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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.
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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.
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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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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,
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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.

139



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.

140



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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