendéncia, Tarlock et all dizem que “A sociedade valoriza mais vazoes ndo captadas do
que o fazia na virada do Século”"’. Assim se d4 porque, para os autores, no momento da
conquista do Oeste, os primeiros habitantes tinham necessidades imediatas e urgentes,
como a mera sobrevivéncia num ambiente desértico e hostil ao extremo. Com o passar do
tempo, a urbanizac¢dao ¢ o aumento do bem-estar geral, acompanhados de um significativo

aumento na renda média das pessoas, levaram-nas a desenvolver outras preocupagdes,

155 Acorddo disponivel em https://scholar.google.com.br/scholar case?case=132719053528966422&
g=phelps+dodge+corp.+v.+arizona+department+of+water+resources&hl=en&as_sdt=2006&as_vis=1

156 Essa questdo ganhou muita forca a partir da década de 1970, com a edi¢do, em 1973, do Endangered
Species Act, uma das mais relevantes Leis em material ambiental no direito norte-americano.

157 SAX, Joseph L.; THOMPSON lJr, Barton H.; LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 12. No
original:

“Society values instream flows more highly now than at the turn of the Century”.
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como a sanidade ambiental do espago geografico por elas habitado e a existéncia de
oportunidades de recreacdo, fortalecendo a ideia de que somente vazodes retiradas de seu

curso natural deveriam dispor de protecao juridica.

Assim, Sax et all apontam que, hoje, Alaska, Arizona, Idaho, Montana, Nebraska,
Nevada, Oregon, Utah, Colorado ¢ Wyoming permitem outorgas (apropriagdes) sem que
se exija a efetiva retirada do recurso hidrico do corpo d’agua. Advertem, entretanto, que
por ser essa uma politica relativamente recente, essas outorgas tendem, em regra, a ser
junior em relagdo a outras outorgas que preveem a captacdo, por serem as ultimas mais
antigas que as primeiras. Em alguns casos, porém, com base em legislacdes federais como
o Endangered Species Act, mesmo outorgas mais antigas tém sido cassadas com a

finalidade de garantir a preservacao de ecossistemas associados a espécies ameacadas.

No entanto, em um julgamento citado em praticamente todos os estudos do tema nos
Estados Unidos, a Suprema Corte do Novo México trouxe um entendimento bastante
interessante no sentido de exigir um desvio artificial que sirva ao uso como um requisito
para a validade da apropriacao. No caso State ex rel. Reynolds v. Miranda, a referida Corte
julgou que nao havia se completado a apropriagdo, na medida em que o usuario se
aproveitava apenas das cheias naturais de um corrego chamado 4bo Wash para produzir
capim em um pasto. Nos periodos de cheia, a 4gua extravasava as margens do corrego,
invadindo a propriedade do usudrio e, assim, fertilizando a terra de onde era extraido o
capim, sem que houvesse qualquer estrutura hidraulica que atuasse nessa operagao. Diante
disso, a Corte julgou que “essa conduta apenas manifestava uma intengdo de se aproveitar
gratuitamente das benesses que a natureza proporciona ao fazer com que a agua flua pelo
Abo Wash, ndo de se apropriar dessa dgua”. Esta intengcdo de se apropriar dessa dgua so
estaria cabalmente demonstrada se a parte tivesse efetivamente executado algum tipo de

obra ou estrutura para tanto' .

Ponto de grande debate ¢ a questdo da captacdo para armazenamento. Na pratica,
muitas captagdes preveem que a agua seja armazenada durante certo tempo, para uso
posterior. O modelo classico de prior appropriation pressupde a captagcdo e uso imediato,

ainda que mediado pelo transporte da agua para um ponto distante do ponto de captacao.

158 TARLOCK, A. Dan; CORBRIDGE IJr., James N.; GETCHES, David H.; BENSON, Reed D. Op cit, p.
160. No original:

“these acts only manifested an intention to reap nature’s bounty gratuitously provided by water flowing
through the Abo Wash, not to appropriate the water itself”.
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Entretanto, a reservacdo (nome técnico da pratica de armazenar a dgua em barragens e

outras estruturas hidraulicas) traz inimeras vantagens a captacao a fio d’agua.

Em primeiro lugar, a reservacao permite a regularizacao de vazdes, ou seja, permite
que se acumule agua nas estagdes mais chuvosas para uso nos periodos mais secos. Essa
mesma caracteristica permite que as vazodes sejam previsiveis e estaveis ao longo do
tempo, incrementando a capacidade de navegagdo e permitindo a constitui¢do de hidrovias.
Além disso, justamente por sua capacidade de reter 4gua regularizando vazdes, pode-se
“segurar”, em um ponto mais alto (a montante), vazdes de pico, prevenindo a ocorréncia de
inundacdes a jusante. Por fim, ¢ facil cogitar do uso recreativo da dgua acumulada, seja
para navegacgao esportiva, nado, pesca, etc. Assim, temos que a limitacao da concessao de
direitos sobre determinadas vazdes a sua captagdao era uma politica bastante obtusa, que

restou finalmente superada nos Estados Unidos.
¢) Uso benéfico

Quanto ao uso da agua, a apropriacao pressupde a determinacdo de que seja tido
como socialmente benéfico pelo o6rgdo gestor, no caso estadual. Esse juizo se baseia
essencialmente no parametro quantitativo (quanto ¢ captado) e qualitativo (qual ¢ o uso

pretendido para essas vazoes).

Esses parametros, porém, ndao podem ser analisados isoladamente. Quando se
adquire um direito a uma certa vazio, por exemplo 1 m’/s, por duas horas, de segunda a
sexta-feira, entre 08:00 e 10:00hs, para irrigacdo de hortalicas, atrela-se essa vazao ao uso
pretendido. Dai se estabelece se essa apropriacdo € sénior ou junior em relagdo as demais,
conforme haja ou ndo disponibilidade hidrica ociosa naquele ponto daquela bacia
hidrografica. Caso se pretenda utilizar esta mesma quantidade de dgua para finalidade
diversa da irrigacdo, o juizo do beneficio social auferido devera ser feito novamente,

podendo até resultar numa mudanca do status daquele direito original.

A medida do beneficio auferido a partir de um determinado uso deve ir além do
proprio usudrio. Deve-se adotar uma perspectiva mais ampla, analisando até que ponto se
beneficia daquela captacdo a sociedade como um todo, mensurando assim a eficiéncia
daquele uso. Evidentemente, o parametro econdmico ¢ relevante nessa mensuragdo, mas

nao deve ter sua importancia superestimada. Sobre isso, dizem Gillilan e Brown:
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“O principio da eficiéncia propoe que a agua seja alocada entre
usos concorrentes de modo a produzir o maior beneficio possivel
para a sociedade. ‘O maior beneficio’ ndo se refere
exclusivamente a retornos financeiros, retornos financeiros sdo
importantes, mas beneficios os quais ndo podem ser valorados do

. . , . 2 159
ponto de vista monetario também devem ser considerados”."”".

Estabelecido o status daquela outorga, ela se perfaz pelo uso efetivo das vazdes
outorgadas. Digamos que o beneficidrio, num segundo momento, resolva ampliar a area de
cultivo, ou mesmo mudar a cultura ali desenvolvida para outra mais intensiva em agua. Ele
naturalmente tera a necessidade de ampliar suas captagdes. Porém, nessa ampliagdo nao
dispora da prioridade que ostenta a outorga original. Ele sera, na por¢ao correspondente a

ampliacao, junior em relagdo ao ato original e a todos que o sucederam até o novo pedido.

Importante anotar que a prote¢ao conferida pela anterioridade se estende nao apenas
a questdo quantitativa, mas também a questdo qualitativa. Assim, ndo pode um junior
argumentar que pode captar determinada vazao a montante de um senior porque fara um
uso nao consuntivo (ou seja, que langa de volta ao corpo hidrico o0 mesmo volume antes
captado) se a sua descarga ndo mantiver os parametros qualitativos encontrados na
captacdo. Sax et all informam que até se admitem transposi¢cdes para repor as vazoes
captadas pelos usuarios junior, quer venham essas descargas de outros corpos d’agua, de
outras bacias hidrograficas ou at¢ mesmo de aguas subterraneas. Porém, sempre deve-se

garantir ao senior a qualidade que era ali encontrada antes das novas outorgas'®.

Por fim, ¢ feita uma analise qualitativa do uso pretendido pelo apropriante. Segundo
Sax et all, o primeiro ponto ¢ que o uso nao pode ser feito mediante desperdicio. O usudrio
deve empregar a chamada due diligence, promovendo um uso que, em termos mais
amigaveis a nossa dindmica constitucional, seja socialmente funcional. Por socialmente
funcional, entendemos que além de ndo desperdigar o uso deve-se aproveitar ao contexto
social mais amplo. Assim, ndo observam os autores litigancia questionando a utilidade de

usos como irrigagcdo, producao de energia ou abastecimento publico. Essa litigancia, no

159 GILLILAN, David M. e BROWN, Thomas C. Instream Flow Protection: secking a balance in western
water use. Washington D.C.: The Island Press, 1997, p. 297-298. No original:

“The efficiency principle proposes that water be allocated among competing uses so as to produce the
maximum possible benefit to society. ‘Maximum benefit’ does not refer solely to financial returns; financial
returns are importante, but benefits not typically assigned a dollar value must also be considered”.

10 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. ¢ ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 153.
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passado, centrava fogo em usos puramente estéticos ou recreacionais, argumentando que
“onde a agua é tdao preciosa, ela ndo deveria ser usada para finalidades futeis, como lagos

,;161. Esse

e fontes, enquanto falta aos que dela precisam para propositos uteis
entendimento, porém, nao mais prospera, ao menos a priori. Alguns Estados t€ém incluido
até mesmo a recreacao como um beneficial use, casos de Califérnia e Washington. Outros
optam por relacionar usos nao benéficos em seus estatutos, caso de Idaho, que assim rotula

o uso de 4guas termais para finalidades que no incluam o aproveitamento de seu calor'®%.

Ainda assim, usos tidos como prioritarios normalmente nao sao privilegiados quando
em confronto com o critério temporal. Nas palavras de Getches, “Usos economica ou
socialmente mais uteis que se iniciam posteriormente no tempo ordinariamente ndo
prevalecem sobre outros menos uteis. A prioridade depende de qual uso foi iniciado, no
tempo, antes do outro”'®. De todo modo, o autor admite que alguns estados podem fazer
constar em suas Leis ou Constitui¢des outros critérios de alocagdo prioritaria de vazdes,
sem, com isso, alterar a esséncia do sistema, funcionando esses critérios como meras
mitigagdes da regra geral que permanece em vigor. Um exemplo dessas mitigagdes € a
chamada doutrina dos bens publicos (public trust doctrine).'®* Sax et all, no mesmo
sentido, argumentam que “Alguém adquire um direito de propriedade por apropria¢do
tirando agua de um corpo d’agua natural e afetando-a a um ‘uso benéfico’, sem

»195 Uma vez satisfeita essa triade de exigéncias

desperdicio e com o rigor devido
(intensdo real de uso, captacdo/desvio e uso benéfico) , o processo de apropriagdo das

vazoes se perfaz com o efetivo uso da agua para aquela finalidade benéfica.

Por fim, ¢ fundamental rememorar que, em tempos de escassez, esse sistema
privilegia os usudrios mais antigos, chamados de senior appropriators. Esses usuarios t€ém

suas vazoes garantidas no limite da disponibilidade hidrica, impondo o sacrificio do nao

1! City of Los Angeles v. Pomeroy (1899), citado por SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.;
LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 155. No original,

“where water is so precious it should not be used for mere matters of taste and fancy (artificial ponds and
fountains) while those who need it for useful purposes go without”

12 1daho Code § 42-233.

13 GETCHES, David H. Op cit, s/p. No original:

“More economically or socially useful purposes which are commenced later in time ordinally will not be
preferred over less useful ones. Priority depends on which use was commenced earlier in time”.

164 pessoalmente, entendemos que a tradugdo que melhor explicaria essa teoria seria “Teoria do Interesse
Publico”, mas ndo ¢ esse o sentido comumente dado a “public trust”.

165 SAX, Joseph L.; THOMPSON lJr, Barton H.; LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 125. No
original:

“One acquires a property right (an appropriation) by taking the water of a natural stream and apllying it to

>

a ‘beneficial use’ in a nom-wasteful manner with due-diligence. ”.

78



atendimento aqueles que os sucederam no uso, os chamados junior appropriators. Em uma
dada bacia, havera um usuario sénior em relacao a todos os demais usuarios. Entre si, esses
outros usuarios terdao relagdes sénior-junior entre si, conforme tenham usos mais antigos ou
mais recentes. Supondo um contexto em que haja 3 usuarios, sendo Ticio o mais antigo,
Caio o segundo e Mévio o neofito, Ticio sera sénior em relagao a Caio, que por sua vez

sera sénior em relacao a Mévio.

Os junior users s6 t€ém suas demandas atendidas uma vez que tenham sido supridas
as vazoes outorgadas aos mais senior users. Isso porque o critério temporal € o coragdo do
sistema de Apropriacdo Primaria, o que aliado a regra de direitos sobre vazdes que sO
podem ser transferidos se demonstrada a inocorréncia de prejuizos a terceiros, acaba, em
alguns casos por privilegiar usos antiecondmicos. Entretanto, em alguns casos, se o uso do
senior appropriator nao for consuntivo, € a descarga nao se dé além de um divisor de
aguas, a vazao de retorno (composta pela agua descarregada pelo senior) podera atender
algum usudrio junior, que, eventualmente, sera jumior em relacdo a outros usuarios da
bacia, mas tera sua demanda atendida por ser o mais antigo a jusante do ponto de descarga

do usuario mais senior.

Entretanto, a prioridade de acesso garantida ao usuario sénior nao ¢ ilimitada. Ele
também se encontra limitado pela regra do ndo-prejuizo a terceiros, ainda que estes
estejam ranqueados abaixo dele na escala temporal de prioridades. Nesse sentido,
apresenta-se o caso Farmers Highline Canal and Reservoir Co. v. City of Golden, julgado

pela Suprema Corte do Colorado em 1954,

O modelo da apropriagdo primaria foi positivado em 1866, com o reconhecimento
dos direitos dos “apropriadores”, tanto de minas quanto de aguas pelo Mining Act. No
mesmo diapasdo, o Desert Land Act de 1877 declarou disponiveis para apropriagdo as
aguas nao navegaveis que passassem por terras publicas dos estados do Arizona,
California, Idaho, Montana, Nevada, Novo México, Dakota do Norte, Oregon, Dakota do
Sul, Utah, Washington ¢ Wyoming. Em 1891, foi adicionado a essa lista o estado do

Colorado.'®’

166 Acorddo disponivel em https://scholar.google.com.br/scholar case?case=10069164979457773407&q=
Farmers+Highline+Canal+and+Reservoir+Co.+v.+City+oft+Golden&hl=en&as_sdt=2006&as_vis=1
17 GETCHES, David H. Op cit, s/p.
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De todo modo, ¢ importante pontuar que a eventual apropriagdo de vazdes sob o
regime juridico aqui apresentado nao torna essas vazdes propriedade do apropriador.
Particulares ndo podem ter direitos de propriedade de dguas em seu estado natural, pois
estas sdo consideradas “public resource” e, por isso, o Poder Publico conserva as
prerrogativas associadas ao Poder de Policia, regulando os diferentes usos em nome do
bem comum. A despeito disso, Sax et all relatam que, nos primeiros dias da prior
appropriation, havia um certo comércio entre os permissionarios, transacionando entre si

vazdes excedentes'®,

Isso coloca a questdo, bem pontuada por Getches'®, sobre qual seria a natureza dos
direitos exercidos pelo “apropriador” sobre as vazdes apropriadas. A resposta, na visdo do
citado autor, varia conforme a ordem juridica estadual estudada. Em algumas delas, uma
vez que a agua tenha sido legalmente desviada para fora de seu leito natural, ela se
converte em um bem como qualquer outro, passando o particular a ostentar plenos direitos
de propriedade sobre ela, sendo inclusive viavel, em alguns casos, a sua tributacdo. Em
geral, dessa nocdo deriva o fato de que o “proprietario” da agua, ainda que tenha
primariamente o direito de captar e usar a agua em um determinado local, pode dela dispor,
inclusive onerosamente, a terceiros, contanto que outros usudrios ndo sofram qualquer
prejuizo. A agua se torna, inclusive na visio da Suprema Corte, um bem negociavel,
ficando os estados proibidos de impor restri¢des ao seu comércio interestadual (Sporhase
v. Nebraska ex rel. Douglas, 458 U.S. 941/1982, citado por Getches”o), como, alias,
ocorria em fins do Séc. XIX. Da mesma forma, uma vez estabelecidos os direitos sobre
uma dada vazao, eventual desapropriagdao ou retomada pelo estado exige justa indenizacao.
De todo modo, ¢ fundamental ressaltar que os eventuais direitos de apropriagao nao estao,
de modo algum, condicionados a propriedade da terra, seja aquela na qual se dé a captacao
ou aquela onde se dard o uso. Nao ha qualquer forma de “adesdo” do direito ao acesso a

agua ao direito de propriedade, que ¢ irrelevante para discussdo dos direitos de alocagio'’".

A apropriagdo primdria, porém, ndo garante ao titular um direito imune a extingao.
Desde logo, podemos anotar, sem qualquer pudor, que o direito apropriado nao resiste ao

nao uso. Como a ela se referem Sax et all, “¢é esperado que um sistema que proibe a

1 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. ¢ ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 137.
1% GETCHES, David H. Op cit, s/p.

7" GETCHES, David H. Op cit, s/p.

7! Essa op¢do se explica pelo fato de que durante a expansdo para o oeste os pioneiros ndo eram, num
primeiro momento, proprietarios das terras onde se fixavam.
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especulagdo, definindo o uso benéfico como o limite do direito, e repudia o desperdicio
possa cassar as vazées outorgadas aqueles que ndo as utilizam'’?. Trata-se, em verdade,
daquilo que a doutrina chama de Abandono'”*, definido pela Suprema Corte de Idaho em
1981 em Sears v. Berryman com as seguintes palavras: “Abandono é uma doutrina da
common law que envolve a ocorréncia de (1) uma disposi¢cdo ao abandono e (2) um
abandono real ou reniincia a vazdes outorgadas”’*. Essa defini¢do pretoriana mostra que
se trata aqui de uma causa de extin¢ao dos water rights que nao se resume ao nao uso puro
e simples, exigindo uma prova convincente de que esse ndo uso se deu a partir de uma
intencdo voluntaria e efetiva de abandonar aquelas vazdes, sem o que ndo estard
configurada a hipotese de extingao aqui tratada. E esse elemento subjetivo se constitui em
matéria de fato a ser valorada pela autoridade administrativa ou pelo juiz, a quem cabe

declarar a sua existéncia ou ndo. Nas palavras de Tarlock et all,

“Abandono é um conceito da common law que demanda prova da
intensdo de renunciar ao dominio e controle de um objeto de
propriedade, e aquele que alega o abandono incumbe o fardo de
provar a ocorréncia desse requisito. Dado o alto valor de direitos
de acesso a agua, casos em que o beneficiario desses direitos os

. ~ ))1 75
abandona conscientemente sdo raros.

Sobre esse entendimento, Sax et all mostram surpresa e tecem pesadas criticas. Os
autores nao se mostram satisfeitos com a atitude que consideram passiva das Cortes na
efetiva aplicacdo dessa normativa, citando o famoso caso East Twink Lakes Ditches and
Water Works, inc. v. Board of County Commissioners, no qual, alegando dificuldades
econdmicas, uma companhia permaneceu por 30 anos sem fazer uso de vazdes apropriadas

em seu nome, comercializando-as em seguida. A Suprema Corte do Colorado deu ganho

172 SAX, Joseph L.; THOMPSON lJr, Barton H.; LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 247. No
original:

“a system that prohibits speculation, defines beneficial use as the limit of the right, and deplores waste, can
be expected to take water rights away from those who do not use what they have”

173 No original, Abandonment.

174 Sears v. Berryman, 101 Idaho 843, 623 P.2d 455 (1981). No original:

“Abandonment is a common law doctrine involving the occurrence of (1) an intent to abandon and (2) an
actual relinquishment or surrender of the water right”

175 TARLOCK, A. Dan; CORBRIDGE Jr., James N.; GETCHES, David H.; BENSON, Reed D. Op cit, p.
262. No original:

“Abandonment is a common law concept that requires proof of intent to relinquish dominion and control
over a property interest, and the proponent of abandonment bears the burden of proving the requisite state of
mind. Given the high value of water rights, instances where the owner of such rights consciously intends to
abandon them are rare.”
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de causa a Companhia, negando que esta tivesse abandonado seus “water rights”. Outros
tantos casos sdo citados, corroborando a tese de que as Cortes dos Estados que adotam a
doutrina da apropriagdo primaria ndo acompanham a nog¢do peremptoria de abandono da
doutrina, a exemplo de Jenkins v. State, Department of Water Resources, Beaver Park
Water, Inc. v. Victor. Isso, porém, ndo exclui a ocorréncia de casos em que o abandono foi
reconhecido em fun¢do do enorme lapso de tempo decorrido desde a apropriacao até que

fosse dado efetivo uso as vazdes, como no caso Cundy v. Weber'”®

177

ou em City and County
of Denver v. Middle Park Water Conservation District. " De todo modo, Tarlock et all
divergem de Sax et all, afirmando que a Suprema Corte do Colorado tem se inclinado a
uma postura mais firme e menos tolerante ao ndo uso dos “water rights”, declarando sua

extingao por abandono.

Além do Abandono, as Cortes norte-americanas desenvolveram outra hipotese de
perda da prioridade sobre as vazdes previamente apropriadas. Trata-se do Confisco'”®,
definido pela Corte de Idaho no mesmo Sears v. Berryman como “Confisco, por outro
lado, se funda na disposi¢do legal no sentido de que todos os direitos de uso da agua se
perdem quando o apropriante deixa de fazer o uso benéfico dessa agua por um periodo

, . 179
continuo de cinco anos”.

Trata-se de hipodtese legal prevista, no caso daquele Estado, no Idaho Code § 42-222,
que determina que, se em cinco anos, nao der o apropriante um uso “benéfico” para as
vazOes apropriadas, estas reverterdo para o Estado e estardo novamente sujeitas a
apropriacao. Temos aqui uma hipdtese muito mais objetiva, cabendo a cada Estado definir
qual é o prazo que devera transcorrer para a ocorréncia do confisco (em consulta a
literatura especializada, constatamos que o prazo de cinco anos ¢ adotado por Nevada,
Novo México- este estabelecendo de um prazo de 4 anos, mais um de sobreaviso-,

Wyoming e Oregon).

Eventualmente, o apropriante podera requerer uma prorrogacdo nesse prazo na
hipétese de ocorréncia de justa causa para a falha. Da mesma forma, o prazo podera ser

dilatado quando a falta do uso benéfico nao puder ser imputada ao apropriante, como, por

176 Cundy v. Weber. South Dakota 68 S.D. 214 (S.D. 1941).

77 City and County of Denver v. Middle Park Water Conservation District, Colorado 925P. 2d 283 (Colo.
1996)

78 No original, Forfeiture.

17" No original,

“Forfeiture, on the other hand, is predicated upon the statutory declaration that all rights to use water are
lost where the appropriator fails to make beneficial use of water for a continuous five year period”.
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exemplo, na hipotese de vazdes baixas ou da ocorréncia de contaminagdes por poluentes
nao langados por ele que venham a inviabilizar o uso. Tanto quanto no abandono, devera a

parte interessada fazer prova robusta das hipdteses que conduzem a extingao do direito.

Esse modelo, porém, enfrenta sérias limitagdes. Em primeiro lugar, ele ¢ valido
apenas para aguas superficiais. Aguas subterrdneas seriam gerenciadas a partir de
premissas diversas, em um regime apartado da prior appropriation. Evidentemente que so
1sso ja representa uma falha de grandes proporgdes, ja que tanto dguas subterraneas quanto
superficiais fazem parte de um mesmo sistema cujas interagdes sdo indissociaveis.
Nascentes sao alimentadas por aguas subterraneas e, portanto, corpos d’adgua superficiais
sdo, em ultima analise, abastecidos por essas dguas. Ja os aquiferos sdo recarregados pelas
aguas que se precipitam sobre a superficie terrestre no correr do ciclo hidrologico. Nesse
sentido, usos intensos de mananciais subterraneos podem afetar dramaticamente as vazoes

superficiais, exigindo um gerenciamento integrado.

3.2. Modelos de regulagdo: a doutrina do “riparianismo”

Em franca oposi¢do a doutrina da apropriagcdo primaria, retomando o cléssico estudo
de Wiel'™, temos os chamados Riparian Rights, fundados na doutrina do “riparianismo”.
Esse sistema tem suas origens, datada nos anos 1820, no common law britanico (registre-se
a existéncia, apontada por Getches, de estudiosos que afirmam estarem as origens desse
sistema localizadas na Europa Continental, sob a vigéncia do Civil Law), sendo ainda o
sistema prevalente naquele panorama, bem como nos Estados a leste do meridiano 100,
conforme a figura de pagina 42. Ha, na visdao de Sax et all, 31 Estados norte-americanos
adotando, em alguma medida, a doutrina do riparianismo. Sao eles: Alabama, Arkansas,
Connecticut, Delaware, Florida, Georgia, Illinois, Indiana, Iowa, Kentucky, Louisiana,
Maine, Maryland, Massachusetts, Michigan, Minnesota, Mississippi, Missouri, New
Hampshire, Nova Jersey, Nova York, Carolina do Norte, Ohio, Pennsylvania, Rhode
Island, Carolina do Sul, Tennessee, Vermont, Virginia, West Virginia e Wisconsin. David

Getches adota critérios diferentes, deixando Lousiana e Mississipi fora dessa lista'®'.

80 WIEL, Samuel C. Op cit, p. 534.
'8! GETCHES, David H. Op cit, s/p.
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Nao temos aqui o prestigio ao pioneirismo que existe na doutrina do prior
appropriation. O riparianismo associa o direito de uso da dgua que flui por um corpo
d’agua ao direito de propriedade da terra contigua a esse corpo d’agua. Nas palavras de

Sax et all,

“O riparianismo é uma doutrina antiga que define direitos de uso
da dagua em termos do uso associado a propriedade da terra. O
direito classico de uso da dagua no riparianismo é, em grande

medida, derivado da propriedade”.'*

Christopher L. Len'®, em estudo publicado no prestigioso University of Denver
Water Law Review aponta que o riparianismo tem sua atengdo centrada, ao contrario da
apropriacao primaria, na protecao das vazdes, limitando o desfrute da dgua apenas a um
certo grupo de usudrios, quais sejam, os proprietarios dos terrenos descritos acima. Para o
autor, essa caracteristica se relaciona as suas origens historico-geograficas. Tendo se
desenvolvido no panorama britanico e no esteio da revolucao industrial, quando os usos
prioritarios eram nao consuntivos (para o autor, a época, o grande uso da agua era para a

18%)acabou sendo natural essa op¢io

geracao de energia, com o uso dos moinhos de forca
pela protecao os chamados instream uses, isto €, aqueles usos nos quais as vazdes nao sao
efetivamente captadas, sendo aproveitadas no leito do corpo d’adgua. Essa ¢ uma diferenca
fundamental entre o riparianismo e a apropriacdo primaria, pois esta, como visto, exigia a

efetiva captagdo para a aquisi¢ao do direito.

Sendo derivados do direito de propriedade, os direitos de uso de determinadas vazdes
de um corpo d’agua superficial ou subterraneo subsistem enquanto subsistir o direito de
propriedade da terra. Assim, eles ndo se extinguem, ou melhor, ndo tém a sua validade
condicionada ao efetivo uso dessas vazdes. De todo modo, apenas os proprietarios dos
lotes adjacentes ao corpo d’agua podem fazer uso da agua nele encontrada. No passado, a

vazao total disponivel para uso era dividida proporcionalmente a parcela da margem

correspondente a cada proprietario. Assim, em tese, se um dado sujeito tivesse um terreno

182 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. ¢ ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 27. No
original,

“Riparianism is a doctrine of ancient origin that defines water rights in terms of use of water in association
with ownership of land. The traditional riparian right to use water is, in an important sense, derivative of
ownership of land”.

831 EN, Christopher L. Synthesis — A brand new Water Law. In: University of Denver Water Law
Review, Vol. 55, n. 8, Outono de 2004, p. 60.

184 No original, power mills.
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que ocupasse 1% da extensdo de um corpo d’agua, seria contemplado com 1% da vazao

disponivel. Essa era a forma como a questao era regulada na sua origem britanica.

Com o tempo, porém, em particular por conta do rapido crescimento econdmico dos
Estados Unidos e pela necessidade de utilizacdo dos recursos hidricos para finalidades
consuntivas, ao contrario do que ocorria nas suas origens britanicas, o riparianismo foi
mudando suas feicdes. Sax et all'® apontam para a existéncia de duas “pedras de toque”
dessa doutrina: a defini¢dao precisa de que terras conferem ao seu proprietario direito de

acesso a agua e a busca de uma coexisténcia harmonica entre os direitos de todos os

proprietarios.

Com relagdo a primeira, apenas as chamadas riparian lands ensejam ao seu
proprietario o direito de uso da agua. Assim sdo consideradas apenas aquelas que tocam a
margem do corpo d’4gua, ainda que o leito do mesmo nao faga parte dela. Importante
anotar que ¢ necessario tratar-se de um corpo d’agua, caso apenas aguas difusas
superficiais (aquelas geralmente resultantes da chuva ou, até mesmo, do derretimento de
neve) passarem pela propriedade em questdo nao havera direito de uso delas. O direito se
atrela a terra, € nao ao seu proprietario. Assim, ainda que um mesmo proprietario disponha
do direito de uso de determinadas vazdes por ter como suas terras “riparianas”, a eventual
propriedade de outras terras, agora distantes do corpo d’adgua, ndo ensejara qualquer o

direito adicional de uso da agua.

% entende uma corrente natural, fluindo constante ou

Por corpo d’4gua, Getches'®
recorrentemente pela superficie terrestre num canal natural razoavelmente definido. No
Brasil, 0 Glossario de Termos Hidrologicos da Agéncia Nacional de Aguas'®’ define corpo
d’agua como “denominagdo genérica para qualquer manancial hidrico; curso d'agua,
trecho de drenagem, reservatorio artificial ou natural, lago, lagoa ou aquifero
subterraneo”. De todo modo, percebe-se que nao deve ser exigida a perenidade para o
reconhecimento de um corpo d’agua. Lagos e lagoas também ensejam direitos de uso da

agua, assim como nascentes, desde que a adgua dela aflorada va ao encontro de um corpo

d’agua (caso contrario, serd tratada como uma fonte de aguas difusas superficiais).

185 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. e ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 29.
186 GETCHES, David H. Op cit, s/p.

"7 BRASIL. Agéncia Nacional de Aguas. Thesaurus de Recursos Hidricos da ANA. Disponivel em:
http://arquivos.ana.gov.br/imprensa/noticias/20150406034300 Portaria_149-2015.pdf. Acesso em 17 fev.
2016.
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E interessante notar que, pelo menos inicialmente, esse regramento vale apenas para
cursos d’adgua naturais. A doutrina do riparianismo nao regula o uso da agua de canais
artificiais, salvo se esse canal continuar em operagdo por um tempo extremamente longo,

como o que ocorreu no caso Bollinger v. Henry, julgado no Estado do Missouri, em 1964.

Inicialmente, ndo apenas o direito de uso da agua era restrito aos proprietarios do lote
contiguo a margem, como também essa agua so poderia ser usada naquele lote especifico
(vemos aqui uma diferenca marcante a doutrina da apropriagao primaria). Se, por exemplo,
em um lote houvesse um divisor de dguas, a d4gua nao poderia, em hipodtese alguma, ser
utilizada além desse divisor, pois, nesse caso, haveria uma transposicdo, o que era
proibido. Ademais, vigorava uma regra de que usos a montante ndo poderiam, de maneira
alguma, deplecionar a disponibilidade hidrica, tanto do ponto de vista qualitativo quanto
quantitativo, para usos a jusante, o que acabava por, praticamente, inviabilizar quaisquer
captacdes e usos fora do leito do corpo d’agua. Essa op¢ao regulatoria se explicava por
diversas razdes de cunho historico, porém ela foi sendo paulatinamente superada por

limitar demais a utilizagao do recurso hidrico.

O ponto de inflexdo foi o famoso caso 7yler v. Wilkinson, de 1827. Julgado pela
Suprema Corte de Rhode Island, essa decisdo representou uma das mais significativas
rupturas entre o common law dos Estados Unidos e seu correspondente britanico. Esse
caso, na verdade, surgiu de um conflito entre dois grupos de usudrios que pretendiam fazer
uso da vazao de um rio para a operagao de moinhos. No polo ativo da demanda, estavam
proprietarios que operavam seus moinhos proximos a uma pequena barragem cuja
finalidade era acelerar as aguas, permitindo assim um maior rendimento dos referidos
equipamentos. J& os usuarios requeridos construiram outra barragem a montante daquela
dos demandantes, desviando as dguas para uma vala, diminuindo assim a vazdo que

aportava na barragem dos autores.

O voto do Justice Story reconheceu que ndo poderiam os usuarios a montante
inviabilizar o uso da 4gua a jusante, ainda que essa proibi¢ao ndo se fundasse em critérios
tipicos dos regimes de apropriagdo primaria. Todos os proprietarios teriam um direito igual
ao uso da dgua baseado nas vazdes que costumeiramente passassem pelo ponto exato de
suas propriedades, as chamadas vazdes naturais'®. Porém, introduziu uma novidade que

revolucionou o riparianismo, ao admitir que essa proibicdo, se levada ao extremo,

188 .
No original, natural flows.
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produziria resultados tautoldgicos. Assim, ele entendeu que era licito ao usudrio a
montante fazer um “uso razoavel”'®’ das vazdes, permitindo assim que fossem captadas e
utilizadas para finalidades consuntivas. Cada jurisdicdo estadual estabelece quais usos
considera como razoaveis, porém Cassuto e Sampaio apontam que, em todas elas, o uso
doméstico ¢ considerado prioritario™® (Sax et all'' chegam a definir o uso doméstico
como natural use), podendo ser exercitado independentemente do impacto que essa
utilizacdo possa trazer aos demais usuarios. De todo modo, qualificar um uso como

razoavel exige, necessariamente, a comparagao entre ele e outro uso. Nos termos de Len,

“A definigdo de uso razoavel considera cada uso
comparativamente, o que significa que so se pode avaliar a
razoabilidade de um uso no contexto com os outros usos propostos.
No local em que um Tribunal determina que um uso é razodvel,
esse uso serd permitido, a menos que ele prejudique outros. A
doutrina do uso razoavel tem se provado popular no leste, e a

~ . 2 192
regra da vazao natural foi completamente abandonada”.

Assim, temos que a lista de usos considerados benéficos ¢ varidvel no tempo € no espago.
Ela reflete, em regra, os usos e costumes vigentes naquela jurisdicdo. Em Wisconsin, por
exemplo, produtores de framboesas podem irrigar suas culturas, sem sequer a necessidade
de obterem uma autorizagdo do Poder Publico. Em Kentucky, qualquer cultura agricola
enseja essa prerrogativa, enquanto outros usos, por razoaveis que possam ser, exigem a

obtencao da autorizagao.

Em outros casos, ndo se chega a isentar o uso de permissdo, mas ele ¢ declarado de
utilidade publica, servindo como pardmetro para a afericio de sua razoabilidade. E o que
ocorre com a mineragdo em Michigan e Wisconsin, por exemplo. Em outros casos, esse
uso nao ¢ tido a priori como de utilidade publica, mas pode ganhar esse titulo ap6és um
procedimento administrativo nesse sentido, caso da propria mineragdo no Estado de

Minessota.

'8 Em inglés, reasonable use.

190 CASSUTO, David N. E SAMPAIO, Romulo S.R. Op cit, p. 379.

I SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. ¢ ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 32.

1921 EN, Christopher L. Op cit, p. 60. No original,

“Reasonable use considers each stream water use correlatively, meaning one may only judge the
reasonableness of a use in the context of other proposed uses. Where a court determines that a use is
reasonable, the court will allow the use unless the proposed use injures another user. Reasonable use proved
popular throughout the East and the natural flow rule was all but abandoned”.
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Ao agregar o adjetivo razoavel a um determinado uso, o que se quer afirmar € que o
direito a esse uso ndo sera cassado exclusivamente em fun¢dao de sua natureza. Nas

palavras de Sax et all,

“A palavra ‘razodvel’ neste contexto indica que o uso ndo serd
apreciado pelo Tribunal apenas em fungdo de sua natureza. Em
termos das decisoes judiciais sobre a matéria, usos que ndo
passaram neste teste de razoabilidade ndo sdo rotulados per se de

‘irrazodveis’” 1"’

O processo de urbanizagdo dos Estados que adotam o riparianismo acabou impondo
uma mudanca significativa na estrutura normativa da doutrina. Isso porque, se no passado
rural a doutrina bastava para garantir o acesso a agua para uso doméstico, com o
crescimento das cidades ela se tornou obsoleta, j& que nem as municipalidades nem os seus
cidadaos eram considerados proprietarios com acesso a agua. Tornaram-se necessarias
adaptacdes para permitir o chamado uso municipal, que, entre nos, ¢ conhecido por

abastecimento publico. Getches'** explica como essa questdo tem sido resolvida:

“Os documentos fundantes das municipalidades ddo a elas a
atribui¢do de buscar mananciais para usos como combate a
incéndios, paisagismo em parques, abastecimento de prédios

publicos e para o abastecimento publico em geral”.

De tudo o que se discutiu sobre o tema até aqui, percebe-se que, nos Estados Unidos,
temos uma normativa estadual bastante mais densa do que ocorre no caso brasileiro. Isso
nao significa, entretanto, que o direito de aguas seja estranho ao bloco normativo federal
naquele pais. Na realidade, a regulacao do uso da dgua ¢ uma prerrogativa estadual, porém,
a multiplicidade de situacdes faticas nas quais algum uso da agua esta envolvido acaba por
criar situacdes das quais emerge uma competéncia extraordinaria do poder central para

regular facetas desses usos.

193 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. ¢ ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 33. No
original:

“The word ‘reasonable’ in this context indicates that the use is one that will not be enjoined by a court solely
in virtue of the nature of the use. In terms of court decisions, uses that fail to meet this test of reasonableness
are not labeled ‘per se unreasonable’”

1% GETCHES, David H. Op cit, s/p. No original:

“The charters incorporating most cities gave them powers to procure water supplies for such purposes as
firefighting, watering public parks, supplying public buildings, and for meeting the domestic needs of their
residents”.

88



O primeiro exemplo ¢ a questao da navegabilidade. No passado, a normativa federal
caminhava na direcdo da plena liberdade de navegacdo como forma de garantia do
comércio. Considerando que apenas cursos d’adgua navegaveis tém importancia para o
comeércio, o controle da navegacao era compreendido como parte da competéncia federal
para a regulacdo do comércio. Assim, qualquer uso que possa comprometer a
navegabilidade de corpos d’agua se sujeita a controle federal, ainda que a interferéncia se
dé em rios ndo navegaveis, mas afluentes de outros navegaveis (nesse sentido, United

States v. Rio Grande Dam & Irrigation co, 1899).

Desse poder de regular a navegagdo emerge a chamada servidao de navegabilidade
(navigation servitude, no original). Esse instituto, que tem suas raizes fincadas na
Inglaterra antes mesmo da existéncia dos Estados Unidos enquanto Estado soberano,
permite que mesmo a perda de bens para o poder publico se dé, observadas determinadas
limitagdes, sem indenizacdes quando essa perda se relacionar a garantia de navegabilidade,

ainda que nao se trate de terras ribeirinhas.

Outro uso a atrair competéncias legislativas federais ¢ a hidroeletricidade. Desde
1920, o Federal Power Act regula o aproveitamento hidroelétrico nos Estados Unidos,
atribuindo ao governo central, através da Federal Energy Regulatory Commission (FERC),
a prerrogativa de licenciar novos usos e fiscalizar aqueles ja existentes. O curioso € que a
referida comissdo apenas exerce tais funcdes se a geracdo de energia se der pelo
aproveitamento dos potenciais hidroelétricos. Outros usos, ainda que na cadeia de
producdo da energia elétrica (por exemplo, o uso da agua de rios e lagos para refrigeragdo)
estdo fora da atribui¢do da agéncia (o caso emblematico dessa matéria ¢ o conhecido

Chemehuevi Tribe v. Federal Power Commission).

Uma dose extra de complicagdo surge quando aproveitamentos hidroelétricos
demandam a constru¢ao de barragens que reduzem drasticamente as vazdes a jusante,
comprometendo a viabilidade da regulacdo do uso pelo Estado membro. Assim, qualquer
interessado que busque uma licenga para a constru¢do de um equipamento dessa natureza
deve comprovar a ndo violagdo de normas estaduais. A Suprema Corte entende, porém,
que isso nao confere aos Estados direito de veto a qualquer empreendimento. Assim
ocorreu no caso First lowa hydro-Electric Co-op v. Federal Power Commission,
determinando que, onde houvesse conflito entre as leis e autoridades federais e estaduais

sobre o licenciamento de um determinado empreendimento, bastaria que a agéncia federal
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se manifestasse satisfeita com a documentagdo entregue pelo empreendedor. Da mesma
forma, em caso envolvendo uma exigéncia de manuteng¢dao de vazdes minimas feitas pelo

governo do Estado da California, a Suprema Corte deu ganho de causa & FERC.'”

Outra competéncia legislativa da Unido que impacta na gestdo dos recursos hidricos
¢ a de protegdo do meio ambiente. Uma particular fonte de conflitos ¢ o Endangered
Species Act, que tutela espécies ameacadas de extingdo. Casos recentes como o do Rio
Klamath, localizado entre os Estados do Oregon e da Califérnia, no qual um projeto
federal de irrigacao contribuiu para altos indices de mortandade de peixes, tém gerado uma
alta dose de litigancia entre usudrios e agéncias governamentais, levando a uma
prevaléncia destacada da normativa ambiental, ainda que isso custe restricdes a vazdes

outrora garantidas, frustrando usos como irrigacao.

Sob 0 mesmo diapasao, outra normativa fundamental ¢ o Clean Water Act, de 1972.
Essa Lei veio suprir falhas das normas estaduais que se mostravam ineficientes para

prevenir a polui¢cdo das aguas de todo o pais.

3.3. O direito de aguas e o constitucionalismo brasileiro

Para uma compreensdo correta das formas como o direito brasileiro regula as
diversas questdes que envolvem a questdo da agua doce, ¢ fundamental comecar por uma

analise histérica que resgate o trajeto percorrido até os dias atuais.

Historicamente, o direito de aguas no Brasil sempre foi pautado pelo Direito Civil,
tratando fundamentalmente das questdes afeitas ao direito de propriedade, ao mesmo
tempo em que existia uma preocupacao com a regulacao do aproveitamento do potencial
elétrico das aguas doces. Esse era o enfoque do Codigo de Aguas, de 1934'°. Isso se
explica pelo fato de que, a época, nao havia maiores preocupagdes com as questoes
ambientais ou mesmo com eventuais problemas de disponibilidade. Ao mesmo tempo, a

hidroeletricidade era vista como “uma condicionante do progresso industrial que o Brasil

19 GETCHES, David H. Op cit, s/p.
19 Decreto 24.643, de 10 de julho de 1934.
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buscava”197, como afirma Maria Luiza Machado Ganziera. Apesar disso, o0

Constitucionalismo brasileiro sempre voltou seus olhos para a questao do direito de dguas.

Tendo a Constituicdo Imperial de 1824 deixado de tratar expressamente sobre a
questdo hidrica, vigorava naquele regime um contexto voltado ao Direito Civil. A
propriedade era vista em sua plenitude, nos termos do inciso 22 do art. 179 daquela Carta
Politica, o que leva Silvia Helena Serra a concluir que as aguas eram de dominio do

proprietario do solo onde se encontrassem'*®

. Ao mesmo tempo, reconhece, em linha com
Ganziera, que vigoravam as Leis anteriores a independéncia, desde que nao colidissem
com a ordem constitucional recém inaugurada, a exemplo das regras de dominialidade

fluvial constantes das Ordenag¢des, Livro II, Titulo XXVI, §8°.

Ja com a adogdao do regime federalista pela Constituicdo dos Estados Unidos do
Brasil, de 1891, novas questdes precisaram receber tratamento constitucional, a exemplo
do exercicio da autonomia estadual, estabelecendo, em seu art. 63, que os Estados
membros seriam regidos por suas Constituicdes e pelas Leis viessem a ser por eles

adotadas, respeitados os Principios inspiradores da Constituicdo Federal.

199, a Carta de 1891 adotou a técnica norte-

Como anota Silvia Serra (2007, p. 36)
americana de enumerar as competéncias da Unido, reservando aos Estados todas as
demais, ou seja, a chamada técnica da distribuicao residual de competéncias. Considerando
que a competéncia para legislar em matéria hidrica nao foi atribuida a Unido, restou esta

atribuida aos Estados, na forma do item 2° do art. 65 da Carta Magna entdo vigente.

Quanto a questdo da dominialidade, a propriedade permanecia considerada em sua
plenitude, mantendo a propriedade privada das 4guas que passassem por terras particulares,

o mesmo valendo para eventuais aguas subterraneas.

Pinto Ferreira traz a existéncia de interessante debate acerca da dominialidade de rios
interestaduais, sendo que Clovis Bevilacqua entendia serem estes essenciais a defesa
nacional e, portanto, pertencentes a Unido. Corrente contraria, defendida por Manoel
Ignacio Carvalho de Mendonga e Alfredo Valladao, entendia serem os referidos rios de

dominio estadual, aplicando a regra geral pelo fato de se encontrarem no territorio das

7 GANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p. 48

19 SERRA, Silvia Helena. O Tratamento Constitucional das Aguas Minerais. Tese (Doutorado em
Direito). Faculdade de Direito da USP, 2007, p. 22.

1% SERRA, Silvia Helena. Op cit, 2007, p. 36.
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respectivas Unidades da Federagdo. Na visdo do autor, o tema suscitou debate, uma vez
que, sob o signo do unitarismo nao fazia sentido qualquer discussao sobre a dominialidade
de bens publicos, pois existia apenas uma pessoa politica apta a exercer dominio sobre

200

eles” . Nao vigorava, a4 época, qualquer tipo de controle federal ou estadual do uso das

aguas, que portanto era livre.

De se anotar, em linha com a melhor doutrina sobre o tema, que a Constituicdo de
1891 atribuiu a Unido a competéncia para legislar sobre navegacao interior € em rios que
banhassem mais de um Estado ou que se estendessem a Estados alienigenas, portanto,

sobre a navegacao fluvial.

Verdadeiramente inovador foi o tratamento dispensado ao direito de aguas pela
Constitui¢ao Republicana de 1934. A despeito de a doutrina entender que essa Carta
estreitou a margem autonémica dos Estados Membros na Federagdo Brasileira®', pela
primeira vez vemos a competéncia para legislar em matéria de “adguas e energia elétrica”
expressamente distribuida, in casu, privativamente a Unido, conforme o art 5°, inc. XIX,
alinea “4”. Aos Estados, era reservada a competéncia para complementar a legislacao
federal, observando-a, o que na pratica acabava por limitar bastante o campo de acao

estadual.

No que toca a questdo da dominialidade, o art. 20, I atribuiu @ Unido o dominio sobre
os bens que a época lhe pertenciam, bem como inovou, no inciso II do mesmo dispositivo,
ao dispor que a Unido pertenceriam “os lagos e quaisquer correntes em terrenos do seu
dominio ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises ou se
estendam a territorio estrangeiro;” . Ficava assim superada a questdo acerca da
dominialidade desses bens, e irrelevante a sua possivel utilidade para a defesa nacional.
Aos Estados pertenciam os bens de sua propriedade que nao tivessem sido transferidos a

esfera da Unido.

Curioso anotar que menos de uma semana antes da promulgagdo dessa Constituicao
foi editado o Codigo de Aguas (Cid Tomanik Pompeu anota que, embora editado dias

antes, o Codigo de Aguas so6 foi objeto de publicagdo no dia 20 de julho de 1934, 4 dias

2 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 260.
291 SERRA, Silvia Helena. Op cit, p. 45.
292 pPOMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p.134.
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ap6s a promulgacdo da Constituicdo). De todo modo, o referido autor entende que o

Codigo estava em linha com a Constitui¢cdo, e que fora por ela recepcionado.

Esse Codigo, que teve como principal artifice Haroldo Valladao, talvez o pioneiro no
estudo do direito de aguas no Brasil, foi na realidade um esfor¢co de criacio de uma
legislagao moderna que refletisse e desse guarida as politicas de desenvolvimento entdo em
vigor no pais. Assim, tinha o referido Codigo um olhar muito intenso para o

aproveitamento dos potenciais hidroelétricos

Sob a vigéncia do Codigo de Aguas™, eram 4guas publicas ou comuns as aguas de
rios e lagos que fossem navegaveis, as de fontes e reservatdrios publicos, € as nascentes
que abasteciam correntes publicas. Para tanto, deveriam, nos termos dos arts. 2° e 3°, ser

perenes, admitindo que eventualmente secassem em circunstancias criticas de estiagem.

O Cdédigo garantia ainda o direito de uso gratuito de qualquer corrente ou nascente de
agua para a satisfacdo das necessidades mais basicas da vida, sendo inclusive possivel o
estabelecimento de serviddo de passagem para aqueles que da agua necessitassem,
resguardado o direito de indenizagdo do proprietario do prédio por prejuizos eventualmente

causados.

O Codigo adotou a exigéncia de prévia anuéncia do Poder Publico como condi¢do

para o aproveitamento da dgua. Sobre a natureza do ato, vem a li¢ao de Pompeu (2010):

“A versdo final do Codigo (...) adotou o critério da finalidade de
uso. para fim de utilidade publica: concessdao administrativa, para
outras finalidades: autorizagdo administrativa. (...) Assim, dguas
publicas ndo podiam ser derivadas para as aplicagoes da
agricultura, da industria e da higiene sem a existéncia de
concessao administrativa, no caso de utilidade publica, e, ndo se

verificando essa, de autorizagao administrativa.”>*

De todo modo, tanto as concessdes quanto as autorizagcdes deveriam observar a
navegabilidade dos rios, conforme o art. 48 do Codigo, salvo quando as primeiras

necessidades da vida ou superior interesse publico o exigissem.

293 Importante ressalvar que o referido diploma mantém sua vigéncia, porém restrita aos dispositivos
recepcionados pela Constituicdo Federal, o que exclui a matéria aqui tratada.
294 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 141.
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Quanto ao aproveitamento hidroelétrico, potenciais de mais de 150 kW eram
consideradas de utilidade publica. J4 o comércio e o abastecimento publico de energia
elétrica assim o era qualquer que fosse a poténcia aproveitada, ensejando a exigéncia de
concessao administrativa para sua utilizacdo. Era a Unido a responsdvel por essas
concessdes, através do Servigo de Aguas do Departamento Nacional da Produgio Mineral
(DNPM) do Ministério da Agricultura (art. 144). Incumbiam a Unido, como propriedade
inalienavel e imprescritivel (art. 147), as quedas d’agua e demais aproveitamentos
energéticos situados em aguas publicas de uso comum ou dominicais, enquanto que
aquelas observadas 4guas particulares pertenciam aos proprietdrios dos terrenos

ribeirinhos.

Interessante notar que passados mais de 80 anos de sua edi¢do, o Codigo de Aguas
segue parcialmente em vigor, prova de seu carater avant-garde. Foi ele o introdutor, por
exemplo, do principio do Poluidor-Pagador, hoje um dos pilares da legislacdo ambiental

brasileira.

Vistos os principais elementos do Codigo de Aguas, podemos retomar o estudo sobre
o trajeto do constitucionalismo brasileiro em matéria de recursos hidricos e direito de

aguas.

A Constituicdo Republicana de 1934 teve, em verdade, vida curta. Logo em 1937,
Getulio Vargas rompe a Ordem Constitucional vigente e outorga uma nova Carta Politica,

agora refletindo todo o viés centralizador da ditadura recém instaurada.

Nesse diapasdo, o art. 16, inc. XIV da Constituicdo atribuiu a Unido o poder de
legislar privativamente sobre, entre outras matérias, aguas. Aos Estados competia, na
forma do art. 18, legislar supletivamente sobre agua (também entre outras matérias),
ficando, nesse caso especifico, dispensada a obtencdo de autorizacdo federal para tanto,
que era a regra quanto ao exercicio dessa competéncia legislativa supletiva ou
complementar. Quanto a questao atinente ao dominio da agua, a Constituicdo de 1937 nao
inovou em relagdo ao regime anterior. Importante anotar que as quedas d’agua constituiam,
para fins de exploracdo industrial, propriedade distinta da propriedade do solo, sendo

obrigatoria a obtengao de autorizagdo federal para o seu aproveitamento.

Em 1946, finda a Segunda Guerra Mundial, e com ela a ditadura Vargas, novos

ventos passam a soprar no Constitucionalismo Brasileiro, eis que promulgada nova
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Constitui¢ao Federal, vista com muito bons olhos por Raul Machado Horta, que atribui a
ela a inauguragdo do federalismo cooperativo brasileiro. Nos termos do festejado autor

mineiro:

“A Constitui¢do Federal de 1946 retirou a cooperagao do dominio
da aspiragdo, no qual se mantivera durante a Constitui¢do de 1934

e a redimiu do esquecimento votado pela Constitui¢do de 1937

Sob esse novo regime, os Estados continuaram a ter a prerrogativa de exercicio
supletivo da competéncia legislativa em matéria de aguas, que, regra geral, permanecia

atribuida privativamente a Unido, conforme teor do art. 5°, inc. XV, alinea “1”.

A Unifo, o art. 34, I atribuiu a dominialidade de lagos e correntes de dgua em
terrenos que lhe pertencessem, ou que banhassem mais de um Estado, servissem de limite
com outro pais ou ainda se estendessem a montante ou a jusante pelo territério de Estados
Estrangeiros. Ja aos Estados cabiam os lagos e rios em terrenos de seu dominio, bem como
aqueles que nascessem e desaguassem no territorio estadual, evidenciando uma ampliacao

do dominio hidrico estadual.

Se a Carta de 1946 era o marco de uma ordem democratica, eis que o acirramento da
vida politica nacional, sob o pano de fundo da polarizagdo ideoldgica da Guerra Fria,
resultou no Golpe de Estado de 1964 (hipocritamente chamado, por alguns, de Revolucao
Redentora), que inaugurou a Ditadura Militar. Tal regime editou, em 1967, sua
Constitui¢ao, que acabou praticamente revogada por ato de for¢a logo dois anos depois,
com a edicdo da Emenda Constitucional 01/69, que passou a funcionar como o texto
constitucional vigente. Nao custa lembrar que sob, essa Constituicdo outorgada, tivemos,
no Brasil, a experiéncia do chamado Federalismo de Integracdo, ja abordado neste

trabalho.

No que se refere as Aguas, temos que tanto o dominio da Unido quanto o dos
Estados ndo sofreram alteragdes significativas, pelo menos em termos nominais.

Relevantes anotagdes sdo feitas por Silvia Helena Serra:

“Em todas essas Constituicoes — 1934, 1937, 1946 e 1967- pode-se

verificar trés pontos importantes em comum: a) ndao houve mengdo

205 HORTA, Raul Machado. A Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional Brasileiro. Belo
Horizonte: 1964, p. 293.
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a dgua subterranea; b) as adaguas de dominio publico foram
expressamente enumeradas, ndo optando estes constituintes por
considerar as dguas, de uma forma geral, como bens publicos, e c)
as aguas ndo enumeradas como de dominio publico eram de

, . . 1,206
dominio particular.

Talvez seja justamente a questdo da dominialidade publica a maior das diversas
inovagdes da Constituicdo Cidada (1988) na questdo do direito de aguas. Sob a sua
vigéncia, essa realidade nao mais prospera. A Constitui¢ao Federal de 1988 eliminou do
nosso sistema, em muito boa hora, as chamadas dguas comuns ou particulares de que
tratava o Codigo de Aguas em seus arts. 7° ¢ 8°. As aguas passaram a figurar no rol de

bens publicos, assentando sua dominialidade entre Estados e Unido.

Questao interessante, que precede a analise mais pormenorizada do regramento
constitucional da questdo hidrica, ¢ a analise da possivel incidéncia do inc. XXXV do art.
5° da Constitui¢do em matéria de dguas particulares. A questio seria definir se o eventual
dono de aguas particulares sob os regimes constitucionais anteriores teria direito a algum

tipo de indenizagao pela expropriagdo promovida pela Constituicao de 1988.

A resposta pode ser encontrada na teoria constitucional. Como bem anota o hoje
Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso®”’, temos que a Constitui¢éo,
produto do exercicio do Poder Constituinte Originario, representa um ato inaugural do
Estado, nao devendo qualquer reveréncia a ordem anterior. Nao existem, portanto, limites
ao Constituinte originario, que pode, conforme suas conveniéncias, impor determinadas
medidas expropriatorias, devendo, porém, até por uma questdo de moralidade, se
preocupar com eventuais indenizagdes por mudancas nos regimes juridicos de propriedade.
Nesse sentido vem a opinido de José Ribeiro’®™. Importante anotar que a perda da
propriedade da agua operada por forca da Constituicdo Federal deve ser averbada no

Registro de Imoveis, por for¢a do art. 172 da Lei de Registros Publicos.

Nesse panorama, sdo Federais, nos estritos termos do inc. III do art. 20 da

Constitui¢ao Federal, as dguas que provenham de rios ou lagos internacionais, quer sejam

2% SERRA, Silvia Helena. Op cit, 2007, p. 63.

27 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicaciio da Constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 52.

298 RIBEIRO, José. Propriedade das Aguas e o Registro de Imoveis. In: FREITAS, Vladimir Passos de.
Aguas: aspectos juridicos e ambientais. Curitiba: Jurua, 2010.
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transfronteirigos, isto ¢, corram do Brasil em dire¢do a Estado estrangeiro (por ex.
Paraguay) ou que de la provenham (Amazonas), quer sejam os que sirvam de fronteira
entre o Brasil e outro(s) Estado(s), tal como o Rio Parand, ou que se encontrem em terras

de dominialidade da Unido.

Da mesma forma, sao Federais os rios ou lagos que nascam em um estado e se
espraiem para outra Unidade da Federacao, tal qual o Rio Sao Francisco, ou que sirvam de
divisa entre elas, caso do Paranapanema. Todos os demais recursos hidricos ficam sob
dominio dos Estados, conforme o art. 26, I da Constituicdo Federal. Importante lembrar
que ¢ irrelevante para os fins de defini¢do da dominialidade o fato de o rio desaguar no

Oceano Atlantico.

Vé-se, portanto, que o Constituinte reservou a Unido o dominio de todos aqueles
corpos d’adgua de interesse internacional ou supra-estatal. Nos termos da licdo de Cid

Tomanik Pompeu, temos que*”’

“Pela redacdo do inc. IIl do art. 20 da CF/1988,
vislumbra-se que ao colocar sob a égide do Unido os
corpos de agua de interesse internacional, ou de mais
de um Estado, a Carta fixa o principio de que as
matérias  que dizem  respeito as  relagoes

’

internacionais e supra-estaduais competem a Unido.’

Também com base na licido de Pompeu, deve-se ter em conta que quando o
Constituinte fez uso da expressao “rios e correntes de agua” pretendeu abarcar toda sorte
de cursos de dgua. Assim, ndo se deve restringir a aplicacdo do dispositivo constitucional
com base na suposta inadequacao terminolédgica da linguagem constitucional. Assim, deve-
se utilizar os termos da Constituicdo em sentido mais aberto, abarcando rios, corregos,

ribeirdes?'’.

Assim, temos que ao rol de bens da Unido e de cada Estado Federado ficam
incorporados os recursos hidricos de seu dominio. Cada um desses entes passa a ter o

poder-dever de administrar esses bens, exercendo, em outras palavras, sua capacidade de

29 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 76.

1% 0 Glossario de Termos Hidrolégicos da Agéncia Nacional de Aguas define rio como “Curso de dgua de
grande dimensdo que serve de canal natural para a drenagem de uma bacia.” Ja ribeira, ribeirdo, arroio,
regato, riacho seriam, segundo o mesmo Glossario, “Pequeno curso de agua superficial, geralmente com
escoamento continuo e, de certo modo, turbulento.”
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autoadministragdo em matéria de recursos hidricos. E, para tanto, em observancia ao
principio da legalidade, e no exercicio da capacidade de autolegislagcdo, podem (e devem)
legislar sobre o tema. Nesse sentido, foi pioneiro o Estado de Sao Paulo, ao editar a Lei

Paulista de Aguas, Lei 7.663, de 30 de dezembro de 1991.

Desde logo, convém retomar o art. 22 da Constitui¢ao Federal, em particular o seu
inciso IV. Combinado com o caput do referido artigo, temos que seria prerrogativa
privativa da Unido legislar sobre aguas. Esse dispositivo ndo comporta, portanto, uma

interpretagdo estritamente literal, face o que foi dito ha pouco.

No sentido de encontrar o real significado do dispositivo constitucional, muito
interessante ¢ a ligdo de Cid Tomanik Pompeu. O referido autor divide a competéncia
legislativa em matéria de recursos hidricos em duas vertentes: a primeira, a competéncia
para criagdo do direito de aguas, e a segunda, a criagdo de normas administrativas sobre as
aguas de dominio do ente federado. A Unido incumbem, nesses termos, ambas as
competéncias legislativas. Aos Estados, ao contrario, apenas a segunda, como forma de
viabilizar, como dito, o exercicio da capacidade de autoadministracdo. Assim, ao editar a
Lei 7.663/1991, o Estado de Sao Paulo exerceu essa segunda competéncia. Fica muito
claro que a competéncia da Unido ¢ muito mais ampla que a dos Estados, o que também

revela uma dose de desequilibrio no arranjo federativo brasileiro.

Além dessa competéncia extraida diretamente da dominialidade e da capacidade de
autoadministragdo das suas aguas, os Estados dispdem, conforme ensina Jos¢ Afonso da

Silva®!!

, de competéncia para legislar sobre direito de aguas extraida da competéncia
concorrente de que trata o art. 24 da Constituigdo Federal, em particular seus incisos VI e
VII, incidente sobre os aspectos ambientais da agua. Importante lembrar que essa
competéncia concorrente ndo se estende aos municipios. Ainda assim, ela deve ser
entendida na sua correta medida, permanecendo sob dominio da Unido a competéncia para

editar normas gerais sobre as dguas.

Aos municipios restam as competéncias para legislar sobre assuntos de interesse
local ou acerca do uso e ocupagao do solo ou suplementar eventuais omissdes da legislacao
estadual ou federal. Como vimos, nao mais existem dguas municipais. Esta classe de

aguas, que vigorou sob a vigéncia do Cddigo de Aguas, ndo mais existe desde a

2N STLVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 1994, p. 86.
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Constituicao de 1946. Uma possivel excecdo a essa regra sao as dguas pluviais, a vista do
fato de que elas pertencem, a principio, ao proprietario do terreno onde elas se precipitam.
Assim, todo a trajetoria da dgua da chuva até o rio seria de responsabilidade do
municipio.??

Isso ndo significa, porém, que os municipios ndo estejam afetos ao gerenciamento
dos recursos hidricos. Ao contrario, alids. A agua ¢ tema do particular interesse dos
municipios, diretamente ligado a questdo do uso e ocupagao do solo. Os municipios t€m o
dever de organizar o uso de seu territorio de maneira a proteger os recursos hidricos,
principalmente os mananciais utilizados para o abastecimento publico, observando os
diversos instrumentos de gestdo de recursos hidricos, que serdo explorados abaixo. Assim,
acabam se inserindo, ainda que indiretamente, no exercicio do poder de policia em matéria
de recursos hidricos. Tanto ¢ assim que a Prefeitura de Sdo Paulo mantém a chamada
“Operagio Defesa das Aguas”, que nada mais é que o exercicio de suas competéncias
materiais no uso e ocupacdo do solo, tais como a fiscalizacdo em relacdo a ocupagdes
irregulares, descarte irregular de residuos da constru¢dao civil. Tudo isso serve para
contribuir para a melhoria da qualidade das aguas da bacia do Alto Tieté, de dominio
estadual, que corresponde, grosso modo, ao territorio da Regido Metropolitana. Ora, como
negar o interesse do Municipio na manuten¢do da qualidade das dguas que o abastecem? E,
alids, tanto mais em sendo os servicos de saneamento basico de competéncia municipal?
Isso mostra que sdao absolutamente fundamentais ag¢des cooperativas entre os entes
federativos para a gestdo eficiente das aguas, sob o marco da divisdo de competéncias

promovida pela Constitui¢ao Federal.

Essas acdes encontram seu fundamento no contexto constitucional brasileiro no
chamado “compromisso constitucional de cooperagio, que seria, na visio de Kublisckas®'",
um compromisso de fidelidade e solidariedade assumido pelos entes federados no
momento da celebracdo do pacto federativo. Esse pacto se materializaria por meio do
principio da lealdade federativa. Esse principio, na visdo do citado autor, teria sido
implicitamente acolhido pela Constituigdo Federal, decorréncia do préprio principio

federativo, clausula pétrea da Carta Magna, conforme o inciso I do §4° do art. 60.

212 pPOMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 275.
213 KUBLISCKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 56.
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3.4. O regramento infraconstitucional do direito de dguas

Diante de um quadro constitucional como o que foi apresentado acima, que apresenta
as aguas como auténticos bens publicos, ¢ absolutamente natural, e mais que isso,
necessario, que o legislador brasileiro edite uma série de normas que, revestidas da
autoridade da Lei, regulem a matéria, estabelecendo os critérios de gestao e de uso dessas

aguas.

Embora haja toda uma gama de Leis que, de alguma forma, se relacionam com os
diferentes usos da agua (aqui podemos citar Leis como a Politica Nacional de Saneamento-
Lei 11.445/2007, o Cédigo Florestal- Lei 12.651/2012, entre dezenas de outras), este
estudo focara naquelas normas mais relacionadas ao cotidiano da gestdo de recursos
hidricos, em particular a Lei 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, estabelecendo os principais instrumentos de gestdo desses recursos, que serao

objeto de estudo daqui em diante.

Toda a administracao dos recursos hidricos no Brasil esta incumbida a uma série de
orgdos, a quem cabe executar todas as ac¢des de planejamento, comando e controle
previstas na Lei 9.433/97, valendo-se para isso dos instrumentos ali previstos, como os
Planos de Bacia, o enquadramento dos corpos hidricos, a cobranca pelo uso de recursos
hidricos e a outorga do direito de uso. Esses 6rgaos, juntamente com um conjunto de atores
alheios a Administragdo Publica, formam o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SNGRH), previsto pelo art. 21, XIX da Constituigdo Federal,
regulamentado pelo art. 32, 1 a V da Lei 9.433/97.

Ao SNGRH cumpre implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
coordenando a gestdo integrada das 4guas, arbitrando conflitos por recursos hidricos®'*.
Para tanto, deve fazer uso dos instrumentos previstos na Lei 9.433/97. Nos termos da
referida Lei, integram o Sistema a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), os Conselhos
Estaduais (e do Distrito Federal) e Nacional de Recursos Hidricos , os Comités de Bacia,
os orgaos federais, estaduais e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestao
de recursos hidricos ¢ as Agéncias de Aguas (art. 33, com a redagdo dada pela Lei

9.984/2000).

2140 que refor¢a nosso entendimento, ja exposto, acerca da inoportunidade da judicializagio do conflito
pelas dguas da bacia do Paraiba do Sul, que acabou resultando na Ag¢do Civel Originaria 2536, que restou
prejudicada pelo bem sucedido esforgo de mediagdo promovido pelo Supremo Tribunal Federal.
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A Agéncia Nacional de Aguas, integrante do SNGRH por forga do art. 33, I-A da
Lei 9.433/97, ¢ uma autarquia em regime especial, criada e regulamentada pela Lei
9.984/2000. Diferentemente de outras autarquias de mesmo regime presentes na esfera
federal, como a ANEEL ou a ANCINE, a ela ndo incumbem fungdes regulatorias de
servigos publicos ou atividades econdmicas, tendo suas atribui¢des elencadas no art. 4° da

Lei que a criou”. A despeito de suas especificidades em relagio as Agéncias Reguladoras,

215 840 as atribuigdes da ANA:

I — supervisionar, controlar e avaliar as ag¢des ¢ atividades decorrentes do cumprimento da legislagdo federal
pertinente aos recursos hidricos;

IT — disciplinar, em carater normativo, a implementagdo, a operacionalizagdo, o controle ¢ a avaliagdo dos
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos;

11 - (VETADO)

IV — outorgar, por intermédio de autorizagdo, o direito de uso de recursos hidricos em corpos de agua de
dominio da Unido, observado o disposto nos arts. 5°, 6°, 7° ¢ 8%

V - fiscalizar os usos de recursos hidricos nos corpos de dgua de dominio da Unido;

VI - elaborar estudos técnicos para subsidiar a defini¢do, pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos, dos
valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido, com base nos mecanismos e
quantitativos sugeridos pelos Comités de Bacia Hidrografica, na forma do inciso VI do art. 38 da Lei
n°9.433, de 1997,

VII — estimular e apoiar as iniciativas voltadas para a criacdo de Comités de Bacia Hidrografica;

VIII — implementar, em articulagdo com os Comités de Bacia Hidrografica, a cobranga pelo uso de recursos
hidricos de dominio da Unido;

IX — arrecadar, distribuir e aplicar receitas auferidas por intermédio da cobranga pelo uso de recursos hidricos
de dominio da Unifo, na forma do disposto no art. 22 da Lei n® 9.433, de 1997,

X — planejar e promover acdes destinadas a prevenir ou minimizar os efeitos de secas e inundagdes, no
ambito do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, em articulagdo com o 6rgdo central do
Sistema Nacional de Defesa Civil, em apoio aos Estados ¢ Municipios;

XI - promover a elaboragdo de estudos para subsidiar a aplicagdo de recursos financeiros da Unido em obras
e servigos de regulariza¢do de cursos de agua, de alocagdo e distribuicdo de agua, e de controle da polui¢ao
hidrica, em consonancia com o estabelecido nos planos de recursos hidricos;

XII — definir e fiscalizar as condi¢des de operagdo de reservatorios por agentes publicos e privados, visando a
garantir o uso multiplo dos recursos hidricos, conforme estabelecido nos planos de recursos hidricos das
respectivas bacias hidrograficas;

XIII - promover a coordenagdo das atividades desenvolvidas no &mbito da rede hidrometeoroldgica nacional,
em articulacdo com 6rgdos e entidades publicas ou privadas que a integram, ou que dela sejam usuarias;

XIV - organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos;

XV - estimular a pesquisa e a capacitagdo de recursos humanos para a gestdo de recursos hidricos;

XVI - prestar apoio aos Estados na criacdo de 6rgdos gestores de recursos hidricos;

XVII — propor ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos o estabelecimento de incentivos, inclusive
financeiros, a conservagdo qualitativa e quantitativa de recursos hidricos.

XVIII - participar da elaboragdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos e supervisionar a sua
implementagao.

XIX - regular e fiscalizar, quando envolverem corpos d'agua de dominio da Unido, a prestagdo dos servicos
publicos de irrigagdo, se em regime de concessdo, e adugdo de agua bruta, cabendo-lhe, inclusive, a
disciplina, em carater normativo, da prestacdo desses servigos, bem como a fixacdo de padroes de eficiéncia e
o estabelecimento de tarifa, quando cabiveis, e a gestdo ¢ auditagem de todos os aspectos dos respectivos
contratos de concessdo, quando existentes.

XIX - regular e fiscalizar, quando envolverem corpos d'agua de dominio da Unido, a prestagdo dos servicos
publicos de irrigagdo, se em regime de concessio, e adugdo de agua bruta, cabendo-lhe, inclusive, a
disciplina, em carater normativo, da prestagdo desses servigos, bem como a fixagdo de padrdes de eficiéncia e
o estabelecimento de tarifa, quando cabiveis, e a gestdo e¢ auditagem de todos os aspectos dos respectivos
contratos de concessdo, quando existentes.

XX - organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranca de Barragens
(SNISB);
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guarda com elas semelhangas importantes, como o principio da continuidade
administrativa, posto que seus diretores exercem mandatos ndo coincidentes, ¢ autonomia
em relagdo a Administragdo direta, sendo apenas tutelada pelo Ministério do Meio

Ambiente, sem que exista subordinacao hierarquica entre os dirigentes dos dois 6rgaos.

O art. 33, I da Lei 9.433/97 elenca ainda o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
como orgdo integrante do SNGRH. Tendo suas atribui¢des regulamentadas pelo Decreto
4.613/2003, com a redagao dada pelo Decreto 5.263/2004, o Conselho ¢ apresentado pelo
art. 1°, caput, como um 6rgdo com competéncias deliberativas e consultivas. Porém,

Ganziera anota, com total razdo, que, na pratica, suas atribuicdes excedem essas

216

competéncias previstas em seu regulamento” °, na medida em que “suas atribuigcoes

, r . . ~ r, . . . . . 217
possuem carater técnico, de articulagdo politica, consultivo, normativo e deliberativo™ " ".

XXI - promover a articulag@o entre os o6rgaos fiscalizadores de barragens;
XXII - coordenar a elaboragdo do Relatério de Seguranca de Barragens e encaminha-lo, anualmente, ao
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), de forma consolidada.

21 Na letra fria do Decreto 4.613/2003 (art. 1°), sdo as competéncias do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos:

I - promover a articulagcdo do planejamento de recursos hidricos com os planejamentos nacional, regionais,
estaduais e dos setores usuarios;

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

IIT - deliberar sobre os projetos de aproveitamento de recursos hidricos, cujas repercussdes extrapolem o
ambito dos Estados em que serdao implantados;

IV - deliberar sobre as questdes que lhe tenham sido encaminhadas pelos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hidrografica;

V - analisar propostas de alteragdo da legislagcdo pertinente a recursos hidricos e a Politica Nacional de
Recursos Hidricos;

VI - estabelecer diretrizes complementares para implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
aplicacdo de seus instrumentos e atuagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VII - aprovar propostas de institui¢ao dos Comités de Bacias Hidrograficas e estabelecer critérios gerais para
a elaboragao de seus regimentos;

VIII - deliberar sobre os recursos administrativos que lhe forem interpostos;

IX - acompanhar a execugdo ¢ aprovar o Plano Nacional de Recursos Hidricos ¢ determinar as providéncias
necessarias ao cumprimento de suas metas;

X - estabelecer critérios gerais para outorga de direito de uso de recursos hidricos e para a cobranga por seu
uso;

XI - aprovar o enquadramento dos corpos de agua em classes, em consonancia com as diretrizes do Conselho
Nacional do Meio Ambiente — CONAMA ¢ de acordo com a classificagdo estabelecida na legislagdo
ambiental;

XII - formular a Politica Nacional de Recursos Hidricos nos termos da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997,
e do art. 2° da Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000;

XIII - manifestar-se sobre propostas encaminhadas pela Agéncia Nacional de Aguas ANA, Conselho
Nacional de Recursos Hidricos relativas ao estabelecimento de incentivos, inclusive financeiros, para a
conservagdo qualitativa e quantitativa de recursos hidricos, nos termos do inciso XVII do art. 4° da Lei n°
9.984, de 2000;

XIV - definir os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido, nos termos do
inciso VI do art. 4° da Lei n® 9.984, de 2000;

XV - definir, em articulagdo com os Comités de Bacia Hidrografica, as prioridades de aplicagdo dos recursos
a que se refere o caput do art. 22 da Lei n® 9.433, de 1997, nos termos do § 4° do art. 21 da Lei n® 9.984, de
2000;
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Orgdo colegiado integrante da estrutura regimental do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), tem em sua composicao representantes de diversos orgdos da Administragao
Publica Federal com atuagdo atinente a gestao dos recursos hidricos, destacando-se que a
representacdo nao ¢ paritaria entre tais orgaos, tendo maior peso as representacdes dos
Ministérios do Meio Ambiente (cujo titular ¢ incumbido da presidéncia do Conselho) e de
Minas e Energia. E importante anotar que os representantes da Administragio Federal néo
podem exceder a metade mais um dos integrantes do Conselho. Fazem-se representar ainda
dez representantes dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, doze de setores usuarios
e seis de organizagdes civis de recursos hidricos®'®. E chamado por Cid Tomanik Pompeu

219 Tanto ¢ assim que o CNRH exerce a competéncia

de “orgdo de cupula do Sistema
recursal na analise de decisdes dos comités de bacia e arbitra, em ultima instincia
administrativa, conflitos que envolvam os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos,
funcionando como uma espécie de tribunal federativo em matéria de recursos hidricos,

ainda que na esfera administrativa.

Honrando o principio federalista, o inc. II do art. 33 da Lei 9.433/97 incorpora os
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos (naturalmente ao lado do Conselho do DF) ao

SNGRH. Cada Unidade da Federacdo ¢ competente para organizar o seu conselho

XVI - autorizar a criagio das Agéncias de Agua, nos termos do paragrafo tnico do art. 42 e do art. 43 da Lei
n°® 9.433, de 1997;

XVII - deliberar sobre as acumulagoes, derivacdes, captagdes e lancamentos de pouca expressdo, para efeito
de isen¢do da obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de recursos hidricos de dominio da Unido, nos
termos do inciso V do art. 38 da Lei n® 9.433, de 1997,

XVIII - manifestar-se sobre os pedidos de ampliacdo dos prazos para as outorgas de direito de uso de
recursos hidricos de dominio da Unido, estabelecidos nos incisos I e II do art. 5° e seu § 2° da Lei n® 9.984, de
2000;

XIX - delegar, quando couber, por prazo determinado, nos termos do art. 51 da Lei n°® 9.433, de 1997, aos
consorcios e associagdes intermunicipais de bacias hidrograficas, com autonomia administrativa e financeira,
o exercicio de fungdes de competéncia das Agéncias de Agua, enquanto estas nio estiverem constituidas.

21" GANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p. 157.

218 Bsta assim regulada a composi¢io do CNRH:

I - um representante de cada um dos seguintes Ministérios:

a) da Fazenda; b) do Planejamento, Or¢amento e Gestdo; ¢) das Relacdes Exteriores; d) dos Transportes; e)
da Educacdo; f ) da Justica; g) da Saide; h) da Cultura; i) do Desenvolvimento Agrario; j) do Turismo; e 1)
das Cidades;

II - dois representantes de cada um dos seguintes Ministérios: a) da Integracdo Nacional; b) da Defesa; ¢) do
Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior; d) da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; e ¢) da
Ciéncia e Tecnologia;

III - trés representantes de cada um dos seguintes Ministérios: a) do Meio Ambiente; e a) de Minas e Energia;
I

V - um representante de cada uma das seguintes Secretarias Especiais da Presidéncia da Republica: a) de
Agiiicultura e Pesca; e b) de Politicas para as Mulheres;

V - dez representantes dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos;

VI - doze representantes de usudrios de recursos hidricos; e

VII - seis representantes de organizagdes civis de recursos hidricos.

21 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 289.
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estadual, atribuindo-lhes as competéncias que entender cabiveis e determinando a sua
composi¢do. A titulo de exemplo, no Estado de S3ao Paulo, o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos foi criado pelo Decreto n® 27.576 de 11 de novembro de 1987, hoje em
vigor com a redacdo dada pelo Decreto n® 57.113 de 7 de julho de 2011. Nota-se aqui o
pioneirismo paulista no trato da gestdo dos recursos hidricos, posto ter sido o conselho
criado antes mesmo da promulgagao da Constituicdo Federal, que ocorreu em 05 de
outubro de 1988. Ao contrario de seu correlato nacional, aqui ndo hé a proeminéncia do
executivo estadual, posto que, composto por 33 membros, apenas 1/3 deles integram a
Administracdao do ente regional. Outros 11 representam os municipios paulistas, conforme
a unidade de gestao de recursos hidricos na qual se insira cada um deles, e ainda mais 11

membros oriundos dos setores usuarios de recursos hidricos”?. Cabe ao titular da pasta do

220 Nos termos do art. 2° do Decreto 57.113, de 7 de julho de 2011, é a seguinte a composi¢do do CRH-SP:
Artigo 2° - O Conselho Estadual de Recursos Hidricos - CRH sera integrado por:

I - Titulares, ou seus representantes, das seguintes Secretarias de Estado:

a) de Saneamento e Recursos Hidricos, que o presidira;

b) do Meio Ambiente, que sera seu Vice-Presidente;

c¢) da Educagao;

d) de Planejamento e Desenvolvimento Regional,

e) de Agricultura e Abastecimento;

f) da Saude;

g) de Logistica e Transportes;

h) de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia;

i) da Fazenda;

j) de Energia;

k) de Desenvolvimento Metropolitano;

IT - 11 (onze) representantes dos municipios situados nas Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
agrupadas conforme a seguinte discriminacao:

a) Primeiro Grupo - Alto Tieté;

b) Segundo Grupo - Paraiba do Sul e Serra da Mantiqueira;

¢) Terceiro Grupo - Litoral Norte ¢ Baixada Santista;

d) Quarto Grupo - Ribeira de Iguape/Litoral Sul e Alto Paranapanema;

¢) Quinto Grupo - Médio Paranapanema e Pontal do Paranapanema,;

f) Sexto Grupo - Aguapei, Peixe ¢ Baixo Tieté;

g) Sétimo Grupo - Tieté/Jacaré e Tieté/Batalha;

h) Oitavo Grupo - Turvo/Grande e Sao José dos Dourados;

1) Nono Grupo - Sapucai Mirim/Grande e Baixo Pardo/Grande;

j) Décimo Grupo - Pardo e Mogi-Guagu;

k) Décimo Primeiro Grupo - Sorocaba/Médio Tieté e Piracicaba, Capivari e Jundiai;

IIT - 11 (onze) representantes de entidades da sociedade civil, de Ambito estadual, dos segmentos adiante
especificados:

a) 1 (um) de usuarios industriais de recursos hidricos;

b) 1 (um) de usuarios agroindustriais de recursos hidricos;

¢) 1 (um) de usuarios agricolas de recursos hidricos;

d) 1 (um) de usuarios de recursos hidricos do setor de geragdo de energia;

e) 2 (dois) de usuérios de recursos hidricos para abastecimento publico;

f) 3 (trés) de associagdes especializadas em recursos hidricos, de sindicatos ou organizac¢des de trabalhadores
em recursos hidricos, de entidades associativas de profissionais de nivel superior relacionadas
com recursoshidricos;

g) 2 (dois) de entidades ambientalistas ou de entidades de defesa de interesses difusos.
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Saneamento e Recursos Hidricos presidir o o6rgdao colegiado. No que toca a sua
competéncia, ¢ interessante notar o exercicio da fungdo normativa no campo da
implementa¢ao do Plano Estadual de Recursos Hidricos, entre outras atribui¢des de grande

relevancia®?!.

Integrantes de destaque do SNGRH s3ao os Comités de Bacia Hidrografica.
Prestigiando a bacia como unidade territorial basica de execugdo das politicas e do
gerenciamento dos recursos hidricos, como serd visto logo abaixo, esses comités t€m um
perfil notadamente politico, que pode ser notado tanto em sua composi¢do quanto em suas

competéncia, elencadas pelo art. 38 da Lei 9.433/97%%.

221 Esgotando o elenco de atribuicdes do CRHESP, temos

I - discutir e aprovar propostas de projetos de lei referentes ao Plano Estadual de Recursos Hidricos, assim
como as que devam ser incluidas nos projetos de lei sobre plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e
orcamento anual do Estado;

I - aprovar o relatéorio sobre a “Situagdo dos Recursos Hidricos no Estado de Sao Paulo”;
IIT - exercer fungdes normativas e deliberativas relativas a formulagdo, implantagdo e acompanhamento da
Politica Estadual de Recursos Hidricos;

IV - estabelecer critérios e normas relativos ao rateio, entre os beneficiados, dos custos das obras de uso
multiplo dos recursos hidricos ou de interesse comum ou coletivo;

V - estabelecer diretrizes para formula¢do de programas anuais e plurianuais de aplicagdo de recursos do
Fundo Estadual de Recursos Hidricos - FEHIDRO;

VI - efetuar o enquadramento dos corpos d’agua em classes de uso preponderante, com base nas propostas
dos Comités de Bacias Hidrograficas - CBHs, compatibilizando-as em relagdo as repercussoes interbacias e
arbitrando os eventuais conflitos decorrentes;

VII - decidir os conflitos entre os Comités de Bacias Hidrogréficas;

VIII — aprovar o Programa de Trabalho a ser adotado;

IX — constituir camaras, equipes ou grupos técnicos, por deliberagdo, compostos por membros do proprio
CRH que poderao convidar técnicos ou especialistas para assessora-los em seus trabalhos;

X — criar, extinguir e reorganizar os Comité€s de Bacias Hidrograficas ou Subcomités, respeitadas as
peculiaridades regionais, observado o disposto no artigo 24, da Lei n°® 7.663, de 30 de dezembro de 1991;

XI — estabelecer os limites condicionantes para fixa¢do dos valores para cobranga pela utilizacdo dos recursos
hidricos;

XII — referendar as propostas dos Comités, de programas quadrienais de investimentos e dos valores da
cobranga;

XIII - aprovar o seu Regimento Interno.

22§30 essas as competéncias:

I - promover o debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo das entidades
intervenientes;

I - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos hidricos;

IIT - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;

IV - acompanhar a execucdo do Plano de Recursos Hidricos da bacia e sugerir as providéncias necessarias ao
cumprimento de suas metas;

V - propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos as acumulagoes,
derivacdes, captacdes e langamentos de pouca expressdo, para efeito de isengdo da obrigatoriedade de
outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de acordo com os dominios destes;

VI - estabelecer os mecanismos de cobranga pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem
cobrados;

VII - (VETADO)

VIII - (VETADO)

IX - estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse comum ou
coletivo.

105



Os Comités de Bacia poderdo ser federais, quando se tratar da bacia de um rio de
dominialidade da Unido, ou Estaduais/Distritais, quando se tratar de rios de dominialidade
dos Estados ou do Distrito Federal. Podem, inclusive, coexistir, na mesma bacia
hidrografica, diversos Comités, cada um respondendo por um segmento territorial, ou
apenas um Comité que responda por um grupo de bacias contiguas, por expressa

autorizagao veiculada no art. 37 da Lei 9.433/97.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos funciona como instancia recursal dos
comités federais, enquanto que os Conselhos estaduais funcionam como tal em relagao aos
comités estaduais. H4, inclusive, casos nos quais convivem Comités Estadual e Federal na
mesma bacia hidrografica, como ocorre no caso das chamadas bacias PCJ, formadas pelos

Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, onde se localiza a maior parte do Sistema Cantareira.

O art. 39 da Lei 9.433/97 apresenta a composi¢do dos comités de bacia. E
fundamental que se entenda esse dispositivo como valido para os comités federais. Seria
uma verdadeira ofensa a capacidade de autogestdo dos Estados membros que a Unido
pretendesse regular a composi¢des dos comités cuja atribui¢do precipua €, afinal, gerir
bens de sua dominialidade. Assim, cada Lei estadual define a composicao e, mais ainda, as
atribuicdes dos seus respectivos comités de bacia®>’. No caso especifico do Estado de Sio
Paulo, tais matérias estdo reguladas pelos arts. 24 e 26 da Lei 7.663, de 30 de dezembro de
1991. H4, hoje, um total de 21 Comités instalados no Estado de Sao Pau10224, nos quais,
por forca do art. 24, caput, da referida Lei paulista, temos representagdes equanimes do
Estado, dos Municipios que integram a bacia hidrografica e a sociedade civil, representada
por associagdes representativas dos setores usuarios, universidades e centros de pesquisa e

desenvolvimento tecnologico.

Aos Comités estdo associadas as Agéncias de Aguas. Apesar de frequentemente
confundidas com as Agéncias Reguladoras, com elas nao se identificam. Sua atribuicao
precipua ¢ o exercicio das fungdes de secretaria executiva dos comités de bacia, nos termos

do art. 41 da Lei 9.433/97. Sua criagao deve ser precedida de autorizagdo do Conselho

23 Registre-se que nem sempre o CNRH se atenta ao contetdo do principio federativo, querendo impor suas
regulamentagdes aos comités estaduais. Exemplo classico dessa condenavel pratica é a Resolugdo CNRH n.
5/2000.

24§30 eles: CBHs da Serra da Mantiqueira; do Sapucai-Mirim e Grande; do Rio Mogi-Guagu; dos Rios
Sorocaba e Médio Tieté; do Litoral Norte; do Baixo Pardo-Grande; do Alto Paranapanema; dos Rios Turvo e
Grande; do Tieté-Batalha; do Médio Paranapanema; do Sao José dos Dourados; do Baixo Tieté; dos Rios
Aguapei e Peixe; do Paraiba do Sul; do Alto Tieté; do Tieté/Jacaré; da Baixada Santista; do Ribeira de
Iguape e Litoral Sul; do Piracicaba, Capivari e Jundiai, do Pontal do Paranapanema e do Rio Pardo.
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respectivo, estadual ou nacional, a pedido de um ou mais comités, condicionada a
existéncia de recursos financeiros obtidos pelo processo de cobranca pelo uso dos recursos

hidricos (art. 43). As demais atribui¢des dessas agéncias vém elencadas nos incisos do art.

44 2%

Desde logo, ha que se anotar que referida Lei tem como um de seus pilares a questao
do planejamento, uma vez que a Lei reconhece, em linha com os Principios de Dublin,
logo em seu art. 1°, II, a 4gua como um bem publico finito e limitado. Esse fato, ao lado da
constatacdo de que os diferentes usos dos recursos hidricos tendem, em maior ou menor
medida, a perpetuagdo, impde a necessidade de se estabelecer parametros de planejamento,
posto que o uso atual ndo pode, de modo algum, comprometer o uso futuro. Embora, como
aponta Maria Luiza Machado Ganziera, ja existisse no passado um sistema de
gerenciamento, muito voltado ao setor elétrico, esse sistema ndo se baseava num
arcabouco normativo claro, transparente e previsivel’?’. Esse arcabouco surge, num
primeiro momento, com o Codigo de Aguas (Decreto-Lei 24.643/1934), tendo sido

aprofundado e atualizado pela Lei ora em comento.

Diversos sdao os instrumentos de planejamento trazidos pela Lei 9.433/97. O mais
importante deles, sem duvida, ¢ o Plano de bacia hidrografica. Preliminarmente, ¢
importante ter em mente que a bacia hidrografica ¢ a unidade territorial basica na

implementa¢do dos mecanismos de gestdo propostos pela Lei, por for¢a de seu art. 1°, V.

2 S50 elas:

I - manter balango atualizado da disponibilidade de recursos hidricos em sua area de atuacao;

II - manter o cadastro de usuarios de recursos hidricos;

IIT - efetuar, mediante delegagdo do outorgante, a cobranga pelo uso de recursos hidricos;

IV - analisar e emitir pareceres sobre os projetos e obras a serem financiados com recursos gerados pela
cobranga pelo uso de Recursos Hidricos e encaminha-los a instituicdo financeira responsavel pela
administragcdo desses recursos;

V - acompanhar a administrag@o financeira dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos
hidricos em sua area de atuacéo;

VI - gerir o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos em sua area de atuagio;

VII - celebrar convénios e contratar financiamentos e servigos para a execu¢ao de suas competéncias;
VIII - elaborar a sua proposta or¢amentaria e submeté-la a apreciagdo do respectivo ou respectivos Comités
de Bacia Hidrografica;

IX - promover os estudos necessarios para a gestdo dos recursos hidricos em sua area de atuagao;

X - elaborar o Plano de Recursos Hidricos para apreciagdo do respectivo Comité de Bacia Hidrografica;
XI - propor ao respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica:

a) o enquadramento dos corpos de dgua nas classes de uso, para encaminhamento ao respectivo Conselho
Nacional ou Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, de acordo com o dominio destes;

b) os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos;

¢) o plano de aplicagdo dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos hidricos;

d) o rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo.

226 GANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p.122.
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Isso porque a 4gua se renova no planeta através de um processo dindmico chamado de

ciclo hidrologico, sobre o qual Flavio Terra Barth, de saudosa memoria, sintetizou:

“A terra comporta-se como um gigantesco destilador, em que a
dagua, apos evaporar-se dos oceanos, dos lagos, dos rios e da
superficie terrestre, precipita-se sob a forma de chuva, neve e gelo,
corre pela superficie, infiltra-se no subsolo, escoa pelos aquiferos,
¢ absorvida pelas plantas e transpirada pela atmosfera, da qual

. . . . » 227
torna a precipitar-se, e assim sucessivamente .

Ademais, enquanto sob o estado liquido, a agua se comporta sempre em torno de uma
bacia hidrografica. Definida por Cid Tomanik Pompeu como “drea geogrdfica dotada de
determinada inclinagdo em virtude da qual todas as dguas se dirigem, direta ou

99228

indiretamente, a um corpo central de agua™ ", e por Sax et all como “a drea drenada por

um rio e seus afluentes. A por¢do de terra da qual a agua é drenada para o Rio Colorado

”229, entendemos, em linha

e seus afluentes, por exemplo, compoe a Bacia do Colorado
com a melhor literatura técnica ou juridica, que nao faz qualquer sentido estruturar a
gestdao da agua levando em conta qualquer outra unidade territorial, porque a 4gua “nao se
submetera a essa organizacao” simplesmente porque nao ¢ assim que ela se comporta na
natureza. Alias, esse método de administracdo a partir das bacias hidrograficas foi
pioneiramente aplicado nos Estados Unidos, particularmente a partir da criacdo do

Tennessee Valley Authority, em 1933.

Feito esse esclarecimento conceitual, podemos dizer que o Plano de Bacia
Hidrografica sintetiza um pacto democraticamente gestado em um Comité com
participagdo de atores governamentais € da sociedade civil, tendo por objetivo, na letra da
Lei, “fundamentar e orientar a implementagdo da politica e o gerenciamento dos recursos
hidricos™, nos estritos termos de seu art. 6°. Sobre o tema, a palavra de Ganziera: “Esse

dispositivo revela uma decisao fundamental, a medida que direciona a utiliza¢do da agua

22T BARTH, Flavio Terra. Aspectos Institucionais do gerenciamento de recursos hidricos. In: REBOUCAS,
Aldo da C.; BRAGA, Benedito e TUNDISI, José Galizia (Orgs). Aguas Doces no Brasil: capital ecolégico,
uso e conservacgio. 3 ed. Sdo Paulo: Escrituras Editoral, 2006, p. 87.

228 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 315.

222 SAX, Joseph L.; THOMPSON Jr, Barton H.; LESHY, John D. ¢ ABRAMS, Robert H. Op cit, p. 1082.
No original:

“The area drained by a river and its tributaries. The land area from which water drains into the Colorado
River and its tributaries, for example, comprises the Colorado River basin”.
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na bacia hidrogrdfica”*’. Essa decisio deve estar orientada em direcdo ao longo prazo,

necessariamente trazendo as matérias do art. 7° como seu contetiddo minimo.

Do ponto de vista material, essa decisdo fundamental define quais serdo os usos de
recursos hidricos admitidos na porgao territorial na qual se aplicara o Plano, que pode ser a
bacia hidrografica, o Estado (Plano Estadual de Recursos Hidricos) e o pais como um todo
(Plano Nacional de Recursos Hidricos). Define, ainda, zonas de restrigdo de uso,
racionalizando a utilizacao da agua naquele territorio. Fica nitida a interagdo entre o plano
de bacia e as politicas de ordenacao do uso e ocupacao do solo, que, a luz da Constitui¢ao
Federal, incumbem fundamentalmente ao Municipio, nos termos do art. 30 e do art. 182.
Nesse sentido, torna-se particularmente importante a efetiva participacdo da

Municipalidade quando da elaboracao e aprovagdo do Plano no Comité de Bacia.

O grande problema aqui se refere a forga obrigatéria do Plano. Ele ¢ um instrumento
previsto em Lei, aprovado por um o6rgao colegiado (o Comité de Bacia, o Conselho
Estadual ou o Conselho Federal de Recursos Hidricos, conforme o caso), mas ndo ¢ Lei®!.
Nao ¢ objeto de apreciagao pelo Poder Legislativo e, portanto, ndo tem forca obrigatoria, a
luz do art. 5°, II da Constitui¢do Federal. Como tal, acaba sendo um instrumento de for¢a
insuficiente, incapaz de condicionar plenamente o comportamento dos atores no sistema de
gerenciamento. Esse talvez seja o principal problema relativo a efetiva implementagao das
diretrizes que compdem a decisao fundamental que o Plano expressa, ficando sua aplicacao
plena sujeita a um apego, nem sempre visto no setor publico ou no setor privado, ao
conhecimento técnico-cientifico, as melhores praticas técnicas ou, ainda, a mecanismos de

gestdo democratica, estando, além disso, sempre sujeito a relativizagdo em fungdo de

conveniéncias e urgéncias politicas.

Outro instrumento da mais alta importancia € o enquadramento de corpos hidricos a
partir do uso preponderante de suas aguas. Esse instrumento se insere no direito de dguas
de forma a tornar explicito o seu distanciamento de perspectivas conservacionistas, na
medida em que admite que alguns usos provocam algum grau de polui¢do das aguas, ao
mesmo tempo em que enxerga neles a essencialidade que os caracteriza. Na medida em

que sejam essenciais, esses usos, ainda que poluidores, passam a ser, tomadas

2% GANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p.142.

2! Uma exce¢do importante aqui é o Estado de Sdo Paulo, que, por forca da Lei Estadual 7.663, de
30/12/1991, exige que o Plano Estadual seja veiculado por Lei. Apenas uma Lei nesse sentido foi editada até
hoje, a Lei 9.034, de 27 de dezembro de 1994, que deveria ser aplicada nos anos de 1994 ¢ 1995. Desde
entdo o Plano Estadual de Recursos Hidricos ndo foi renovado, ainda que siga sendo cotidianamente utilizado
como parametro normativo pelos 6rgdos de gestio de recursos hidricos do Estado de Sdo Paulo, em particular
o Departamento de Aguas e Energia Elétrica (DAEE).

109



evidentemente todas as medidas de mitigacdo, admitidos em determinados pontos de
determinados cursos d’dgua, operando-se portanto um processo de planejamento da
alocacdo de cargas poluidoras. O instrumento dessa operacdo de determinagdo ¢,

essencialmente, o enquadramento dos cursos d’agua, previsto no art. 9° da Lei 9.433/97.

O enquadramento representa, em sintese, um esfor¢co de classificagdo com vistas ao
uso futuro das aguas enquadradas. Nos termos das Resolu¢des CONAMA 357, de 17 de
marco de 2005, para aguas superficiais, ¢ 396, de 03 de abril de 2008, para aguas
subterraneas, o enquadramento de um dado segmento de um corpo hidrico se faz através da
atribuicao de classes, as quais correspondem metas de qualidade da agua, tomadas em

funcdo dos usos preponderantes.

O enquadramento, assim como o Plano de Bacia, também carrega, em sua esséncia,
uma decisao politica. Isso porque mais do que um simples diagnéstico do estado atual das
aguas classificadas, o que se estabelece ¢ uma meta de qualidade. Assim, quando se
promove o enquadramento de segmento de um rio, por exemplo, projeta-se qual serd o uso
preponderante para as aguas que por ele correm. Desse modo, priorizam-se determinados
usos em detrimento de outros, avaliando, entre os usos admitidos, quais sdo as suas
exigéncias qualitativas. Usos mais exigentes, como o abastecimento humano, demandam
indices de qualidade mais rigorosos que outros usos, como a navegacao. A partir disso,
chega-se a classe daquele segmento, a qual correspondem indices pré determinados de
diversos parametros qualitativos, que passam a servir de parametro para o processo de
licenciamento. Importante reforcar que o enquadramento ndo retrata o estado atual da
qualidade das dguas enquadradas, mas sim o que se projeta para o futuro em fungao dos
seus usos preponderantes. Por isso, o enquadramento supde que, uma vez estabelecida a
classe de um segmento de um rio, siga-se um permanente esfor¢o de controle de qualidade
de suas aguas. E de bom alvitre, inclusive, que no ato do enquadramento ja se tenha
acordado um programa de obras realista que possa levar ao incremento da qualidade da
agua rumo a classe escolhida. Por 6bvio, tera maior possibilidade de sucesso aquele acordo

que ja incluir as alternativas de financiamento desse programa de obras.

Nos termos da Resolu¢io CONAMA 357/05 (art. 4°), os corpos d’agua doce podem

ser classificados de acordo com os termos abaixo:

I - classe especial: dguas destinadas:
a) ao abastecimento para consumo humano, com desinfec¢do;
b) a preservagao do equilibrio natural das comunidades aquaticas, e,

110



¢) a preserva¢do dos ambientes aquaticos em unidades de conservagdo de prote¢do
integral.

Il - classe 1: aguas que podem ser destinadas:

a) ao abastecimento para consumo humano, apos tratamento simplificado,

b) a prote¢do das comunidades aquaticas;

¢) a recreagdo de contato primario, tais como natag¢do, esqui aqudatico e mergulho,
conforme Resolu¢do CONAMA no 274, de 2000;

d) a irrigagado de hortalicas que sdo consumidas cruas e de frutas que se desenvolvam
rentes ao solo e que sejam ingeridas cruas sem remogdo de pelicula; e

e) a protegdo das comunidades aquaticas em Terras Indigenas.

1] - classe 2: daguas que podem ser destinadas:

a) ao abastecimento para consumo humano, apos tratamento convencional,

b) a prote¢do das comunidades aquaticas;

¢) a recreagdo de contato primario, tais como nata¢do, esqui aquatico e mergulho,
conforme Resolu¢ado CONAMA no 274, de 2000;

d) a irrigagdo de hortaligas, plantas frutiferas e de parques, jardins, campos de esporte e
lazer, com os quais o publico possa vir a ter contato direto; e

e) a aquicultura e a atividade de pesca.

1V - classe 3: aguas que podem ser destinadas:

a) ao abastecimento para consumo humano, apos tratamento convencional ou avangado;
b) a irrigagdo de culturas arboreas, cerealiferas e forrageiras;,

¢) a pesca amadora;

d) a recreagdo de contato secundario, e

e) a dessedentac¢do de animais.

V - classe 4: aguas que podem ser destinadas:
a) a navegagdo, e
b) a harmonia paisagistica.

Cada Comité de Bacia deve, nos termos da alinea a do inc. XI do art. 44 da Lei
9.433/97, a partir de proposta de sua Agéncia de Bacia, encaminhar sua proposta de
enquadramento ao Conselho Estadual ou ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos,
conforme a dominialidade do curso d’agua enquadrado. Granziera™” lembra, com razdo,
do papel importante que o enquadramento desempenha, como o Plano de Bacia, no
ordenamento do uso e ocupacao do solo, na medida em que restringe alguns usos na sua
area de influéncia. Por exemplo, ndo se concebe que se criem animais as margens de rios
de classe especial, utilizados para abastecimento publico mediante tratamento rudimentar.
Isso reforca a necessidade imperiosa de densa participacdo dos Poderes Publicos
Municipais no processo de gestdo dos recursos hidricos, em particular nos Comités de

Bacia e nos Conselhos de Recursos Hidricos.

2 GANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p.148.
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3.5. O exercicio da funcao administrativa e o controle do uso dos recursos
hidricos no direito brasileiro

Se o planejamento ¢ um dos pilares do gerenciamento dos recursos hidricos no
Brasil, o outro ¢, sem duvida, o controle do uso desses recursos. Trata-se, em termos mais

concretos, do exercicio do poder de policia em matéria de recursos hidricos.

Diversos autores ja trouxeram suas definigdes do que seja o poder de policia. Entre
eles, destaca-se Alexandre Jorge Carneiro da Cunha Filho, que em notavel obra dedicada

ao tema, num convincente esfor¢o de sintese, oferece o seguinte conceito:

“Poder de policia pode ser definido como a atividade da
Administragdo que, disciplinando direitos e interesses, vale-se da
edicdo de regras e da imposi¢cio de medidas necessarias a
preservagdo da ordem publica, garantindo a melhor convivéncia
possivel entre as diversas aspiragoes legitimas que coexistem no
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seio da sociedade”.

Além da contribuicdo de Carneiro da Cunha Filho, temos no ordenamento juridico
brasileiro uma defini¢do bastante adequada do que seja o poder de policia no art. 78 do

Codigo Tributario Nacional, in verbis:

“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administra¢do
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou
liberdade, regula a pratica de ato ou abstenc¢do de fato, em razdo
de interesse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem,
aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio
de atividades economicas dependentes de concessdo ou
autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao

respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.”

Aplicando o conceito de poder de policia ao direito de 4guas, Maria Luiza Granziera
ensina que tratamos do efetivo controle de um bem absolutamente fundamental, condi¢ao
de existéncia do proprio ser humano e da vida como um todo no planeta. Assim, aqui o
poder de policia ndo se reveste da face comumente citada na doutrina da “restricdo do

exercicio de direitos em prol do interesse publico”, mas ao contrario, trata-se de propiciar

233 CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Poder de policia: compreensdo contemporanea do
instituto e discussdo sobre a possibilidade de delegacdo de seu exercicio a entes privados. Ribeirdo Preto:
IELD, 2014, p. 33.
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condi¢des adequadas de vida a toda a coletividade®*. Trata-se de uma Gbvia manifestacdo
do principio da supremacia do interesse publico, na medida em que, como ja explicitado ao
longo deste trabalho, o uso dos recursos hidricos carrega em si mesmo um pesado
potencial de geracao de conflito. A posicao da autora se harmoniza com a de Cunha Filho,
para quem o poder de policia visa garantir um “estado ideal de intera¢do entre os bens

o . . . 235
Jjuridicos tidos por relevantes para a vida em comunidade”"".

Novamente com apoio na obra de Carneiro da Cunha Filho, podemos afirmar que o
poder de policia se manifesta principalmente pela vigilancia, regulamentos e atos

administrativos de autorizagao ou puni950236.

A expedicao de regulamentos tem importancia e aplicabilidade ¢ébvia no campo do
gerenciamento de recursos hidricos. Evidentemente, ndo pode a Lei descer as minucias
estabelecendo, por exemplo, vazdes maximas de retirada em um determinado segmento de
um rio, 0 que geraria um vacuo que tornaria qualquer esfor¢o de controle, por herctleo que
o pudesse ser, absolutamente indcuo. E mais do que natural, e em verdade necessario, que
a Administragcdo Publica, observadas as suas inafastaveis obriga¢des de motivacao,
valendo-se da expertise técnica, defina esse tipo de parametro, sempre tendo como norte o

interesse publico, partindo dos dados obtidos no processo de planejamento.

Ja os atos de autorizacdo, punicdo e vigilancia valem-se, precipuamente, de um
instrumento de gestdo da maior valia para o processo de gerenciamento integrado de
recursos hidricos: a outorga do direito de uso dos recursos hidricos, mencionada pelo art.

21, XIX da Constituicao Federal, que atribui a Unido o encargo de definir seus critérios.

A outorga, enquanto instrumento de gestdo, parte de um pressuposto: a
dominialidade publica das aguas. Aguas sdo bens publicos federais ou estaduais, conforme
o caso. Sendo assim, elas sdo, em tese, de uso comum do povo, podendo ser livremente
utilizadas, por exemplo para a navegacao ou banho e lazer. Entretanto, ¢ da natureza do
recurso hidrico, até pela sua escassez, o uso privativo, para qualquer dos usos abordados na
introducao deste trabalho. Por exemplo, se um agricultor pretende captar 4gua em um rio

para irrigar sua cultura, ou se uma industria necessita de 4gua como insumo para fabricar

2% GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p.171.

25 CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. O poder de policia da dgua: reflexdes sobre medidas
extremas a disposi¢do do poder public para assegurar a ordem hidrica. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge
Carneiro; NERY, Ana Rita de Figueiredo e OLIVEIRA, André Tito da Motta (orgs). A crise hidrica e o
direito. Racionalidade juridica a servigo da complexidade socioambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2015, p. 225.

¢ CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. Op cit, p. 61.
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um produto qualquer, impossivel ndo identificar que, em ambos os casos, estamos diante
de um uso privativo, que limita a possivel utilizagdio do mesmo recurso hidrico por

terceiros, criando uma situagao de uso desigual do bem publico.

Em situagdes como essa, algum tipo de ato deve ser expedido pelo Poder Publico,
ap6s um processo administrativo, que, de um lado, sirva como parametro para o exercicio
do controle e da vigilancia, e, de outro, represente uma garantia, ainda que precaria, para o
particular, de mudo a tutelar suas legitimas expectativas em termos da disponibilidade de
um recurso muitas vezes indispensavel para o exercicio de uma atividade produtiva de
elevado valor na dindmica economica. Esse ato ¢ a outorga do direito de uso de recursos

hidricos, prevista como instrumento de gestdo no art. 5°, III da Lei 9.433/97.

Cumpre esclarecer que estdo sujeitos a outorga, nos termos do art. 12 da Lei
9.433/97, quaisquer usos que, de alguma forma, produzam alteracao no regime do ciclo da
agua, na qualidade ou na quantidade da mesma. Em verdade, buscou o legislador abarcar,
nas hipoteses do artigo 12, todos os usos que possam ter tal efeito. Sdo estes os usos

sujeitos a outorga:

I - derivagdo ou capta¢do de parcela da agua existente em um corpo de dagua para
consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo,

11 - extragdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo
produtivo;

Il - langamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos,
tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢do, transporte ou disposi¢do final;

1V - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

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

Percebe-se a intengdo do legislador de nao deixar qualquer uso que possa alterar as
caracteristicas fisico-quimicas da agua ou os seus processos de interagdo ambiental, por
meio do uso da formula genérica empregada no inc. V. Assim, nos incisos anteriores,
enumerou aqueles que sdo, no cotidiano dos 6rgaos gestores, 0s usos mais comuns, que
certamente demandavam a contundéncia empregada, para que nao houvesse qualquer
sombra de duvida. Em seguida, finalizou com essa formula que, a rigor, poderia abarcar

qualquer um dos itens anteriores, ampliando o escopo regulatério do dispositivo.

Ao mesmo tempo em que buscou abarcar o maior nimero de usos possiveis da agua

na férmula empregada no dispositivo em comento, atentou-se o legislador para uma
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destacada peculiaridade presente no cotidiano da gestdo de recursos hidricos: sao
muitissimos os usos que, se produzem alguma alteragdao no regime do ciclo da agua, essa
alteragio ¢ de tdo pequena monta que pode ser tida por insignificante. Por isso, o § 1° do
art. 12 da Lei 9.433/97, dispensou da outorga usos (derivacdes, captagdes € lancamentos) e
acumulagdes insignificantes de agua e o uso de recursos hidricos para a satisfacdo de
necessidades de pequenos nticleos habitacionais rurais. De todo modo, esses usos precisam
ser cadastrados junto ao 6rgao gestor. No Estado de Sao Paulo, a questdo vem regulada
pela Portaria DAEE n° 2.292, de 14 de dezembro de 2006. Nos termos do art. 3° da norma
regulamentar, em se tratando de aguas subterraneas, o limite da insignificancia estaria em
15 m’ por dia e, no caso de 4guas superficiais, esse limite subiria para 25 m’ por dia. Em
nivel federal, a matéria vem regulada na Resolu¢do ANA n° 707/2004, tomando por
insignificantes, na auséncia de regulacao especifica do CNRH, captagdes que ndo excedam

86,4 m’ por dia (1L/s).

Quanto aos usos da agua, ¢ fato, como ja descrito na introdu¢do deste trabalho, que
ha uma enorme gama de possibilidades. A esse propdsito, a Instru¢do Normativa MMA
4/2000 define uso de recursos hidricos como sendo “foda atividade que altere as condi¢oes
qualitativas e quantitativas, bem como o regime de dguas superficiais ou subterraneas, ou
que interfiram em outros tipos de usos.” (art. 2°, XXIX), sendo usuario “foda pessoa fisica
ou juridica, de direito publico ou privado, que faca uso de recursos hidricos que
dependem ou independem de outorga, sendo obrigatério o cadastramento” (art. 2°,
XXXI). Nesse panorama, a literatura técnica sempre manteve um esforco no sentido de

classificar os diferentes usos de recursos hidricos dentro de certas categorias. Sao elas:

a) Uso

Sera considerado consuntivo todo uso que devolver ao corpo d’agua quantidade
menor do que aquela captada. O caso mais cldssico de uso consuntivo ¢ a irrigacao, posto

que a agua utilizada para tal finalidade ndo ¢ devolvida ao corpo doador.
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b) Uso ndo consuntivo

Aqui, ao contrario, apos o uso a mesma quantidade de agua ¢ devolvida a fonte do
qual ela foi captada. E o caso da geracao de energia hidroelétrica, uma vez que sao
pequenas as perdas de dgua no processo, sendo quase a totalidade da agua utilizada

devolvida, apos a passagem pelas turbinas da usina.

¢) Uso local

Fala-se aqui de usos que aproveitam a dgua nas proximidades de sua fonte, sem que
se promovam alteracdes significativas em termo de sua disponibilidade no tempo ou
espacgo. Assim, serd considerado um uso local um pequeno desvio feito com finalidades

paisagisticas, por exemplo.

A finalidade do regime de outorgas estd claramente explicitada no art. 11 da Lei
9.433/97: esse regime tem como objetivos assegurar o controle quantitativo e qualitativo
dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de aceso a 4gua. Assim, visa o regime a
garantir a Administracao Publica e a sociedade como um todo a possibilidade de controlar

0 que se passa com os seus recursos hidricos.

Sendo assim, ¢ tormentoso o debate acerca de qual ¢ a quantidade de 4gua em um
determinado curso d’4gua passivel de derivagao, isto €, qual ¢ a quantidade que pode ser
captada de modo que nao seja comprometida a higidez ambiental, o uso multiplo ou a
perenidade de um corpo d’agua. Essa definicdo deve ser feita a partir da chamada
disponibilidade hidrica, variavel que busca identificar qual ¢ a vazdo (quantidade de agua
sobre uma variagdo de tempo) minima que preserva os interesses tutelados pelo
Ordenamento, num dado lugar, ao longo do tempo. Tudo o que exceder essa vazao sera a
chamada vazao outorgavel. A titulo de exemplo, nos Estados de Sao Paulo, Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Mato Grosso ¢ Rondonia, utiliza-se a chamada vazao Q7 ;. Ludmilson
Abritta Mendes explica que essa vazao seria aquela observada nos 7 dias mais criticos em
termos de estiagem num ano, cuja probabilidade de ocorrer ¢ uma em dez. O autor

esclarece ser esse um parametro bastante rigoroso, na medida em que, na esmagadora
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maior parte do tempo, as vazdes observadas sdo expressivamente superiores a esse limite,

0 que gera nos usudrios a sensacio de que se estd desperdicando agua®’.

Novamente tendo como parametro o Estado de Sdo Paulo, com fundamento nos arts.
13, Il e 14, caput da Lei 9.034, de 27 de dezembro de 1994, a vazao méaxima outorgavel
equivale a 50% do Q7 9, sem prejuizo dos usos outorgados a jusante do ponto de captagao.
Importante anotar que podem os Comités de Bacia, quando da elaboragdo de seus Planos
de Bacia Hidrografica, estabelecer outros limites. Entretanto, na pratica, isso jamais

ocorreu.

Outro critério bastante utilizado ¢ o da vazao de permanéncia (Bahia, Ceara, Goias,
Paraiba, Parana e Sergipe, segundo Mendes™®, se valem desse indice). Esse critério se fia
pelo tempo em que uma determinada vazao minima ¢ igualada ou superada. A partir disso,
calcula-se a probabilidade com que essa vazdo serd observada na pratica. Usualmente,
utiliza-se ou a Qggpe; 0u a QOyse,, Ou seja vazoes observadas 90 ou 95% do tempo, conforme o
caso. Em se tratando de 4guas de dominio da Unido, na auséncia de limites estabelecidos
pelo Comité de Bacia, a ANA usa como pardmetro 70% do Qgse;. O maior problema desse
critério ¢ o fato de que ele ignora os efeitos da sazonalidade nas vazdes observadas no

segmento analisado.

Cid Tomanik Pompeu lembra, em boa hora, que nao apenas o efetivo uso do recurso
hidrico enseja o ato de outorga. Também ¢ possivel a chamada outorga preventiva, ato que
estabelece uma espécie de reserva de aguas, ou em linguagem mais técnicas, de vazoes
outorgaveis em favor de um usuario. Esse ato nao lhe confere o direito de uso, porém
permite que se planejem melhor determinados investimentos, na medida em que se garante
a disponibilidade de recursos hidricos que no futuro serdo objeto de uso. O autor conceitua

reserva de aguas nos seguintes termos:

“ A reserva de agua pode ser conceituada como a obriga¢do de
manter a disposi¢cdo do Poder Publico, ou de um uso previsto,
certo volume de dgua, ou de se abster de utilizar dguas

: 239
previamente declaradas reservadas.”

27 MENDES, Ludmilson Abritta. Analise dos critérios de outorga de direito de usos consuntivos dos
recursos hidricos baseados em vazées minimas de permanéncia. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia).
Escola Politécnica da Universidade de Sao Paulo, 2007, p. 56.

28 MENDES, Ludmilson Abritta. Op cit, p. 59.

29 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 113.
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E tema de intenso debate a natureza juridica do ato de outorga. Fundamentalmente, o
debate centra-se em definir se o ato de outorga se amolda a categoria da autorizagdo
administrativa ou da concessdo. Sob a vigéncia do Codigo de Aguas, estabeleceu-se uma
distingdo que categorizava o ato conforme a destinacdo que fosse dada. Fosse a
interferéncia (captacdo, lancamento, etc.) da dgua realizada com fins de utilidade publica,
estariamos diante de uma concessdao administrativa. Para qualquer outra finalidade, usava-

se a autorizacdo administrativa (art. 43 e ss).**°

Sob o regime da Lei 9.433/97, esse paradigma foi alterado, revogando, pelo menos
neste ponto, o Codigo de Aguas**'. O grande problema ¢ que a Lei ndo especificou qual
entdo € o regime vigente, apenas mencionando, em seu art. 14, que “a outorga efetivar-se-
a por ato da autoridade competente do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do

Distrito Federal.”

Nesses termos, pelo menos em um primeiro momento, parece que o legislador
escolheu o sistema da autorizacdo administrativa, posto que a concessdo, naturalmente,
tem natureza contratual, ndo cabendo na nog¢dao de ato, que intui unilateralidade. Essa
questdo teria sido superada pela Lei 9.984/2.000, cujo art. 4°, IV, atribuiu & ANA a
atribuicao de “outorgar, por intermédio de autorizac¢do, o direito de uso de recursos

hidricos em corpos d’dagua de dominio da Unidao” (grifo nosso).

Entretanto, a despeito disso, uma analise mais rigorosa acerca dos efeitos juridicos
que decorrem do ato de outorga de direito de uso parecem contrariar a dic¢ao legal. Sobre
esse assunto, for¢oso voltar a recorrer & doutrina de Maria Luiza Granziera®*, que num
interessante esfor¢o, enquadra o ato de outorga no quadrante dos atos do Poder de Policia,
ressaltando que o conteudo de discricionariedade tipico dessa classe de atos se encerra na
possibilidade de estabelecimento de critérios prioritarios de outorga em sede do Plano de

Bacia Hidrografica.

O grande problema esta na questao da precariedade do ato de outorga de direito de
uso de recursos hidricos. A doutrina administrativista ¢ unanime ao apontar a precariedade
como elementar do ato de autorizagdo administrativa. Odete Medauar, por exemplo, define

autoriza¢dao administrativa como “o ato administrativo discricionario e precario pelo qual

240 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 140.
241 Nesse sentido: GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p.189.
242 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p. 192.
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a Administracdo consente que um particular utilize privativamente um bem publico.”

Matheus Carvalho, por sua vez, trata do ato autorizativo como sendo “ato discriciondrio e
precario, independente de licitagdo prévia, por meio da qual o Estado permite a utilizag¢do
anormal ou privativa de um bem publico pelo particular”***. Em tese, essa precariedade
enseja que os atos sejam editados para produzirem efeitos por tempo indeterminado, até

que o interesse publico justifique a sua revogacao pela Administragdo.

Como admitir que, em um ambiente em que os valores sociais da livre iniciativa
foram algados a condi¢do de fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inc.
IV, da Constituicdo Federal), investimentos da monta daqueles realizados para a
construgdo de uma usina hidroelétrica, cujo uso do recurso hidrico € absoluta e obviamente
essencial, fiquem sujeitos a tamanha inseguranca? O mesmo se pode dizer sobre uma
industria ou um projeto de irrigagdo, ou sobre outorgas utilizadas para captacdes de aguas

utilizadas no abastecimento publico, cuja essencialidade dispensa qualquer divagagao.

Tanto ¢ assim que o proprio legislador reconheceu a necessidade de garantir alguma
seguranca ao usuario do recurso hidrico ao, no art. 16 da Lei 9.433/97, bem como do inc.
III do art. 5° da Lei 9.984/2000, estabelecer que a outorga se dara por prazo ndo superior a
trinta e cinco anos. Assim, encontramos aqui um outro espaco reservado a
discricionariedade do administrador de recursos hidricos, que deverd balizar a duragdo da
outorga conforme a natureza do uso e os demais interesses envolvidos, sempre tendo como
norte o interesse publico primario, algo que, alids, ¢ inerente a qualquer ato administrativo.
Naturalmente, ao estabelecer o prazo determinado, a Lei impde que eventuais revogagdes

antes do decurso do prazo assinalado no ato de outorga devem ser indenizadas ao usuario.

Entretanto, se, por um lado, a questdo do prazo determinado resolve a questdo da
tutela da confianga legitima do particular e aos imperativos de seguranca juridica, por
outro, evidencia a inadequagao do instituto da autorizacdo administrativa para descrever a
contento a natureza juridica do ato de outorga de direito de uso de recursos hidricos.

Diante disso, conclui Maria Luiza Granziera que

“(...) a denominag¢do de autoriza¢do, para as outorgas, ndo é
adequada. Tampouco seria a de concessdo. Na realidade, trata-se
de uma figura sui-generis do direito administrativo, por suas

especificidades e diversidade de natureza, em fungdo da finalidade

23 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2010, p.
256.
244 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrative. Salvador: Ed. Juspodivm, 2015, p. 1090.
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dos usos. Mais util e claro seria denominar o instituto
simplesmente como ‘outorga de direito de uso de recursos
hidricos’, sem a preocupacgdo de enquadra-lo em institutos outros
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que, de resto, ja ensejam uma conceitua¢do tormentosa’’.

No mesmo sentido se posiciona Cid Tomanik Pompeu, para quem, ao tratar dos atos
relativos a outorga de direito de uso de recursos hidricos, a Lei 9.433/97, em sua maior
parte, ndo empregou termos equivocos. Entretanto, o autor aponta deslizes, como os
observados no art. 49, Il e V. Para eliminar qualquer duvida, adverte o estudioso que, ao se

deparar com o termo “autorizagdo”, ao operador da norma

“(...) sera conveniente interpretar o vocabulo utilizado na lei em
sentido comum, o mesmo ocorrendo em relagdo a lei de Sdo Paulo,

na qual o texto federal foi inspirado.””*’

Vistos os principais elementos da outorga de direito de uso de recursos hidricos,
podemos partir para a andlise de outra ferramenta fundamental para o gerenciamento
integrado: a cobranga pelo uso dos recursos hidricos. Inserida no rol de instrumentos da
Politica Nacional de Recursos Hidricos pelo inc. IV do art. 5° da Lei 9.433/97, é produto
de um dos chamados Dublin Principles, que sintetizam as melhores praticas de
gerenciamento de recursos hidricos, especificamente o Principio n° 4, segundo o qual “a

] . . 247
dagua tem um valor economico em todos os seus usos e deve ser reconhecida como tal”.

A cobranga de retribui¢cdes pelo uso privativo de bens publicos ndo chega a ser
novidade no Brasil, ja constando do regramento dado ao tema pelo Cédigo Civil de 1916
(art. 68), tendo sido adotado pelo Codigo de 2002 em seu art. 103. Sendo os recursos
hidricos bens publicos de uso comum, e sendo regra geral que o uso privativo dos bens

publicos seja remunerado pelo particular, ndo se vislumbra razao para que nao se demande

243 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Op cit, p. 193.

246 POMPEU, Cid Tomanik. Op cit, p. 108.

247 Além de nosso artigo “Aprender para ndo repetir ...”, ja citado, fazemos remissdo a obra de Solanes e
Gozales-Villareal para aprofundamento nos principios de Dublin e em todos os processos do Gerenciamento
Integrado.

SOLANES, Miguel e GOZALEZ-VILLAREAL, Fernando. The Dublin Principles for Water as Reflected
in a Comparative Assessment of Institutional and Legal Arrangements for Integrated Water
Resources Management. Disponivel em <http://www.gwp.org/Global/ToolBox/Publications/
Background%20papers/03%20The%20Dublin%20Principles%20for%20Water%20as%20reflected%20in%2
0a%20Comparatice%20Assessment%200f%20Institutional%20and%20Legal%20Arrangements%20for%20I
WRM%20(1999).pdf>. Acesso em 11 de julho de 2016, p. 28.
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uma retribuicdo pelo uso de recursos hidricos. Isso, alias, tem um efeito importantissimo
na superacdo da infundada nogdo de abundancia infinita da agua, que ainda ecoa em

diversas camadas da sociedade brasileira.
O art. 19 da Lei 9.433/97 estabelece os objetivos da cobranca. Sao eles:

I - reconhecer a dgua como bem economico e dar ao usuario uma indicagdo de seu real

valor;
11 - incentivar a racionaliza¢do do uso da agua;

IIl - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervengoes

contemplados nos planos de recursos hidricos.

Da leitura do dispositivo, fica muito facil perceber que uma das dimensdes
econdmicas fundamentais da cobranca ¢ a arrecadacdo de recursos para sustentar
financeiramente as decisdes e iniciativas constantes dos planos de recursos hidricos. Nos
termos do art. 11 da Lei 4.320/64, diploma fundamental do direito financeiro brasileiro,
trata-se de receita originaria do Estado, especificamente um prego publico, na medida em

que representa contraprestacao pelo uso privativo de um bem publico.

Os critérios gerais da cobranca estdo estabelecidos na Lei 9.433/97 (art. 21),
complementada pela Resolugdo CNRH 48/2005, no plano federal, e na Lei Paulista
12.183/2005 no que toca os recursos hidricos de dominio do Estado de Sao Paulo,
complementada pela Deliberagio n° 90/2005 e pelo Decreto 50.667/2006. Em linhas
gerais, conforme a Lei 9.433/97, temos que seus principais parametros serdo o volume
captado e o seu regime de variagdo nas derivagdes, captagdes e extragdes de agua; o
volume, o regime de variagdo e as caracteristicas fisico-quimicas e bioldgicas dos residuos
liquidos ou gasosos langados nos corpos d’agua, ai incluido o esgoto e, finalmente, o
consumo efetivo de 4gua, ou seja, o balango entre o que foi captado e o que foi langado de

volta ao corpo receptor.

Todo uso outorgavel se sujeita a cobranca, mesmo aquele revestido do mais candido
interesse publico, como o abastecimento publico. Assim, empresas de saneamento, sejam
elas estaduais, municipais, privadas ou estatais de quaisquer espécies terao de pagar pelo
uso da agua, devendo abster-se de repassar esse custo aos consumidores de baixa renda. Da
mesma forma, irrigadores, piscicultores, pecuaristas, empresas geradoras de
hidroeletricidade ou usudrios industriais devem retribuir os usos de recursos hidricos que,
porventura, facam. Apenas os usuarios dispensados de outorga estardo isentos da cobranca,

nos termos do art. 12, j& analisado.
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E de fundamental importancia notar que, uma vez arrecadadas as receitas decorrentes
da cobranca pelo uso de recursos hidricos, estas ndo sdo receitas que estejam a disposicao
do ente arrecadador (que sera a Unido ou o Estado, conforme a dominialidade do recurso
hidrico em questdo) para livre aplicagcdo. O art. 22 da Lei 9.433/97 ¢ claro e cristalino ao
determinar que os recursos da cobranga serdo aplicados prioritariamente na bacia
hidrografica onde foram gerados, podendo inclusive ser “aplicados a fundo perdido em
projetos e obras que alterem, de modo considerado benéfico a coletividade, a qualidade, a
quantidade e o regime de vazdo de um corpo de dgua” (art. 22, §2°). Ainda nos termos do
art. 22, os recursos deverdo ser aplicados “no financiamento de estudos, programas,
projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos” (inc. I) ou “no pagamento de
despesas de implantag¢do e custeio administrativo dos orgaos e entidades integrantes do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos” (inc. II), sendo que na segunda

hipotese a aplicagdo ¢ limitada a 7,5% do valor arrecadado.

Por fim, o Ultimo instrumento da Politica Nacional de Recursos Hidricos elencado no
art. 5° que sobreviveu aos vetos que recairam sobre a Lei 9.433/97** foi o Sistema
Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos (SNIRH). Trata-se de um sistema de
coleta, gestdo e aproveitamento de informagdes sobre recursos hidricos e fatores que
interfiram na sua gestdo. Esse sistema ¢ alimentado pelos 6rgdos que integram o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (art. 25, paragrafo unico), e tem por
objetivo, nos estritos termos do art. 27, “reunir, dar consisténcia e divulgar os dados e
informagoes sobre a situagdo qualitativa e quantitativa dos recursos hidricos no Brasil”

(inc. I); “atualizar permanentemente as informagoes sobre disponibilidade e demanda de

28 O artigo previa ainda o instrumento da compensagdo a municipios, que poderia beneficiar municipios que
tinham parte de sua area inundada por reservatdrios ou sujeita a restricdes de uso e ocupagdo em fungio da
prote¢do a recursos hidricos, como forma de ressarcimento pela perda de rendas que eventualmente poderiam
ser auferidas. Esse dispositivo foi vetado sob a seguinte argumentagao:

"0 estabelecimento de mecanismo compensatorio aos Municipios ndo encontra apoio no texto da Carta
Magna, como é o caso da compensagdo financeira prevista no § 1 ° do art. 20 da Constitui¢do, que abrange
exclusivamente a exploragdo de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica.

A par acarretar despesas adicionais para a Unido, o disposto no § 2° trard como conseqiiéncia a
impossibilidade de utiliza¢do da receita decorrente da cobranga pelo uso de recursos hidricos para
financiar eventuais compensagoes. Como decorréncia, a Unido deverad deslocar recursos escassos de fontes
existentes para o pagamento da nova despesa.

Além disso, a compensagdo financeira poderia ser devida em casos em que o poder concedente fosse
diverso do federal, como por exemplo decisdes de construg¢do de reservatorios por parte de Estado ou
Municipio que trouxesse impacto sobre outro Municipio, com incidéncia da compensa¢do sobre os cofres da
Unido."
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recursos hidricos em todo o territorio nacional” (inc. 1) e “fornecer subsidios para a

elaboragdo dos Planos de Recursos Hidricos” (inc. I1I).

O SNIRH deve ser organizado, implementado e gerido pela Agéncia Nacional de
Aguas, nos termos do art. 4°, XIV da Lei 9.984/2000. Ele funciona a partir de uma
principiologia basica, trazida pelo art. 26 da Lei 9.433/97, que prestigia a descentralizagao
da producao e obtencao dos dados e informagdes que compdem o sistema, mas que,
entretanto, impoe a coordenacao unificada do mesmo. Por fim, prestigiando o principio da
publicidade, inscrito no caput do art. 37 da Constitui¢ao Federal, determina que o acesso
aos seus dados seja garantido a toda a sociedade. Atualmente, o acesso ao SNIRH se faz
através do portal da ANA na internet, ou através do site do proprio sistema
(http://www.snirh.gov.br/). Congrega informagdes sobre divisao hidrografica, gestao quali-
quantativa das aguas, usos de agua, disponibilidade hidrica, eventos hidrologicos criticos,
planos de recursos hidricos, regulacao e fiscalizacdo dos recursos hidricos e programas
voltados a conservagdo e gestdo dos recursos hidricos, observando, portanto, o quanto

disposto no art. 27 da Lei.

Por fim, cabe lembrar que a Lei 9.433/97, em seu art. 24, previa ainda o instrumento
da compensagdo a municipios, que poderia beneficiar municipios com parte de sua area
inundada por reservatorios ou sujeita a restricdes de uso € ocupagao em fungdo da protecao
a recursos hidricos, como forma de ressarcimento pela perda de rendas que eventualmente
poderiam ser auferidas. Esse dispositivo restou vetado pelo Presidente da Republica sob a

seguinte argumentacao:

"O estabelecimento de mecanismo compensatorio aos Municipios
ndo encontra apoio no texto da Carta Magna, como é o caso da
compensagdo financeira prevista no § [ ° do art. 20 da
Constitui¢cdo, que abrange exclusivamente a exploracdo de

recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica.

A par acarretar despesas adicionais para a Unido, o disposto no §
2° trara como conseqiiéncia a impossibilidade de utiliza¢do da
receita decorrente da cobranga pelo uso de recursos hidricos para
financiar eventuais compensagoes. Como decorréncia, a Unido
devera deslocar recursos escassos de fontes existentes para o

pagamento da nova despesa.
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Alem disso, a compensagdo financeira poderia ser devida em casos
em que o poder concedente fosse diverso do federal, como por
exemplo decisoes de constru¢do de reservatorios por parte de
Estado ou Municipio que trouxesse impacto sobre outro Municipio,

e A . ~ i~ 249
com incidéncia da compensagdo sobre os cofres da Unido."

2% Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem Veto/anterior 98/vep26-97.htm.
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4. COOPERACAO FEDERATIVA E A GESTAO DOS
RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL

Com tudo o que foi exposto até aqui, ja € possivel perceber que ha uma grande janela
de oportunidade para o aprimoramento da gestdo dos recursos hidricos no Brasil. Ao
mesmo tempo, parece-nos claro que incide sobre o nosso regime constitucional o principio
do Bundestreue, que impoe aos entes federados uma conduta leal entre si, bem como um
dever positivo de adocao de condutas cooperativas. Nesse diapasdo, como se vera a seguir,
entendemos que a gestdo de recursos hidricos deve se sujeitar ao mesmo dever de

cooperacgao.

Entretanto, pelo menos no que tange a esse campo da atividade governamental, a
despeito da estratégica importancia da dgua, demonstrada a partir de sua essencialidade
para os diversos usos, constatamos que ainda ndo foram os atores inseridos nesse contexto
capazes de incorporar, ao cotidiano do setor, os instrumentos de cooperacao que viabilizam
o pleno cumprimento dos deveres associados ao Bundestreue. A despeito da existéncia de
foruns de concertagao que poderiam favorecer a atuacdo coordenada de Unido, Estados e
Municipios, como os Comités de Bacia e os Planos de Bacia, o que a experiéncia pratica
tem revelado ¢ uma atuacdo descoordenada, basicamente pautada em solugdes reativas a

problemas de fundo climatico, como enchentes ou secas prolongadas.

Isso ocorre ainda que, como citado ha pouco, estejam satisfeitas, nos termos
propostos por Kublickas®’, as trés condi¢des para a incidéncia do dever de cooperacio que
decorre do reconhecimento do principio do Bundestreue como integrante do bloco de

constitucionalidade brasileiro, conforme segue:
(a) a co-titularidade da atribuicao de gestdao dos recursos hidricos

Em primeiro lugar, cabe esclarecer que esta ndo se confunde com a titularidade desses
mesmos recursos, incumbindo, ao contrario da segunda, a todos os entes federados. Se a
titularidade (e as correspondentes competéncias materiais de gerenciamento) ¢ reservada a
Estados e Unido, temos que todos os entes estdo diretamente envolvidos e representados
nos orgaos de gestao, a exemplo dos comités de bacia e Conselhos de Recursos Hidricos.
Ademais, na medida em que o exercicio das competéncias associadas as questoes de

interesse local correspondem aos municipios, a eles incumbe a microdrenagem e a gestao

20 KUBLICKAS, Wellington Marcio. Op cit, p. 292.
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das aguas pluviais enquanto escoam pelo leito de suas ruas ou por suas estruturas de
drenagem urbana, até que atinjam os corpos d’adgua principais. Por isso, ndo assiste razao
aqueles que defendem que estao os Municipios distantes da gestdo dos recursos hidricos. O
proprio STJ, alids, no REsp 1.053.855-SC, reconhece que ndo devem os entes locais se
quedarem inertes, cabendo a eles atuar pro-ativamente na promog¢ao do saneamento basico,
como forma de melhorar a qualidade das aguas, naquele caso, do rio Itapocu, no municipio

de Barra Velha, Santa Catarina.
(b) Interesse comum

Ao longo deste trabalho, em particular nas consideragdes introdutorias, procuramos
demonstrar a essencialidade da &4gua para qualquer atividade, sem falar na propria
existéncia digna da pessoa humana, o que leva muitos a falarem, ndo sem razao, do acesso
a agua de qualidade como um direito fundamental. Nesse contexto, ressalta o interesse
comum a todos os entes federados de promoverem uma gestdo sustentavel dos recursos
hidricos, como forma de cumprir o disposto no art. 1° da Constitui¢do, em particular no

inc. III, no sentido de garantir a todos uma existéncia digna.
(c) Necessidade de uniformizacao

A necessidade de uniformizacao na gestao dos recursos hidricos ¢ algo que salta aos olhos,
at¢ mesmo do observador menos atento. As interagdes fisico-quimicas ocorridas no
decorrer do ciclo da dgua ndo observam limites ou fronteiras impostas pelo direito.
Ademais, interferéncias promovidas num dado ponto de um curso d’agua repercutem
fortemente em outros pontos da bacia hidrografica (o caso classico ¢ a canalizagao de rios
e corregos que, quando implantada em trechos a montante, acelera o escoamento das
aguas, aumentando vazdes a jusante e, muitas vezes, provoca enchentes de grandes

proporgdes).

Isto posto, fica clara a incidéncia do principio do Bundestreue como condicionante
do comportamento dos entes federados no que toca a gestdo dos recursos hidricos. A
verdade, porém, ¢ que ndo ¢ facil definir sob qual arranjo institucional e sob quais

parametros isto devera ser feito.

O constitucionalismo brasileiro incorporou o federalismo de cooperagao apenas em
1988, o que faz com que a nossa tradicdo ainda esteja muito conectada ao centralismo

tipico do federalismo de integragao. Nao ha uma cultura estabelecida de acdo coordenada
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entre os entes. Prova disso ¢ a enorme polémica a envolver as regides metropolitanas, que,
ante sua previsao constitucional, ocupa um papel peculiar no federalismo brasileiro. A
polémica em torno do tema ¢ tal que o Excelso Pretorio foi chamado a definir os limites de
sua atuagao, ao julgar a ADIn 1842-RJ. Se, de um lado, os municipalistas argumentavam
pela intangibilidade das competéncias do ente local, que ndo poderiam ser transferidas
automaticamente ao Estado, em funcdo da edi¢do de uma Lei Complementar Estadual
(veiculo normativo apto a reunir municipios em regides metropolitanas, microrregides ou
aglomeragdes urbanas, conforme o art. 25, §3°25 ' da Constitui¢ao Federal), de outro,
centralistas argumentavam que, uma vez estabelecida a conurbagao, os fluxos perdem a

caracteristica local, ganhando dimensao regional, excedendo a competéncia municipal.

Entre um argumento e outro, o STF buscou afirmar a maxima aristotélica de que a
virtude estd no meio, entendendo pela emergéncia de um novo ente, nem estadual nem
municipal, tipico do direito constitucional alemdo, conhecido por Kreis. Esse ente teria
natureza autdrquica, sendo instituido pelo Estado, mas garantida a participagao dos
municipios em todas as etapas da prestagdo dos servigos publicos compartilhados, servigos

estes que seriam titularizados pelo Kreis.

Ocorre que ¢ diminuta a quantidade de municipios brasileiros inseridos em uma das

12 deles é banhado

trés formas de agrupamentos e, no entanto, cada um dos mais de 5 mi
por algum corpo hidrico superficial ou subterrineo. E necessario encontrar um novo
paradigma que viabilize a cooperagcdo, sem comprometer a prerrogativa de auto-
administracao assegurada aos entes federados titulares do dominio dos recursos hidricos.
Da mesma forma, a formagao de consoércios publicos, ou convénios, acordos ou protocolos
de cooperacdo técnica ou qualquer mecanismo de cooperagdo previsto na Lei
Complementar 140/2011, ndo servem a esse objetivo, ja que ¢ inviavel que, por exemplo,
os Estados, através de seus orgaos gestores de recursos hidricos, ou a Unido, através da
ANA, firmem acordos desse género entre si € com cada municipio banhado por um corpo
d’agua. Seria absolutamente irreal defender tais alternativas como vidveis, mormente

conhecendo os tortuosos caminhos da burocracia estatal brasileira. Para as finalidades

propostas neste trabalho, ¢ fundamental que a cooperagdo seja organica, automatica, nao

B1E o texto do referido dispositivo constitucional:

“Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regioes metropolitanas, aglomeragéoes urbanas e
microrregioes, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organiza¢do, o
planejamento e a execugdo de fungoes publicas de interesse comum.”

2 Segundo o IBGE, o Brasil tem hoje 5.570 Municipios.
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vinculada a um instrumento contratual especifico, por sofisticado que seja, ja que qualquer
relagdo juridica dessa natureza tem prazo e objeto determinados. Nao se quer aqui negar o
valor que cada um desses instrumentos tem; ao contrario, sdo valiosas ferramentas a
disposi¢do do administrador publico para melhor atender os objetivos fundamentais do
Estado brasileiro. Entretanto, ndo atendem, a contento, as necessidades sistémicas da

gestao de recursos hidricos, contemplando, no maximo, demandas especificas.

A gestdo de recursos hidricos no Brasil avancou notadamente desde a
redemocratizagdo. O sistema descrito no cap. 3 deste trabalho revela enormes conquistas,
mormente a superacdo de uma visdo centralizadora, tipica do regime que precedeu a
Constituicao de 1988. Entretanto, ha enormes lacunas, reconhecidas at¢é mesmo pela

253
57

OCDE, em relevante estudo publicado em 201 Entre os varios problemas

identificados, destacamos:

a) O enorme déficit de coordenacao e efetivo cumprimento entre os diversos Planos
de Recursos Hidricos de nivel nacional, estadual ou local. Os o6rgdos gestores, a
excecdo da ANA, do DAEE (SP) e de alguns outros poucos 0rgdos nao tém
capacidade técnica suficiente para dar cumprimento aos planos e, todos eles,
inclusive os dois nominalmente citados, tém constantes problemas or¢camentarios

que, muitas vezes, inviabilizam a execu¢ao de programas e projetos fundamentais;

b) A adogao de limites geograficos alheios a dindmica hidrologica, centrada na bacia
hidrografica, dificulta a gestao de politicas publicas aplicadas em bases estaduais ou

municipais;

c) A falta de coeréncia entre politicas desenvolvidas pelos Orgaos gestores
representativos dos diferentes setores usuarios que, muitas vezes, guardam graves

incompatibilidades entre si.
d) Nos exatos termos do estudo,

“Os comités de bacias hidrogrdficas possuem poderes
deliberativos  fortes, mas tém limitada capacidade de

implementagdo. Em  muitos casos, eles essencialmente

253 ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Governanca dos
Recursos Hidricos no Brasil. Paris: OECD Publishing, 2015, p. 16.
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desempenham um papel de defensores, enquanto que na maioria
dos paises da OCDE o seu papel é construir o consenso sobre as

prioridades e o planejamento para orientar a tomada de decisoes.”

A nosso ver, a solucdo para esse grave dilema passa, necessariamente, pelo
fortalecimento dos orgaos colegiados integrantes do Sistema Nacional de Gestdo de
Recursos Hidricos, j& analisados neste trabalho. Esses 6rgaos, com sua composi¢ao plural,
ocupam posicao privilegiada nesse processo. Eles congregam todos os atores relevantes da
gestdo de recursos hidricos, sejam aqueles do segmento governamental nos trés niveis da
federagdao brasileira, sejam aqueles do setor privado, usudrios e organismos nao

governamentais.

Nesse sentido, ha que se aprofundar a participagdo de Municipios nos Comités e
Conselhos. A realidade mostra, na esmagadora maioria das situagdes, que a participagao se
da por profissionais técnicos, ocupantes de posi¢des de nivel gerencial (no maximo),
distantes das fun¢oes de alta dire¢cdo da Administragdo. Com isso, ndo se internalizam
compromissos que levem as decisdes, em particular os Planos Estaduais e de Bacia a
efetiva implementacdo e, consequentemente, condicionando o comportamento das
Administragdes Municipais. Esses planos precisam necessariamente servir como
instrumento de ordenagdo territorial, ndo se podendo deles fazer tdbula rasa. Da mesma
forma, Estados e Unido t€ém de adotar os planos de recursos hidricos como premissas na
formulacao de seus programas de desenvolvimento, seja em termos de politicas sist€émicas

ou setoriais.

A questdao da forca obrigatéria dos Planos parece de dificil solugdao. Por dbvio, tais
instrumentos nao tém forca de Lei, pelo simples fato de que ndo sdo, em regra, atos do
Poder Legislativo editados na forma do processo legislativo previsto na Constitui¢ao
Federal. Nao sujeitariam particulares ou a Administragdo a sua obediéncia, em funcao do
principio da legalidade, pelo menos em uma analise mais fiel aos postulados tradicionais

desse principio.

Na tentativa de superar essa limitacao, o legislador paulista trouxe, no art. 16 da Lei
n. 7.663/91, a exigéncia de que o Plano Estadual de Recursos Hidricos de Sao Paulo fosse
editado através de Lei. Ocorre que apenas para o periodo 1994-1995 foi editada Lei nesse
sentido, qual seja, a Lei n. 9.034, de 27 de dezembro de 1994. A simples mengao a data em

que a Lei foi editada ja ¢ suficiente para mostrar a inadequacao da solugdo adotada no
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Estado de Sao Paulo. Ora, se o plano se propunha a ser aplicado num periodo de dois anos,
e somente nos estertores do primeiro ele vem a ser aprovado, verifica-se que o rito do
processo legislativo, naturalmente lento e demorado, ¢ incompativel com a demanda de
agilidade imposta pela dinamica de gestdo dos recursos hidricos. Desde entdo, apenas
projetos de lei vieram a luz para aprovar novas versdes do Plano Estadual, a exemplo do
PL 327/2000, que serviria para trazer o plano para o triénio 2000-2003. Enquanto isso, em
face do vacuo normativo, o Plano de 1994, como ja foi mencionado, continua sendo
aplicado pelos 6rgaos gestores como se em pleno vigor estivesse, regulando questdes da
mais profunda essencialidade como a hierarquizacdo de usos em situacdo de escassez.
Assim, a solu¢do mais Obvia, que seria editar os planos na forma de Lei, se revela

altamente inadequada, tanto no plano teérico quanto na experiéncia pratica.

Isso, no entanto, ndo esconde que ¢ absolutamente urgente que se promova uma
maior intera¢ao entre a gestdo dos recursos hidricos e os diversos instrumentos juridico-
normativos de ordenacdo territorial. A gestdo do uso e da ocupacao do solo, competéncia
inerentemente associada aos Municipios precisa ter como paradigma a gestdo das aguas.
Esta superada, sob todos os pontos de vista, a concepgao de que a no¢ao de dominialidade
estadual ou federal de um determinado curso d’agua encerra em si a totalidade das
responsabilidades de gestao das aguas. O processo de gerenciamento dos recursos hidricos,
como se procurou demonstrar ao longo deste trabalho, inclui ndo apenas os detentores do
dominio das dguas em seus fluxos. H4, sob o marco legal atual, diversos foros e diversas

oportunidades de articulagao técnica e cooperagao entre todos os entes federados.

Nesse sentido, alids, ¢ até desnecessaria, além de inadequada, a conversao em Lei
strictu sensu dos Planos de Bacia e dos Planos Estaduais de Recursos Hidricos. Isso
porque, como tivemos oportunidade de demonstrar em trabalho anterior””, resta superada
a noc¢ao de legalidade que, por ter se desvirtuado de suas razdes de existéncia, passou a ser
conhecida como legalismo. A doutrina, em unissono, aponta que nao apenas a Lei formal
preenche o chamado bloco de legalidade. Citamos, naquela ocasido passada a qual nos
remetemos, que Marcello Caetano, ja em 1973 anotava que o bloco de legalidade excede
em muito as Leis em sentido estrito. Ora, se é assim, ndo fica dificil entender as normativas

produzidas por conselhos e comités (Resolu¢des) como integrantes desse bloco de

2 DELIBERADOR, Giuliano Savioli. Confianca legitima: anatomia de um direito fundamental e suas
repercussoes junto ao exercicio das fungdes legislativa, administrativa e judiciaria. 2013. 80 f. Dissertagao
(Mestrado em Ciéncias: area Direito do Estado)- Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2013.
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legalidade, especialmente para os entes publicos aos quais ¢ facultada plena oportunidade

de manifestacao e voto na concepgao dessas Resolugdes.

Um passo importante nesse sentido seria que os Municipios adotassem, na
formatagdo e implementacao das suas politicas urbanas, através dos instrumentos inerentes
a essa atividade, em particular o Plano Diretor Estratégico, as bacias hidrograficas e suas
subdivisdes como unidades de gestdo. Isso favoreceria enormemente a compatibilizagao
dos diversos instrumentos de planejamento urbano com os instrumentos de planejamento
de gestao de recursos hidricos, inclusive aqueles planos setoriais afetos a drenagem, ao
saneamento. Teriamos assim, uma a¢ao muito mais coordenada, induzindo, naturalmente, a

cooperacao entre os entes federados.

\

Ainda no que concerne a participacdo dos municipios na gestdo dos recursos
hidricos, ¢ bastante comum que nao exista, na Administragdo Municipal, uma estrutura
dedicada, integral e exclusivamente, a atuacdo nessa seara. Nao ha sequer uma minima
centralizacdo na execu¢do das politicas que interferem na gestdo dos recursos hidricos.
Sem qualquer esfor¢co de pesquisa, apenas acompanhando a gestdo municipal enquanto
municipe, percebemos que ha por volta de uma dezena de secretarias municipais na cidade
de Sao Paulo interagindo de alguma forma com o tema (por exemplo, Secretarias
Municipais de Desenvolvimento Urbano-SMDU, Infraestrutura Urbana e Obras- SIURB,
Coordenacdo de Subprefeituras- SMSP, Verde e Meio Ambiente- SVMA, entre tantas
outras, apenas para citar os 6rgaos superiores da Administracao Direta). Com isso, a acao
municipal se revela fragmentada e carente de unidade. Frequentemente, sdo percebidas
verdadeiras incoeréncias entre politicas setoriais que ndo guardam a minima harmonia
entre si. Ressalve-se que ndo se quer dizer aqui que seja essa desarmonia intra-
administrativa um fendmeno apenas municipal, ainda que todos os Estados Brasileiros ¢ a
Unido hoje tenham 6rgaos gestores de recursos hidricos, mas sim que no nivel local ele se

torna particularmente exacerbado.

Resumindo, vivemos hoje uma situacdo em que ndo se observa uma real disposi¢ao
dos signatarios do pacto federativo brasileiro em atuar conjuntamente na gestdo dos
recursos hidricos. Esse quadro gera um verdadeiro vazio institucional, cujo preenchimento
demandaria uma a¢do coordenada de todos os entes federados, que, num primeiro
momento, pode parecer impossivel de ser conseguida. Entretanto, neste trabalho pudemos

demonstrar que a atuagdo cooperativa entre os entes nao ¢ uma faculdade que fica ao sabor
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de conveniéncias politico-partidarias ou administrativas. E, ao contrario, o dever
impositivo que decorre da ado¢ao do modelo federativo, plenamente exigivel, inclusive em

sede judicial, se for o caso.

E o instrumento que viabiliza o pleno cumprimento desse dever nao ¢, de forma
alguma, desconhecido de nosso panorama constitucional. Entendemos, com lastro na
pesquisa aqui empreendida, que a gestdo dos recursos hidricos esta inserida no regime de

competéncias comuns dos entes federados brasileiros, pelas razdes a seguir expostas.

Define Fernanda Dias Menezes de Almeida que as competéncias concorrentes, ou
comuns, elencadas precipuamente no art. 23 da Constituicdo, sdo aquelas em relacao as
quais o Constituinte determinou que houvesse uma agdo concertada e cooperativa dos
diversos entes federados para a consecucdo de objetivos especificos. Nos dizeres da

festejada autora,

“O que o constituinte deseja é exatamente que os Poderes Publicos
em geral cooperem na execug¢do das tarefas e objetivos

enunciados.

()

Convocam-se, portanto, todos os entes federados para uma a¢do
conjunta e permanente. Sdo eles, por assim, dizer, chamados a

responsabilidade diante de obrigacées que cabem a todos”.*

Da definicdo oferecida pela Professora, percebe-se que o tratamento necessario a
gestao dos recursos hidricos sob a Constituigao de 1988 se amolda a perfeicdo ao modelo
das competéncias comuns. Diante da ja discutida incidéncia do principio do Bundestreue
ao tema do qual nos ocupamos neste trabalho, parece-nos bastante claro que a todos os
entes federados incumbe a agdo concreta nesta area. Entretanto, ndo encontramos a gestao
de recursos hidricos expressamente elencada nos dispositivos constitucionais citados. Isso

quer dizer que nao podemos enxergar o tema como sujeito a esse regime?

A resposta € ndo. Sem cogitar se seria possivel admitir competéncias implicitas, ou
se o art. 23 apresenta um elenco fechado e exaustivo de competéncias comuns, basta passar

os olhos pelo art. 23 para perceber que a dindmica de gerenciamento da dgua no Brasil esta

235 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op cit, p. 114.
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inserida no contexto das competéncias comuns, visto, inclusive, que a doutrina reconhece
que aquele rol encerra um grupo de areas que exige atengdo especial do Administrador
Publico e do Estado brasileiro e geral. As palavras de Fernanda Dias Menezes de Almeida

nao deixam duvidas a respeito:

“Pelas matérias especificadas percebe-se que o concurso de todos
os Poderes é reclamado em fungdo do interesse publico existente
na preserva¢do de certos bens (alguns particularmente
ameagados) e no cumprimento de certas metas de alcance social, a

»” 256
demandar uma soma de esforgos”’.

Analisando o teor dos incisos do art. 23, saltam aos olhos alguns deles. Em primeiro
lugar, o inc. IX fala na promocao de programas de constru¢do de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento basico. Em que pese nos filiarmos a corrente
que defende que o gerenciamento de recursos hidricos excede o saneamento basico,
tratando-se de duas coisas absolutamente distintas, ndo podemos esquecer que a luz da
Politica Nacional de Saneamento (Lei 11.445, de 5 de janeiro de 2007), conforme seu art.
3° inc. I, o Saneamento Basico é formado pela jun¢do indissocidvel de 4 servigos, quais
sejam, o abastecimento de dgua potavel, a coleta e tratamento de esgotos sanitdrios, a
gestdo e destinacdo de recursos solidos e a drenagem de aguas pluviais. Até ao mais
desatento dos leitores fica absolutamente evidente que o saneamento basico € o
gerenciamento de recursos hidricos dependem um do outro para a sua completa
implementagdo. Sé isso ja seria suficiente para enxergar o segundo como inserido na

dindmica das competéncias comuns, a exemplo do primeiro.

Nao fosse isso suficiente, prosseguindo na leitura, também elencou o constituinte a
protecao ao meio ambiente € o combate a polui¢ao entre as competéncias comuns a todos
os entes federados. Ora, ¢ de dominio publico que os nossos corpos d’agua, especialmente,
mas nao apenas, aqueles localizados em dareas urbanas, apresentam hoje parametros
qualitativos distantes do desejavel quanto a essas importantes questdoes. Além disso, o
gerenciamento integrado de recursos hidricos visa a garantia perene de disponibilidade
quali-quantitativa de agua para os mais diversos usos, respeitados aqueles tidos por

prioritarios. Sendo assim, o combate a conhecida poluigdo das aguas tem como

2% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op cit, p. 115.
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pressuposto o gerenciamento integrado. Sendo assim, se ¢ igualmente dever de todos

combater a polui¢do, ¢ dever de todos cooperar para melhor cuidar dos recursos hidricos.

E como se isso tudo ndo bastasse, vem o inc. XI do art. 23 e “joga a pa de cal”. Fala
o dispositivo que se sujeitam a agdo concertada dos entes federados o registro, o
acompanhamento ¢ a fiscalizagdo das concessoes de direitos de pesquisa e da exploracao
de recursos hidricos e minerais no territério de cada um deles. Ora, se falamos em
exploracdo de recursos hidricos, falamos em uso dos mesmos, estando portanto, sujeita a
outorga de direito de uso. Fica mais do que evidente, em consequéncia, que, em que pese
nao tenha o constituinte falado expressamente em gerenciamento de recursos hidricos, nao
deixou o tema a descoberto do disposto no art. 23. E, portanto, competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios brasileiros promover um
gerenciamento sustentavel de seus recursos hidricos. Por evidente, até pelo disposto no art.
22, 1V da Constitui¢do, a Unido cabera, num certo sentido, algum protagonismo, posto ser
ela o tnico ente competente a legislar sobre direito de dguas (ressalvada a competéncia
estadual para regular o uso dos recursos hidricos de sua dominialidade). Entretanto, esse
protagonismo nao servira para eclipsar o papel de Estados e Municipios na questdo, até
porque nao se admite que um ente federado subtraia, através de sua atividade legislativa,
prerrogativa de outro ente fundada em competéncia comum (no caso, matérias inscritas no
rol do art. 23 da Constitui¢ao Federal). Nesse sentido, alias, foi a manifestacdo do Excelso
Pretorio em sede de ADIn 2.554, funcionando como relator o Min. Sepulveda Pertence,
quando a Corte estabeleceu que ndo poderia Estado membro demitir-se das obrigagdes

decorrentes do estabelecimento de competéncia comum.

Importante lembrar, porém, que o pardgrafo tnico do art. 23 prevé a possibilidade de
edicao de Leis Complementares federais que disciplinem o desempenho das competéncias
comuns. Seria essa uma condicdo para a gestdo cooperativa dos recursos hidricos a

envolver todos os atores da federagao brasileira?

A nosso ver, a resposta ¢ negativa. Em primeiro lugar, entendemos que o principio
da lealdade federativa, por sua densidade normativa ja reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal, como foi demonstrado no Capitulo 2 deste trabalho, condiciona, por si sO, o
comportamento dos entes federados. Nao sao licitas condutas hostis entre os entes
federados, bem como nao sdo toleradas pela Constituigdo omissdes quanto ao efetivo

exercicio das competéncias comuns elencadas em seu art. 23.
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Nesse sentido, a nosso juizo, seria desnecessaria a edicdo de Lei Complementar da
espécie daquela de namero 140, de 08 de dezembro de 2011, que fixa parametros para a
cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas agdes
administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a prote¢ao das
paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em
qualquer de suas formas e a preservagdo das florestas, da fauna e da flora, nos precisos
termos de seu art. 1°. Ao contrario, entendemos que as fartas oportunidades de participacdo
oferecidas a Estados, Distrito Federal, Municipios ¢ Unido no Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos ja servem como balizas satisfatérias para tanto. O
que falta ¢ justamente incrementar essa participagao, forjando compromissos plenamente
aplicaveis e aptos a condicionar o comportamento dos entes federados no exercicio das
suas competéncias privativas e exclusivas. O fundamento juridico para isso, a nosso juizo,

esta plenamente demonstrado neste trabalho, tanto do ponto de vista doutrinario, quanto da

mais qualificada jurisprudéncia produzida pelo Excelso Pretorio.

Nesse sentido, ousamos discordar da isolada visdo de Uadi Lammégo Bulos, quando
afirma que “4 competéncia comum dos entes politicos insere-se na técnica do federalismo
cooperativo, pela qual cumpre as leis complementares, no plural, fixar normas para a
cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios (...)">". A
nosso ver, o dever de cooperagdo existe sob o fundamento normativo do principio da
lealdade federativa, desdobramento da adoc¢dao do federalismo cooperativo. O recurso a
Leis Complementares ndo ¢ elementar da modalidade de federalismo adotada pela

Constitui¢ao de 1988, como parece fazer crer o autor.

Qual seria, entdo a fun¢do das Leis Complementares a que se refere o paragrafo
unico do art. 23? Paulo Gustavo Gonet Branco e Gilmar Ferreira Mendes afirmam que a
finalidade dessa Lei seria “evitar choques e dispersdo de recursos e esforgos,
coordenando-se as agoes das pessoas politicas, com vistas a obtengdo de resultados mais

g 52258
satisfatorios”".

Fernanda Dias Menezes de Almeida parece identificar nessas Leis fungdes
semelhantes aquelas apontadas por Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gonet Branco. Para

ela, essas Leis devem fixar bases politicas € normas operacionais que regulem a execucao

237 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 993.
238 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo
Paulo, Saraiva, 2014, p. 1024.
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de servicos atribuidos a todos os entes federativos. Afirma ainda que as Leis deverao
estabelecer parametros para evitar a dispersao de esfor¢os desses entes, especificando que
parcela de responsabilidade incumbird a cada um no esfor¢o cooperativo, identificando
qual entre as tarefas a serem cumpridas por eles melhor se coaduna as suas capacidades

técnicas ou oramentarias™”.

Ora, no caso especifico da gestdo de recursos hidricos, entendemos que o amplo
quadro normativo existente, ja descrito e analisado neste trabalho, parece suficiente para se
terem claros os papéis a serem desempenhados por cada ente federado. Ao disciplinar o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, o legislador ordinério acabou
por distribuir as tarefas que incumbem a cada ente. Fez isso disciplinando matéria que nao
se sujeita a reserva de Lei Complementar, o que descaracteriza qualquer vicio de
constitucionalidade que pudesse vir a ser levantado. A inexisténcia de Lei Complementar
nesse ponto nao acarreta qualquer prejuizo, na medida em que nenhum ente federado pode
se arvorar no direito de permanecer inerte quanto as suas responsabilidades junto ao

SNGRH e a gestao dos recursos hidricos com base neste argumento.

3% ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Op cit, p. 119.

136



5. CONSIDERACOES FINAIS

Com o fito de melhor esclarecer as conclusdes a que chegou este trabalho, este
capitulo final apresenta um breve relato do trajeto por ele percorrido, destacando os pontos

essenciais a cada tema analisado.

1) A agua ¢ fator imprescindivel para a vida e fator de producao obrigatoério em qualquer
cadeia produtiva. Nesse sentido, exige do Estado um cuidado extraordinario, de modo a
garantir sua disponibilidade quali-quantitativa para as futuras geragdes. Em um Estado
organizado sob a forma federativa, como ¢ o Brasil, assume particular relevo a forma como

a interacao entre os diversos entes federados se reflete na gestdo desse recurso natural.

2) O direito j& reconheceu a intima relagdo entre o acesso a agua e a dignidade humana.
Esse reconhecimento vem expresso na Convengdo Americana de Direitos Humanos, Pacto
de San Jose da Costa Rica, ratificado pelo Brasil em 1992. No plano global, a Resolucao
A/RES/64/292 da Assembleia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas reconhece o

acesso a agua potavel como direito fundamental da pessoa humana.

3) Nos dias atuais, a literatura técnica v€ a escassez de agua de qualidade como um dos
maiores desafios a sustentabilidade da vida humana. Isso porque guarda intima relacao
com a saude, seja porque o consumo regular de dgua ¢ condigdo para a vida, seja porque
diversas doencas sdo contraidas por consumo de agua contaminada. Da mesma forma, ha
fontes que indicam que inundagdes sdo a principal causa de morte por desastre natural nos

Estados Unidos.

4) A 4gua tem, ainda, papéis fundamentais em todos os processos produtivos da economia
contemporanea, a exemplo da agropecuaria (responsavel por mais de 80% do volume de
agua consumido no Brasil), da industria (terceiro maior uso no Brasil) e da geragdo de
energia elétrica (25% da energia elétrica mundial ¢ gerada a partir da exploracdo de

potenciais hidroelétricos- no Brasil, esse nimero chega a 70%).

5) Entre as diversas formas de organizacdo estatal presentes na contemporaneidade,
destacam-se o Unitarismo, o Federalismo e outras tipologias de transicdo, como o Estado
Autondémico Espanhol e o Estado Regional Italiano. Na realidade, o que diferencia cada

uma delas ¢ o grau de autonomia que ¢ conferido aos entes periféricos em detrimento do
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ente governamental central. Ela ¢ nula no Estado Unitario e vai se aprofundando até chegar

ao Estado Federal.

6) Sendo o federalismo o foco deste trabalho, um primeiro esfor¢o seria conceituar o
termo. Entretanto, dada a diversidade dos arranjos federais contemporaneos, esse seria um
esforco inuatil. Assim, mais produtivo ¢ identificar as caracteristicas diagndstico-

diferenciais do Estado Federal para, assim, conhecé-lo.

7) Em que pese a doutrina registrar antecedentes do federalismo desde os tempos biblicos,
¢ no periodo da independéncia dos Estados Unidos que suas caracteristicas atuais foram
sedimentadas. Foi a repulsa ao centralismo da metrépole que forjou o ambiente propicio
para o desenvolvimento da ideia de federalismo, que, etimologicamente, remete a pacto

(do latim, foedus).

r

8) A ideia central do federalismo classico ¢ a garantia de autonomia a unidades
subnacionais que abrem mao de sua soberania para formar o Estado Federal. Diante da
inegavel aptidao dessa forma de Estado para acomodar a diversidade, vivemos hoje o
chamado “espetaculo da federalizacdo”, em que a adesdao ao federalismo vem se tornando
uma constante ao redor do mundo. Entretanto, na visdo deste trabalho, ¢ a flexibilidade do
modelo federalista e sua ampla capacidade de adaptacdo que o tornam uma verdadeira

coqueluche entre os Estados nacionais contemporaneos.

9) Entre as caracteristicas que definem o federalismo, temos as capacidades de
autogoverno, autoadministragdo, auto-organizacao e autolegislacdo. Também temos a
reparticdo de rendas e competéncias entre os entes federados, a indissolubilidade da
federacdo como tragos comuns a todos os Estados federados do mundo. Outro elemento
relevante ¢ o Bicameralismo, com a Camara Alta funcionando como um locus de
representacao dos entes federados, em que pese tenha a pesquisa localizado federagdes que

prescindem deste elemento.

10) A despeito da existéncia dessas caracteristicas mais ou menos uniformes entre os
diversos Estados Federais do mundo, ¢ verdade que o federalismo assume uma diversidade
de modelos, chegando a doutrina a falar em arramnjos federais. O primeiro deles ¢ o
federalismo cléssico, tipico dos primeiros dias do federalismo norte-americano, também
chamado de federalismo dual. Nele coexistem esferas paralelas de governo que mantém-se

afastadas entre si. Circunstancias histéricas, em particular a crise econdomica de 1929,

138



demonstraram a inconveniéncia desse modelo, passando a exigir uma agao concertada

entre os diversos entes federados.

11) Feita esta constatacao, a doutrina aponta para dois modelos distintos de federalismo. O
primeiro ¢ o federalismo de integracdo, aplicado no panorama nacional no regime que se
seguiu aos acontecimentos de margo/abril de 1964. A despeito de se pretender uma espécie
de federalismo, a doutrina reconhece nele pesados tracos de centralismo, o que leva
diversos autores a vé-lo mais como um instrumento autoritario do que propriamente uma
real alternativa federalista, no qual predomina o ente central em detrimento dos entes

periféricos.

12) Em oposicao ao federalismo de integracdo, a doutrina identifica o federalismo de
cooperacao. Tendo por principal marca a descentralizacdo, este modelo demanda e induz
uma forte cooperagao entre os entes federados. Essa cooperagao se manifesta na prestacao
conjunta de servicos publicos e numa atuagcdo governamental simbiotica. Um ente atua ao

lado do outro, e nao mais paralelamente.

13) Essa cooperacao, embora organica, nao ¢ voluntaria. Ao contrario, ela deriva de um
dever que decorre da propria adogao do federalismo, cujas balizas sdo estabelecidas sob o
primado da Constituicdo. Sob esse primado, no federalismo de cooperagdao os entes
regionais atuam na formacao da vontade geral e executam como tarefa propria. Ha uma
permeabilidade entre os diversos entes que diferencia esta variante do federalismo de suas

demais correlatas.

14) Esse dever de cooperacao tem por fundamento uma norma principioldgica implicita a
Constitui¢ao, reconhecida pela jurisprudéncia da Corte Constitucional alema, chamada de
Bundestreue. Esse principio, também conhecido por Principio da Lealdade Federativa, foi
originalmente formulado na doutrina nos primeiros anos do Séc. XX, sendo posteriormente
reconhecido, ja em 1952, pelo mais alto Tribunal da Republica Federal da Alemanha,

passando a ser constantemente visitado por ele.

15) Embora gestado na Alemanha, este trabalho conclui, em linha com a melhor doutrina
sobre o assunto, que o principio da Lealdade Federativa tem plena aplicagdao no Brasil sob
o primado da Constituicdo Federal de 1988. Isso pode ser constatado pela anélise de

diversos institutos presentes no cotidiano do constitucionalismo nacional.
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16) Considerando ser a 4gua um recurso finito e dotado de valor econdmico, seu uso desde
sempre foi objeto de regulagdo juridica. Nessa trajetéria o Direito de Aguas se afirma
como disciplina juridica propria, dotada de fontes, regras e principios que lhe sao
peculiares. Uma de suas grandes especificidades € ter o seu ambito de aplicacao dado por

um recurso natural, por ébvio, a dgua.

17) O Direito de Aguas se afirma como disciplina a partir da experiéncia historica nos
Estados Unidos. Ali, floresceu enquanto se processava a ocupagao dos territorios a Oeste
daquele pais, diante dos conflitos que existiam por conta da severa escassez de agua da
regido. Tratou-se de um desenvolvimento casuistico, que desembocou em dois grandes
sistemas que até hoje convivem no panorama norte-americano € servem como inspiragao

para quase a totalidade dos demais Estados nacionais.

18) O primeiro sistema ¢ o da Apropriacdo Primaria (Prior Appropriation). Nele, o direito
de uso de uma determinada vazao incumbe a quem a reclamou primeiro. Essa concepcao,
fortemente associada as atividades mineradoras da regido Oeste do Estados Unidos, ainda
vigora em numeroso conjunto de estados daquele pais, especialmente aqueles com maior
incidéncia de territorios aridos. O sistema ndo condiciona o direito a apropriagao de vazoes
a posse de terreno lindeiro ao recurso hidrico objeto da captacdo, mas sim, com algumas
mitigagdes especificas, a demonstracao da real intengdo de uso da agua, a efetiva captacao
ou desvio da dgua de seu curso original e a utilizagao para fins que cumpram sua funcao
social, trazendo algum tipo de beneficio a coletividade. Na ocorréncia de escassez,

prevalecem os usos mais antigos (seniors) em relacao aos usos mais novos (juniors).

19) O segundo sistema ¢ o chamado Riparianismo (Riparian Rights), tipico do Leste dos
Estados Unidos e do panorama britanico. Seu traco caracteristico ¢ o privilégio conferido
ao proprietario do terreno lindeiro ao curso d’agua no que se refere ao direito de uso dessa
agua. Tem um cardter mais protetivo em relacdo as vazdes e, no seu trajeto historico,
acabou privilegiando usos nao consuntivos, como a producdo de energia. Com o passar do
tempo, incorporou a busca de harmonia entre os diversos usos como uma de suas pedras de
toque, privilegiando os chamados reasonable uses. Esses usos conferem prerrogativas aos
seus titulares, variando no tempo e no espago, conforme fatores econdmicos, politicos ou
culturais. Com o crescimento das cidades, a doutrina do riparianismo foi for¢ada a evoluir,
de modo a permitir que as cidade pudessem captar aguas para uso publico

independentemente da eventual propriedade de terrenos lindeiros aos cursos d’agua.
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20) No Brasil, o direito de dguas esteve historicamente atrelado ao direito civil, tendo, sob
o regime do Codigo de Aguas de 1934, um olhar fortemente voltado para a produgio de
energia elétrica. Na nossa tradigdo constitucional, em um primeiro momento historico, a
agua nao era um tema tratado em nivel da Carta Magna, vigorando as Leis coloniais que
nao colidiam com a Ordem Constitucional Imperial. Na primeira Constitui¢ao
Republicana, dada a ndo atribuicdo a Unido das competéncias para regular a questdo
hidrica, elas restaram conferidas aos Estados. O uso das aguas era livre, sendo apenas

condicionado a propriedade das terras lindeiras.

21) A Constituicao de 1934 inovou profundamente no tratamento do tema. Pela primeira
vez, foi atribuida a Unido a competéncia para legislar sobre dguas e energia elétrica.
Inovou também ao atribuir a Unido a dominialidade sobre “os lagos e quaisquer correntes
em terrenos do seu dominio ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com
outros paises ou se estendam a territorio estrangeiro, ” (art. 20, II). Tendo vida curta, essa
ordem constitucional cedeu lugar aquela de 1937, outorgada, que concentrou na Unido as
competéncias atinentes a questdo hidrica, condicionando mesmo a competéncia
suplementar dos Estados a autorizagdo federal, mantendo inalterado o regime de

dominialidade.

22) Com a redemocratizagao, surge a Constituigdo de 1946, que inova ao incorporar o
federalismo cooperativo ao constitucionalismo brasileiro. Nela, permaneciam os Estados
com a competéncia supletiva em matéria de aguas, que ordinariamente incumbia a Unido.
Essa ordem ndo teve vida longa, posto que, apds os acontecimentos de margo/abril de
1964, foi outorgada a Constituicado de 1967. Na realidade, o Regime Militar manteve o
regramento anterior. Da mesma forma, a Emenda Constitucional 01, de 1969, que trouxe
na realidade uma nova Constituicdo, ndo inovou no tratamento da questdo hidrica.
Entretanto, convém lembrar que, a €poca, vigorava o Federalismo de Integracdo, que

mitigava qualquer iniciativa de autonomia dos entes federados.

23) Finalmente, em 1988, ¢ promulgada a atual Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil. No que toca a dominialidade, a atual Carta Politica suprimiu a existéncia de aguas
privadas ou municipais, tornando todas as aguas brasileiras bens publicos, de dominio
estadual ou federal, conforme o caso. No trato da questao das competéncias, a Unido cabe

legislar privativamente sobre d4gua, comportando, entretanto, normativa estadual
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fundamentada na capacidade de autoadministracdo dos bens pertencentes aos entes

federados.

r

24)Esse quadro ¢ complementado por uma extensa normativa infraconstitucional. Essa
normativa estabelece a estrutura do Sistema Nacional de Gestdo de Recursos Hidricos
(SNGRH), a quem cumpre implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, tendo
como 6rgdos a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), os Conselhos de Recursos Hidricos,
Comités de Bacia, Agéncias de Aguas e demais 6rgdos estaduais, federais e municipais
cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos, com as competéncias

que lhes sdo proprias.

25) Para a gestao dos recursos hidricos, a Lei 9.433/97 elenca uma série de instrumentos,
todos estruturados a partir do reconhecimento da bacia hidrografica como unidade basica
de gestdo. Justamente por isso, o primeiro instrumento ¢ justamente o Plano de Bacia
Hidrografica, que revela uma decisdo fundamental, democraticamente gestada, ao
direcionar o uso dos recursos hidricos para determinadas finalidades, priorizando certos
usos em detrimento de outros. Importante anotar que, embora ndo seja Lei em sentido
estrito, o Plano de Bacia integra o bloco de legalidade e assim deve condicionar a gestao
do uso e ocupacao do solo de modo a catalisar uma gestdo sustentavel dos recursos

hidricos em ambiente rural e urbano.

26) O segundo instrumento ¢ o enquadramento de corpos d’agua. Trata-se em verdade de
um instrumento de classificacdo dos corpos d’agua, para adequar os usos de suas adguas a
qualidade que eles demandam. Assim, mesmo um uso inevitavelmente poluidor ¢ admitido
em pontos especificos da bacia, evitando a degradacao por ele provocada se transfira a
outros pontos nos quais se promovem usos mais exigentes. E uma forma, portanto, de se

alocar, de maneira mais racional, cargas poluidoras.

27) Vistos os principais instrumentos de planejamento, passamos a ver os instrumentos de
controle do uso. Em outras palavras, tratamos do exercicio do Poder de Policia dos
recursos hidricos. O principal desses instrumentos ¢ a outorga do direito de uso. Partindo
do pressuposto de que as aguas sdao bens publicos de uso comum do povo, representa o ato
pelo qual o ente que exerca dominio sobre o recurso hidrico permite ao interessado um uso
anormal do bem publico. Tem por finalidade assegurar o controle quali-quantitativo dos

usos de recursos hidricos.
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28) Estdo sujeitas a outorga quaisquer interferéncias que possam alterar de alguma forma o
ciclo natural da 4gua, em sua qualidade ou sua quantidade. Apenas usos que, por seu
diminuto impacto possam ser tidos por insignificantes, ficam isentos de outorga,

independentemente se o uso pretendido ¢ consuntivo ou nao.

29) E tormentoso o debate acerca da natureza juridica do ato de outorga. Em que pese a
existéncia de determinagdo legal no sentido de que o ato tem natureza de autorizacao
administrativa de uso, a doutrina aponta uma série de caracteristicas do ato que colidem
com o instituto da autorizacdo, a exemplo do fato de que as outorgas sdo deferidas por
tempo determinado, na forma da Lei, o que contraria a precariedade tipica do ato
autorizativo, que, em regra, produz seus efeitos por tempo indeterminado, sujeito a
revogacdo com fundamento no interesse publico. Nesse sentido, parece melhor enquadra-
lo como ato tipico do exercicio do Poder de Policia do Estado, mas uma figura sui generis
do Direito Administrativo brasileiro. Em outras palavras, trata-se de um ato administrativo

que se enquadra em uma categoria diferente de todos os demais.

30) Prestigiando os chamados Dublin Principles do Gerenciamento Integrado de Recursos
Hidricos, temos, na cobranca pelo uso de recursos hidricos, o préximo instrumento de
gestdo. Tem por finalidade promover o uso racional da 4gua, por meio do reconhecimento
de seu valor econdmico, bem como angariar recursos para o financiamento de programas e
intervengdes contemplados nos planos de recursos hidricos. Esses recursos, uma vez
arrecadados, tém natureza de receita publica originaria, estando sujeitos a aplicacao
obrigatoria nas finalidades elencadas na Lei 9.433/97. A cobranga deve ter como principais
parametros a quantidade de dgua captada, as caracteristicas dos seus residuos € o consumo

efetivo de agua. Todo uso outorgavel se sujeita a exigéncia de cobranga.

31) Por fim, o ultimo instrumento previsto na Lei 9.433/97 ¢é o Sistema Nacional de
Informagdes sobre Recursos Hidricos. Trata-se de um sistema alimentado pelos 6rgaos que
integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, gerido pela Agéncia
Nacional de Aguas, que congrega informagdes sobre a gestio de recursos hidricos no

Brasil.

32) A titulo de conclusdo, reafirmamos que a gestdo de recursos hidricos se sujeita ao
dever de cooperagdo entre os entes federados derivado do principio do Bundestreue. As

trés condigdes apontadas na doutrina para a incidéncia desse dever (co-titularidade da
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atribuicdo da gestdo dos recursos hidricos, interesse comum e necessidade de
uniformizacao) estdo plenamente atendidas. Entendemos que a acao cooperativa dos entes
federados se dard sob o marco das competéncias comuns elencadas, precipuamente, no art.
23 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que, embora ndo traga a gestao de
recursos hidricos textualmente elencada no rol de seus incisos, permite a extracdo dessa

competéncia através de simples exercicio hermenéutico sistémico do teor desses incisos.

Fundamental esclarecer que este trabalho identifica que o dever de cooperacao em
matéria de gestdo de recursos hidricos decorre da propria adogdo do federalismo
cooperativo como forma de Estado da Republica Federativa do Brasil. Desse modo,
entendemos que a Lei Complementar de que trata o pardgrafo unico do art. 23 da
Constitui¢ao Federal ndo ¢, de maneira nenhuma, condi¢do para a existéncia desse dever e
para a sujeicdo de toda e qualquer pessoa politica aos seus postulados. E nesse regime
constitucional que, na nossa visao, deverao se pautar as condutas do Poder Publico acerca
da questdo daqui para a frente, modernizando o tratamento do tema e alinhando-o as

melhores praticas de gestdo de recursos hidricos conhecidas no panorama internacional.
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