SISTEMA DE OUTORGA : aspectos técnicos e nor mativos

Ana Maria Gennari' & José Eduardo Campos’

RESUMO - Sendo a 4gua essencia a todos 0s seres vivos, 0 seu uso, a principio, ndo pode estar
vinculado a nenhum dispositivo legal. Todavia, por tratar-se de um bem renovavel, porém finito,
merece atencdo especial. Assim, é pacifico o entendimento de que a correta gestéo desse recurso,
refletira na melhoria de qualidade de vida dos respectivos usuarios. Vé-se, portanto, que a
adequada gestéo dos recursos hidricos é essencial. Neste sentido, a outorga de direito de uso da
&gua €, especiamente, importante, por ser um instrumento de controle. Este estudo faz um cotejo
entre as legislacOes da Uni&o e do Estado de Sdo Paulo, que tratam da outorga em comento,
destacando, inclusive, a responsabilidade dos Comités de Bacia Hidrografica neste processo. Faz-
se, ainda, um breve exame acerca da atuacdo das respectivas entidades responsaveis pela emisséo
da outorga em foco. A andlise da questdo em tela é feita com base no estabelecido na
Constituicéo Federal.

ABSTRACT - Aswater is essential to all human beings, its use, in principle, cannot be linked to
any legal disposal. Nevertheless, as it is a renewable natural resource, yet not endless, special
attention to this matter is needed.Thus, it is clear that the comprehension of the right management
of this resource will reflect into the improvement of life quality of the respective users. Therefore,
the adequate management of water resources is essential. Consequently, the grant of right of
water use is, specially, important, as it is a control tool. This study makes a comparison between
Union legidations and State of S& Paulo, which deals about the grant in comment,
distinguishing, the responsibility of the hydrological basin committee in this process. Still, a brief
inquiry about the work of the respective entities responsible for the issue of this grant has been
done. The analysis of this matter is done based on what is established by federal constitution.
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1-INTRODUCAO

A &gua, por ser indispensavel a sobrevivéncia, tornou-se de grande importancia para 0s
seres humanos, desde os primérdios da civilizagd.> O Novo Dicionério Aurélio® traduz o
seguinte entendimento para o vocabulo agua: “ 1. liquido incolor, sem cheiro ou sabor, essencial a

vida; (...)". (grifos nossos)

Sendo a &gua essencia a vida, o seu uso, a principio, ndo pode estar vinculado a nenhum
dispositivo legal. Contudo, por tratar-se de um bem renovavel, porém finito, merece atencdo
especial. Assim, a correta gestéo desse recurso, refletird na qualidade de vida dos usuérios. Vé-se,
portanto, que € de primordial importancia a gestdo dos recursos hidricos e, respectiva outorga,

gue € um instrumento de controle de uso quali-quantitativo da agua.
2 - MODELOS JURIDICO-INSTITUCIONAIS ESTRANGEIROS

A legislagdo norte-americana de recursos hidricos é regional, cabendo aos Estados adotar
suas proprias normas.” Naguele pais, assim como no Brasil, adota-se o sistema federativo, que
pretende conceder maior autonomia aos entes federados.

A Franca®, que adota o modelo de gestdo integradaparticipativa, foi o referencial
brasileiro. A Lei das Aguas, de 1964, dividiu o territorio francés em seis regides hidrogréficas. E
um sistema controlado pelo governo central, no que tange as grandes diretrizes, supervisionado
regiona mente no ambito das Regides Hidrogréficas pel os Comités Colegiados, auxiliados técnica
e financeiramente pelas Agéncias da Agua e descentralizado pela atuagio dos departamentos e
comunas, que executam as agoes de interesse local, diretamente ou por contrato. O Estado francés
é guardido dos recursos e exprime-o por meio de um sistema geral de licengas. E encarregado
pelas autorizages de captacdo e descarga (outorga de uso), assim como do controle da qualidade

sanitéria. As &guas subterréneas continuam sendo dominio dos proprietérios dos solos, mas,

3 “A caréncia de alimentos pode levar um ser humano & morte no prazo de até vinte e um dias. A caréncia de égua o levaria & morte em até trés dias.”
(Caubet, 2004, p. 147 apud DE FREITAS, FABIANA PASCHOAL, 2006, p. 138.)

* FERREIRA, Aurdio Buarque de Holanda, Novo Dicionario Eletronico Aurdlio Versio 5.11; 2004 by Regis Ltda., Editora Eletrénica Positivo Informética
Ltda

® Nos Estados Unidos, o direito de uso da dgua em vinte e nove Estados esta conexo a propriedade ribeirinha, também chamada riparian. Outra doutrinaéa
da propriedade prévia da agua, ou first in timeisfirst in right, onde entende-se que os primeiros usuérios da dgua possuem prioridade de atendimento. Esta
doutrina é adotada em nove Estados. E nos demais, adota-se um sistema hibrido. Existe, ainda, o instrumento da outorga comercializavel, onde a &gua
torna-se um bem economicamente valoravel, podendo ser leiloada, alugada, vendida ou trocada, de acordo com as leis de mercado de procura e oferta. 1sso
tudo, sob ajustificativa de promover o uso racional. Contudo, esse instrumento ndo trata o recurso de forma integrada, ignorando as prioridades de uso e as
necessidades da bacia hidrogréfica. No Estado do Texas, adota-se a outorga sob controle (prior appropriation), na qual o érgdo gestor concede o direito de
captar uma quota hidrica, baseando-se em andlises prévias, que visam minimizar conflitos e desperdicios de dgua. Assim, nas referidas andlises, considera-
se 0 tipo de uso que seré dado & &gua, sua prioridade no contexto geral da bacia e suaintegracdo com os demais usos. A ndo obediéncia das especificagdes
das derivagBes de &gua estabelecidas, ou 0 seu mau uso, implicara cancelamento ou ndo renovacdo da outorga. Trata-se de um modelo de outorga que traz
a possibilidade de contemplar questGes ambientais e sociais, combatendo a escassez e possibilitando 0 acesso de usuarios de baixa renda. (VIANNA, F.,
2006; pp. 119 e ss)

®VIANNA, F., 2006; idem.
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submetem-se a autorizagdo, a excegdo das pegquenas captacoes.

Na Europa, a discussdo sobre tomou folego a partir de 1995, por meio da Diretiva para uma
Politica da &gua da Comunidade. Essa diretiva, atribui grande importancia ao plangamento e
gestdo por bacia e estimula a criacdo de 0rgdos proprios para fazer a gestdo da &gua a escala da
bacia’ A base é a gestdo hidrica orientada pela compatibilizacdo entre a necessidade e
disponibilidade, levando-se em conta 0 espaco e tempo, a quantidade e a qualidade. Nesta linha
de raciocinio, a outorga em foco, torna-se um instrumento-chave de resolucdo.® Com a crise
quali-quantitativa da agua, os paises tém incorporado a sua gestdo os aspectos. economicamente
viavel, ambientalmente sustentavel e socialmente justo, integrando usuérios e diversos 6rgaos

gestores, na busca pelo éxito naimplementacéo de um sistema racionalizado de seu uso.
3-SURGIMENTO DO DIREITO DASAGUASNO BRASIL

No Brasil, vigoraram regimes distintos antes do Codigo de Aguas. Antecedente a
Constituicdo do Império,® os rios navegaveis, que eram caudais e corriam o tempo todo,
pertenciam aos direitos reais e a utilizagdo das aguas dependia de concessdo régia. Por haver
constantes reacdes a esta prerrogativa, surgiu o Alvara de 1.804, que consagrou a situagdo de fato
existente, no sentido da livre derivagdo das &guas dos rios e ribeiros, que podiam ser feitas por
particulares, por canais ou levadas, em beneficio da agricultura e da indUstria. Assim, podia-se
adquirir o direito ao uso das aguas pela pré-ocupacdo, 0 que ocasionou grandes abusos. Com a
promulgacdo da Constituicdo do Império, a Ordenacdo tornou-se inaplicavel no Brasil. Os
direitos reais foram transferidos para 0 dominio nacional. O Alvara de 1.804, todavia, vigorou até

0 advento do Cédigo de Aguas.’®

A normatizagdo e ainstitucionalizagdo evoluiram de acordo com as necessidades, interesses
e objetivos de cada época. Neste contexto, verificar-se-a que as primeiras constitui¢des brasileiras
tutelaram os recursos hidricos para assegurar os direitos de navegacdo e pesca, tendo em vista a

relevancia econémica destas atividades para o pais.*!

" BARRAQUE, Bernard, Politicas de Agua na Europa. Tradugio Fernanda Oliveira. Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. |. Tradugdo de: Lés politiques de
|”eau em Europe apud VIANNA, F., idem.

8 Devido a adog#o de diferentes formas de gestdo, inclusive no tocante aos aspectos técnicos, scio-juridicos e institucionais, os procedimentos adotados,
para obtenc&o de outorga, ndo sdo, necessariamente, idénticos, mas existem em, praticamente, todos os paises da Unido Européia. (VIANNA, F., 2006; pp.
119ess)

9 Ordenacdes do Reino, surgiu o Alvarade 1.804.

1 POMPEU, Cid Tomanik, Direito de Aguas no Brasil, 2001, Office Aperfeicoamento e Promogdes S/C Ltda.. p. 49.

™ Henkes, S. L., http://jus.uol.com.br/index.html
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O Cédigo Civil de 1916™, hoje revogado®, ja considerava a &gua como bem publico.** E

classificava os bens publicos como de uso comum, de uso especial e dominicais.

3.1 Legisacdo brasileira aplicavel as aguas

Em meados do século XIX, surgiram as preocupagdes com 0 saneamento, em fungdo do
progresso econdmico e consequiente crescimento das cidades. Houve um aumento da popul agéo,
urbanizacdo e industrializacdo, sem o devido plangjamento. Assim, no “periodo sanitarista’, de
1.890 a 1.934, deu-se énfase as necessidades de salubridade ambiental das cidades.™ O Cédigo
de Aguas, de 1934'°, foi redigido nesta fase'’. Este Decreto classificou as &guas em publicas e
particulares'®. As &guas publicas pertenceriam & Unio, aos Estados e aos Municipios e podiam
ser de uso comum® ou dominicais®®. O Cédigo em foco disciplinava quais dguas plblicas
pertenciam & Uni&o, aos Estados e aos Municipios.”* N&o mencionando as &guas subterraneas. As
vérias ateracOes constitucionais tornaram muitos dispositivos do Cadigo inaplicaveis. Outros,
gue ndo contrariam o estabelecido na Carta Constitucional, permaneceram em vigor, pelo
instituto da recepcdo. A outorga de direito de uso dos recursos hidricos, permanece em vigor. % A

Lei Maior disciplinou que compete a Unido definir critérios de outorga de direitos de seu uso.”

O C6digo Pena de 1940* também trata das 4guas, a0 prever o crime de usurpacéo de
dguas”; causar inundacdo®; remover, destruir ou inutilizar, em prédio préprio ou aheio, expondo
a perigo a vida, a integridade fisica ou o patriménio de outrem, obstaculo natural ou obra

destinada a impedir inundacdo®’; envenenar &gua potéavel, de uso comum ou particular®;

2| & n°3.071, de 01/01/16.

3 el n°10.406, de 10/01/02, revogaaLei n° 3.071/16.

4 Art. 66, 1. D4 como exemplo de bens publicos de uso comum do povo os mares, rios, estradas, ruas e pragas. O referido Cadigo previa que a utilizagio
dos bens publicos de uso comum, embora gratuita, poderia ser retribuida, conforme as leis da Uni&o, dos Estados e ou dos Municipios a cuja administracéo
pertencessem (art. 68).

* THAME, Antonio Carlos de Mendes, p. 249 e ss..

%6 Decreto Federal ne 24.643, de 10/07/34, ato do Chefe do Governo Provisorio, com base no Decreto n° 19.398, de 11/11/30, foi posteriormente mantido,
com modificagBes, pelo Decreto-lei n° 852, de 11/11/38 etem forcadel&i.

" Granziera citando as ligBes de Hely L. Meirelles, ressalta que o Decreto Federal n° 24.643, de 10/07/34 a0 regulamentar acerca do ingtituto da outorga,
visava primordialmente, o controle das quantidades retiradas e devolvidas aos rios e lagos, ou sgja, do balanco hidrico dos corpos de &gua, que indica as
vazdes, de quantidades retiradas e despejadas. Isto porque, 0 Codigo de Aguas foi regulamentado de forma preponderantemente voltada & utilizacgo da
agua para os aproveitamentos hidroel étricos — art. 43 e ss - ndo tratando do planejamento para 0s outros varios usos da agua. E, porque, aépoca em que foi
redigido, ndo existiam regras para 0 gerenciamento dos recursos hidricos. (MEIRELLES, Hely Lopes, Dominialidade de lagos e lagoas. Estudos e
pareceres de direito publico. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 1981, 1V, p. 250, apud GRANZIERA, M. L., 2001, p. 181).

1B Arts. 1°e8°.

P Art. 20e50.

D Arts, 1°e 6°.

ZLArt. 29 a31.

ZArt. 43ess.

B Art. 21, XIX infine.
2 Dec-lei n° 2.848, de 07/12/40, com alteracBes posteriores.
B Art. 161, § 10, 1.

% Art. 254,

27 Art. 255,

BArt. 270e8§§1°e 20,
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corromper ou poluir adgua potavel, de uso comum ou particular, tornando-a imprépria para o

CONSUMO Ou nociva a salde®.

A Le n° 6.662, de 25/06/79, dispde sobre a Politica Naciona de Irrigacdo, objetivando o
aproveitamento racional de recursos de agua e solos para implantacdo e desenvolvimento da
agricultura irrigada, declarando que o uso das &guas publicas, para irrigacéo e atividades

decorrentes, depende de prévia concessao ou autorizagao.

Em 1981, foi editada a Lei n° 6.938, que ingtitui a Politica Nacional do Meio Ambiente. O
referido diploma legal ja preconizava que o recurso hidrico (&guas interiores, superficiais e

subterraneas) constitui um dos recursos ambientais.*

A Constituicdo de 1988 demonstrando especia interesse pela matéria, inseriu um capitulo
sobre protegdo ambiental, prevendo a necessidade do uso adequado dos recursos naturais.® A
Magna Carta, ao tratar das 4guas, dividiu o dominio hidrico® entre a Uni&o e os Estados.®® O
novo texto constitucional, ao considerar que a agua € um bem ambiental, ou sgja, de uso comum
do povo®, descartou, definitivamente, a possibilidade de pertencer ao particular. Houve, entdo, a

publicizacdo das &guas no Brasil.

Inspirando-se na Lei paulistan® 7.663, de 1991, a Uni&o editou aLe n°9.433, de 1997, que
dispde acerca de matérias de interesse, exclusivo, da Unido e também sobre normas gerais, nos

mol des previstos na Constituicdo. E, portanto, umalei hibrida.

A Lei das Aguas, quando trata de normas gerais, pode vir a aterar o Codigo de Aguas.
Como exemplo, cita-se 0 prazo maximo da outorga, que era fixado em até 30 anos e foi aterado
para 35. O 8§ 3°, do art. 43, do Codigo, previa que a concessao ficaria sem efeito, desde que, se
deixasse de fazer uso privativo da &gua, durante trés anos. A Lei 9.433 (art. 15, Il), por sua vez,
revogou este dispositivo, disciplinando que a suspenséo da outorga de concessao, fica a critério
da Administracgo outorgante.*® O Cédigo de Aguas dispde que, em qualquer hipétese, terd
preferéncia a derivacdo para o abastecimento das populacdes.®® Jaa Lei n° 9.433, determinaque o

2 Art. 271.

O Art. 30,V.

3L Art. 170 e 225.

32 No que tange a dominialidade, salienta-se que esta relacionada & gest&o e a0 dever de zelar pelo referido bem.

B Art. 20, 1l eart. 26, . A excegdo a esta regra encontra-se registrada no texto constitucional (art. 21, XI1, “b”, “d”, “f"), onde esta disposto que, compete
a Unido, explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, 0s servigos e instalacbes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de &gua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; os servigos de transporte aguiaviério entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio e os portos maritimos, fluviais e lacustres.

3 Art. 225.
% Nota-se que areferida suspensio ndo é mais obrigatdria e taxativa como constava no Codigo.
3% Art. 36, § 1°.
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uso prioritario € o consumo humano e a dessedentacdo de animais, somente nas situacdes de
escassez.®’A lei federal citada, ratificou o estipulado no art. 46 do Cédigo de Aguas, a0
estabel ecer que as outorgas ndo implicam a alienagdo parcia das &guas, que sdo inalienavels, mas
o simples direito de uso.*® O disposto no at. 49 do Cédigo, que estabel ece que as &guas destinadas
aum fim ndo poderdo ser aplicadas a outro diverso, sem nova concessao, permanece valido, mas
deve ser interpretado levando-se em consideracdo, em especial, no caso de usos mltiplos, hoje

bastante difundidos e expressamente previstos em lei (art. 13, parégrafo tnico, da Lei n° 9.433).%°

Apés, conforme estabelecido na Lei Maior, a Unido, por meio do Conselho Naciona de
Recursos Hidricos, estabeleceu diretrizes gerais da outorga, conforme pode-se observar na
Resolugdo n° 16 de 08/05/01. Ao interpretar esta norma, mister é observar que “devem ser

consideradas as | egislacdes especificas vigentes”.*° (grifos nossos)

O Cédigo Civil de 2002*, dispde que os rios e mares sdo bens publicos de uso comum do

povo® einaliendveis™.
4 - GESTAO E OUTORGA

Devido as dimensdes do territério Nacional e visando uma gestdo descentralizada, adotou-
se no Brasil, a divisdo hidrogréfica por meio de Bacias Hidrogréficas. Esta divisio esta prevista
nalei naciona e napaulista® A CF/88, estabelece que os entes federativos tém o poder-dever de
gerir seus bens. Cria-se, desta forma, uma situagéo peculiar, pois, a divisdo hidrografica adotada,
nao condiz com a divisdo politica do Pais. Portanto, a gestdo articulada entre os entes federativos
interessados, passa a ser de grande importancia. Saliente-se que a gestdo articulada deve ser feita

com base na autonomia dos entes federativos, previstanalLe Maior.

Ressaltase que como a demanda e respectiva disponibilidade hidrica ndo sdo
proporcionais, a outorga de direito de uso de recursos hidricos, assume uma posicdo de
primordial importancia no cen&rio nacional. Principamente, em regides com grandes nucleos
populacionais, como o0 Estado de S&o Paulo, ou de escassez, como 0 semi-arido nordestino.

Dentre os fatores que, motivam a necessidade de outorgar o de direito de uso das aguas,

2; POMPEU, C. T., “I Encontro Técnico Sobre Cadastro de usuérios e Outorga de Direito de uso dos Recursos Hidricos’, 1997, Fortaleza-CE.
Art. 18.

% POMPEU, C. T., idem.

4O Art. 1°, “caput”, Resolugio CNRH e 16.

L Lei n°10.406.

“2Art. 99, 1.

3 Art. 100.

4 Lei n°9.433, de 1997, art. 1°,V e Lei n° 7.663, de 1991, art. 1°, V.
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encontram-se: 1. a salde publica; 2. a demanda e escassez; 3. a dominiaidade hidrica e

respectivo poder-dever de gestéo.
5- CONCEITO DE OUTORGA

Cid Tomanik Pompeu® leciona que o vocdbulo outorga significa consentimento,
aprovacdo, permissio®, acdo ou efeito de outorgar, beneplécito, concessdo, doacgo, dadiva®’,
ato ou efeito de outorgar,® concessdo.*® Portanto, outorga de direito de uso da dgua é uma forma

de anuéncia do Poder PUblico, acerca de seu bem.

Tomanik™ elucida, ainda, que o vocabul&rio “outorga’ ndo configurainstituto especifico do
direito, e, portanto, pode ser utilizado como género dos atos de assentimento, abrangendo-os. Por
razéo, ndo assiste motivo para ser utilizado, no caso das aguas ou outros recursos naturais,
diferenciada da licenga, ou sgja “outorgas’ e “licencgas’, como em alguns casos tem sido visto.
Registre-se, por oportuno que, pode servir de predicado, se utilizado nas expressdes. “outorgar

licenca’, “outorgar autorizacdo”, “ outorgar concessao”.
5.1 - Espécies de outorga

Ressdlta, 0 mestre® que o termo outorga deve ser usado como género, do qual a

1 53 ~ b4 » 55 x

“licenca’ >, a“ autorizagdo” >3, a“ permissdo”>* e a“ concessdo” > sa0 espécies.

Com relacdo & autorizacdo administrativa, Pompeu™ salienta que tem carater precario®’. E

4 POMPEU, C. T., 2007, Direito de Aguas no Brasil, p. 58.

‘6 ESILVA, Antonio de Moraes, 1813 apud POMPEU, C. T., 2007, Autorizagdo Administrativa, p. 58.

47 AULETE, F. J. Caldas, 1948 apud POMPEU, C. T., 2007, idem.

“8 FREIRE, Laudelino, 1939 apud POMPEU, C. T., idem.

49 BUENO, Francisco da Silva, 1963 e 1966 apud POMPEU,C. T., idem.

0 POMPEU, C. T., 1997 — “ Aspectos Jurid. e Normat. da Outorga de Dir. de Uso dos Rec. Hid. — A Lei Nac. Anteas LeisEst.”, p. 03.

> POMPEU, C. T., 1997, idem.

%2 |jcenca: “ato administrativo vinculado e definitivo, pelo qual o Poder Plblico, verificando que o interessado atendeu atodas as exigéncias legais, faculta-
Ihe o desempenho de atividade ou a realizag8o de fatos materiais antes vedados ao particular”. (MEIRELLES, H. L., 1987 apud POMPEU, C. T., 2006, p.
113))

%3 autorizag#o: “ato administrativo discricionério, pelo qual se faculta a prética de ato juridico ou de atividade material, objetivando atender diretamente a
interesse publico ou privado, respectivamente, de entidade estatal ou de particular, que sem tal outorga seria proibida’” (POMPEU, C. T. , 2006, p. 113
apud POMPEU.)

* permissio: ato administrativo discriciondrio, pelo qual se faculta a execugo de servigos, ou o uso de bem publico, no interesse geral, que sem tal
outorga seriam proibidos. (POMPEU, C. T., 2006, p. 113 apud POMPEU).

% concessAo: contrato em que a “ Administragio delega ao particular a execugio remunerada de servigo ou de obra publica, ou Ihe cede o uso de um bem
publico, para que explore por sua conta e risco, pelo prazo e nas condicoes regulamentares e contratuais’ (MEIRELLES, H. L., 1987 apud POMPEU, C.
T., 2006, p. 113).

%6« Autorizagio Administrativa’, 1992, Ed. Revistados Tribunais, p. 24.

57 Com relagéo a precariedade, Pompeu citando José Cretella Janior, elucida que: “No direito administrativo, a precariedade apresenta dois sentidos: 1. o de
revogavel a qualquer tempo, com ou sem indenizagdo, desde que a Administracdo entenda conveniente ou oportuno fazer cessar a situagdo existente; e 2.
de outorga sem prazo fixo, revogéavel, sem indenizagdo. Nos primeiros sd0 sempre precarias as concessdes, permissdes e autorizagdes, pois, “no campo do
direito publico todos os direitos do particular sdo precarios, em maior ou menor grau.” No segundo, estdo colocadas as permissdes e autorizagdo sem prazo
fixo. (...) No tocante a precariedade dessas autorizagGes cabe uma ressalva, pois, se a Administracdo, ao outorgar 0 uso de bem plblico durante
determinado periodo, ressalvar a possibilidade de, por motivo de ordem publica superveniente, decorrente da necessidade de compatibilizar o uso
consentido com as necessidades da comunidade, revogar a autorizagdo antes do término do prazo fixado, independentemente de indenizagdo, e o
autorizado aceitar tais condigoes, ndo podera este, posteriormente, exigir qualquer indenizag8o pelas despesas feitas. (Aut. Adm., 2007, p. 187, 2007).
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visa atender interesse e ndo direito e, por isto, é ato discricionrio”.*®

Com referéncia a formajuridica da outorga de direito de uso da agua, 0 mais interessante
seria adotar o entendimento de Granziera (2001), que assim ensina: “(...) a denominagdo de
autorizacao, para as outorgas, ndo é adequada. Tampouco seria a de concessdo. Na verdade, trata-
se de umafigura sui generis do direito administrativo, pelas suas especificidades e diversidade de
natureza, em funcdo da finalidade de usos. Mais Util e claro seria denominar o instituto
simplesmente como “outorga de direito de uso de recursos hidricos’, sem a preocupacdo de
engquadrélo em institutos outros que, de resto, ja ensgjam uma conceituacdo tormentosa, como €

0 caso, por exemplo, dalicenca ambiental.”
6 - PODER DE POLICIA E DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

O poder de policia da Administracdo esta revestido de discricionariedade. Isto porque,
como enfatizado por Granziera, o artigo 78, do Cddigo Tributério Nacional, que define o poder

de policia no campo legislativo, refere-se a “razao de interesse publico”, expressdo que denota

poder discriciondrio da Administraco, no exercicio do poder de policia.*® (grifos nossos)

O ato administrativo discricionario devera estar revestido dos principios basilares
constitucionais®, que sdo a legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionaidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, segurancajuridica, interesse publico e eficiéncia. Ha que

7

se atentar que 0 ato discricion&rio € uma prerrogativa da Administracéo. Nado compete ao

Judiciario, interferir no juizo de oportunidade e conveniéncia da Administracdo, pois se assim

fizesse passaria a administrar, no lugar do Executivo. ®* (grifos nossos)

Com relacdo as outorgas concedidas pela Unido, Pompeu®, faz uma observaco relevante,
a0 elucidar que, a declaracdo de reserva hidrica, ingtituida pela Lei n° 9.984, de 2000,
transformavel, automaticamente, em auitorizagdo, passa a ser ato vinculado e ndo discricionario.®®

% POMPEU, C. T., Dir. de Aguas no Brasil, p. 114. Sobre autorizacso administrativa, o mestre Pompeu citando Onofre Mendes Janior, ensina que: “Como
€ sabido, a discricionariedade administrativa, encontra limites legais. Como no direito pablico, ao contrério do que ocorre no privado, 0 6rgéo so pode fazer
aquilo que alei autoriza, principalmente para a garantia dos direitos individuais e das liberdades publicas, a autorizagdo administrativa precisa estar sempre
previstaemlei.” (POMPEU, C. T., Aut. Admi., 2007, p. 85).

* GRANZIERA, M. L. M., op. cit., p. 183.

60 Art. 20, caput .

¢ POMPEU, C. T., 1997, “I Encontro Técnico sobre Cadastro de Usuérios e Out. de Dir. de Uso dos Rec. Hid.”, Fortaleza-CE, p. 04.

62 Autorizagio Administrtiva, 2007, p. 171

63§20 art. 7°.
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7 - OUTORGA NO ESTADO SAO PAULO

Em 1951 foi criado, em S&0 Paulo, o Departamento de Aguas e Energia Elétrica— DAEE*
e dentre outras atribuicdes, era competente para outorgar concessoes, permissoes e autorizagoes
para uso ou derivacio de éguas do dominio estadual, nos termos previstos no Codigo de Aguas e
legislacéo subsequente, assim como, exercer as atribuicdes que forem delegadas ao Estado, em

matérias relativas & sua competéncia.®

Como a Constituicdo Cidada™ estatuiu que as dguas subterraneas incluem-se entre os bens
dos Estados e ndo da Uni&o, Sao Paulo, em 1988, disciplinou acerca de suas aguas subterraneas,
por meio daLei n° 6.134, regulamentada pelo Decreto n° 32.955, de 1991.

Em 1989, ao editar a Congtituicéo, o Estado Paulista, tratou dos recursos hidricos em uma
Secdo especifica, onde ficou estabelecido que deveria ser instituido, por lei, o sistema integrado
de gerenciamento dos recursos hidricos, congregando 6rgaos estaduais, municipais e a sociedade
civil.?” Assim, em 1991, a Lei n° 7.663, disciplinou acerca da outorga de direitos de uso dos
recursos hidricos® e dos respectivos 6rgdos responsaveis pelo gerenciamento dos recursos

hidricos®, dentre eles, o DAEE.

Em 1994, aLei n° 9.034 — Plano Estadual de Recursos Hidricos - estabeleceu as diretrizes

para a outorga, conforme pode-se verificar no art. 13.

Ap6s, foi editado o Decreto n® 41.258, de 1996", que aprovou o Regulamento dos artigos
P al3dale n° 7.663, estabelecendo que as outorgas, no Estado de Sdo Paulo, podem ser por
meio de autorizagdo, licenca de execucdo ou concessdo.”* A citada lei e respectivo Decreto
regulamentador, trouxeram uma alteracdo no tocante as espécies de outorga. Hoje, estéo previstos

trés tipos: autorizacdo, licenca e concessao.”? O DAEE, por meio da Portaria n® 717, de 12/12/96,

6 Lei n° 1.350, de 12/12/1951 e respectivas | egislagBes subseqiientes.
85 Art. 49,1, 11, VI, do Regulamento aprovado pelo Dec. n° 52.636, de 03/02/1971 e inciso V111, do mesmo artigo, com redacio dada pelo art. 1°, do Dec. n°
23.933, de 18/09/1985.
%6 CF/1988. Art. 26, 1.
57 Art. 205, caput.
%8 Arts. 9° e 10 — “art. 9°: “a implantacio de qualquer empreendimento que demande a utilizacio de recursos hidricos, superficiais ou subterraneos, a
execucdo de obras ou servigos que alterem seu regime, qualidade ou quantidade, depende de prévia manifestacdo, autorizaggo ou licenca dos 6rgéos e das
entidades competentes.” Art. 10: “dependera de cadastramento e da outorga de direito de uso a derivagao de &gua de seu curso ou depoésito, superficia ou
subterraneo, para fins de utilizagdo no abastecimento urbano, industrial, agricola e outros, bem como o lancamento de efluentes nos corpos de agua,
obedecida a legislaggo federal e estadual pertinentes e atendidos os critérios e normas estabel ecidos no regulamento.”. (grifos nossos)
jz Art. 30 e Art. 7° das Disposigoes Transitorias, hoje revogado o inciso 11, pelaLei n° 12.183, de 2005.

Art. 2°
" Arts. 1° e 2°. OUTORGA: 1. de autorizacdo, que sera emitida nos casos de: | - implantagdo de qualquer empreendimento que possa demandar a
utilizag8o de recursos hidricos, superficiais e subterraneos; 11 — a execugédo de obras ou servigos que possa aterar o regime, a quantidade e a qualidade
desses mesmos recursos. 2. de licenca de execugdo, que serd emitida nos casos de: execugdo de obras para extragdo de aguas subterraneas. 3. de
autorizacdo ou concessdo, que serd emitida nos casos de: | — derivaggo de dgua do seu curso ou depdsito, superficial ou subterraneo; |1 — o langamento de
efluentes nos corpos d"&gua. Sendo que, a concessao ocorrera quando o fundamento da outorga for de utilidade pablica

2 Arts. 9° a13 daLei n°7.663, de 1991 e arts. 2° e 3° do Dec. 41.258, de 1996.

XVII SIMPOSIO BRASILEIRO DE RECURSOS HIDRICOS 9



normatiza acerca da matéria em foco.

Em 2005, o Estado de Sao Paulo editou a lel que dispde sobre a cobranca pela utilizagdo
dos recursos hidricos™. O referido diploma legal, prevé que determinados usos independem de
outorga (art. 5%, § 1°). Em 30 de margo de 2006, a lei em foco foi regulamentada, por meio do
Decreto n° 50.667. Em atendimento ao preceito legal supra mencionado (8 1°, art. 5°), o Decreto
em tela, em seu artigo 36™, dispde acerca das condicBes em que a outorga de direito de uso dos

recursos hidricos devera ser dispensada’. Portanto, hoje, no Estado Paulista, determinados usos,

independem de outorga. Contudo, a obrigatoriedade de cadastrar todos 0s usos, permanece em

vigor’®. A Portaria DAEE n° 2.292, de 2006, em seu artigo 5° especifica que: “Os usudrios que
em seus empreendimentos fizerem utilizagdo de recursos hidricos como insignificantes e ndo

sujeitos a outorga ficam obrigados a requerer ao DAEE a dispensa e o cadastramento (...)".""

Nos aspectos formais, as outorgas do DAEE’ estdo regulamentadas por Decreto do

Executivo e Portaria do Superintendente da autarquia.”® E s#o intransferiveis.®
7.1 - Aspectos néo considerados nos Planos paulistas

Outro ponto a destacar € que, consoante estabelecido na Lei n° 7.663, de 1991, os Comités
de Bacias, ao formalizarem seus respectivos Planos, participam de forma indireta, nas decisoes
do DAEE, relacionadas a emissdo da outorga, pois o referido diploma legal prevé que o Plano
Estadual de Recursos Hidricos deve ser instituido, com base nos Planos de Bacias
Hidrogréficas.®* E a outorga devera ser emitida de acordo com as diretrizes estabelecidas nos
referidos Planos. # Contudo, a participacdo dos Comités, nem sempre condiz com o especificado
na legisacdo. H4, atuamente, uma lacuna entre os mandamentos legais e a realidade nos
Colegiados. Talvez, por estarem ainda em fase de “crescimento”, n&o utilizam as ferramentas que

possuem, por exemplo, os Planos de Bacias, da forma mais precisa e eficiente. E acabam por

3| & n°12.183, de 29/12/2005.

" Altera o artigo 1°, do Regulamento aprovado pelo Decreto n° 41.258/96. Conforme estabelecido no referido regulamento, independem de outorga: | - o
uso de recursos hidricos destinados as necessidades domésticas de propriedades e de pequenos niicleos populacionais localizados no meio rura; Il — as
acumulagBes de volumes de &gua, as vazdes derivadas, captadas ou extraidas e os langamentos de efluentes que, isolados ou em conjunto, por seu pequeno
impacto na quantidade de &gua dos corpos hidricos, possam ser considerados insignificantes.

75§ 20, do artigo 1°, do Regulamento aprovado pelo Decreto n® 41.258, de 1996 com redagéo dada pelo art. 36, do Decreto n° 50.667, de 2006. Estabelece

que “os critérios especificos de vazdes ou acumulagdes de volume de agua considerados insignificantes, serdo estabelecidos nos planos de recursos

hidricos, devidamente aprovados pelos CBHs ou nainexisténcia destes pelo DAEE”.

® Art. 10, daLei n° 7.663, de 1991.

T Lei n° 7.663, art. 10, determina que dependera de cadastramento e da outorga a derivacio de &gua de seu curso ou depdsito, superficial ou subterraneo,

parafins de utilizagdo no abastecimento urbano, industrial, agricola e outros, bem como langcamento de efluentes nos corpos d”agua.

8 Art. 4°, do Regulamento aprovado pelo Dec. n° 52.636, de 03/02/1971, com redag&o dada pelo art. 1°, do Dec. n° 23.933, de 18/09/1985.

™ Decreto n° 41.258, de 31/10/1996 e Portaria DAEE n° 717, de 12/12/1996.

8 A Resolugdo CNRH n° 16, de 2001, prevé a transferéncia do ato de outorga, que devera conservar as mesmas caracteristicas e condigdes da outorga

glrigi nal e podera ser feitatotal ou parcialmente quando aprovada pela autoridade outorgante e sera objeto de novo ato administrativo indicando ostitulares.
Art. 16.

82810, art. 30. Registre-se que, aLei Federal n° 9.433, de 1997, disciplina acerca da mesma matéria, nos arts. 7°, V111, 12, § 2°e 13.
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perder uma excelente oportunidade, que, antes e acima de tudo € um direito oferecido para todos

os participantes dos Comités.

Corroborando com esta afirmacéo, no resumo do Plano Estadua de Recursos Hidricos
2004-2007, pagina 55, esta consignado: “Fica evidente que, para aém dos esforgcos ja
empreendidos pelo DAEE no sentido de cumprir com suas responsabilidades, um amplo
programa de cadastramento e outorga de uso dos recursos hidricos deve ser levado a cabo, sendo
desgjavel que essas iniciativas sejam conduzidas em articulacdo com associagdes de classe. Cabe
destacar que embora o nimero de outorgas emitido pelo Estado tenha crescido expressivamente

nos Ultimos anos, nenhum dos Planos de Bacia indicou as prioridades das intervencdes que

compdem tais Planos. Essas prioridades sdo fundamentais para direcionar as outorgas.” (grifos

NOSS0S)

Depreende-se, pois, que, neste sentido, deu-se um passo importantissmo para a efetiva
participacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas. Em S&o Paulo, a participacdo dos segmentos
nos CBHSs é tripartite e igualitaria, entre Estado, Municipios e Sociedade Civil. Basta, agora, que

0s interessados, tomem parte, de forma efetiva, nas agdes e decisdes, em todos os Comités.

Em suma, verifica-se, que o poder de policia para conceder outorgas de direito de uso dos
recursos hidricos é competéncia do DAEE. Contudo, a discricionariedade administrativa esta
atrelada ao estabelecimento das prioridades para outorga, que deverdo ser definidas pelos

Comités de Bacias Hidrograficas. Exemplo de uma gestédo descentrdizada e participativa.
7.2 - Modelo de participacéo do CBH no Sistema Paulista

O Comité de Bacia Hidrogréfica do Pardo, de forma pioneira, normatizou, por meio da
Deliberacdo n° 004, de 2006, acerca de areas de restri¢do e controle temporarios para a captacéo e
uso das aguas subterraneas, no Municipio de Ribeirdo Preto. Destaca-se que, a proposta de
Deliberaco foi formulada pela Camara Técnica de Saneamento e Agua Subterranea do Comité.

Apés, foi encaminhada a reunido plenaria do referido Colegiado, para discusséo e deliberacéo.

Em 2006, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, homologou a referida norma (Del.
CRH n° 065).

Observarse, pois, que a participagdo da comunidade local, por meio do Comité, neste

processo, € de fundamental importancia, garantindo uma gestdo democratica e descentralizada.

7.3 - Modelo institucional paulista e aintegracao das entidades inter essadas
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Destaca-se que, a Politica Estadual de Recursos Hidricos, nos termos estabelecidos em lei,
devera ter como uma de suas diretrizes, a compatibilizacdo do gerenciamento dos recursos

hidricos com o desenvolvimento regional e com a protegdo ao meio ambiente.®

Nota-se, contudo, que determinadas acles previstas na legisacdo paulista, visando a
descentralizago do sistema, ainda ndo estdo sendo aplicadas. E o caso do termo do Convénio a
ser firmado entre o Estado e os Municipios, onde o primeiro delega ao segundo o0 gerenciamento
de recursos hidricos de interesse exclusivamente local.** Neste instrumento, pode-se, incluir a
participacdo dos Municipios no processo de outorga. Obviamente, o poder de policia permanece
com a autoridade outorgante, que terd como auxiliar, naguela determinada regido, 0 Municipio
interessado.®> Outro exemplo é o das bacias ou sub-bacias com grande concentraggo de usuérios
de &guas e conflitos potenciais, onde poderdo ser criadas associagdes de usudrios, como entidades
auxiliares no gerenciamento dos recursos hidricos e na implantagdo, operacdo e manutencéo de
servicos e obras. Podendo, receber outorgas ou com atuar, mediante convénios ou consorcios.®® A
Lei n°9.034, no seu artigo 17, prevé também gue, em bacias ou sub-bacias, onde a densidade de
irrigacdo atingir a 5 halkm?® (cinco hectares por quilémetro quadrado), as associacbes de
irrigantes, terdo preferéncia na outorga de direitos de uso dos recursos hidricos para irrigacéo,
sendo-lhes facultado sub-rogar cotas de &gua aos seus associados.®” As previses legais, supra
mencionadas, possibilitam desafogar e desonerar a autoridade outorgante, sem retirar da

Administracgo o poder de policia, que Ihe é peculiar.®

A Lei n° 7.663, de 1991, estabelece ainda, que a execugdo das atividades dos Orgaos da
Administragdo Direta e Indireta do Estado, responsaveis pelo gerenciamento dos recursos
hidricos, devera ser feita mediante compatibilizacdo e integracdo dos procedimentos técnicos e
administrativos dos drgdos e entidades intervenientes.®® No que tange ao instituto da outorga de
uso dos recursos hidricos, a lei paulista disciplina que a implantacdo de qualquer
empreendimento que demande a utilizacdo de recursos hidricos, que atere sua qualidade ou

quantidade, dependera de prévia manifestacdo, autorizacdo ou licenca dos 6rgdos e entidades

8B Art. 3 VII.
8 | ei n° 7.663, de 1991, art. 32.
85 Com relagfo aos Municipios, 0 DAEE firmou Termos de Cooperagio Técnica, com objetivo de promover o cadastro de usuarios.

%] i n°9.034, de 1994, art. 16.
87 Neste sentido, atualmente, o DAEE trata a questdo de forma um pouco diversa, pois concede uma “outorga coletiva’ , que é emitida em nome da
Associacdo e do interessado. Portanto, as cotas ndo sdo decididas pela Associagao e respectivos associados.
8 Destaca-se que a Lei Federal n° 9.433, de 1997, visando a descentralizagdo do sistema, estabelece que O Poder Exec. Federal podera delegar aos Estados
e ao DF competéncia para conceder outorga de dominio da Unido (art. 14, § 19). Destaca-se que, a Unido prevé que os Estados podem conceder outorga
em rios de seu dominio. E, por meio da Resolugdo ANA n° 429, de 2004, delegou aos Estados de Séo Paulo e Minas Gerais, competéncia para outorgar o
ggso dos recursos hidricos no &mbito das Bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.

Art. 30.
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competentes. *® Em 2006, com base no disciplinado no art. 7°, do Decreto n° 50.667, de 2006™,
as Secretarias de Estado de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento® e a do Meio Ambiente,
normatizaram, por meio de Resolugcdo Conjunta, acerca dos procedimentos integrados, para a
expedicdo de retificagcbes ou ratificagbes dos atos administrativos, relacionados aos usos dos
recursos hidricos do DAEE e do licenciamento da CETESB.” A norma em tela, é um passo
importantissimo para atingir 0s objetivos preconizados nos arts. 3°, | e 30, § 1°, dale que estatui
a Politica Estadual de Recursos Hidricos.*

8- LEGISLACAO DE OUTORGA - UNIAO

Inspirando-se na Lei paulista n® 7.663, de 1991, a Uni&o, tratou do instituto da outorga,
em 1997, por meio da Lei n° 9.433* e em cumprimento a0 estabelecido na Carta
Constitucional®®, instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Dentre os instrumentos da Politica Nacional de Recursos

Hidricos, encontra-se a outorga de direito de uso de recursos hidricos”.

A Instrugdo Normativa n° 04, de 21/06/00, do Ministério do Meio Ambiente, definiu
“outorga de direito de uso de recursos hidricos como ato administrativo, de autorizacdo, mediante
o qual o Poder Publico outorgante™ faculta ao outorgado™ o direito de uso do recurso hidrico®,
por prazo determinado, nos termos e condigdes expressas no respectivo ato.” (grifos Nossos)

Em 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas — ANA™, entidade federal autarquica,
de regime especial, que tem como atribuicdo a implementagdo da Politica Nacional de Recursos

Hidricos e a coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. A lel de

D Lei n° 7.663, de 1991, art. 9°. Neste sentido, o Dec. n° 41.248, de 1996 dispbe que: Os atos de outorga ndo eximem o usuario da responsabilidade pelo
cumprimento das exigéncias da CETESB, no campo de suas atribuigdes, bem como das que venham a ser feitas por 6rgéos e entidades aos quais esteja
afetaamatéria

9 Art. 7°, § 2°: Resolugio Conjunta a ser publicada pelas Secretarias de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento e de Meio Ambiente, estabelecera
procedimentos para a expedicao de retificagdes ou ratificagdes dos atos administrativos das outorgas e do licenciamento.

92 Atualmente denominada Secretaria de Saneamento e Energia.

9 Resolugio SMA/SERHS e 01, 23/02/05. As Sec. da Salide, SMA e SERHS, por meio da Res. Conjunta n® 03, de 21/06/06, disciplinaram acerca de
procedimentos integrados para controle de vigilancia de solugdes alternativas coletivas de abastecimento de &gua para 0 consumo humano proveniente de
mananciai s subterraneos.

9 As entidades interessadas, com a finalidade de compatibilizar e integrar os procedimentos técnicos e administrativos, podem ainda: criar centros
regionais de atendimento integrado; capacitar os técnicos para o atendimento a0 usudrio; habilitar associagBes técnicas, empresas e técnicos, para a
instrucéo de projetos sujeitos a outorga e licengas; simplificar os procedimentos administrativos/operacionais dos 6rgaos envolvidos, com suporte e sistema
integrado e informatizado para obtenc&o das licencas e outorgas. Depreende-se, pois, que o referido sistema integrado entre os érgdos da Administracéo,
em tese, beneficia, o usuério e a Administragdo.

 Art. 12,

% Art. 21, XIX —“Compete a Unido: (...) XIX —instituir sistemanacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de
Seu uso; (...)"

9 Art. 5° inciso 11 e Secdo 11, arts. 11 a 18, daLei n° 9.433, de 1997.

% Unido (art. 29, I, da Lei n°9.433, de 1997), Estados ou Distrito Federal (art. 30, I, daLei n° 9.433, de 1997).

99 Usuério da &gua, seja plblico ou privado.

100 |50 &, direito de utilizar privativamente o recurso hidrico.

101 & n°9.984, de 17/07/00.
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criacdo estabelece também, que cabe a ANA, outorgar, por intermédio de autorizacdo, o direito
102

de uso de recursos hidricos em corpos de agua de dominio daUnido.”™ (grifos nossos)

Com relagdo ao preceito legal mencionado™®

, pode-se observar, que € diferente da
legislacéo paulista, pois a outorga emitida pela ANA é denominada “ autorizagdo administrativa’.
A Lei das Aguas disciplina que compete a0 CNRH estabelecer critérios gerais para a
outorga de direitos de uso de recursos hidricos, nos termos previstos na CF/88.1% Assim o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos™ normatizou acerca da matéria, por meio da Resolugdo
n° 16, de 08/05/01. Contudo, a0 interpreta-la, mister € observar o previsto no “caput”, do artigo

1°, onde consta que devem ser “ consideradas as | egislagdes especificas vigentes'.
9- AUTONOMIA DOSENTESFEDERATIVOSE OUTORGA

A dos entes federativos, consagrada no texto Constitucional,"®® ndo pode ser ignorada,
cabendo a Unido editar normas gerais e aos Estados-Membros, disciplinar sobre matérias de
natureza suplementar.

Ao tratar da questdo da autonomia dos entes federativos, Cid Tomanik Pompeu”, cita o
artigo 14 da Lei das Aguas. Isto porque, o referido artigo ao prever que a outorga efetivar-se-a
por ato da autoridade competente do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito
Federal, tornou-se inconstitucional, na parte que se refere aos Estados e ao Distrito Federal, pois

em sua organizacdo administrativa, os Estados regem-se apenas por suas Constituicoes e leis.’®

Com relacdo alei citada, o referido mestre destaca ainda que, o § 1°, do art. 14 aplica-se em
parte, pois as outorgas de aproveitamento dos potenciais hidrel étricos, previstas no inciso 1V, do
artigo 12 s3o indelegaveis, por forca do previsto no art. 176, § 1° da CF.'%

A Resolugdo CNRH n°16, ndo trata apenas de diretrizes gerais, conforme indicacao
constitucional. Pelo contrario, a mencionada norma, desce a minucias, disciplinando, inclusive,
sobre determinadas obrigacbes e competéncias atribuidas as autoridades outorgantes. N&o

pretende-se neste estudo, analisar a pertinéncia dos mandamentos ali estabelecidos. O que se

102 Art, 49, inciso 1V, da Lei n° 9.984/00.

193 |ei n° 9.984, de 2000, art. 4°, IV.

104 | g n°9.433, de 1991, art. 35, inciso X e CF, art. 21, XIX infine.

105 A titulo de registro, aponta-se que a Resolugdo CNRH n° 29, de 11/12/02, define diretrizes para a outorga de uso dos recursos hidricos para o
aproveitamento dos recursos minerais. E, nos termos previstos no texto constitucional, a competéncia para legislar sobre esta matéria é, exclusiva, da
Uni&o.

106 Art. 18, CF: “A organizacdo politico-administrativa da Repiblica Federativa do Brasil compreende a UniZo, os Estados, o Distrito Federa e os
Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituig&o.”

7 POMPEU, C. T., “I Encontro Técnico Sobre Cadastro de Usuérios e Outorga de Direito de Uso dos Recursos Hidricos”, 1997, Fortaleza-CE, p. 15.

108 Art, 25, da Constituicio Federal.

1 POMPEU, Cid Tomanik, idem.
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deseja é demonstrar que, a Resolugéo em foco, ndo condiz com o estabelecido na Lei Maior.™*°

Para elucidar a questdo, cita-se a defini¢do do vocébulo critério: “(...) Aquilo que serve de
base para comparagzo, julgamento ou apreciacdo.” ** Portanto, os referidos critérios, deveriam,
em tese, tratar damatéria de formageral (diretriz basica).

Neste sentido, ressalta-se que, havendo conflito entre quaisquer normas infraconstitucionais
e um mandamento constitucional, deve prevalecer, obviamente, o que dispuser aLei Maior.

As éguas subterraneas, incluem-se entre os bens dos Estados, nos termos estabel ecidos no
texto constitucional. Assim, estes entes federativos tém o poder-dever de gestéo sobre o referido
bem. Contudo, 0 CNRH, por meio da Resolucéo n° 15, de 11 de janeiro de 2001, alegando a
interdependéncia das aguas superficiais, subterraneas e metedricas, acabou por abordar as dguas
subterraneas, de tal forma, que adentra em questdes de interesse, exclusivo, dos Estados. Todavia,
frisaese que, este bem € dos Estados-Membros. Portanto, toda e qualquer decisdo acerca das
outorgas de direito de uso das aguas subterréneas e respectivos aquiferos € de competéncia dos
Estados detentores do(s) referido(s) bem(ns) publico(s).

Da mesma forma, a Resolugéo n° 37, de 26 de marco de 2004, do referido Colegiado, ao
estabel ecer diretrizes para a outorga de recursos hidricos para aimplantacdo de barragens, desce a
mindcias, determinando, inclusive, as obrigacdes e deveres para a autoridade outorgante estadual .

Pelo exposto, verificase que determinados preceitos contidos nas Resolucdes retro
mencionadas, extrapolam a competéncia conferida ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos e

a Unido, ja que tratam de matérias de interesse, exclusivo, dos Estados. Por esta razéo, as

referidas normas, em tese, devem ser cumpridas, naquilo que couber.

10-COTEJO ENTRE A LEGISLACAO DA UNIAO E DO ESTADO

As Leis n°® 9433, de 1997 e n° 7.663, de 1991, da Unido e do Estado Paulista,

» 112

respectivamente, consideram “a édgua um bem de dominio publico” . (grifos nossos)

110 Neste sentido, cita-se Cid T. Pompeu'', que em seu livro Direito de Aguas no Brasil (P. 314), destaca: "A Constituicio Federal declara competir &
Unido ingtituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, evidentemente que respeitando a autonomia dos Estados, em especial no que
compete a sua auto-organizagdo. Os Estados podem até seguir os modelos administrativos preconizados pela Unido, desde que os entendam oportunos e
convenientes e que atendam as suas peculiaridades e aos seus interesses. Quando a Constituicdo determina a instituicdo daguele sistema esta
implicitamente afirmado que a autonomia dos Estados, em sua auto-organizagdo, deve ser respeitada™® Em termos de auto-organizacio estadual, €
importante ter presente que, se nem aos respectivos Poderes Legidativos é dada competéncia para alterar a estrutura administrativa dos Poderes
Executivos estaduais, "™ esta faculdade jamais poderia ser exercida pelos Poderes Legislativo e Executivo federais.” respeitada™® Em termos de auto-
organizacdo estadual, é importante ter presente que, se nem aos respectivos Poderes Legidativos é dada competéncia para alterar a estrutura
administrativa dos Poderes Executivos estaduais,*'® esta faculdade jamais poderia ser exercida pelos Poderes Legislativo e Executivo federais.” (apud
POMPEU, C. T., Aguas Publicas e Autonomia Estadual, O Estado de S&o Paulo, p. 55, S&o Paulo, 4 out. 1987, Suplemento Juridico da Procuradoria do
DER-AP 129/10-13, S&o Paulo, out.-dez. 1967 apud STF, ADIn 2.654-2/Alagoas, Deferimento medida cautelar, rel. Min. Sepllveda Pertence, 26.06.2002
(auto-organizagdo estadual)).

1! FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda, idem.

M2 | g n° 7.663, art. 3, 111, e Lei n° 9.433, art. 1°, |. Contrério a esse entendimento, o Professor Celso Antdnio Pacheco Fiorillo destaca: “(...) todavia,
aludida lei, no seu art. 1°, ao estabelecer os fundamentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, refletiu uma impropriedade. No inciso | desse artigo,
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As supramencionadas leis preconizam que “a &gua é dotada de valor econémico”.*

Registre-se, por oportuno, que o valor econdémico dado a este recurso natural, ndo pode suplantar
outras necessidades de maior importancia, como por exemplo, a saide publica. Pelo contrario,
deve-se ter em mente que, o interesse econdémico do referido bem esta atrelado ao valor que

representa, na qualidade de vida dos cidaddos.***

A Lei das Aguas enfatiza que a &gua é um recurso natural limitado.*”> A Constituicdo do
Estado de Sao Paulo™®, por sua vez, determina que devera ser editada lei que institua o sistema
integrado de gerenciamento de recursos hidricos, visando, a utilizacdo racional das &guas
superficiais e subterréneas; o aproveitamento multiplo dos recursos hidricos; a protecéo das dguas
contra agdes que possam comprometer 0 seu uso atua e futuro. Estabelecendo, ainda que, as
aguas subterraneas, reservas estratégias para o desenvolvimento econdmico-social e valiosas para
0 suprimento de agua as popul agdes, deverdo ter programa permanente de conservagao e protecdo
contra poluicdo e superexploragdo. Assim, com base no disciplinado na sua Constituicéo, o
Estado instituiu a lei que trata da matéria em foco. Observa-se que o diploma legal em comento,
ndo declara, textualmente, ser a agua um recurso limitado. Contudo, alei em referéncia, salienta
que o uso irregular no tocante a quantidade e a qualidade, podera degradar 0 meio ambiente,

ocasionando a escassez.*'’

Desta forma, dada a importéncia da agua, os entes Federa e Estaduais, detentores do
dominio hidrico, outorgam a utilizagcdo de seus recursos hidricos, visando controlar 0 uso e
incentivar o aproveitamento. Neste sentido, observa-se que as legislagbes destacam que o regime

de outorga tem como objetivo assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua.**®

Aos particulares, interessados em utilizar os recursos hidricos, os novos disciplinamentos

juridicos, em harmonia com o estabelecido no Codigo de Aguas, preceituam que o instituto da

preceituou-se que a agua é um bem de dominio publico. Tal assertiva padece de inconstitucionalidade, porquanto, conforme foi demonstrado, a &gua é um
bem tipicamente ambiental, sendo, portanto, de uso comum do povo e, em conformidade com a Lei n° 8.078/90 (art. 81, paragrafo Unico, 1), bem difuso.
Dessa forma, o art. 1° |, encontra-se em total desarmonia com o Texto Constituciona, ndo encontrando neste qualquer suporte de validade’. (grifos
nossos) (Curso de Direito Ambiental Brasileiro, Saraiva, Sdo Paulo, 2002, p. 109 apud Vianna, Fabiola, p.124.) A titulo ilustrativo cita-se aLei n° 8.078
de 1990, também conhecida como Cédigo de Protecdo ao Consumidor, dispde no I, do art. 81 que: “interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para
efeitos deste Codigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunsténcias de fato.” Por
sua vez, Cid T. Pompeu ressalta que, as &guas, tém titular constitucionalmente definido e seriam, portanto, bens néo difusos, mas concretos, cabendo aos
respectivos titulares geri-los. Destaca, ainda que, embora os bens publicos de uso comum sejam insuscetiveis de direito de propriedade, a tradicdo permite
empregar o termo para designar o titular darelagso juridicaao qual se confiaaguarda e gestdo. (Direito de Aguas no Brasil, 2006, p. 69)

13 | e n°7.663, de 1991, art. 3°, |11 eLei n°9.433, de 1997, art. 19 I1.

%) i n°7.663, de 1991, art.4°, | e Lei n°9.433, de 1997, art. 1°, I11.
1S Art. 10,11,

116 Arts. 205 e ss.

1T Arts. 20, Art. 3, 1, 111; art. 49, 1, 111, 1V, VI, VII; art. 9°.
18 Art, 9°daLei n° 7.663, de 1991; art. 1°, 11, do Dec. Estadual n® 41.258, de 1996 e art. 11, da Lei n° 9.433, de 1997.
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outorga, ndo implica alienacdo daquele bem, que é inalienavel, mas o simples direito de uso.™®
Ressalte-se que a implantacéo de empreendimento, prevista nalegislacéo paulista, equivale
a outorga preventiva prevista na legislacdo federal.’® No tocante a outorga preventiva, Cid
Tomanik Pompeu, ensina que tem a finalidade de declarar a disponibilidade de agua para usos
requeridos. Salientando que, esta outorga ndo confere direito de uso e se destina a reservar a
vazdo passivel de outorga, para possibilitar a investidores plangjamento dos empreendimentos. O
seu prazo deve levar em conta a complexidade das acBes que dela necessitam.’** O referido

autor??

elucida que: “A expressdo outorga preventiva, com a devida vénia, € imprépria, pois,
além de por si nada dizer, € aquilo que, no direito de aguas, se denominareserva de aguas, como,

alids, foi utilizado pelalei no tocante a servigos publicos”.

Mister é sadlientar que, no tocante as outorgas, € atribuicdo da Unido normatizar: i.
definindo os critérios gerais; ii. de forma especifica, quando tratar dos recursos hidricos de seu
dominio. Ja aos Estados compete: i. seguir as diretrizes gerais, definidas pela Unido; ii. observar
o disposto na Lei das Aguas, no tocante as normas gerais; iii. continuar cumprindo o estabelecido
na norma nacional, que é o Cédigo de Aguas e que ainda n&o foi revogado.’®

O dever de gestdo sobre seus bens faz com que Estados e Unido tratem das questdes
atinentes & matéria, por meio de legislaco especifica. Contudo, conforme ressalta Cid Tomanik
Pompeu (2001) as disposicOes divergentes entre as normas federais e estaduais e sobre a
atribuicdo de seus organismos devem ser estudadas, sobre o0s aspectos praticos administrativos,
para que se chegue a uma forma de convergéncia, que permita a atuacdo conjunta nas bacias
hidrogréficas compartilhadas. Registre-se, por oportuno que, embora a Carta Constitucional
estabel eca que compete a Unido definir os critérios da outorga, deve-se entender que € no tocante
aos aspectos juridicos e ndo técnicos. Isto porque, as peculiaridades de cada regido, exigem um

exame técnico diferenciado.'®

19| & n°9.433, de 1997, art. 18; Art. 1°, § 1°, da Resolucdo n° 16, de 2001. O Cédigo de Aguas ja tratava da questdo ao indicar em seu art. 46 que as 4guas
publicas sdo inaliendveis, estabel ecendo que a concessdo importa apenas no direito de uso das &guas.

120 Art. 6, daLei n® 9.984, de 2000.

2! Surgimento da Outorga Preventiva: Com referéncia a reserva de gua, registre-se que é um dos instrumentos utilizados pela Administracéo, na gestdo
dos recursos hidricos. Aplicavel em todas as situagdes que o Poder Publico entender conveniente, a sua adogdo tem sido mais comum no campo da
producdo de energia hidrelétrica. O fato dessa utilizacdo da dgua concorrer com inimeras outras, fez surgir, com caracteristicas proprias, o instituto da
reserva de agua, determinada quando da concess&o ou autorizagso para a producéo de energia hidréulica. (POMPEU, C. T., “Direito de Aguas no Brasil”,
2006, p. 120/12).

22 “Djreito de Aguas no Brasil”, 2006, p. 120/121.

3 Art. 43,

124 POMPEU, C. T., “I Encontro Técnico sobre Cadastro de Usuarios e Out. de Dir. de Uso dos Rec. Hidricos’, Fortaleza- CE, 1997, p.04.
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11. CONCLUSAO

1. a outorga de direito de uso de recursos hidrico € ato administrativo mediante o qual a
autoridade outorgante faculta ao outorgado o direito de uso da agua, por prazo determinado, nos
termos e nas condicBes expressas no respectivo ato, consideradas as legislacOes especificas
vigentes. O vocabulo outorga é género e suas espécies podem ser: autorizagcdo, permisséo

concessao e licenca

2. a Congtituicio Federal de 1988 estabelece o dominio das Aguas da Uni&o, dos Estados e por
analogia do Distrito Federal. E, garante a autonomia aos entes federativos no tocante a sua
organizacdo administrativa. Com relagdo as outorgas, compete a Unido definir, especificamente,
sobre critérios gerais, além de normatizar, especificamente, acerca dos recursos hidricos de seu
dominio. Ja os Estados-membros tém o poder-dever de decidir acerca da outorga sobre as aguas
de seu dominio. Assim, os dispositivos legais editados pela Unido, deverdo cumprir ao previsto
naLe Maior. Caso contrério, as unidades federadas ndo estardo obrigadas a segui-los, a ndo ser
gue entendam oportuno e conveniente.

3. a CF dispbe que compete a Unido definir os critérios da outorga. Contudo, tendo em vista as
peculiaridades de cada regido, que exigem um exame técnico diferenciado, deve-se entender que
a atribuicéo dada a Unido € no tocante aos aspectos juridicos e ndo técnicos.

4. a Lel n° 9.433/97, prevé a outorga preventiva, que significa reservar a vazao passivel de
outorga, para possibilitar a investidores plangamento dos empreendimentos. Portanto, a
EXPressao correta no caso, seriareserva de aguas.

5. a implantagdo de empreendimento, prevista na legislacdo paulista, equivale a outorga
preventiva prevista nalegislagdo federal.

6. uma das formas de descentralizacdo, prevista na legislacdo paulista € a participagdo dos
usuérios e do poder municipal, como auxiliares da autoridade outorgante, que deveria ser firmada
por meio de Convénio (arts. 16 e 17, L. 9.034/94). Contudo, esta forma de descentralizagcdo ainda
ndo foi efetivada. Por outro lado, a legislacdo federal prevé que os Estados podem conceder
outorga em rios de dominio da Unido, desde que haja delegacdo. E, por meio da Resolucdo ANA
n° 429, de 2004, delegou aos Estados de S&o Paulo e Minas Gerais, competéncia para outorgar o
uso dos recursos hidricos no ambito das Bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.

7. a Resolucéo Conjunta SMA/SERHS n° 01, de 2005, normatizou acerca de procedimentos
integrados entre 0 DAEE e a CETESB, no tocante a expedicao de retificagcOes ou ratificagdes dos

atos administrativos de outorga e licenciamento. Esta norma procurou atingir os objetivos
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preconizados nos artigos 3%, | e 30 da Lei n° 7.663 (integragdo e compatibilizacdo entre as
entidades interessadas). Outros procedimentos podem ser adotados, para dar continuidade ao
estabel ecido no diplomalegal em comento.

8. alegislacdo do Estado de Sdo Paulo e da Uni&o, determinam que a outorga devera ser emitida
de acordo com as diretrizes estabelecidas nos seus respectivos Planos. Contudo, conforme
registrado no PERH 2004-2007, no Estado de S&o Paulo, nenhum dos Planos de Bacia indicou as
prioridades das intervencoes.

9. as outorgas concedidas pelo DAEE sdo intransferiveis. JA a Resolugdo do CNRH prevé a
transferéncia do ato de outorga a terceiros.

10. as legislagbes da Unido e do Estado de S&0 Paulo, determinam que determinados usos,

considerados insignificantes, independem de outorga.
AGRADECIMENTOS

Aos colegas da Diretoria de Recursos Hidricos do DAEE, em especia, Antdnio Carlos Coronato,
Eliseu Itiro Ayabe e Luiz Fernando Carneseca, pela disponibilidade irrestrita sempre que
procurados para opinar, apresentando criticas criativas e relevantes, fator importante, que deu
norte a este trabal ho.

BIBLIOGRAFIA

a) Livro

GRANZIERA, M. L. M. (2001). Direito de Aguas — Disciplina Juridica das Aguas Doces. Ed.
ATLAS S0 Paulo-SP.

POMPEU, C. T. (2006). Direito de Aguas no Brasil. Ed. Revista dos Tribunais S30 Paulo-SP.
POMPEU, C.T. (2007). Autorizacdo Administrativa. Ed. Revista dos Tribunais S&o Paulo-SP. 2°
edicao.

b) Capitulo delivro

THAME, A. C. M. (2000). “ Os Desafios do Terceiro Milénio — O Uso Sustentavel da Agua” , in
A Cobranca Pelo Uso da Agua. Org. por Thame. Impressdo Melhoramentos S&o Paulo-SP,
pp.249-254.

c) Artigo em anais de congresso e sSsimpésio

XVII SIMPOSIO BRASILEIRO DE RECURSOS HIDRICOS 19



DE FREITAS, F. P. (2006). “A Dominialidade das Aguas Subterraneas no Brasil a Luz da
Congtituicdo Federal de 1988 e o Caso do Aquifero Guarani), S8o Paulo-SP, Junho 2006, p.
138.

POMPEU, C. T. (1997). “Aspectos Juridicos e Normativos da Outorga de Direito de Uso dos
Recursos Hidricos — A Lei Nacional e as Leis Estaduais’ in | Encontro Técnico Sobre Cadastro
de Usuérios e Outorga de Direito de uso dos Recursos Hidricos , Fortaleza-CE, Agosto 1997, pp.
01-26.

VIANNA, F. (2006). “ Outorga de Direito de Uso dos Recursos Hidricos Ambiental Brasileiro”
in 10° Congresso Internaciona de Direito Ambiental, Sdo Paulo-SP, Junho 2006, pp. 119-136.

d) Parecer

POMPEU, C. T. (2001). “Avaliacdo dos aspectos juridico-institucionais da outorga do direito
de uso das aguas e fiscalizacdo” , Sdo Paulo-SP, Fevereiro 2001, pp. 01-35.

e) Dicionério Eletrénico

FERREIRA, A. B. de H.. (2004). Novo Dicionério Aurélio da Lingua Portuguesa. versdo 5.11.
Positivo Informética Ltda, Ed. Positivo, 3° edicdo, revista e atualizada do Aurélio Século XXI.

f) Publicag&o “internet”
HENKES, S. L. (2007). Histérico legal e institucional dos recursos hidricos no Brasil.

http://jus.uol.com.br/index.html

amg

XVII SIMPOSIO BRASILEIRO DE RECURSOS HIDRICOS 20



