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1. INTRODUCAO

Cresce cada vez mais a consciéncia de que a dgua vem se tornando um bem escasso
mundialmente. Embora pareca abundante, menos de 3% da dgua do planeta é classificada como doce. A dgua
potavel considerada a mais pura da natureza (embora esteja tecnicamente comprovada a sua polui¢do por
Poluentes Organicos Persistentes') se encontra nas calotas polares e nas geleiras, que armazenam 2% da dgua
do planeta. O percentual restante se encontra disperso nos lengdis subterraneos, lagos, rios e a atmosfera. A
maioria das dguas do planeta (mais de 97%) € salgada. Ainda que o consumo de dgua seja uma pequena,
embora crescente, por¢cdo da dgua disponivel, a distribuicao deste recurso é bastante desigual entre paises e
regides, o que, combinado com a precdria administracdo ambiental e o desperdicio no uso, tem levado a
escassez até em dreas bem providas de dgua doce. As dguas subterraneas nao sdo eternas; sdo como jazidas de
petréleo, ndo renovdveis. Torna-se mais dispendiosa e tecnologicamente complexa a obtencdo de dgua em
qualidade e quantidade razodvel para o abastecimento publico. A dgua neste século é reconhecidamente um
recurso vulneravel, finito e jd escasso em quantidade e qualidade. Portanto, é um bem econdmico®.

E nesse contexto que a dgua, elemento essencial a vida, serd considerada um elemento
estratégico nos negdcios neste século. Algumas empresas estdo convencidas de que, num futuro préximo,
quem detiver o controle da dgua do planeta ditard as regras do produto.

Os desafios para a conservagdo e utilizagdo sustentdvel das dguas sdo funcdes também do
grau de avango ou implementacdo de principios e atividades pertinentes a no¢ao da sustentabilidade ambiental
do desenvolvimento.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi delimitado o sistema juridico
ambiental. O meio ambiente passou a ser tratado segundo a visdo holistica, como um sistema ecoldgico
integrado e com autonomia valorativa, abandonando-se a consciéncia ambiental “restrita” marcante nos
momentos anteriores — fase da exploragdo desregrada e fase fragmentdria. As 4guas receberam nova
regulamentacdo legal, com vistas a preservar e conservar para as presentes e futuras geracdes. A Lei n°
9.433/97, que instituiu da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema Nacional de

" Os Poluentes Orgénicos Persistentes — POP’S sdo um grupo de substincias quimicas altamente téxicas, resistentes a degradagio
por processos bioquimicos e bioacumulativos nos tecidos de animais e humanos. Artificialmente liberadas por atividades
antropogénicas, estas substancias quimicas, uma vez no meio ambiente, alcangam até mesmo dreas remotas do planeta — como os
globos — devido ao transporte de longa distancia feito pelas correntes de ar na atmosfera. Os organoclorados sdo as substincias
merecedoras de atenc¢do urgente, pois formam um grande grupo de substancias quimicas das quais muitas sdo POP’S. (LISBOA,
Marijane. A convencio dos Poluentes Organicos Persistentes (POP’S) : Sumario executivo do relatério sobre POP’S na
América Latina. Seminario Internacional sobre Direito Ambiental Ano 3, Brasilia, 2001 — documento inédito).

2 PEIXOTO FILHO, Aser Cortines; BONDAROVSKY, Sandra Helena. Agua, bem econdmico e de dominio piiblico. Revista
CEJ, n. 12, Brasilia, set/dez 2000, p. 14.



Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), vem ao encontro da aspiragdo social, mas, por outro lado,
encontra fortes resisténcias em ser implementada.

Alguns dispositivos legais merecem destaque: o reconhecimento das dguas como bem de
dominio publico, um recurso natural limitado e dotado de valor econdmico; a descentralizacdo operacional,
administrativa, técnica e legal, viabilizando a democratizacdo do processo decisorio e promovendo uma real
participagdo, transparéncia e publicidade na execugdo das acdes, tudo com o intuito de dar credibilidade ao
processo como um todo; a gestdo das dguas como palavra-chave da PNRH, destacando-se as bacias
hidrogréficas como unidade de gestdo; a outorga e a cobranca pelo uso dos mananciais, uma prioridade frente
ao uso desordenado e irracional dos recursos.

A outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos configura um dos instrumentos mais
relevantes da PNRH. A sua efetivagc@o possibilita o controle de todos os usos pelo Poder Publico, visando a
garantir o cumprimento dos objetivos da politica com base nos seus fundamentos e respeitando-se as diretrizes
gerais de acdo para a implementacao. Constitui ainda um meio cogni¢io dos usudrios poluidores ou daqueles
que, de qualquer forma, degradam os corpos d’dgua, possibilitando a aplicagdo das sangdes criminais,
administrativas, bem como a responsabilizagdo civil pelo dano causado.

2. INSTRUMENTO DE OUTORGA

Por sua relevancia e complexidade, a outorga dos direito de uso dos recursos hidricos ¢ um
tema merecedor de toda atencdo, tendo em vista que, a partir dela, serd viabilizada a cobranca pelo uso da
dgua — importante mecanismo aplicado na racionaliza¢do do uso e melhoria na alocacio desse recurso entre 0s
seus multiplos usudrios.

A outorga € um instrumento discriciondrio através do qual o proprietdrio de um recurso
natural estipula quem pode usd-lo e as respectivas limitagdes. Quando a propriedade € privada, a outorga
equivale a aquiescéncia, pelo proprietdrio, de que outrem o utilize, desde que se sujeite as condi¢des por ele
impostas. Quando a propriedade € publica, serve como um instrumento de gestdo, a partir da atribui¢do de
cotas entre os usuarios, considerando-se a escassez do recurso e 0os beneficios sociais gerados.3

No Direito Administrativo, a descentralizacdo da prestacdo do servigo publico ou de
utilidade puiblica ocorre por meio da outorga do servigo. Ha outorga quando o Estado cria uma entidade e a
ela transfere, por lei, determinado servi¢o publico ou de utilidade publica. Nestes casos, o Poder Publico
transfere a titularidade ou, simplesmente, a execucdo do servico a outra pessoa (autarquias, fundacdes,
empresas estatais, empresas privadas ou particulares individualmente). O servi¢o ndo deixa de ser publico ou
de utilidade publica, estando sujeito aos requisitos originarios e sob o controle e a regulamentacdo do poder
outorgante que o descentralizou. Em razdo da outorga gerar presuncdo de definitividade da transferéncia, os
servicos sdo outorgados por tempo indeterminado. Ressalte-se que o servico outorgado € transferido por lei e
sO por lei pode ser retirado ou modificado.

Ao lado da descentralizacio e da desconcentragdo, hd, como técnica de
descongestionamento administrativo, a delegacao (de execucao de servigo publico) — que ora se aproxima da
desconcentracdo, ora da descentralizacdo, conforme suas caracteristicas. A diferenca é que esta € efetivada por
ato administrativo, mediante previsdo legal, enquanto aquelas, apenas por lei.* A CF/88, no artigo 175,
estabelece que a delegacdo podera ser sob regime de concessdo ou permissdo, mediante licitagdo, na forma da
let — Lei n° 8.987/95. Sdo delegdveis as atribuicdes genéricas, ndo individualizadas nem fixadas como
privativas.

*LANNA, Antonio Eduardo. A insercio da gestio das aguas na gestdo ambiental. Em Interfaces da gestao de recursos hidricos:
desafios da Lei de Aguas de 1997. Org. por Héctor Raiil Muiioz. 2 ed. Brasilia: Secretaria de Recursos Hidricos, 2000. p. 88.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26° ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p. 700.



3. OUTORGA DOS DIREITOS DE USO DE RECURSOS HIDRICOS

No ambito do Direito Ambiental, especificamente na Lei das Aguas, o conceito de outorga
de uso dos recursos hidricos ndo pode ser compreendido no mesmo sentido do aplicado ao Direito
Administrativo. Com a protecdo das dguas pelo instrumento de outorga, ndo se vislumbra qualquer prestagdao
de servigo publico ou de utilidade publica pelo outorgado, bem como (e a principal diferenga), ndo se
transfere a titularidade do volume de dgua outorgado pelo Poder Publico, pois o beneficidrio ndo tem direito
adquirido ao recurso hidrico — que ¢ um bem de dominio publico, ndo passivel de apropriacdo. A vigéncia da
outorga estd limitada ao interesse publico, assim, ndo assiste qualquer direito de cardter indenizatério ao
outorgado quando suspenso o ato de outorga.

O instrumento de outorga é, hoje, o elemento central de controle para o uso racional das
aguas, a despeito de ndo aparecer no rol das inovagdes constitucionais. O Codigo das Aguas, de 1934, ja o
regulava. Aquela época, era livre a todos usar quaisquer dguas publicas, ressalvados os usos dependentes de
derivacdo’.

O regime de derivacdo, aplicado aos usos de dguas publicas, era composto por dois atos
administrativos reguladores dos usos da agricultura, industria e higiene. A concessdo administrativa, atribuida
nos casos de utilidade publica, era outorgada por decreto presidencial e referendada por ato do Ministro da
Agricultura. E a autoriza¢do administrativa, conferida na auséncia de utilidade publica, era outorgada por ato
do Ministro da Agricultura, e dispensada nas derivacdes insignificantes®. Posteriormente, como observa Cid
Tomanik Pompeu’, o0 Governo Federal introduziu a permissio administrativa, para outorgar os direitos de uso
nas derivagdes insignificantes — as quais o Cédigo das Aguas havia dispensado a autorizagio administrativa.

A outorga, ato conferido somente a brasileiros ou empresas organizadas no pais, era emitida
por tempo fixo, nunca superior a trinta anos, ficando sem efeito caso ndo usados os recursos por trés anos
consecutivos (Decreto n® 24.634/34, arts. 43, §§ 2° e 3% 46; 195). Ressalte-se a preocupagdo do Cédigo de
Aguas ao explicitar, no artigo 46, que “a concessio ndo importa, nunca, em alienacdo parcial das dguas
publicas, que sdo inaliendveis, mas no simples direito ao uso destas dguas”. A Unido, os Estados e os
Municipios eram competentes para outorgar as derivacOes conforme o seu dominio sobre as dguas ou
conforme os servigos publicos a que se destinasse a mesma derivacdo, salvo para producdo de energia
hidroelétrica, cuja competéncia era dos Estados®.

Em virtude do instituto da recepcio, os preceitos do Cédigo de Aguas relativos a outorga
das dguas publicas, em especial no tocante as derivacOes, continuaram vigentes. O regime de outorga
preconizado pelo Cédigo vigeu, no Brasil, até 1997, quando foi promulgada a Lei n° 9.433, modificadora do
regime de protecdo das dguas. As inovacgdes legais refletem a evolu¢do do pensamento juridico ambiental
sofrida pelo legislador brasileiro e materializada no texto legal — a lei produzida no periodo intitulado como
fase da exploracdo desregrada do meio ambiente deu lugar a outra, fundada na sua visdo holistica e na
sustentabilidade ambiental.

A outorga de direito de uso de recursos hidricos é o ato administrativo, de autorizagﬁog,
mediante o qual a autoridade outorgante faculta ao outorgado o direito de uso de recurso hidrico, por prazo

> Derivagdo — ¢ a retirada de 4gua de um manancial por conduto livre, ou seja, é a retirada de dgua de um rio através de um canal
que desvia o curso natural de parte da dgua do rio.

® Decreto n° 24.634/34, arts. 43, 150, 171.

"POMPEU, Cid Tomanik. Aspectos juridicos da cobranca pela utilizacio dos recursos hidricos. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, abr/jun 1994. n. 196. p.63.

8 Decreto n° 24.634/34, arts. 62 e 63.

? Autorizagdo — ato administrativo unilateral, discriciondrio e precdrio pelo qual a Administragio faculta ao particular o uso
privativo de bem ptblico, ou o desempenho de atividade material, ou a prdtica de ato que, sem esse consentimento, seriam
legalmente proibidos. E um ato constitutivo. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2001. p. 211). Consente-se uma atividade ou situac@o de interesse exclusivo ou predominante do particular. Por ser um ato precdrio,
pode ser suspenso a qualquer momento, desde que motivadamente. A discricionariedade envolve a conveniéncia de atendimento da



determinado [ndo excedente a trinta e cinco anos], nos termos e nas condi¢des expressas no respectivo ato.'
Nao implica em alienacao parcial das dguas que sdo inaliendveis, mas o simples direito de seu uso'!, em razdo

.o, . . . . - « . 12
do principio constitucional de defesa do meio ambiente — erigido a categoria de bem de uso comum do povo ~.

Mesmo estabelecendo a obrigatoriedade da outorga dos direitos de uso dos recursos
hidricos, a Lei n® 9.433/97 nido especificou o tipo de ato a ser emitido. Tal situacdo poderia levar a presungdo
de que esta se daria em qualquer uma das formas especificas do Direito Administrativo (licenca, autorizagao,
permissao e concessdo), caso as normas posteriores de regulamentacdo ja ndo tivessem optado pela
autorizacdo, como se depreende da leitura do artigo 2°, XVI da IN n°® 4/2000 e do artigo 4°, IV da Lei
9.984/2000.

O 6rgao responsdvel deve proceder basicamente a trés andlises antes de proceder a outorga:
técnica (viabilidade do empreendimento), hidrolégica (a quantidade e a qualidade do corpo de dgua) e juridica
(o preenchimento dos requisitos legais impostos). Parte deste ato € discriciondrio, assim, faz-se necessdria a
clara e ampla motivagdo do agente administrativo, como forma de manifestagcdo da moralidade, legalidade e
impessoalidade (art. 37 da CF/88), e de impossibilitar arbitrariedades dos érgio gestores."

Objetiva assegurar o controle qualitativo e quantitativo dos usos da dgua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso.'* Esta norma vincula a a¢io do governo, que se vé impedido de autorizar os
usos que agridam a qualidade e a quantidade das dguas e impossibilitado de agir sem eqiiidade ao possibilitar
acesso ao recurso. Faz-se necessdria a aten¢do dos Orgdos outorgantes no deferimento dos pedidos
encaminhados por usudrios especificos, para nio inviabilizar a qualidade ambiental do corpo de dgua, que
necessita de certa reserva hidrica (saldo hidrico) para se adequar as exigéncias e emergéncias ambientais.

Nos termos do artigo 13 da Lei 9.433/97, “toda outorga estard condicionada as prioridades
de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e respeitar a classe em que o corpo de dgua estiver
enquadrado e a manutencao de condi¢des adequadas ao transporte aquavidrio, quando for o caso”, bem como
deverd preservar o uso multiplo destes. Observa-se que a estrutura dos instrumentos da PNRH € inter-
relacionada — a outorga dos direitos de uso, a cobranga pelo uso e o enquadramento dos recursos hidricos em
classes agem interligados, no mesmo patamar, em a¢des interdependentes de cooperagdo estabelecidas pelos
Planos de Recursos Hidricos, partindo-se das informacdes armazenadas pelos sistemas de informacdes.

Para Paulo Affonso Leme Machado, a natureza do ato é vinculada ou regrada quanto aos
aspectos referidos no artigo 13 supra. O deferimento do pedido ndo pode estar baseado em interesses publicos
outros, se os requisitos legais estiverem desatendidos."

Com o intuito de apresentar resultados assecuratorios do interesse geral e da boa gestdo das
aguas, bem como dar efetiva informacdo social e transparéncia ao ato, o procedimento deve ser publicado
desde o pedido até a concessdo da outorga. Assim, afastam-se possiveis dividas, principalmente a respeito da
anterioridade da requisi¢do da outorga.

pretensdo do interessado ou a cessacao do ato autorizado, por ndo haver qualquer direito subjetivo a obtencdo ou a continuidade da
autorizacao.

' Instrugdo Normativa n® 4/2000 da SRH/MMA.

"' Lei n®9.433/97, arts. 16 e 18.

"2 Cumpre observar que a espressdo “bem de uso comum do povo”, inserta no caput do artigo 225 da CF/88 ndo tem o mesmo
significado de bem de uso comum do povo para o Direito Administrativo. Para o Direito Ambiental, o bem de uso comum do povo
reveste-se de interesse publico, seja ele publico ou privado, que os faz ter um regime juridico especial — sdo exercidos como
limitacdes e restricdes tendo em vista o interesse publico neles existente. No Direito Administrativo, bens de uso comum do povo
sdo os bens publicos que podem ser usados por todos os membros da coletividade (uti universi), sendo que ninguém tem o direito ao
uso exclusivo ou privilegiado do bem — hd igualdade tanto na fruicdo do bem quanto no suporte dos Onus dele resultantes. A
administracao destes bens € dever do Poder Publico, que € responsdvel pela manutencdo das condi¢des normais de utilizag@o pelo
publico em geral, bem como responsdvel por qualquer dano causado aos usudrios pela falta de manutencao ou conservaciao do bem.
“ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9° ed. rev. atual. ampliada. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.445.
“Lei n°9.433/97, art. 11.

15 Ob. cit. p.445.



A funcdo da outorga é ratear a d4gua disponivel entre as demandas existentes ou potenciais, a
fim de alcancar melhores resultados a sociedade. Estes poderdo estar atrelados ao crescimento econdmico
(abastecimento industrial), a eqiiidade social (abastecimento publico) e a sustentabilidade ambiental
(manuteng¢do da vazdo minima do curso de dgua — *“vazdo ecoldgica”).

Para o Professor Jerson Kelman, a outorga visa dar uma garantia quanto a disponibilidade de
dgua, assumida como insumo bdsico de processo produtivo, desta forma, a outorga tem valor econdmico para
quem a recebe, na medida em que oferece garantia de acesso a um bem escasso. Todavia, um grande
complicador no processo de emissdao de outorgas tem origem no fato de que o conceito de “disponibilidade
hidrica” al(6imite diferentes formulacdes, porque a vazdo fluvial é uma varidvel aleatdria, e ndo uma
constante.

A outorga de um recurso cuja disponibilidade € aleatéria, como as dguas, tem como fator
complicador a impossibilidade de se precisar o quantum disponivel em certo periodo e local. Tal fato acarreta
o estabelecimento da gestdo conjunta da disponibilidade (busca-se avaliar as quantidades disponibilizadas
com dadas probabilidades e, eventualmente, aumenté-las com obras de regularizacdo em reservatorios ou de
transposicoes de vazdes entre corpos de dgua) e das demandas hidricas (realizam-se estudos para verificar o
limite a ser concedido, em razdo da demanda e da vulnerabilidade com que os usudrios respondem a
racionamentos). Modelos de previsao poderdo ser empregados para prever situagdes criticas de suprimento. O
ideal e razodvel é que seja adotada uma postura conservativa por parte da Administracdo Publica. Conforme a
situacdo hidrolégica prevista, algumas das outorgas concedidas poderdo ser canceladas, total ou parcialmente,
para atender as demandas priorite’lrias.17

Em regra, deve-se estabelecer os montantes a serem utilizados em cada periodo e as
condi¢des gerais de racionamento a que o usudrio se submeterd na eventualidade de ocorréncia de estiagem. O
uso da dgua outorgada € obrigatério durante todo o periodo. Esta medida visa evitar a solicitacdo de volumes
além das reais intengdes ou capacidade de uso, meramente para garantir usos futuros ou impedir a
concorréncia. Diante da inconstancia da disponibilidade hidrica, vé-se que os outorgados nao tém direito
adquirido a que o Poder Publico lhes forneca o quantum indicado no ato. A Administracdo ndo pode
arbitrariamente alterar a outorga, mas pode modifica-la motivadamente, conforme o interesse publico.

A Lei n° 9.433/97 listou os usos sujeitos a outorga e os que independem dela no artigo 12,
caput e § 1°. Estao sujeitos a outorga os seguintes usos de recursos hidricos:

“I - derivagdo ou captagﬁo18 de parcela da dgua existente em um corpo de dgua
para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo
produtivo;

IT - extracdo de 4dgua de aqiiifero subterrdneo para consumo final ou insumo de
processo produtivo;

III - langamento em corpo de dgua de esgotos e demais residuos liquidos ou
gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢do, transporte ou disposi¢ao
final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

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

. Z 1
existente em um corpo de dgua'®.”

'® KELMAN, Jerson. Outorga e cobranca de recursos hidricos. Em A cobranca pelo uso da dgua. Org. por Antonio Carlos de
Mendes Thame. Sao Paulo: IQUAL, Instituto de Qualificagdo e Editoragdo Ltda., 2000. p. 96.

" LANNA, Antonio Eduardo. A inser¢io da gestio das Aguas na gestio ambiental. Em Interfaces da gestio de recursos hidricos:
desafios da Lei de Aguas de 1997. Org. por Héctor Raiil Mufioz. 2 ed. Brasilia: Secretaria de Recursos Hidricos, 2000. p. 89-90.

' Captagdo — é a retirada de dgua de um manancial por intermédio de um conduto forcado, ou seja, utilizando-se estacdes de
bombeamento.



Independem de outorga pelo Poder Publico, a ser alvo de regulamentacio:

“I - o uso de recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de pequenos
niucleos populacionais, distribuidos no meio rural;

IT - as derivagdes, captacdes e lancamentos considerados insignificantes;

III - as acumulacgdes de volumes de dgua consideradas insignificantes.”

A ndo exigibilidade do instrumento de outorga nao significa sua dispensa; apenas garante o
direito a certas pessoas de utilizarem a dgua sem ter, necessariamente, autorizagdo expressa de uso. A nao
obrigatoriedade da emissdo ndo impede ou desobriga o Poder Publico de exercer o poder de policia,
inspecionando e constatando a ocorréncia das situacdes supra, bem como exigindo o cadastro dos usudrios
que gozam deste direito.

-

E possivel a suspensdo da outorga, total ou parcialmente, em definitivo ou por prazo
determinado, caso o outorgado incorra em uma das circunstancias listadas no artigo 15 da Lei n® 9.433/97:

“I - ndo cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga;
IT - auséncia de uso por trés anos consecutivos;

IIT - necessidade premente de dgua para atender a situacdes de calamidade,
inclusive as decorrentes de condicdes climaticas adversas;

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

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

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

A superveniéncia de uma das circunstancias supracitadas gera a suspensdo da outorga.
Circunstancias supervenientes, ndo presentes no momento da emissao da outorga, ndo sdo responsabilidade da
Administra¢do Publica ou do usudrio, contudo, em razdo do interesse publico geral (principio da supremacia),
faz-se necessdria a suspensdo. Motivagdo pelo Poder Puablico (principio da legalidade) e proporcionalidade do
ato administrativo sdo requisitos fundamentais para a suspensdo, sendo prescindivel a abertura de
procedimento administrativo. A suspensdo da outorga nao gera direito a indenizagdo por parte do outorgado.

A auséncia de outorga nos casos supracitados ou o ndo cumprimento da suspensdo da
outorga configuram infracdes das normas de utilizagc@o de recursos hidricos (art. 49), estando o infrator sujeito
as sancdes administrativas previstas no artigo 50 da Lei n°® 9.433/97, que culminam com a revogagdo da
outorga. As sancdes serdo aplicadas findo o respectivo procedimento administrativo. E cabivel acdo civil
publica nos casos em que a Administragdo Publica queira pleitear a obriga¢do de reconstituicdo do ambiente
hidrico (o recurso hidrico, o leito e a margem indevidamente utilizados) pelo infrator.

A extingdo da outorga, apesar de ndo estarem explicitados os casos em lei, ocorrerd nas
seguintes circunstancias: morte do usudrio (pessoa fisica) e ndo solicitada a retificacdo do ato administrativo
pelos herdeiros; liquidacdo judicial ou extrajudicial do usudrio (pessoa juridica); término do prazo de validade
da outorga sem o pedido de renovagdo, observados os interesses da bacia hidrogréfica.

A competéncia para a emissdo dos atos de outorga obedece a dominialidade
constitucionalmente estabelecida, assim, a outorga das dguas superficiais é de competéncia da Unido, dos

19 . . . P . , .

Dentre os outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da dgua existente em um corpo de dgua, ou seja,
interferem nos demais usos ou no regime hidrdaulico do corpo de dgua, podem ser citados as travessias em cursos d’dgua — pontes e
dutos.



Estados e do Distrito Federal, e, a das dguas subterraneas, dos Estados e do Distrito Federal®. Quanto as

dguas minerais, a competéncia € atribuida ao Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM),
vinculado ao Ministério de Minas e Energia.

Aos Poderes Executivos Federal, Estaduais e do Distrito Federal compete a emissdo das
respectivas outorgas, bem como a regulamentacio e fiscalizacdo dos usos dos recursos hidricos*', abrangendo
inspecoes periddicas. A lei expressamente estabeleceu a ndo competéncia, a gestdo privada, para a emissao
das outorgas de uso.

O artigo 4° da Lei 9.433/97 previu a articulacio da Unido com os Estados para o
gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum. Porém, como a lei ndo determinou explicitamente a
forma de articulagdo, Jerson Kelman entende ser sensato o condicionamento do poder de outorga dos Estados
a manuten¢do de vazdo minima, atendidos os padrdes de qualidade, no ponto a jusante em que a 4gua passa a
ser de dominio da Unido. Porém, reconhece a existéncia da controvérsia se a condicionalidade pode ser objeto
do Decreztzo de Regulamentagdo ou se precisaria ser incluida numa nova lei que venha a complementar a Lei
9.433/97°".

O Poder Executivo Federal pode delegar aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia
para conceder outorga de recursos hidricos de dominio da Unido. A delegacdo ou transferéncia do poder de
outorga estd condicionada a verificagdo da existéncia, nos Estados e no Distrito Federal, das condi¢des
administrativas para a perfeita execu¢do da tarefa delegada. A delegacdo ndo constitui um direito a ser
reclamado pela unidade federada, muito menos, pode ser imposta pela Unido. Por questdo de prudéncia e
eficdcia no controle da outorga, a Unido deve conservar este poder quando houver conflito de usos em um rio
federal que banha dois ou mais Estados. A delegacdo da outorga ndo exime a Unido da co-responsabilidade
pela implementacgdo das regras da outorga, pois a responsabilidade pelo bom uso dos rios federais € origindria.

Alguns Estados brasileiros adiantaram-se a Unido, aprovando suas leis relacionadas as
politicas estaduais de recursos hidricos e implementado seus sistemas. Quatro exemplos de organizagdo
podem ser citados, pela relevancia e diversidade de orientagdes: o de Sdo Paulo, o do Ceard, o da Bahia e o do
Rio Grande do Sul.

Existem ac¢des pontuais em todo o territorio nacional com o intento de garantir a efetividade
do instrumento de outorga. Dentre elas, ¢ importante mencionar a parceria, iniciada na Bahia, entre a
Secretaria de Recursos Hidricos (SRH/MMA)23 e os bancos do Nordeste e Banco do Brasil, objetivando
cadastrar os usudrios de recursos hidricos para as demandas de irrigag5024. Por este acordo verbal, a outorga
do direito de uso de recurso hidrico constitui um dos requisitos para a obtencdo do financiamento bancério.
Desta forma, o agricultor via-se obrigado a requerer a outorga e a SRH/MMA caberia o controle e a
fiscalizacdo dos usos das dguas, outrora impossibilitados pela auséncia do cumprimento legal. Nao obstante os
resultados favordveis, essa parceria nao se estendeu as entidades privadas, conseqiientemente, ndo abarcou
todos os usudrios.

No ambito federal, at¢é o ano de 2000, as outorgas foram emitidas através de atos do
Secretario de Recursos Hidricos, segundo o disposto na Instru¢do Normativa n° 4, de 21.6.2000. Com a

> CF, arts. 20, III; 26, I ¢/c 32, § 1°.

*! Lei n°9.433/97, arts. 29, I e 30, L.

2 KELMAN, Jerson. Outorga e cobranca pelo uso de recursos hidricos : questdes legais e institucionais. Em O estado das
4guas no Brasil. Org. por Marcos Aurélio Vasconcelos de Freitas. Brasilia: ANEEL, SIH; MMA, SRH; MME, 1999. p. 46.

* Orgio responsavel pela outorga do direito de uso dos recursos hidricos antes da promulgagio da Lei 9.984/2000.

** A irrigacdo é tida, no 4mbito nacional, como o uso que envolve maiores derivacdes de dgua e maiores usos consultivos. Com base
nesta constatacdo, a SRH/MMA buscou, com o auxilio dos bancos, uma forma de persuadir os usudrios a requerer a outorga dos
direitos de uso.



criagdo da Agéncia Nacional de Aguas, pela Lei n° 9.984, de 17.7.2000, a partir do ano de 2001, os atos de
outorga passaram a ser por ela expedidos™.

4. A FUNCAO DA AGENCIA NACIONAL DE AGUAS NA OUTORGA DOS DIREITO DE USO
DE RECURSOS HIDRICOS DE DOMINIO FEDERAL

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA, criada pela Lei n® 9.984, de 17.7.2000, é uma
autarquia federal sob regime especial, com maior autonomia administrativa e financeira — comparadas as
demais autarquias — vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal,
com o fim de implementacdo da PNRH, integrando o SINGREH.

Trata-se de uma agéncia reguladora, com a finalidade principal de controlar, supervisionar e
avaliar as atividades decorrentes do cumprimento da Lei n® 9.433/97 e disciplinar, em carater normativo, a
implementacdo e operacionalizacdo da PNRH.

Em corpos de dgua de dominio da Unido, a outorga é um ato de competéncia da Diretoria
Colegiada da Agéncia Nacional de Aguas® praticado sob a forma de autorizacdo. Esta nova forma de
autorizacdo, introduzida pela Lei n® 9.984/2000, €, conforme enuncia Hely Lopes Meirelles, um ato
administrativo discriciondrio e precdrio através do qual o Poder Publico torna possivel, ao pretendente, a
realizagdo de certa atividade ou a utiliza¢do especial de um bem publico. Tem carédter especial e produz os
mesmos efeitos da permissdo condicionada ou qualificada. Pode ser classificada como autorizacao
condicionada, por ser expedida com prazo determinado®’.

A exemplo da permissdo qualificada, na autorizacdo, o Poder Publico autolimita-se na
faculdade discriciondria de revogé-la a qualquer tempo, ao fixar, no ato administrativo, o prazo de sua
vigéncia e as condicdes a serem observadas pelo autorizatdrio. Ao estabelecer termo para o ato, a
Administracao atribui a este cardter quase-contratual. Limita-se a discricionariedade e a precariedade das
autorizacgoes as condi¢des descritas no ato, e garante-se ao autorizatdrio o direito de usar o volume outorgado,
no prazo estabelecido, enquanto adimplir as cldusulas. Observa-se, portanto, que o instituto da autorizacio
trazido pela Lei da ANA se confunde com a permissdo condicionada do Direito Administrativo, tendo em
vista a coincidéncia de efeitos existente entre as duas. Tem-se a autorizagdo de outorga como um instituto
intermedidrio entre a autorizagdo e a permissao administrativa.

A atuacdo da ANA obedecerd aos fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos da
PNRH e serd desenvolvida em articulagio com 6rgdos e entidades publicas e privadas integrantes do
SINGREH™.

Nas outorgas de direito de uso dos corpos hidricos de dominio federal serdo respeitados os
seguintes limites de prazos, contados da data de publicacdo dos respectivos atos administrativos de
autorizacdo: até dois anos, para inicio da implantacdo do empreendimento objeto da outorga; até seis anos,
para conclusdo da implantagdo do empreendimento projetado; até trinta e cinco anos, para a vigéncia (art. 5°
da Lei 9.984/2000).

Os prazos para o inicio do empreendimento e conclusdo da implantacdo poderdo ser
ampliados quando o porte e a importancia social e econdmica do empreendimento o justificar, desde que
ouvido o CNRH. Quanto ao prazo de vigéncia da outorga, devera ser fixado em fun¢do da natureza e do porte

0 que se tem hoje em matéria de regulamentaciio da emissdo dos atos de outorga sio os artigos 4°, IV e § 7° c/c 5°, 6°, 7°, 8% ¢ 12,
V da Lei n° 9.984/00 (Lei da ANA) e Resolucdo n°® 16 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), de 08.05.2001.

26 Ressalte-se que a abordagem feita a respeito da atuacio da ANA se restringird apenas aos aspectos relativos 2 outorga dos direitos
de uso dos recursos hidricos. Nao serdo abordadas as demais atribuicdes da agéncia.

*” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 180/520.

* Lei n° 9.984/00, arts. 4°, IV e 12, V.



do empreendimento, considerando-se, quando for o caso, o periodo de retorno do investimento. Este ultimo
prazo poderd ser prorrogado ap6s verificacdo das prioridades estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos™.

Compete 2 ANA a emissdo de outorgas preventivas de uso de recursos hidricos, com o
intuito de declarar a disponibilidade de 4gua para os usos requeridos. Esta autorizacdo preventiva ndo confere
direito de uso dos recursos. Destina-se a reservar a vazao passivel de outorga, possibilitando, aos investidores,
o planejamento de empreendimentos que necessitem desses recursos. O prazo de validade serd fixado em até
trés anos, considerando-se a complexidade do planejamento do empreendimento. A ANA nio estd obrigada a
outorgar o uso requerido s6 pelo fato de ter concedido a outorga preventiva; ela deve seguir as diretrizes do
Plano de Recursos Hidricos. Decorrido o periodo, e outorgado o uso, deverd ser iniciada a contagem dos
prazos de inicio ou de conclusdo da implantagdo do empreendimento nos moldes dos incisos I e II do artigo 5°
da Lei n° 9.984/00°. A vantagem da outorga preventiva é quanto ao estabelecimento de uma lista de
preferéncia para o uso.

A ANA dard publicidade aos pedidos de outorga de recursos hidricos de dominio da Unido,
bem como aos atos administrativos que deles resultarem, com a publicacdo na imprensa oficial e em pelo
menos um jornal de grande circulagdo na respectiva regido (art. 8° da Lei n° 9.984/2000). Desta forma, todos
os interessados poderdo ter ciéncia dos atos e fiscalizar o cumprimento das metas descritas no Plano Nacional
de Recursos Hidricos, especialmente os Comités de Bacia Hidrogréfica.

A outorga e uso das dguas na geracdo de energia elétrica estardo subordinados ao PNRH,
obedecida a legislacdo setorial especifica (art.12, § 2° da Lei n® 9.433/97). Para licitar a concessdo ou autorizar
o uso de potencial de energia hidrdulica a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL deverd promover,
junto a ANA ou a respectiva entidade gestora de recursos hidricos, conforme a dominialidade do corpo
hidrico (Unido, Estados ou Distrito Federal), a prévia obtencdo de declaracdo de reserva de disponibilidade
hidrica. Esta declaracdo obedecerd ao disposto no artigo 13 da Lei 9.433/97, e sera fornecida em prazos a
serem regulamentados por decreto presidencial. A declaracdo de reserva de disponibilidade hidrica serd
transformada, automaticamente, pelo respectivo poder outorgante, em outorga de direito de uso a instituicao
ou empresa que receber da ANEEL a concessao ou a autorizagdo de uso do potencial de energia hidraulica.
Deve-se ressaltar que as outorgas de direito de uso de recursos hidricos para concessiondrias e autorizadas de
servigos publicos e de geracdo de energia hidrelétrica vigorardo por prazos coincidentes com os dos
correspondentes contratos de concessdo ou atos administrativos de autorizacio®".

Um tema bastante discutido hodiernamente diz respeito a competéncia da ANA para regular
nao s6 os recursos hidricos, mas também o saneamento bdsico. A esse respeito, entendemos que a
competéncia da Agéncia Nacional deve cingir-se tdo somente a fun¢do atribuida inicialmente pela Lei n°
9.984/2000, tendo em vista que a inclusdo do saneamento acarretaria mudanca de propésito do 6rgdo. A ANA
compete interferir, regular o setor de saneamento apenas em duas situacdes: antes do recalque da captacdo de
dgua bruta e depois do lancamento dos esgotos (tratados ou ndo) na natureza, do mesmo modo que atua em
relacdo a qualquer outro usudrio. O saneamento, por ser um setor de atividade essencial e complexa que
congrega objetivos de satde publica e interesses econdmico-financeiros, deve ser multi-regulado pelas dreas:
ambiental, de saude, de atividades econOmicas etc.

O CNRH estabeleceu critérios gerais para a outorga de direito de uso na Resolugdo n° 16.
Dois dispositivos merecem ser comentados em face das conseqiiéncias de suas aplicagdes.

O primeiro € o inciso V do artigo 4°, onde foi inserida a expressdo “e/ou interferéncias” no
texto original da Lei n® 9.433/97 (art. 12, V): “Estdo sujeitos a outorga [...] outros usos e/ou interferéncias, que
alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da 4gua existente em um corpo d’dgua”. Tal alteracdo
demonstra a preocupacdo do legislador em proteger as dguas pela outorga. Com a outorga das “interferéncias”

¥ Lei n° 9.984/00, art. 5°, §8 1°a 3°.
39 ei n° 9.984/00, art. 6°, §§ 1° e 2°.
31 Lei n° 9.984/00, art. 7°, §8 1°a 3° c/c art. 5°, § 4°.



amplia-se o campo de atuacdo dos Planos de Recursos Hidricos das bacias hidrograficas e, conseqiientemente,
possibilita-se maior controle dos usos dos recursos no espaco da bacia e sua gestdo visando, a partir das
diretrizes, cumprir os objetivos da PNRH.

O segundo é o artigo 5°, inciso II, em que o legislador acrescentou, dentre os usos que
independem de outorga, os lancamentos considerados insignificantes quanto ao volume e a carga de
poluentes. Ocorre que, para a garantia da qualidade adequada dos recursos hidricos, os langamentos nao
podem estar no rol dos usos independentes de outorga por duas razdes. Nao se pode dissociar os critérios
volume/carga de poluentes sob pena de ocorrerem absurdos, verdadeiras catdstrofes ecoldgicas amparadas
legalmente, por exemplo, o lancamento de um volume pequeno com altissimo teor de carga poluente ou,
inversamente, uma carga poluente insignificante lancada em volumes vultosos, acarretando polui¢do pela
quantidade de poluentes. Mesmo ndo dissociando os critérios supra, € possivel acarretar polui¢do “por
acumulacdo” devido ao acimulo de um grande nimero de agentes poluidores insignificantes num corpo
d’4gua que, se forem considerados uti singuli ndo degradam a natureza, mas, visualizando a situacdo de forma
macro, provocam a degradacdo do bem ambiental.

O momento atual é de regulamentacdo e implementacdo desse instrumento e, € nesse
sentido, que se deve considerar a evolucdo no tratamento juridico do ato administrativo de autorizacdo,
introduzido pela Lei n° 9.984/00, e proporcionar a efetiva aplicacio da PNRH, obedecendo a seus principios e
diretrizes. Uma das finalidades da outorga € o controle e fiscalizacdo dos usos dos recursos hidricos, a partir
do disposto nos Planos de Recursos Hidricos elaborados para cada bacia hidrografica, buscando a adequagao
dos usos as necessidades ambientais e garantindo o equilibrio e sustentabilidade ambiental.

5. CONCLUSAO

A aprovagdo da Lei 9.433/97 deu grande impulso ao processo de gestdo das dguas ao
instituir a Politica Nacional de Recursos Hidricos e ao criar o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos como suporte de implementag@o da politica nacional. Com a incorporacao dos principios,
das normas e padrdes de gestdo ji aceitos mundialmente, buscou-se a mudanga no tratamento tanto das dguas
quanto do meio ambiente, objetivando a real implementacdo dos diversos instrumentos preconizados nessa
legislacao.

A interpretacdo da Lei 9.433/97, relativamente ao instrumento de outorga, leva a andlise de
sua aplicabilidade em func@o da dominialidade dos recursos hidricos constitucionalmente estabelecida; dos
principios, objetivo e diretrizes da PNRH; da estrutura inter-relacionada de todos os seus instrumentos em
acoes de cooperagdo; bem como da funcido desempenhada por cada entidade integrante do SINGREH. Nao s6
os aspectos legais devem ser considerados, mas, principalmente, a disponibilidade hidrica do corpo de dgua e
a variabilidade natural do processo hidrolégico. A outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos avalia as
conseqiiéncias lato senso dos usos sobre a qualidade dos corpos hidricos afetados pela acdo humana e
viabiliza a execugdo de outro instrumento da politica nacional, a cobranga pelo uso dos recursos hidricos.

Muito se discutiu acerca da natureza juridica deste instrumento. Em um primeiro momento,
observou-se que a outorga dos direitos de uso para o Direito Ambiental em nada se assemelha com a outorga
do Direito Administrativo. Posteriormente, viu-se que, na verdade, a outorga confunde-se com a permissao
condicionada do Direito Administrativo, assim, a autorizagdo de outorga pode ser considerada um instituto
intermedidrio entre a autorizagdo e a permissao administrativa.

Com a estipulagdo legal dos casos em que € necessdria ou dispensada a outorga, bem como
das hipdteses de suspensdo do ato administrativo, o legislador procurou limitar o interesse publico aos casos
expressamente previstos em lei, para que ndo fossem buscadas motivagcdes outras para embasar atos com o
fito de privilegiar determinados usudrios e preterir o interesse de outros usudrios e até da prépria bacia
hidrogréfica. A especificacdo das circunstancias de suspensdo visa também a garantir seguranca na relagao
juridica firmada, para que os empreendedores estejam cientes dos direitos e obrigacdes a serem cumpridos.



Para que ocorra a implantagdo efetiva das normas dispostas na Lei 9.433/97, faz-se
necessdria a reflexdo de alguns tépicos que podem ser considerados hoje os maiores empecilhos a
aplicabilidade da PNRH:

= O modelo descrito na Lei das Aguas é inovador, portanto, é necessdria a adaptacdo das
legislacdes preexistentes e da postura e comportamento dos agentes publicos, para que sejam
receptivos a parceria com os usudrios e demais setores interessados nas questdes hidricas na gestao
desses recursos.

= A implantacdo do gerenciamento dos recursos hidricos, por mais que urgente, deve ser um
processo progressivo, gradual, em consonancia com as peculiaridades e condi¢des de cada regido e
bacia hidrografica.

= Deve ser respeitada a capacidade de adaptacdo de cada Estado a legislacdo nacional, sem a
imposi¢do de aplicacdo imediata de todos os instrumentos, mas sim, procurando-se estagios
intermedidrios de desenvolvimento do gerenciamento dos recursos hidricos, com o fito de garantir a
implementacdo plena da PNRH e a conservagio das dguas.*>

A gestdo compartilhada das dguas surge como forca modificadora, capaz de transformar
uma realidade preocupante num futuro cheio de possibilidades. Nesse contexto, ndo hd espago para o usudrio
espectador, a espera de propostas surgidas nas esferas governamentais. A nova ordem € a busca de
alternativas pelo cidaddo ou grupo de cidadaos, considerando-se as necessidades e dificuldades vivenciadas
pelas proprias comunidades.

O grande desafio estd lancado. A prote¢do e conservacdo ambiental devem ser o objetivo
primordial da sociedade. Nao se trata da defesa de um discurso politico de impacto como forma de desafiar os
tantos outros pregados a populacdo. Consiste em um alerta a sociedade para que a defesa ambiental,
principalmente a das dguas, ganhe forca e seja possivel reverter o processo elevado de degradagdo que assola

o planeta.
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