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“Responde, Chico, responde! Ndao vem resposta de Chico, e vai sumindo seu
rastro como o rastro da viola se esgarc¢a no vao do vento. E na secura da terra e
no barro que ele deixa onde Martius viu seu reino, na carranca dos remeiros
(memoria de outras carrancas, ha muito pegas de living), nas tortas margens que
0 homem ndo soube retificar (ndo soube ou ndo quis? paciéncia), de pontes sobre
0 vazio, na negra auséncia de verde, no sacrificio das darvores cortadas,
carbonizadas, no azul, que virou fumaga, nas araras capturadas que ndo mandam
mais seus guinchos a paisagem de seca (onde o tapete de finas gramineas, dos
viajantes antigos?), no chdo deserto, na fome dos subnutridos nus, ndo colho
qualquer resposta, nada fala, nada conta das tristuras e renuncias, dos
desencantos, dos males, das ofensas, das rapinas que no giro de trés séculos
fazem secar e morrer a flor de agua de um rio”.

“Aguas e Mdgoas do Rio Sdo Francisco”
Carlos Drummond de Andrade, 1978.



PEREIRA, Marcio Silva. Politica Nacional de Recursos Hidricos: arranjos juridicos para
alocacao hidrica. 2023. 170 f.. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal do Estado do
Rio de Janeiro, Programa de P6s Graduacdo em Direito, 2023.

RESUMO

O presente trabalho adota como ponto de partida e referencial tedrico o principio da
responsabilidade de Hans Jonas, uma vez que, sob o prisma ético-filosofico, traz a ideia de
que existe um dever de prevencdo de riscos ambientais dentro de uma visdo intergeracional.
Assim, a partir da ideia de previsdo e responsabilidade intergeracional com relacdo a
humanidade e a biosfera, que se encontra refletida em um dos principais objetivos da PNRH —
o de assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de dgua —, o presente
trabalho trata dos principais marcos regulatérios que condicionam o compartilhamento de
aguas entre usudrios (detentores do direito de uso da dgua) e os mecanismos legais de
“alocagdo de agua” no Brasil. Ao final, foca nos arranjos juridicos destinados a promover a
revisdo de direitos de acesso a dgua e a redistribui¢dao da agua alocada na bacia hidrografica —
processo este denominado de “realocacdo de agua”. Como destaque, traz uma andlise critica
sobre os limites de mecanismos de mercado utilizados em processos de realocacao de agua.
Ao final, como resultado da analise critica, sdo apresentadas as principais conclusdes acerca
dos fundamentos legais que orientaram, condicionam e limitam o processo de realocacao de
agua, bem como sugestdes para o aperfeicoamento da regulagdo hidrica.

Palavras-chave: Direito a d4gua. Responsabilidade. Solidariedade intergeracional. Conflito de
uso de recursos hidricos. Mercado de aguas.



PEREIRA, Marcio Silva. National Water Policy: legal mechanisms for water allocation. 2023.
170 f.. Master’s dissertation - Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, Postgraduate
Program in Law, 2023

ABSTRACT

This thesis adopts as a starting point and theoretical reference the principle of responsibility
(of Hans Jonas, since, under the ethical-philosophical perspective, it brings the idea that there
is a duty to prevent environmental risks within an intergenerational view. Thus, based on the
idea of intergenerational foresight and responsibility towards humanity and the biosphere,
which is reflected in one of the main goals of the PNRH — to ensure current and future
generations the necessary water availability — this thesis addresses the main regulatory
frameworks regarding the sharing of water between users and the legal mechanisms for
“water allocation” in Brazil. In the end, it focuses on legal mechanisms designed to promote
the revision of water access rights and the redistribution of allocated water in the river basin —
a process called "water reallocation". As a highlight, it provides a critical analysis of the limits
of market mechanism used in water reallocation processes. At the end, as a result of the
critical analysis, this thesis presents the main legal grounds that guide the water reallocation
process, as well as suggestions for improving water regulation.

Keywords: Right to water. Responsibility. Intergenerational solidarity. Water use conflicts.
Water market.
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INTRODUCAO

A alocagdo de agua a multiplos usos refere-se ao compartilhamento de recursos
hidricos por diversos individuos e organizagdes para uso em diversas finalidades, como a
manuten¢do do ecossistema, o abastecimento publico, a dessedentacdo de animais, a
geracdao de energia, a produgdo agricola e industrial etc.. As regras e os instrumentos que
condicionam a governanga do compartilhamento de recursos hidricos estdo previstas na
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Elas, em geral, determinam como a dgua
¢ alocada para se evitar situagoes de indisponibilidade hidrica, com impactos ambientais,
sociais € econdmicos. Em especial, disciplinam o exercicio do direito de acesso a dgua
pelos individuos e organizacdes, usudrios de recursos hidricos, com o objetivo de controlar
a quantidade e a qualidade da 4gua alocada, em seu estado bruto.

Neste século, a discussdo acerca de como a agua ¢ alocada entre os usudrios de
recursos hidricos cresceu na agenda da politica hidrica, sobretudo devido a desejada
capacidade em atender as presentes e futuras demandas, de se garantir o fluxo necessario
para o desempenho das fun¢des ambientais na bacia hidrografica e de se aumentar a
adaptacdo a eventos extremos. Nesse contexto, a confiabilidade no suprimento de agua a
multiplos usos tornou-se um dos principais desafios contemporaneos para a governanga das
aguas, principalmente por afetar deveres ambientais do Estado e da sociedade (preservagado
dos processos ecoldgicos) e direitos de acesso a agua, em suas diversas dimensdes
(humana, social e econdmica). Considerando as abordagens e estratégias adotadas no
Brasil, o presente trabalho enfoca nos arranjos juridicos que vém sendo implementados
para o gerenciamento de crises hidricas, sobretudo por meio de mecanismos destinados a
promover a revisdo de direitos de acesso a agua e redistribuicdo da dgua alocada na bacia
hidrogréfica, processo este denominado de “realocagdo de dgua”.

Isto posto, cumpre deixar claro o objeto de investigacdo no presente trabalho: a
alocacao da agua (em estado bruto, isto €, nas condigdes em que se encontra na natureza).
Nao ¢ objeto de pesquisa e andlise a agua tratada e distribuida, objeto de regulacdo
especifica do setor de saneamento, uma vez que a PNRH, objeto de interesse deste
trabalho, tem como eixo central a alocacdo da dgua, ndo encampando a regulacdao daquele
setor, ainda que se reconheca a existéncia de interfaces.

Em termos metodoldgicos, foram utilizados no desenvolvimento da pesquisa
académica o método cientifico dedutivo, uma vez que se partira de premissas filosoficas
(marco teorico) e legais estabelecidas (PNRH) para explicar o sistema de alocagdo para

aporte de dgua a usos multiplos e os mecanismos complementares de realocagdo, de forma
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a evidenciar suas possibilidades e limites. Essa abordagem de raciocinio tem como fio
condutor a vertente juridico-social, na medida em que se pretende compreender o arranjo
juridico de realocagdo de dgua no ambiente social mais amplo. Assim, sdo analisadas as
regras de implementagcdo da PNRH, no que tange ao aporte de dguas para usos multiplos,
sob as nogdes de eficiéncia, eficacia e de efetividade das relagdes direito/sociedade, além
de se trabalhar com elementos internos ao ordenamento juridico, numa vertente mais
dogmatica. Também, foi realizada uma pesquisa histérico-juridico sobre as causas e efeitos
dos fendmenos juridico-sociais (direito de acesso a agua) no decorrer da histéria, bem
como juridico-compreensivo ou juridico-interpretativo, uma vez que terd uma parte
analitica de decomposicao de um problema juridico em seus diversos aspectos, relagdes ¢
niveis (p. ex., aspectos constitucionais, legais e institucionais que condicionam oS usos
multiplos de aguas). Ainda, em termos de procedimento, a pesquisa adotou o método
historico, isto €, por meio de levantamento de documentos legais (leis) e de sua
interpretagdo (doutrina e jurisprudéncia) sobre o uso da agua no passado e presente e de
que maneira o que ocorreu no passado influencia o que ocorre nos dias de hoje. Por fim, a
pesquisa bibliografica-documental abrangeu a andlise: (i) da legisla¢do aplicavel; (ii) de
relatorios de orgdos reguladores de recursos hidricos ou de organismos nacionais ou
internacionais; e (iif) da literatura cientifica brasileira e estrangeira.

Assim, tendo em mira o objeto de investigacdo e com base nas premissas
metodoldgicas, a discussdo ¢ conduzida sobre quatro eixos principais, organizados em
capitulos: Capitulo I, que trata do marco tedrico relativo ao uso de recursos hidricos;
Capitulo II, a respeito do marco regulatério dos usos de recursos hidricos; Capitulo 111, que
aborda a alocag¢do de 4gua na PNRH; e o Capitulo 1V, que foca nos arranjos juridicos para
a realocagao de agua.

No Capitulo I, intitulado Uso da dgua: conceitos e referencial teorico, abordam-se
conceitos fundamentais para entender a governanca da dgua no Brasil (ciclo das aguas,
agua doce, usos das aguas pela humanidade, escassez, governanga e alocagdo hidricas,
entre outros), além dos processos historicos e principais teorias que influenciaram a atual
agenda da governanca das 4guas, o reconhecimento do direito humano de acesso a 4gua e o
valor da agua para as diversas culturas. Nessa abordagem, adotou-se como corte
epistemologico o pensamento ético-filosofico de Hans Jonas, que, desbravando novos
caminhos ndo pensados, volta-se especialmente para a modificagao da natureza pelo agir
humano e suas consequéncias para o futuro da humanidade e o futuro da natureza,

inseparaveis (MILARE, 2015). Assim, destaca-se o principio da responsabilidade
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(JONAS, 2006), como referencial tedrico para se refletir sobre a governanga das aguas,
uma vez que este pensamento apresentou uma clara inovagdo que rompeu com antigos
paradigmas tradicionais da ética, para construir a ideia de um dever para a preservagao da
esséncia humana, com relagdo a propria existéncia do ser, o que inclui a solidariedade com
aqueles que ainda ndo existem e com a biosfera. O pensamento de que a geragdo presente
ndo tem o direito de escolher a ndo-existéncia de futuras geragdes em funcao da existéncia
da atual, ou mesmo de coloca-las em risco, justifica, sob o prisma filoséfico, agdes de
regulacdo responsivas sobre a (re)alocagdo dos recursos hidricos aos usos multiplos, para
prevenir riscos e danos futuros, o que vai além de uma ideia de responsabilidade juridica
(strict sensu) baseada na relagdo direta de causa e efeito.

No Capitulo I, Uso da agua: marco regulatorio, sao apresentados os principais
marcos legais que condicionam o compartilhamento de dguas entre usuarios, além das
premissas constitucionais e legais que condicionam o tema no Brasil. Destaca-se, como
marco regulatdrio que representou uma ruptura na governanca de aguas, a PNRH,
responsavel pela criacdo de uma estrutura institucional denominada de Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (“SINGREH”), além de se estabelecer novos
fundamentos e objetivos para o gerenciamento dos recursos hidricos no Brasil e tratar de
suas interfaces com a politica ambiental. Ressalta-se, como eixo central da PNRH, o
objetivo de assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de agua, o
que tem lastro na ideia ético-filosofica de Hans Jonas e serve como norte para a
implementagdo dos marcos regulatdrios que condicionam o compartilhamento de aguas
entre usuarios € os mecanismos legais de alocag@o de dgua no Brasil.

Com olhar para a implementacdo da PNRH, no Capitulo IIl, Instrumentos de
alocagdo de agua na PNRH sao abordados os mecanismos e processos de alocacdo de dgua
no Brasil. A par dos instrumentos de planejamento de alocagao hidrica (plano de recursos
hidricos, enquadramento de corpos de agua e o sistema de informagdes de recursos
hidricos) e econdmicos (cobranca pelo uso dos recursos hidricos), destaca-se o controle do
uso da agua por meio da outorga, ato autorizativo que reconhece a individuos e
organizagdes a existéncia de um direito de uso de recursos hidricos, isto €, o acesso e
fruicdo da agua para diversas atividades socioecondmicas. O entendimento acerca de seus
limites em termos de alocagdo de agua, delimitado pelo cendrio hidrico no presente, sem
garantir a continuidade do suprimento de agua no futuro (ex post), demonstra a fragilidade
do direito de acesso a agua. O entendimento de seus efeitos legais ¢ indispensavel para se

compreender a validade e eficacia dos arranjos juridicos de realocacdo de 4gua, que sdo
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indispensaveis para se assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade
de 4gua, além da manutencao na vida na biosfera.

Assim, no Capitulo IV, Arranjos juridicos para a realocagdo de agua, sao tratados os
meios e instrumentos que, embora ndo previstos na PNRH, encontram fundamento nesta e,
de forma complementar, atendem aos seus objetivos ao regular a realocacdo de dgua
motivada por situagdes de risco hidrolégico, isto é, ao promover a revisio do
compartilhamento de agua e dos direitos de acesso, inclusive para se garantir 4gua para o
presente e o futuro. Destaca-se a implementacdo de acdes de regulacdo para situagdes de
conflitos, como os marcos regulatérios e os termos de alocagdo de agua, por meio dos
quais sdo compulsoriamente flexibilizados e revistos os direitos de acesso a dgua alocada
na bacia hidrografica. Também, ¢ tratada a cessdo onerosa de direito de recursos hidricos,
como instrumento negocial de realocacdo, para avaliar o seu espectro de atuacdo juridica e
limites no Brasil, inclusive sobre aspectos ético-filosoficos.

Em vista disso, nas conclusdes, sdo retomados os principais aspectos conceituais e
legais tratados em cada eixo (ou Capitulo) relativos ao cerne da discussdao — alocagdo de
dgua —, para, numa visdo integral, demonstrar que o direito de acesso a dgua tem uma
estabilidade temporal, motivado por mecanismos que buscam a garantir uma fruigcdo
intergeracional desse bem renovavel, o que tem suporte ético-filoséfico e juridico. Em
outras palavras, nesse direito ndo ¢ precario, porém, também nao pode ser definitivo, de
modo que o seu exercicio estd sujeito ou condicionado ao risco hidrologico, presente e
futuro. Nesse contexto, sdo consideradas, como abordagens e estratégicas validas, os
mecanismos compulsorios e negociais de realocagdo de agua, mas, desde que nio sejam
aplicados de forma arbitraria, uma vez que afetam direitos de acesso a agua. A rigor, sao
considerados juridicamente validos e eficazes a flexibilizar direitos preexistentes desde que
pautados por regras previamente estabelecidas, concernentes a disponibilidade hidrica,
usos multiplos, usos prioritarios, vazdes ecologicas, entre outras. Por meio dessa
conclusdo, atende-se ao objetivo final de fornecer, sob o prisma ético-filosofico e juridico,
os limites do sistema de alocagao de agua e das garantias conferidas a sociedade e ao
usudrio para se ter um minimo de confiabilidade no suprimento de d4gua aos multiplos usos
no presente e futuro. A critica, que se faz ao final, refere-se a incapacidade do atual sistema
de governanga de dguas em atuar de forma mais responsiva a situagdes de sazonalidades e
ameacas, sabedor de que as situagdes de escassez hidrica nao ¢ apenas um fendmeno
climatico ou hidrico, mas também que se reveste de um componente socioecondomico, que

demanda, portanto, planejamento e agdes coordenadas e intersetoriais, de forma a reduzir
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poluicdo e uso inadequados dos recursos hidricos. Como base nessa visdo critica, sdo
elencadas algumas sugestdes para o aperfeicoamento da regulacdo hidrica de forma a

torna-la mais responsiva a dindmica hidrica, social e econdmica.
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CAPITULO 1 - USO DA AGUA: CONCEITOS E REFERENCIAL TEORICO

1.1 Ciclo das aguas

Existe 4gua em praticamente todo lugar: na superficie terrestre, na forma de rios,
lagos, mares e oceanos; no subsolo, na forma de aquiferos e na umidade do solo; na
atmosfera, como vapor de adgua, além das chuvas; nas geleiras, em estado sélido. A agua,
ainda, contribuiu com a formagdo e a caracterizagdo dos ambientes, das paisagens e da
biodiversidade (SOARES, 2015; GRANZIERA, 2023).

Por sua vez, as caracteristicas proprias e as condi¢des climaticas da Terra, ou do
“Planeta Azul”, permitem que a agua seja encontrada em trés estados fisicos: sélido,
liquido e gasoso. Esses estados fisicos da 4dgua e suas mudangas ciclicas sdo essenciais a
vida no Planeta, uma vez que influenciam os processos biogeoquimicos nos ecossistemas
terrestres e aquaticos. O ciclo hidrologico opera em funcdo da energia solar, que provoca a
evaporacgdo da dgua dos oceanos, e dos efeitos dos ventos, que transporta o vapor de agua
acumulado para os continentes. A gravidade ¢ outra for¢a que também atua no processo de
renovagdo da dgua. Ao cair, a 4gua escorre pela superficie em dire¢do aos rios até atingir os
oceanos pelo escoamento superficial. Também, pode tomar outro caminho por meio da
infiltragdo nos solos e rochas até atingir os lengois freaticos. A dgua que se infiltra no solo
¢ sujeita a evaporacdo para a atmosfera e ¢ absorvida pela vegetagdo, que, pela
transpiracdo, a devolve a atmosfera. Porém, parte da dgua infiltrada pode atingir a zona
saturada e entrar na circulagdo subterranea, contribuindo para o aumento da agua
armazenada (recarga dos aquiferos) (SOARES, 2015).

O ciclo hidrologico, ora explicado de forma simplista, ¢ um meio conveniente e
didatico de apresentar os fenomenos hidrologicos que ocorrem na natureza e, também, de
enfatizar as fases basicas de interesse a gestdo dos recursos hidricos: precipitagdo;
evaporagdo; transpiragdo; escoamento superficial e subterrineo (POMPEU, 2006). Essas
fases sao muito diferentes, pois 0 movimento da agua em cada uma delas ¢ variado, tanto
no espago como no tempo, alternando, por exemplo, entre extremos de chuvas torrenciais
que transbordam a capacidade de escoamento dos cursos de 4gua (enchentes) e de auséncia
de precipitacdo e escoamento de agua (seca) (SOARES, 2015).

Na concepg¢do de uma politica ambiental e de recursos hidricos, recebe especial
relevancia a fase liquida da 4gua escoada pela superficie € no meio subterraneo, pois
revela-se, sobretudo nessa condi¢do, como recurso estratégico para os homens e demais

seres vivos. Sem desconsiderar as demais fases do ciclo hidroldgico e dos mecanismos
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legais para a sua tutela, ¢ fato que as atividades humanas exigem o consumo de dgua, cujo
acesso ¢ facilitado na sua fase liquida. Assim, devido aos varios usos a que se pode
destinar esse recurso renovavel, a sua eficiente alocacao ¢ cada vez desafiante para atender
tanto o crescimento da popula¢do como da producdo industrial e agricola, ainda mais se
considerarmos que a disponibilidade hidrica estd condicionada por fatores climaticos e
sujeitas a eventos extremos, além de ter relagdo com aspectos sociais. A seca hidrologica
pode estar associada a falta de fornecimento de agua pelos sistemas naturais (cursos de
agua, lagos e aquiferos) e artificiais (reservatorios, pocos e canais) (DAVIS, 2022). Os
sistemas de irrigacdo artificial dependem, além do clima, de fatores sociais como a
manuten¢do da for¢a de trabalho e as praticas humanas que levam ao desmatamento e a
erosao do solo. Assim, a disponibilidade e fendmenos como a falta de 4gua t€ém uma
dimensdo causada pelo homem e raramente ¢ simplesmente um desastre natural (DAVIS,

2022).

1.2 Agua doce

Atualmente, estima-se as dguas do planeta estdo distribuidas na seguinte propor¢ao:
97,5% encontram-se no mar; e 2,5% sao reservas de dgua doce. Se for tomada apenas a
agua doce existente, 68,7% estdo armazenadas sob a forma de geleiras, 30,9%
encontram-se em aquiferos e nos solos congelados das florestas boreais e apenas 0,4%
correspondem as aguas superficiais (rios e lagos) (PINTO-COELHO, 2016; SOARES,
2015).

Apesar de se apresentarem relativamente em menor quantidade, as aguas doces
superficiais e subterraneas t€ém uma importante contribuicdo para o equilibrio da biosfera.
Isto porque, conforme ja tratado no item 1.1 deste Capitulo, a fase do ciclo hidrologico de
maior interesse ¢ a liquida, quando a dgua, depositada em rios, lagos e em reservatorios
naturais subterraneos, torna-se mais acessivel para satisfazer as necessidades do homem e
de todos os outros organismos, animais e vegetais. Por exemplo, os rios destacam-se pela
elevada capacidade de transporte em suspensdo e nutrientes dissolvidos. Também, sao
considerados rotas de migragdo, locais de reproducdo e habitat de espécies de peixes, aves
e mamiferos, insetos e outros invertebrados. Por isso, sdo considerados “estradas da vida”
(PINTO-COELHO, 2016), além de prover agua para o uso da sociedade. Por outro lado, os
sistemas econOmicos € estruturas sociais sao determinantes para o fendmeno da seca,

juntamente com fatores climaticos (DAVIS, 2022).
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Assim, o presente estudo tem seu foco na gestdo da agua doce, enquanto elemento
natural, presente na natureza em sua fase liquida. Mais especificamente, a 4gua doce como
bem econOmico, passivel de multiplos usos, isto ¢, na condicdo de recurso hidrico
(GRANZIERA, 2023), cuja alocacdo (gerenciamento) ¢ feita por meio de principios, regras
e instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), instituida pela Lei
Federal n® 9.433/1997 (POMPEU, 2006).

O ambito de abrangéncia da PNRH ¢ exatamente as 4aguas superficiais e
subterraneas, até porque uma das diretrizes fundamentais dessa politica publica refere-se
ao gerenciamento de situacdes de uso multiplo e escassez hidrica, o que pode ocorrer com
rios, lagoas e aquiferos, os quais podem apresentar limitada disponibilidade hidrica. Sao as
aguas dos rios e reservatorios subterraneos e superficiais que podem, em estado bruto,
serem aproveitadas na irriga¢do, na pecudria, na industria, entre outras utilizagdes, razao
pela qual devem ter a sua alocacdo sistematizada e ordenada por meio de instrumentos
legais, tendo a bacia hidrografica como unidade de planejamento (SILVA, 2000).

Por outro lado, ¢ de supor que nao se pode falar propriamente de agua do mar como
recurso limitado, nem aplicar ao ambiente maritimo todos os fundamentos, objetivos e
instrumentos de governanca de alocagdo de dgua da PNRH, ainda que seja um recurso
empregado em muitas atividades humanas (p. .ex. uso para abastecimento humano ou
industrial apds tratamento com dessalinizagdo) (SILVA, 2000). Por fim, deixando clara a
separacdo entre a gestdo das dguas doces e do mar, a PNRH enfatiza a necessidade de
integracdo da gestdo das bacias hidrograficas com as dos sistemas estuarinos e zona
costeira,' denotando que as dguas do mar ndo estdo incluidas em sua regulacdo, até porque
sujeita a regime juridico diferenciado (Convencao das Nagdes Unidas para o Direito do

Mar e Lei Federal n° 8.617/1993).

1.3 Breve narrativa historica do uso das aguas

Ao longo da evolugdo da humanidade, o desenvolvimento econdmico e a
diversificacao da sociedade demandaram usos multiplos dos recursos hidricos superficiais
e subterraneos (dgua doce, em estado bruto). Desde os primérdios da histdria da civilizagao
humana, a dgua sempre foi essencial. No decorrer dos séculos, a humanidade foi
dominando diferentes formas de uso das aguas. O homem aprendeu a encontrar, armazenar,
tratar e distribuir a 4gua para consumo proprio. Também, aprendeu a construir pocos,

canais, represas, aquedutos e toda uma série de obras e artefatos que possibilitaram a

' Lei Federal n° 9.433/1997, art. 3°., IV.
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primeira Revolugdo Agricola (periodo neolitico, cerca de 8.000 anos a.C.).” No mesmo
periodo, surgiu a preocupacdo com a agua impropria, potencial transmissora de doencas.
Os gregos contribuiram nao s6 para a organizac¢ao social e politica da sociedade como
também para disciplinar o uso da 4gua nas cidades e no campo (PINTO-COELHO, 2016).

Na Idade Média, as condig¢des sociais determinaram a tendéncia para substituir o
trabalho manual por méaquinas acionadas pela dgua, e nos séculos X e XI expandiu-se a
utilizacdo da roda hidraulica. Aprendeu-se a utilizar o rio como meio de transporte e
captacdo de dgua, de forma a abastecer os povoados que surgiram nas planicies de rios. O
Renascimento foi marcado pela conquista de novos usos da agua, por meio da navegagao
pelos grandes rios das novas terras descobertas pelo apogeu das monarquias europeias,
como Portugal e Espanha. Também foi a for¢a motriz dos engenhos movidos com agua, o
que, aliado ao trabalho escravo dos negros, possibilitou o primeiro grande ciclo econdomico
das Américas, com a produgdo e a exportagdo da cana-de-acicar (PINTO-COELHO,
2016). Entretanto, paradoxalmente, a transformagdo do sistema de producdo trouxe um
incremento na perda de paisagens naturais, com o desmatamento de matas ciliares, a
ocupacdo de margens de cursos de 4gua navegaveis, o aumento de processos erosivos € a
ocorréncia de assoreamentos, além de perda de biodiversidade.

A agua foi novamente a principal matéria-prima da segunda grande revolugdo
tecnologica da humanidade: a Revolugao Industrial, iniciada no século XVIII. O dominio
da técnica de produzir trabalho mecanico a partir do vapor de 4gua mudou para sempre a
humanidade. Outros avangos foram perceptiveis em saneamento na Inglaterra no século
XIX, que inspirou a reforma sanitaria em paises como a Franga, a Alemanha e os Estados
Unidos (PINTO-COELHO, 2016).

Por outro lado, a falta de dgua tém fornecido um cendrio ambiental para o surgimento

de conflitos sociais complexos, acompanhados, por vezes, pela criagdo de novos mercados

A agricultura comegou a ser praticada por volta de 12 mil a.C. A 1* Revolugdo Agricola ocorreu entre 8 mil
a.C. e 5 mil a.C., no periodo Neolitico, quando ocorreu um processo que mudou o futuro da Humanidade. E
nessa fase que o homem descobriu o fogo, o que permitiu dominar a producao de alimentos. Também passou
a criar animais e as tribos deixaram de ser essencialmente cacadoras e coletoras. Se antes as pessoas se
deslocavam em busca de agua e alimentos, agora elas passaram a se fixar para cultivar o solo, o que
propiciou o0 surgimento das cidades
(https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A30_neol%C3%ADtica, acesso em 26.12.2022). A 2*
Revolugdo Agricola visava diversificar a producdo no campo e aumentar a produtividade dos cultivos. Essa
segunda onda marcante ocorreu na Europa entre os séculos 18 e¢ 19. A grande evolugdo no campo foi
resultado da Revolugdo Industrial, entre meados do Século 18 ¢ inicio do Século 19. Assim, o surgimento de
maquinas nas industrias contribuiu para a criagdo de tecnologias aplicadas no trabalho rural. Era o inicio do
processo de mecanizagdo do campo, o que ajudou a elevar significativamente a realizagdo das tarefas rurais.
A Revolugdo Verde foi caracterizada por um forte processo de modernizagdo da agricultura, que permitiu
aumentar a producdo de alimentos a partir das décadas de 1960, com uso de defensivos agricolas e pesticidas
(A proposito, vide https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A30 verde, acesso em 26.12.2022).


http://yielding-power-hourglass.blogs.rockstage.io/acompanhe-a-evolucao-dos-implementos-agricolas/
https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolu%C3%A7%C3%A3o_verde

de commodities e especulacdo de precos. Aponta-se as tragédias associadas a seca em
paises do terceiro mundo (Brasil, India, Coreia, Vietn3, Filipinas, Nova Caledonia e
China), durante a segunda metade do século XIX, como exemplos de um problema mais
amplo de vulnerabilidade humana, associado a desigualdade economica e a expansdo do
capitalismo (DAVIS, 2022). Além disso, as secas mais devastadoras do século XIX foram
decisivamente pré-condicionadas pela degradagdo ambiental (perda da paisagem natural),
pela negligéncia com os sistemas tradicionais de irrigacao, pela desmobilizacao da forca de
trabalho comunitaria e pela falha do Estado em investir em reservagdo de agua (DAVIS,
2022). Considerando que os fatos climaticos assumem importancia apenas em relagdo a
reestruturacdo do ambiente no contexto de diferentes sistemas de producao, o uso da dgua
pela humanidade leva a indagacdo sobre em que medida a transformagdo do sistema de
producao alterou o modo pelo qual os fatores climaticos puderam exercer a sua influéncia
(DAVIS, 2022).

No sertdo brasileiro, as chuvas sdo influenciadas fortemente pelo El Nifio,’ o que
acaba por alterar significativamente a paisagem entre as estagdes ou entre anos umidos e
secos. No passado, a regido sofreu com a grande seca ocorrida entre 1877-1879, que se
tornou uma sintese na memoria brasileira da conjugag¢do de tragédias da seca e do
subdesenvolvimento, das quais surgiram inumeros conflitos sociais e econdmicos,
associados a perda de producdo agricola (p. ex., algodao e acucar) e pecuaria (morte de
rebanhos), com o consequente empobrecimento da populacdo, que se reagrupou em uma
massa de refugiados da seca em busca de comida, trabalho e d4gua (DAVIS, 2022). Naquela
época, as estruturas de comércio e governo estavam despreparados para a seca € seus
efeitos, sobretudo para lidar com a massa de refugiados que vinha dos interiores
desertificados do Ceara e Pernambuco em dire¢do a umida Zona da Mata e ao litoral, o que
acabou gerando uma desordem social devido a surtos de doencas (p. ex., variola), roubos e

saques, contra a qual se reagiu por meio de medidas de controle promovidas pela elite,

3

oceanicas, conhecida como Oscilagdo Sul do El Nifio. Comumente, refere-se a fase ou extremo quente
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O componente ativo de uma vasta oscilacdo, em toda a bacia do Pacifico, nas massas de ar e nas temperaturas

do

Oscilagdo Sul do El Nifio, que ¢é associado as secas em boa parte dos tropicos de mongdes e norte da China.

El Nifio ficou assim conhecido por estar associado a contracorrente fraca que eleva ligeiramente

as

temperaturas marinhas na altura da Costa do Equador e do Peru todos os anos perto do Natal, dai ser
conhecida como El Nifio (Menino Jesus). Os aquecimentos atipicamente grandes ocorrem a cada trés ou sete
anos, com impactos por vezes catastroficos na produtividade marinha e no deserto costeiro do Peru (Davis,
2022). O ENOS refere-se as situa¢des nas quais o oceano Pacifico Equatorial estd mais quente (El Nifio) ou
mais frio (La Nifia) do que a média historica. A mudanga na temperatura do oceano Pacifico Equatorial
acarreta efeitos globais na temperatura e precipitacio (Vide INPE - Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais,
CPTEC - Centro de Previsao de Tempo e Estudos Climaticos, 2023. http://enos.cptec.inpe.br/, acesso em

04.02.2023).


http://enos.cptec.inpe.br/

notadamente pelo uso de subsidios (fornecimento de alimentos) e com a deportacdo de
sertanejos para trabalhar nas florestas tropicais no Amazonas (DAVIS, 2022).

Nesse periodo, alguns setores da classe dominante descobriram que a “industria da
seca” podia ser mais lucrativa do que a agricultura. A casa comercial britanica Singlehurst,
Brockehurst and Company fornecia vastas quantidades de provisdes ao governo e
transportava milhares de retirantes até o Amazonas em seus vapores na costa brasileira
(DAVIS, 2022). Ainda, grandes Ilatifundios agucareiros ganhariam com lucrativas
concessdes imperiais empregando temporariamente refugiados da seca em suas terras.
Assim, os proprietarios de terra, que dominavam o poder politico regional, passaram a se
apropriar dos auxilios emergenciais. Ao longo do século seguinte, um expressivo montante
de recursos (“auxilio da seca”) desapareceriam na regido, sem deixar um canal de irrigacao
ou um reservatdorio em condi¢des de uso para a populacdo empobrecida e doente (DAVIS,
2022).

O século XX foi caracterizado pela intensificagdo dos usos dos recursos hidricos do
planeta, sobretudo com o aproveitamento do potencial hidraulico para a produgdo de
eletricidade. A globalizacdo da industrializacdo estd associada a uma rdpida degradacao
das é4guas superficiais, que passaram a sofrer com os impactos gerados pela poluicdo
decorrente desse novo ciclo econdmico e a crescente escassez de agua (PINTO-COELHO,
2016). O crescimento populacional e econdmico no século XX levou a se explorar de
forma predatoria os recursos naturais, em geral, € os recursos hidricos em particular. O
periodo apos a segunda guerra mundial foi marcado por investimentos que resultaram em
um importante crescimento econdmico que envolvia, principalmente, no que se refere ao
uso de agua, intervengdes nas areas de energia, abastecimento doméstico e industrial,
aumento de producdo agricola por irrigacdo, transporte fluvial e maritimo, recreacdo com
lagos artificiais e modificagdes costeiras. O crescimento urbano provocou impactos
ambientais devido a despejos domésticos e industriais nos rios, criando condigdes
sanitarias extremamente desfavoraveis. A situacdo passou a mudar na década de 70,
quando se iniciou o periodo da pressdo ambientalista que buscava inibir o desenvolvimento
de aproveitamentos de recursos hidricos sem cuidados com a preservacao e conservagao
ambiental. Na década de 80, foram aprovadas as primeiras legislagcdes sobre controle
ambiental e iniciada a pressao sobre as industrias privadas, no que se refere ao controle de
seus efluentes. Os anos 90 foram marcados por grandes desafios como a defini¢cdo dos
aspectos institucionais do gerenciamento dos recursos hidricos, o controle dos recursos

hidricos nas grandes metropoles brasileiras, a preservacdo ambiental, o uso e controle do
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solo rural e a mitigagdo do impacto da poluicdo difusa, adotando-se uma visdo racional de
aproveitamento e preservagdo ambiental (TUCCI, 2001).

O século XXI foi inaugurado com uma perspectiva de um desafio a frente,
relacionado a governanga das 4guas, para que se possa entregar recursos as geragoes
futuras em um estado que possa garantir-lhes condi¢cdes dignas de sobrevivéncia.
Ampliou-se a percepcdo da dgua como recurso estratégico e finito, cujos custos de
recuperagao estdo cada vez mais elevados (PINTO-COELHO, 2016).

As grandes civiliza¢des do passado e do presente sempre dependeram de agua para a
sua sobrevivéncia e seu desenvolvimento socioeconomico. Ndo obstante, as sociedades
humanas — por meio de seus processos produtivos na agricultura, pecuaria, industria,
mineracdo, geracdo de energia etc. — poluem e degradam este recurso vital, sobretudo as
aguas doces superficiais e subterraneas, objeto do presente estudo. A diversificagdo dos
usos multiplos (abastecimento, irriga¢do, producdo de mercadorias, diluicdo de efluentes
etc.) tem contribuido para a contaminagao e degradagdo de rios, lagos e represas, além do
ambiente circundante, como as florestas. Assim, além de afetar a saude humana, os usos
das aguas tém gerado conflitos em razdo da sua multiplicidade de finalidades, as quais
demandam quantidade e qualidade diversas (Tundisi, 2009).

Nesse contexto, o acesso a agua se tornou uma das principais fontes de conflitos
internacionais, sobretudo nas regides semidridas e aridas (SOARES NETO; 2018;
ANTUNES, 2023). Sdo milhares de eventos ja categorizados com base no uso, impacto ou
efeito que a agua teve no conflito. A dgua pode ser um gatilho ou causa raiz do conflito,
onde h4 uma disputa sobre o controle da 4gua ou dos sistemas hidricos ou onde o acesso
econdmico ou fisico a 4gua, ou escassez de agua, desencadeia a disputa. Além disso, pode
ser usada como arma de conflito, onde os recursos hidricos, ou os proprios sistemas
hidricos, sdo usados como ferramenta em um conflito violento. Ou, ainda, os sistemas
hidricos sdo impactados por conflitos ou acidentes ou alvos de violéncia (PACIFIC
INSTITUTE, 2022; LOSEKANN; DIAS; CAMARGO, 2019). No Brasil, alguns eventos
sdo relatados com essas caracteristicas, como, por exemplo, a controversa barragem de
Belo Monte, que foi interrompida depois que manifestantes queimaram prédios. Varios
grupos locais e ambientalistas temem que a barragem afete o rio Xingu, afluente do
Amazonas, o que prejudicard as comunidades locais. Também, no Nordeste do Brasil ha
relatos de conflitos crescentes depois que uma seca severa reduziu a disponibilidade de

agua. Agéncias de noticias relatam que, em média, uma pessoa por dia estava sendo morta
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como resultado de “guerras de 4dgua” que envolveu moradores lutando por suprimentos
escassos (GLEICK; HEBERGER, 2014).

Atualmente, ¢ certo que a agua desempenha um papel muito mais importante na vida
econdmica de um pais do que o de representar apenas uma matéria-prima (SOARES,
2015). Primeiro, a 4gua ¢ essencial a manutencdo da vida e do bem-estar dos individuos
que trabalham. Segundo, é insumo vital para a agricultura e, consequentemente, contribui
para a seguranga alimentar. Terceiro, a abundancia ou escassez da agua afeta diretamente a
producdo de energia, entre outras atividades produtivas. A extragdo e o beneficiamento de
minerais essenciais a nossa civilizagdo dependem de agua (PINTO-COELHO, 2016).
Enfim, a maneira pela qual a 4gua e as atividades humanas se entrelacaram podem ser
refletidos no que se convencionou denominar ciclo hidrossocial (BUDDS; LINTON;
MCDONNELL, 2014).

Em suma, 4guas sdo demandadas para abastecimento publico, hidroeletricidade,
agricultura, transporte, recrea¢do e turismo, industria, entre outros usos que refletem, em
seu conjunto, o tamanho de sua importancia estratégia para o desenvolvimento de um pais,
razao pela qual a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1.988 (CRFB/1988)
lhe dedicou, em certas situacdes, especial atencdo na regulacdo dos diferentes usos (arts.
20, II1, §1°., 21, XII e XIX, “b”, 22,1V, 23, XI, 26, 1, 43, §1°., 1V, 49, X VI, e §3°.,, 170, VI,
200, VI, e 231, §3°.), além da sua tutela, que deve ser considerada como nucleo essencial
do direito ao meio ambiente equilibrado e a sadia qualidade de vida (art. 225, caput)

(ANTUNES, 2023).

1.4 Protecao das aguas

A humanidade demonstrou, em diferentes €pocas e por razdes diversas, uma
preocupagdo especifica com as dguas, ora com foco na sua qualidade e reservacdo para fins
de abastecimento e consumo humano, ora para fins econdmicos como a geragao de energia
e producdo agricola ou industrial. Contudo, a ideia de conservacgao das aguas teve origem a
partir da percepcao acerca do esgotamento de recursos naturais e surge com maior vigor no
final do século XIX, notadamente a partir dos debates produzidos no dmbito do precursor

movimento ambientalista.

1.4.1 Concepg¢do conservacionista
Inspirado na filosofia transcendentalistas de autores americanos, como Emerson e

Thoreau, o movimento ambientalista ganhou interpretacdes distintas a respeito da relagdo
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homem-mundo natural (THOMAS, 1993; ANTUNES, 2021): enquanto preservacionistas
defendiam a prote¢do incondicional da natureza, conservacionistas sugeriram a protecao da
natureza condicionada a sua utilizacao racional ¢ econdmica.

Desse periodo, ¢ importante relatar um aspecto de especial importancia relacionado
ao uso das aguas. Os conservacionistas americanos eram profissionais de areas como
manejo florestal, hidrologia e geologia. Sua meta técnica era o uso eficiente dos recursos,
além da preocupagao politica distributiva, uma vez que propunha o acesso democratico aos
recursos. Por isso, um dos méritos apontados deste movimento estd relacionado a
ampliacdo do conceito de recursos naturais, do "fator terra" para a conservagdo dos
recursos florestais e hidricos, além dos diversos tipos de recursos minerais
(MCCORMICK,1992).

Ainda, os conservacionistas enfatizavam a importancia dos rios no transporte
interiorano, no suprimento doméstico e comercial de agua, no controle de cheias e erosdo e
na geracdo de energia elétrica. Também, destacavam a importdncia de sua possessao
publica e o desenvolvimento multidirecionado dos rios, como exemplo da utilizagdao
planejada e eficiente dos recursos (MCCORMICK,1992). Note-se o surgimento da
concep¢do acerca do uso multiplos das aguas, embora, naquele momento, ainda se
privilegiasse certos usos econdmicos, como a navegagao e producdo de energia.

O uso ndo conservacionista da natureza e, especial, das daguas teria efeitos
econdmicos perversos em razao das repercussoes da escassez sobre a estrutura econdomica
e organizacional de uma nag¢do, com consequéncias sobre produtividade, custos e nivel de
renda per capita do pais. Também, teria efeito social na medida em que refletiria na
concentracdo de capital (propriedade e renda) com uma ampliacao das heterogeneidades
sociais, além da perda de valores morais e a destruicdo de belezas naturais (CORAZZA et
al, 2015).

Ao longo do século XX, o risco de privagdo de recursos naturais foi objeto de
diferentes abordagens cientificas e politicas e, ao seu final, tornou-se ponto de crescente
interesse dos tomadores de decisdo (policy makers). Em meio a aceleradas e profundas
transformagdes politicas, econdOmicas, sociais e culturais, ocasionadas por recessoes
econdmicas, duas guerras mundiais e a terceirizacdo da poluicdo aos paises em
desenvolvimento, o ambientalismo, ap6s permanecer circunscrito a debates e iniciativas
pontuais, ressurge com maior protagonismo nas décadas de 60 e 70 com questionamentos
acerca do crescimento populacional, dos métodos da livre concorréncia, da motivagao do

lucro e da exaustdo dos recursos. O debate tornou-se multipolarizado em ambito
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internacional, com abordagens acerca dos limites do crescimento, da tecnologia e dos
recursos naturais (MCCORMICK, 1992).

Nesse cenario, o tema da polui¢do emerge como central, sobretudo em razao (i) de
acidentes ambientais associados a “terceirizagdo da polui¢do”, com deslocamento de
unidades industriais do mundo desenvolvido para locais menos privilegiados; (ii) da
preocupagdo com as externalidades e riscos do desenvolvimento tecnoldgico do pds-guerra
e da ameaga da energia nuclear (BECK, 2011); (iii) da contaminagdo por herbicidas e
pesticidas (Carson, 2010); (iv) da capacidade de suporte do meio ambiente que limitaria os
processos econdmicos (GEORGESCU-ROEGEN, 1971); e (v) da discussdo acerca do
limite tecnologico (MCCORMICK,1992).

Por essa ocasido, despontaram diferentes posi¢des, entre os chamados
neomalthusianos ou “alarmistas” ou “Profetas do Apocalipse”, que defendiam o controle
populacional como salvaguarda ambiental, os quais eram contrapostos por aqueles que ndo
viam problema no crescimento populacional, mas, como se dava o crescimento econdomico,
devido as externalidades e custos ambientais dele decorrentes. Nesse periodo, os limites do
crescimento exponencial num ambiente finito foi apresentado por meio do relatorio The
Limits to Growth, produzido pelo Massachusetts Institute of Techonoly (1972), elaborado a
pedido do denominado Clube de Roma, uma associacdo de cientistas, tecnocratas e
politicos. A época, o relatorio teve sua metodologia amplamente combatida pelos “criticos
do apocalipse” (MCCORMICK,1992).

Como marco da adogdo de uma perspectiva mais racional, politica e global, a
realizagdo da Conferéncia das Nagdoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano
(Conferéncia de Estocolmo), promovida pelas Nagdes Unidas em 1972, estabeleceu um
progresso no pensamento ambientalista, da visdo acerca das metas limitadas de protegao
ambiental e conservagdo dos recursos naturais para o entendimento mais abrangente sobre
a ma utilizagdo da biosfera por parte da humanidade. Também, entrou na agenda
ambientalista a percep¢dao dos paises menos desenvolvidos, que reclamavam diversas
caréncias, por vezes relativas a privagdo de certos recursos naturais, como a agua.

A partir desse momento, a d4gua ganhou maior aten¢do na agenda internacional em
razdo do risco de sua degradagdo pelo incremento da poluicdo, superando a perspectiva

econdmica entdo preponderante da administracdo do uso compartilhado para certas
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atividades predominantes, como a navegacdo® e energia.’ Assim, a partir da década de 70, a
agua passa a receber um tratamento juridico voltado para o controle da qualidade do corpo
hidrico (rio, lago etc.), o que ocorreu em especial na Europa, devido a situagao de poluicao

acentuada de rios histoéricos, como o Tamisa e o Danubio (AMORIM, 2015).

1.4.2  Novo paradigma ético-filosofico

Na década de 70, quando a humanidade comecava a debater sobre a degradacao
ambiental em nivel global, surgiu a obra de Hans Jonas “O Principio Responsabilidade:
ensaio de uma ética para a civilizag¢do tecnologica” (Das Prinzip Erantwortung — Versuch
einer Ethic fiir die Technologische Zivilisation) na Alemanha, com reflexdes para as
consequéncias da a¢do e decis@o humana no longo prazo. O Principio da Responsabilidade
assume papel importantissimo na gestdo dos riscos das novas tecnologias como subsidio
tedrico para a ética e a gestdo ambiental (JONAS, 2006).

Desbravando caminhos filos6ficos ndo pensados, Hans Jonas propds uma inédita
concepgdo €tica que procura responder aos desafios e inquietacdes da era tecnologica e
sobre a qual ndao ha previsibilidade do quanto ainda se pode desenvolver (JONAS, 2006).
Hans Jonas concebe uma ampliacdo da ética tradicional, focada no individuo e limitada
temporalmente ao presente, de modo que se volte também para o futuro longinquo,
propondo uma urgente mudanga no comportamento humano em face da ameaca de
perecimento da natureza (JONAS, 2006). Destaca a urgéncia e a necessidade de os varios
ramos do conhecimento, inclusive o direito, estabelecerem a devida e indispensavel
interagdo, a fim de que se possa manter, mesmo num futuro distante, a vida em todas as
suas formas, apontando os seres humanos como os maiores responsaveis por uma eventual
futura inexisténcia de uma “vida humana auténtica na Terra”, mas, a0 mesmo tempo, como
a espécie habilitada a dizer sim a vida e a existéncia dos que ainda virdo (MACHADO,
2014). Jonas leva em conta, com justa razdo, a humanidade futura e o futuro da natureza,
de forma insepardvel (MILARE, 2015). Em outras palavras a histéria do homem tem sido
equivalente a separacdao gradativa da natureza devido a for¢a cumulativa da acdo humana
exercida sobre ela; assim, sabendo-se que a humanidade ndo viverd sem a natureza, as

suas relagdes de vida devem ser mantidas indefinidamente, revistas ¢ melhoradas; existe
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Tratado de Paris, de 1814, ¢ o Ato Final do Congresso de Viena, de 1815, sdo considerados os marcos do
direito internacional fluvial, que conferem aos recursos hidricos a regulag@o e protecdo para uso econdémico
da navegacdo (ANORIM, 2015).

No Brasil, o Cédigo de Aguas de 1934 (Decreto n°. 24.643/1934), que dedicou um capitulo a regular o tema
geracdo de energia elétrica e que se tornaria central na agenda da governanca das dguas em grande parte do
século XX.



uma responsabilidade histérica do homem com o planeta, pois ela ¢ a mais segura
mediacao existencial entre nds mesmos, aos cidaddos de hoje e as geragdes de amanha
(COIMBRA, 2002).

O Principio da Responsabilidade de Hans Jonas, como desafio ético, defende o valor
da humanidade face aos avancgos da tecnologia e do crescimento a qualquer prego,
sobretudo emergindo um pensamento para a efetiva concretizagao de limites a violagdo do
meio ambiente (JONAS, 2006). Sendo induvidoso que parte da sociedade hesita em
assumir de forma consciente responsabilidades, vezes atribuindo-as somente a governos
(que também as tem, obviamente), a entes encarregados de fiscalizacdo e de punicdo, hé de
se pontuar que ndo somente os acidentes ambientais como também ag¢des individuais
licitas, quando somadas, adquirem uma capacidade deletéria que sequer se pode aquilatar,
por nao se deter ainda conhecimento suficiente das consequéncias ambientais
(MACHADO, 2014).

A subjugacdo da natureza pelo homem teve uma impulsdo € um aumento que nao se
pode ignorar nos séculos mais recentes e que houve também um aumento em tal
despropor¢do do poder humano que, segundo Hans Jonas, ndo se consegue mais
dimensionar (MACHADO, 2014). Portanto, ¢ de agora em diante que se comeca a
identificar de forma mais evidente os danos e efeitos adversos do modelo de
desenvolvimento estabelecido e seguido pelas sociedades, especialmente as ocidentais,
com o que, em outras palavras, a vulnerabilidade da natureza comecga a ser aceita como a
vulnerabilidade da humanidade (MACHADO, 2014). Assim, nessas atuais condigdes da
sociedade tecnolodgica, a responsabilidade ¢ obrigada a se nivelar a altura do poder que o
homem tem.

A responsabilidade apontada por Hans Jonas nao se restringe a civil, penal ou
administrativa, no sentido de mera repressdo pelo fato ocorrido (MILARE, 2015). Para o
referido filosofo, ha de se buscar uma responsabilidade que ultrapasse o bindmio agdo e
repressao, € que se revista de forte contetido moral, eis que a responsabilidade consciente
(moral) ¢ o ponto fulcral da ética voltada para o futuro, cujo foco nao se traduz em
responsabilizar pelo que ja foi feito, mas em alertar o que sera feito da vida no Planeta caso
as ag¢O0es humanas ndo sejam pautadas por uma reponsabilidade ambiental focada na
possibilidade de existéncia de vida no futuro (MACHADO, 2014). Convém esclarecer que
esse pensamento ndo dispensa a forca coercitiva inerente as responsabilidades civis e
penais, eis que apenas as considera insuficientes para a constru¢do de uma ética que,

situada no presente, tem o foco estendido para o futuro distante (MACHADO, 2014).
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O Direito regula a vida em sociedade e que a humanidade ndo prescinde da sua
atuacdo impositiva. Porém, a necessidade de perseverar na concretizacdo de uma tal
responsabilidade que permita a existéncia de vida agora e no futuro transcende os desafios
dos mecanismos tradicionais de penalizacdo do Direito, baseado em rela¢do de causalidade
e na ocorréncia de um ilicito. Logo, esse desafio proposto por Hans Jonas pode ser inserido
nas proposicoes juridicas de protecdo aos direitos fundamentais € se mostra um
interessante referencial teorico para o presente trabalho sobre alocagdo hidrica, uma vez
que, segundo a PNRH, um dos objetivos da gestdo hidrica ¢ “assegurar a atual e as futuras
geracdes a necessaria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos
respectivos usos”.’

Assim, o principio da responsabilidade se mostra como uma teoria orientadora de
um novo paradigma, um pensar juridico-ético para além da geracdo atual (JONAS, 2006).
Logo, do mesmo modo como previsto no pensamento de Hans Jonas, a valorizacdo da
humanidade por meio dos dispositivos constitucionais compreende os direitos subjetivos
das futuras geracdes, inclusive de acesso a agua. Em outras palavras, o ser humano, ao
intervir com a técnica na natureza ¢ na saude humana, responde ndo apenas pelas
consequéncias do presente, mas, também, em relacdo as geragdes futuras, aos seres
ndo-humanos e com a biosfera (JONAS, 2006).

Em suma, a nocdo de dever, expresso no principio da responsabilidade de Hans
Jonas, pode ser aplicada como fundamento tedrico e ético para o qual se fundamenta e se
direciona a governanga das aguas. Isto porque, a geracdo presente nao tem o direito de
escolher a ndo-existéncia de futuras geracdes em funcdo da existéncia da atual, ou mesmo
de as colocar em risco, pela indisponibilidade dos recursos hidricos. Isto €, se ndo houver
regulacao sobre a alocagdo dos recursos hidricos aos usos multiplos, certamente ocorrerao
os efeitos da “tragédia do uso dos bens comuns”,” com o esgotamento do recurso natural
pela sua superexploragdo. Além disso, a ética lastreada no principio da responsabilidade
implica em uma melhor divisdo da alocacdo hidrica, isto ¢, um compartilhamento mais
justo, que considere prioridades humanas (dessedentagdo) e naturais (manutencao de

processos ecoldgicos relacionados a vida em todas as suas formas). Por fim, também traduz

¢ Lei Federal n® 9.433/1997, art. 2°., 1
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A tragédia dos comuns (também denominada tragédia dos bens comuns) ¢ uma situagdo em que individuos

agindo de forma independente e racionalmente de acordo com seus proprios interesses comportam-se em
contrariedade aos melhores interesses de uma comunidade, esgotando algum recurso comum. A hipdtese
levantada pela "tragédia dos comuns" declara que o livre acesso ¢ a demanda irrestrita de um recurso finito
terminam por condenar estruturalmente o recurso por conta de sua superexploracdo. Este conceito, que €
antigo, foi popularizado pelo ecologista Garrett Hardin no ensaio "The Tragedy of the Commons", publicado

em 1968 na revista Science (Hardin, 1968).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Bem_comum
https://pt.wikipedia.org/wiki/Garrett_Hardin
https://pt.wikipedia.org/wiki/Revista_cient%C3%ADfica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Science
https://pt.wikipedia.org/wiki/1968

na responsabilizacdo d

e quem a conspurca, pela necessidade de manter esse recurso em

condi¢des adequadas de qualidade de modo a ser utilizados por todos.

1.4.3 A mudanga de paradigma com relacdo a governanca da agua

Dentro de uma nova concepg¢do, inumeras iniciativas no plano politico e do direito

internacional impulsionaram a ampliagdo da compreensdo de que as reservas hidricas sdo

finitas e estavam em processo de degradacao e esgotamento acelerado por acao antropica,

como também ampliaram o olhar sobre a qualificacdo juridica desse bem e a sua

governanga em face das suas multiplas destinagdes, inclusive para as futuras geragdes.

Como eventos relevantes dessa época, vale mencionar, entre outros, 0s seguintes:

a.

O lancamento do The International Hydrological Programme
(UNESCO, 1975), cuja evolugdo (2014-2021) inclui entre seus
eixos temadticos o enfrentamento a escassez € a promocdo da
qualidade da agua;®

A publicacdo do relatério Our Common Future, ou “Relatorio
Brundtland”, que apresentou um panorama dos limites do
aproveitamento dos recursos naturais em face do crescimento
populacional e da demanda para o desenvolvimento econdmico,
incluindo, neste cendrio, aspectos relacionados a administragao da
agua em situacdo de escassez ¢ de uso comum (ONU/World
Commission on Environment, 1987);°

A primeira Conferéncia sobre Aguas realizada em Mar del Plata na
Argentina, com temas relacionados a gestdo dos recursos hidricos,
reconheceu as necessidades de agua potavel e saneamento basico
para todos (ONU, 1977);"°

A Conveng¢ao sobre a Protecdo e Uso Transfronteirico de Cursos
d’Agua e Lagos Internacionais (Convengdo de Helsinki, 1992),
adotada pela Comissdo Economica das Nacdes Unidas para a

Europa, que de modo expresso reconheceu o principio do

8 The International Hydrological Programme (UNESCO, 1975),

https://en.unesco.org/themes/water-security/hvdrology/ihp-viii-water-security. (Acesso em 26.09.2021)
Future (ONU/World Commission on Environment, 1987),

https:/digitallibrary.un.org/record/139811 (Acesso em 05.10.2021)

°  Our Common

10 Conferéncia das Nagdes

Unidas sobre Agua, em Mar Del Plata (ONU, 1977),

https://www.un.org/waterforlifedecade/pdf/human_right to_water_and sanitation_milestones_por.pdf
(Acesso em 05.10.2021).
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https://www.un.org/waterforlifedecade/pdf/human_right_to_water_and_sanitation_milestones_por.pdf
https://digitallibrary.un.org/record/139811
https://en.unesco.org/themes/water-security/hydrology/ihp-viii-water-security
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poluidor-pagador, entre outros, em relacdo a polui¢do das aguas
doces, como orientador aos Estados-membros na implementagdo de
instrumentos regulatérios de gestdo de aguas transfronteirigas
(UNECE, 1992);"

e. A Declaragio de Dublin sobre Agua e Desenvolvimento
Sustentavel, resultante da segunda Conferéncia Internacional sobre
Agua e Meio Ambiente, que reconheceu o valor econdmico da agua
para seus usos multiplos, além de sua fun¢io vital (UNEP, 1992);"

f. A Declaragio Universal dos Direitos da Agua, no Rio de Janeiro,
que ressalta a importancia do recurso dgua para a vida no Planeta,
além de enfatizar, entre outros aspectos, a necessidade de um
planejamento da gestdo da dgua com base na solidariedade e no
consenso em razdo de sua distribuicdo desigual sobre a Terra
(ONU, 1992)."

g. A Agenda 21 que lidou com a agua doce através de abordagens
integradas ao gerenciamento e utilizacdo das reservas hidroldgicas
(ONU, 1992);"

h. O World Water Council constituido pela ONU em 1996, que desde
entdo trabalha para aumentar a conscientizacdo dos tomadores de
decisdo de alto nivel sobre questdes de 4gua (WWC, 2021);"

1. A Conven¢ao das Nagdes Unidas sobre o Direito dos Usos Nao
Navegacionais dos Cursos d’Agua Internacionais, aprovada pela
Assembleia Geral das Nacdes Unidas (Res. 51/229; A/51/49),

conhecida por Convencdo de Nova lorque, que disciplinou, entre

Convengdo sobre a Protegdo e Uso Transfronteirigo de Cursos d’Agua e Lagos Internacionais (Convengio de
Helsinki, 1992) (UNECE, 1992),
hitps://eur-lex europa.ew/legal-content/PT/TXT/2uri=L EGISSUM%3AI28059 (acesso em 05.10.2021).
Declaragio de  Dublin  sobre Agua e Desenvolvimento  Sustentavel (UNEP,  1992),
https://wedocs.unep.org/handle/20.500.11822/30961 (acesso em 05.10.2021).

Declaragdo ~ Universal dos Direitos da  Agua (ONU, 1992), arts. 1 e 10

http: L£ r/dems/upl rquivos/14 1864 -Declara%C3%A7%C3%A30%20Un
iversal%20dos%20Direit0s%20da%20%C3%81gua.pdf, acesso em 02.11.2022).

Agenda 21 (ONU, 1992) https:/sustainabledevelopment.un.org/content/documents/Agenda21.pdf (acesso em
05.10.2021).

World Water Council (WWC, 2021) in https://www.worldwatercouncil.org/en (Acesso em 26.09.2021).


https://www.worldwatercouncil.org/en
https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/Agenda21.pdf
http://www.cecol.fsp.usp.br/dcms/uploads/arquivos/1483371864_ONU-Declara%C3%A7%C3%A3o%20Universal%20dos%20Direitos%20da%20%C3%81gua.pdf
http://www.cecol.fsp.usp.br/dcms/uploads/arquivos/1483371864_ONU-Declara%C3%A7%C3%A3o%20Universal%20dos%20Direitos%20da%20%C3%81gua.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=LEGISSUM%3Al28059
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outros aspectos, o uso comum dos cursos d’agua compartilhados
(ONU, 1997).'¢

A partir do fortalecimento da agenda da agua no cenario internacional, impulsionada
pelos graves problemas que afetam as d4guas em todo o mundo, a comunidade internacional
mobilizou-se para firmar alguns principios fundamentais para a governanca das aguas e sua
conservagao para as futuras geracdes (SOARES NETO, 2018). Entre eles, interessa ao
presente trabalho os seguintes: a) a agua ¢ um recurso finito e vulneravel, essencial para a
manutengdo da vida, do desenvolvimento ¢ do meio ambiente; b) o desenvolvimento ¢ a
administracdo da agua devem estar baseados em uma abordagem participativa, envolvendo
os usuarios, planejadores e elaboradores de politicas publicas, em todos os niveis; ¢) a 4gua
tem valor econdmico em todos os seus usos e deve ser reconhecida como um bem
econdmico (ANTUNES, 2023). Note-se que tais principios caminham lado a lado com os
principios do direito ambiental, como do desenvolvimento, da participacdo social, da
precaucdo e prevencdo, da capacidade de suporte, da responsabilidade ¢ do poluidor
pagador (ANTUNES, 2023; GRANZIERA, 2023; MILARE, 2020).

Assim, € possivel verificar uma evolugao na compreensdo sobre o problema do
declinio do modelo de desenvolvimento, sobretudo em razdo dos limites do uso da agua
doce. Essa percepcao condiz com o fato de que os limites que se colocam nos dias de hoje
ndo se reduzem ao encarecimento de matérias-primas e de energia para 0s Processos
industriais, mas atingem as possibilidades de desenvolvimento do atual modelo de
sociedade (BECK, 2011); ndo dizem respeito a redistribuicdo de riquezas, mas também a
recriagdo do lugar do homem na natureza (MOORE, 2022). Em areas de escassez hidrica, o
clima arido e desértico ja inviabiliza a sobrevivéncia humana. Assim, o tema da privagao a
fruigdo da agua foi e tem sido reinterpretado ao longo da histéria do pensamento
ambientalista, em suas diversas matizes (PEPPER, 2000). As transformacdes do debate
guardam estreita relagdo com o contexto historico do desenvolvimento tecnoldgico e com o
panorama social, politico e econdmico de forma mais ampla, até porque os processos
sociais e politicos acabam por influenciar na percepcao dos riscos pela sociedade (BECK,
2011). As novas visdes acerca da exaustdo do ambiente e de seus recursos influenciaram o

desenho e a implementagdo de politicas publicas com o objetivo de evitar o colapso da

o Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito dos Usos Ndo Navegacionais dos Cursos d’Agua

Internacionais (ONU, 1997) https:/legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/8 3 _1997.pdf
(acesso em 05/10/2021).


https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/conventions/8_3_1997.pdf

civilizacdo contemporanea, sendo da propria vida no planeta como hoje a conhecemos,
indo além de garantir o avango econdomico (CORAZZA et al, 2015).

Nesse passo, a PNRH foi instituida a partir do reconhecimento da limita¢ao da
disponibilidade da d4gua para o atendimento de todas as demandas humanas, com o objetivo
de construir um novo modelo de gestdo, o qual , além de propiciar o uso multiplo das
aguas, deve assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de agua."
Aqui reside o divisor fundamental em relagdo a pretérita codificacao sobre dgua existente
desde 1934 no Brasil, cujas diferencas de abordagem em termos de alocagdo hidrica serdo
explicadas no Capitulo II deste trabalho, o qual trata dos principais marcos regulatdrios do
tema.

As discussdes mais recentes sobre o tema trouxeram a tona a governanca hidrica
como o cerne da questdo, devido a situagdes de escassez e conflitos pelo uso econdmico da
dgua em diversas regides no mundo (OECD, 2018). Em suma, ao se discutir seguranca
hidrica, a governancga é considerada um aspecto essencial, por meio da priorizagdo do meio
ambiente e dos direitos humanos vitais, de instrumentos regulatorios adequados para uma
alocacao hidrica racional, criacdo de institui¢des capacitadas, entre outros. Reflexo disso, a
questao hidrica ¢ tratada no Objetivo 6 — “assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel
da agua e saneamento para todos” — dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
elencados no documento “Transformar o nosso mundo: Agenda 2030 de Desenvolvimento

Sustentavel” (ONU, 2015).'8

1.4.4  Direito humano a agua

A implementacao de politicas publicas de uso dos recursos hidricos tem um fator
critico que nao pode ser desconsiderado: o direito de acesso a agua, que somente recebeu
especial aten¢do nas ultimas décadas, em virtude do agravamento dos conflitos hidricos e
do aumento de populagdes vulneraveis a situacdes de falta de 4gua, o que coincide com o
contemporaneo reconhecimento das ameagas a esse recurso vital e da consequente
inseguranca hidrica criada a boa parte da populagdo mundial. E 6bvio que sem agua ndo ha

vida humana. O acesso a 4gua doce ¢ uma questdo de sobrevivéncia e, como tal, integra o
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Art. 2°, II: “Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: (...) Il - a
agua ¢ um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico; (...) IV - a gestdo dos recursos hidricos deve
sempre proporcionar o uso multiplo das aguas; (...) Art. 2° Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos
Hidricos: I - assegurar a atual e as futuras gera¢des a necessaria disponibilidade de agua, em padrdes de
qualidade adequados aos respectivos usos;”.

Aprovado pela Assembleia Geral da UN, por meio da Resolugdo A/RES/70/L.1. Cf.

https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N15/285/73/PDE/N1528573.pdf?OpenElement _ (acesso
em 08.10.2021).


https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N15/285/73/PDF/N1528573.pdf?OpenElement

direito a vida como pressuposto a concretude deste direito humano e de outros, como o
direito a saude, previstos na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 e, em
especial, no Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e no Pacto Internacional
Relativo aos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (MCCAFFREY, 1995).

Embora esteja subjacente ou intrinseco a prote¢do dos direitos humanos,” a
Conven¢ao das Nagdes Unidas sobre o Direito dos Usos Nao Navegacionais dos Cursos
d’Agua Internacionais (ONU, 1997), ao disciplinar o uso comum dos cursos d’agua
compartilhados, reconheceu de forma pontual a necessidade de se atender as exigéncias
vitais basicas do ser humano.”” Da mesma forma o fez a Assembleia Geral da ONU, por
meio da Resolugdo n° 54/175, ao declarar que o direito a d4gua ¢ fundamental para a plena
realiza¢do do direito ao desenvolvimento (ONU, 2000).”!

Posteriormente, considerando a preocupagdo crescente com o tema, os limites de
disponibilidade da 4gua e sua caracteristica de bem publico essencial & vida vieram a ser
reconhecidos de forma explicita e estruturada no Comentario Geral n° 15, editado pelo
Conselho Economico e Social (ONU, 2002), especificamente sobre os arts. 11 e 12 do
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.”> Assim, por meio desse
instrumento, que representa uma interpretacdo formal e oficial da ONU, delimitou-se as
garantias e fundamentos do direito humano a agua (AMORIM, 2015).

Em 2010, a Assembleia Geral da ONU aprovou a Resolucao n°® 64/292, por meio da
qual se reconheceu o direito fundamental a agua potavel e ao saneamento, essencial ao
pleno gozo da vida (GRANZIERA, 2023).* No mesmo ano, o Conselho de Direitos
Humanos da ONU aprovou a Resolu¢do no. A/HRC/15/L.14, que, ao reafirmar a
indissociabilidade entre direitos humanos e acesso a dgua, deixou claro que a delegacao do
fornecimento de dgua e saneamento a terceiros, ndo exonera o Estado da responsabilidade

de garantir a plena realiza¢do desse direito.**
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Note-se que inumeras outras normas internacionais protegem o direito de agua de civis em tempo de guerra.
Por exemplo, Protocolo Adicional I, de 1977, as Convengdes de Genebra, de 1949, estabelece a proibigdo de
destruicdo de reservas de agua potavel e obras de irrigagdo, indispensaveis a sobrevivéncia da populagdo
civil.

Art. 10.

Resolucdo n° 54/175, da Assembleia Geral da ONU, in
https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/54/175 (acesso em 04.10.2021)

Comentario Geral n° 15, do Conselho Econdémico e Social, in https://digitallibrary.un.org/record/486454
(acesso em 04.10.2021).

Resolugao n° 64/292, da Assembleia Geral da ONU,
https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292 (acesso em 04.10.2021).

Resolugao no. A/HRC/15/L.14, do Conselho de Direitos Humanos da ONU,
https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/HRC/RES/15/9 (acesso em 04.10.2021).
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https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/54/175

Contudo, n3o ¢ incomum surgirem duvidas sobre a forca vinculativa desses
instrumentos (resolugdes e comentarios). Enquanto a Assembleia Geral declara a
obrigatoriedade e a necessidade de a resolugdo ser seguida na pratica pelos Estados, uma
vez que se trata de uma opinio juris ou de que a resolucdo representa a interpretacdo de
tratados internacionais (fontes vinculativas de direito internacional), por outro lado, alguns
defendem que ela é uma fonte de soft law, portanto, ndo vinculante e sem possibilidade de
execugao direta (BARLOW, 2015). De toda sorte, qualificar juridicamente o direito de
acesso a agua doce como fundamental possibilita um caminho para se questionar a
constitucionalidade das leis que os afetem, sob duplo fundamento (violagdo de clausula
pétrea e vedagdo ao retrocesso®) e, também, de pretensdes positivas de satisfagdo ao
conteido minimo do direito, como ocorre no caso da priorizacdo do acesso para fins de
consumo humano.

No Brasil, embora a CRFB/1988 nao apresente, explicitamente, o direito a agua
como fundamental, todavia, tal direito pode ser depreendido do direito constitucional de
vida digna,”® além do que aos direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do incluem
outros decorrentes do regime e dos principios adotados por ela ou dos tratados
internacionais que o Estado Brasileiro é participante.”’

Assim, ¢ prescindivel a inser¢do no quadro do ordenamento juridico positivado no
Brasil do direito fundamental de acesso a agua, para que esse direito seja implementado,
embora seja compreensivel o desejo expressado, por parte da doutrina, de uma positivagao
mais precisa desse direito e de seu regime juridico (MACHADO, 2018). A proposito, o
Codigo de Aguas garantiu o acesso a agua para satisfagdo das primeiras necessidades da
vida (POMPEU, 2006). Por sua vez, a PNRH tornou inexigivel prévia autorizacdo do
Poder Publico para o uso da agua considerado insignificante, incluindo o acesso para a
satisfacdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais distribuidos no meio rural,
o que reforca a preocupacao em garantir o direito humano a dgua e da concretude ao direito

a vida protegido pelo art. 5. da CRFB.
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O principio da vedagdo de retrocesso, também conhecido como principio da aplicagdo progressiva dos
direitos sociais, constitui-se em prote¢do do nucleo essencial dos direitos sociais ja realizados e efetivados
através de medidas legislativas, sendo vedado quaisquer medidas tendentes a aniquilar esse nicleo essencial
sem a criacdo de esquemas alternativos ou compensatorios. A proposito de sua aplicagdo, vide Supremo
Tribunal Federal, ADIs 4901, 4902, 4903 e ADC 42, Ministro Relator Luiz Fux.

Art. 1°., 5° ¢ 225 da CRFB/1988.
Art. 5°., §§ 2°. ¢ 3° da CRFB/1988.



1.5 Fatores e eventos que influenciam na disponibilidade da agua

Em grande parte do Brasil, o regime hidrologico ¢ marcado pela sazonalidade: um
periodo de chuvas em que as vazdes sao mais altas; e um periodo de estiagem em que as
vazdes dos rios sdo sustentadas apenas pela descarga dos aquiferos subterrdneos,
resultando em vazdes mais baixas. Em boa parte das regides Sudeste, Centro-Oeste e
Norte, o periodo de vazdes mais altas abrange de outubro a maio, enquanto o periodo de
vazOes mais baixas se estende de junho a setembro. No semidrido nordestino, o periodo de
chuvas ¢ mais curto e apresenta uma variabilidade interanual maior, além da maioria dos
cursos d’agua apresentarem regime intermitente. Assim, o conhecimento do regime
hidrolégico ¢ fundamental para uma tomada de decisdo mais embasada no gerenciamento
de recursos hidricos (ANA, 2019).

O principal fator que influencia a disponibilidade hidrica e o gerenciamento da
alocagdo hidrica ¢ o denominado fator climético, isto €, a quantidade, intensidade e
duracdo da precipitacdo. Mas existem outros fatores que influenciam no escoamento
superficial das aguas: cobertura e condigdes de uso do solo; evapotranspiracao; area, forma
e declividade da bacia hidrografica; condi¢des da superficie; tipo do solo, topografia, rede
de drenagem; presenga de obras hidraulicas (SOARES, 2015). Também, aspectos politicos,
institucionais e legais, que refletem na titularidade sobre o dominio das aguas e no regime
legal do direito de uso dos recursos hidricos, influenciam o gerenciamento da alocagdao
hidrica. Ao longo da histdria, os direitos de propriedade sobre a 4gua foram tratados de
forma diferente em todo o mundo. Dada a tendéncia global atual de promover a alocagao
de agua por meio de licengas e autorizagdes, ¢ fato que os Estados colocaram a dgua em
dominio publico, expropriando os direitos consuetudindrios, privados e ribeirinhos
existentes sobre a dgua. Além disso, tendo assumido o dominio da agua, esses Estados
passaram a usar, entre outros, licencas para alocar dgua. Assim, as regras de alocacdo de
licengas, se ineficientes, podem prejudicar a capacidade dos Estados de realocar agua se
necessario (BOSCH, at al, 2021).

Também, o tipo de uso influencia a demanda de agua. Por exemplo, em relagdo ao
consumo de agua, a maior parte cabe a agricultura, pois aproximadamente 70% de toda a
agua doce ¢ utilizada em irrigagdo de plantagdes.” Dos 30% restantes, 20% sdo utilizados

pela industria e os 10% restantes sao utilizados pela populagdo mundial para uso doméstico
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A disponibilidade de dgua de qualidade e em quantidade adequadas para produgdo seja de alimentos e ou de

outros bens, ¢ cada vez mais restrita, uma vez que os fatores que regulam esta situacdo estdo diretamente
correlacionados com a sustentabilidade ambiental da regido onde se encontram os mananciais (Embrapa,

2014).



diverso (ANTUNES, 2023). Além desses fatores, existem eventos extremos, inclusive de
causas antropicas, que podem afetar a disponibilidade hidrica, como a ocorréncia de
acidentes com rejeitos que podem tornar a agua indisponivel. H4 um razoavel consenso
cientifico de que a agua sofre muitos dos impactos das mudancgas climaticas, e cujas
consequéncias podem afetar negativamente a sociedade e suas principais atividades sociais
e econOmicas, como, por exemplo, o abastecimento publico, a geragdo de energia, a
producao agricola e industrial, inviabilizando, por vezes, o direito humano a 4gua potavel e
ao desenvolvimento (IPCC, 2022).

Portanto, a mudanga climatica ¢ um dos muitos estressores da gestdo dos recursos
hidricos, ao lado de fatores ndo climaticos, como o aumento da demanda de agua pela
populagdo e pelo crescimento econdmico, a impermeabilizagdo resultante da urbanizacao e
uso do solo, as mudancas geomorficas naturais, entre outros (PINTO-COELHO, 2016;
PINHEIRO, 2019). Cerca de 80% (oitenta por cento) da populacdo mundial j& sofre
ameagas sérias para sua seguranca hidrica, medida por indicadores que incluem
disponibilidade, demanda e poluicdo hidricas. As mudangas climaticas podem alterar a
disponibilidade de &4gua e, portanto, aumentar a inseguranga hidrica (IPCC, 2022;
UNESCO, 2011).

Diante das mudancgas hidrolégicas e impactos relacionados a &agua doce,
vulnerabilidade e riscos devido as mudancas climaticas, ha necessidade de adaptacao para
aumentar a resiliéncia. H4 um consenso crescente de que uma abordagem adaptativa inclui
medidas institucionais (gestdo, regulatdrias e financeiras), de infraestrutura (investimento
no tratamento de efluentes e em reservatorios, plano de contingéncias etc.) e ndo estruturais
(gerenciamento, aumento da eficiéncia do uso da 4gua na agricultura, na industria etc.),
entre outras (IPCC, 2022).

Apesar de o Brasil liderar a disponibilidade de 4gua doce no mundo (LANNA,
2008), existem problemas sérios de oferta de agua para os diferentes usos. Esses problemas
decorrem de demandas quantitativas elevadas em relagdo a disponibilidade e do
comprometimento da qualidade das aguas pela poluicao (LANNA, 2008; MARENGO,
2008). Essa situagdo se agrava quando associada a mudanga climatica, que tem sido
associada a problemas que podem afetar a variabilidade e a disponibilidade de agua.
Mudangas nos extremos climaticos e hidrologicos tém sido observadas nos ultimos
cinquenta anos, ¢ projecdes de modelos climaticos apresentam um panorama de incertezas

em grandes areas da regido tropical (MARENGO, 2008).
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1.6 O valor da agua

Pela sua importancia para a humanidade e diversidade de preocupacdes trazidas pela
agenda ambiental, além da contemporanea preocupacdo com os efeitos das mudancgas
climaticas, ¢ certo que a percep¢do acerca do valor da dgua tornou-se mais forte na
sociedade, que lida com as questdes hidrica sob diferentes enfoques.

A cultura influencia diretamente como os valores da agua sdo percebidos e
apropriados. Por exemplo, diferentes abordagens da ciéncia, como na hidrologia,
economia, engenharia ou sociologia — podem desconsiderar concepgdes alternativas, como
o valor do conhecimento de uma comunidade local sobre um determinado curso de agua.
Assim, a ciéncia utiliza na valoragcdo da dgua abordagens diversas, enquanto a maioria das
pessoas comuns valoriza a dgua de acordo com a sua percepg¢ao subjetiva. O ponto chave ¢
entender a pluralidade de valoragdes tangiveis e intangiveis da dgua, que influenciam os
processos de uso de dgua, inclusive sob uma perspectiva juridica (bem de uso comum, de
acesso limitado, com valor econdmico, destinados a usos multiplos),” bem como a
impossibilidade de se atribuir valor financeiro a aspectos intangiveis do recurso hidrico,
enquanto bem vital indispensavel as atuais e futuras geragdes (ONU, 2021).

A 4gua atrai pessoas por motivos espirituais, pela beleza cénica, por sua importancia
para a vida selvagem ou recreagdo, entre outros, ou combinagdes de diversos interesses. Os
valores relacionados a dgua podem abrigar profundas dimensdes emocionais € muitas
vezes estdo ancorados no imaginario social coletivo. Em 2017, o Parlamento da Nova
Zelandia conferiu ao rio Whanganui personalidade juridica, solu¢do dada para resolver
uma antiga disputa pela propriedade do rio, da dgua e da terra (WAITANGI TRIBUNAL,
1999; PARLAMENTO DA NOVA ZELANDIA, 2017).%° Os representantes da comunidade
Maori local sdo responsaveis por manter intactos os valores intrinsecos que representam a
esséncia do rio, a sua indivisibilidade, enquanto outras culturas abordam as complexidades
ambientais em seus componentes constituintes, como leitos de rios, ou, dividem a dgua em
valores socioculturais (usos recreativos), econdmicos (potencial hidraulico) e ecoldgicos
(vazao ecologica) (ONU, 2021).

Também sd3o conhecidos os casos de agdes judiciais propugnando pelo
reconhecimento da capacidade legal dos rios em alguns paises, como o rio Altrato na

Colombia, os rios Ganges e Yanuma na India. Na Colémbia, a Corte Constitucional

» Politica Nacional de Recursos Hidricos, Lei. 9.433/1997. artigo 1°.
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3 Parliament of New Zealand. 2017. Te Awa Tupua (Whanganui River Claims Settlement) Act 2017.

(www.legislation.govt.nz/act/public/2017/0007/latest/whole.html, acesso em 24.07.2021).
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reconheceu o rio Altrato como sujeito de direitos como forma de responder aos agravos
que o rio sofria em funcdo de mineracdo e outras atividades deletérias. No caso indiano, a
Suprema Corte do Estado de Uttarkhland entendeu que os rios Ganges € Yanuma sao
importantes componentes da religiosidade e espiritualidade hindu, merecendo tratamento
adequado por parte das autoridades, com o reconhecimento de uma personalidade legal
viva. Entretanto, a decisdo foi apelada pelo Estado de Uttarkhland para a Suprema Corte da
India que negou, a ambos os rios, a condigdo de entidades detentoras de direitos legais. Os
casos acima apresentados demonstram que a questdo relativa aos direitos intrinsecos da
natureza ¢ atualissima e tende a ter sua importancia ampliada (ANTUNES, 2023).

Outros exemplos de valores agregados a agua podem ser percebidos a partir do
processo social de entendimento do risco. A mudanca climatica, por contribuir para o
acentuamento de eventos extremos (p. ex., situacdo de escassez hidrica), elevou a
percepcdo dos riscos relacionados a falta de dgua. Por outro lado, do ponto de vista do
mercado, gerou oportunidades para servigos de prevencao e manejo desse risco e, portanto,
solucdo para disputas na alocacdo hidrica, de modo a proteger até mesmo o proprio capital
investido em organizagdes que fazem uso intensivo e econdémico do insumo agua (BECK,
2011). Também, a pandemia causada pelo virus COVID-19 lembrou a sociedade do valor
dos servigos de dgua potavel, saneamento ¢ higiene.’'

Ainda, riscos hidrologicos podem desencadear impactos negativos por vezes
irreversiveis, que se baseiam numa cadeia causal igualmente complexa e que escapa as
solugdes tradicionais de responsabilidade (VIEIRA, 2005). Surgem situagdes sociais de
ameaga que merecem um debate mais aprofundado acerca do valor da 4dgua, sobretudo no
contexto, por exemplo, de indisponibilidade hidrica numa determinada bacia hidrografica
associada a uma coletividade de usuarios (usos licitos), ndo sendo possivel identificar ou
atribuir a responsabilidade a um sé individuo pelo dano coletivo (CORDOBERA, 1993).
Assim, quando todos os usudrios contribuem para um mesmo fato danoso (“causalidade
andnima”), € justo que todos respondam, pelo principio da solidariedade social (FARIAS,
1998), pela reparacao por meio de medidas regulatorias especificas que valorizem a agua

em razao de sua escassez (VIEIRA, 2005; CORDOBERA,1993).
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A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, que define os Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel (ODS), reconhece a importancia da agua em seu ODS 6: “Garantir a disponibilidade e gestdo

sustentavel da 4gua e do saneamento para todos”.



1.7 Escassez hidrica

Costuma-se relacionar a indisponibilidade da agua com um problema de escassez. A
teoria malthusiana, que, no século XIX, preocupou os lideres politicos com a previsao de
um futuro de escassez de alimentos (MCCORMICK, 1992), estd cada vez mais presente
nos debates internacionais sobre a d4gua. Face ao crescimento populacional e ao aumento da
procura mundial pela dgua, ¢ comum se apontar para uma previsdo sombria de escassez
(UNDP, 2006).

A escassez de agua ocorre quando as aguas doces superficiais e subterrdneas ndo sao
suficientes para satisfazer as demandas dos seres humanos e dos ecossistemas, resultando
numa crescente competicdo entre usuarios de dgua. Em geral, a escassez ¢ mensurada a
partir do estoque de cada pais mais a agua renovavel, dividido pelo total da populacao
(RIBEIRO, 2008).

Numa determinada regido ou bacia hidrografica, quando a quantidade de agua
disponivel ndo ¢ suficiente para prover as necessidades da populagdo, existe uma situagao
de escassez fisica da 4gua. Cerca de um quinto da populacao mundial vive atualmente em
regides afetadas pela escassez fisica de dgua, onde ha recursos hidricos insuficientes para
atender & demanda de um pais ou regido, incluindo a dgua necessaria para atender a
demanda dos ecossistemas (UNDP, 2006). As regides aridas sofrem frequentemente com a
escassez fisica de agua, tal como ocorre na regido semidrida no Brasil (Nordeste). Também
ocorre onde a agua parece abundante, mas onde os recursos sao excessivamente
comprometidos, quando hé superexploragdo para irrigagao e outros usos, por exemplo.

Entretanto, se ndo ha recursos financeiros para prover agua de qualidade e em
quantidade suficiente, apesar de existir agua no territério, a escassez ¢ economica. A
escassez econOmica de agua resulta da ma gestao dos recursos hidricos disponiveis. Essa ¢
a mais frequente causa de escassez de agua, j4 que a maioria dos paises ou regides tem
agua suficiente para atender as necessidades domésticas, industriais, agricolas e
ambientais, mas carece de meios para fornecé-la de maneira acessivel (UNDP, 2006).
Ainda, esta associada a situagdes sociais e economicas (falta de investimento em sistemas
de reservagao de agua), que, junto com questdes climaticas, também levam a situagdes de
escassez hidrica (DAVIS, 2022).

Por afetar publicos particularmente vulneraveis — comunidades empobrecidas em
centros urbanos e em regides rurais, grandes metropoles, geracoes futuras, além do meio
ambiente —, a escassez hidrica pode ser classificada como um problema “complexo” ou

“perverso” (wicked problem, HOWLETT,; RAMESH; PERL, 2013), pois ¢ um fendmeno
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multidimensional e multideterminado (envolve politicas ambiental, hidrica, urbana,
saneamento e energia, por exemplo), com efeitos socioecondmicos persistentes (na saude
publica e economia local) e sem solucao facil.

Apenas para dar um exemplo de uma das dimensdes desse problema, o langamento
de esgotos nos corpos hidricos sem o tratamento adequado compromete a qualidade da
agua, principalmente proximo as areas urbanas, e pode até inviabilizar o abastecimento
humano, além de impactar a saide da populacao. O Atlas Esgotos Despoluicdo de Bacias
Hidrograficas (ANA, 2017) revela que menos da metade (42,6%) dos esgotos do Pais ¢
coletada e tratada.** Apenas 39% da carga organica gerada diariamente no Pais (9,1 mil t) é
removida pelas 2.768 Estacdes de Tratamento de Esgoto (ETE) existentes no Brasil antes
dos efluentes serem lancados nos corpos d’agua (ANA, 2017). O restante, 5,5 mil
toneladas, podem alcancar os corpos hidricos. Do total de municipios, 70% nao possuem
uma estacdo de tratamento de esgotos. Ainda, de acordo com o Atlas Esgotos, mais de 110
mil km de trechos de rio estdo com a qualidade comprometida devido ao excesso de carga
organica, sendo que para 83.450 km nao ¢ permitida a captacdo para abastecimento publico
devido a poluicao hidrica, com risco a satde (ANA, 2017).

Atualmente, a “crise da dgua” atingiu muitas regides do planeta, nas quais boa parte
da polugdo vive em regides com escassez hidrica, inclusive no Brasil. Esse fato reforca a
necessidade de revisdo do atual modelo de governanga das dguas, com foco no sistema
legal de alocagao hidrica, até porque, entre as principais causas da “crise das aguas”, esta a
diversificacdo dos usos multiplos e a falta de coordenagdo no gerenciamento dos recursos
hidricos disponiveis.

Para exemplificar, em meados de 2021, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA) declarou a Regido Hidrografica do Parand em Situagao Critica de Escassez
Quantitativa de Recursos Hidricos.”® Essa medida foi tomada para assegurar os usos
multiplos da 4dgua até o final de novembro do referido ano. Também, isso possibilitou que
fossem adotadas regras de operagdo temporarias para os reservatorios € a preservacao dos
seus volumes, como também, num segundo momento e se necessario, restricdes para usos
consuntivos (que consomem agua), como a irrigacdo e, por ultimo, o abastecimento
humano. Para tanto, a ANA levou em considera¢do a Nota Conjunta do Sistema Nacional

de Meteorologia, do Instituto Nacional de Meteorologia, do Instituto Nacional de Pesquisas

2. ANA (2017), disponivel em http://atlasesgotos.ana.gov.br/ (acesso em 26.08.2021)

33 Resolugdo ANA n° 77/2021 (disponivel em
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-ana-n-77-de-1-de-junho-de-2021-323553340) (acesso em
29.09.2021).
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Espaciais e do Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecio da Amazonia, de
27.05.2021, que emitiu Alerta de Emergéncia Hidrica associado a escassez de precipitacdo
para a Regido Hidrografica do Paran4 entre junho e setembro de 2021.%

Na Regido Sudeste, devido a persisténcia de chuvas abaixo da média, houve o
avango das secas excepcionais e extremas no norte e noroeste de Sao Paulo e no Tridngulo
Mineiro, além do agravamento da seca em uma por¢do no norte mineiro. Na Regido Sul,
ocorreu aumento da area com seca extrema entre o oeste catarinense e o noroeste do Rio
Grande do Sul, além do avango da seca grave no oeste do Parana. Na Regido Centro-Oeste,
registrou-se o avango da seca extrema no sul de Goias e da seca grave no sul de Mato
Grosso do Sul, além do aumento da area com seca moderada em Goids e Mato Grosso.>’

Assim, em agosto de 2021, o mapa da seca disponibilizado pela ANA indicava o
agravamento da situacdo de escassez em parte dos Estados que compde a Regido
Hidrografica Parand (Sao Paulo, Parand, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Goids, Mato
Grosso do Sul e Santa Catarina).” E a regiio mais populosa e de maior desenvolvimento
econdmico do pais, consequentemente com as maiores demandas por recursos hidricos. E
também a regido com maior area irrigada e maior aproveitamento do potencial hidraulico
disponivel.”’

Em suma, conforme constatado nos exemplos dados, os problemas relacionados a
disponibilidade de agua ndo sdo atribuidos a uma escassez fisica, mas se manifestam como
resultado da mé gestdo local dos recursos. A partir dessa premissa, tem-se que a escassez
da 4gua, problema de gestdo que se ressalta, ndo ¢ global em sua expressao fisica, mas, ¢
altamente localizada pela incapacidade de exercer uma eficiente gestdo sobre os usos

multiplos.

1.8 Conlflitos de uso dos recursos hidricos
Embora em permanente mudanca de estado fisico, que ocorre devido ao seu ciclo

hidrolégico, a dgua ¢ sempre a mesma, ndo apresentando alteracdo em termos de

* ANA (2021), disponivel
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https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/noticias-e-eventos/noticias/ana-declara-situacao-de-escassez-quantitati

va-dos-recursos-hidricos-da-regiao-hidrografica-do-parana (acesso em 29.09.2021).

3 ANA (2021), disponivel em https:/monitordesecas.ana.gov.br/mapa?mes=8&ano=2021 (acesso em

29.09.2021).

3 ANA (2021), disponivel em https://monitordesecas.ana.gov.br/mapa?mes=8&ano=2021 (acesso em

29.09.2021).
37 ANA (2021), disponivel em

https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/gestao-das-aguas/panorama-das-aguas/regioes-hidrograficas/regiao-hid

rografica-parana (acesso em 29.09.2021).
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quantidade. Por isso, a frase “a dgua é uma s6” foi adotada pela ANA®® para denotar a
unidade do ciclo hidroldgico, enquanto sistema fechado.®

Assim, os varios usos multiplos da 4gua e as permanentes necessidades de agua para
fazer frente ao crescimento populacional e as demandas industriais e agricolas geram
permanente pressao sobre os recursos hidricos superficiais e subterraneos, assim como o
fato de se privilegiar setores usudrios especificos, como a geragdo de energia elétrica
(REIS, 2017).

Portanto, a “4dgua em disputa” ¢ a doce, superficial e subterranea, uma vez que ¢
reconhecidamente um recurso natural limitado,* sujeito, portanto, a disputas em razdo das
multiplas utilidades.

A disputa pelo uso dos recursos hidricos, isto ¢, pela alocagdo de agua bruta doce
proveniente de corpo hidrico superficial ou subterranea decorre de varios fatores. Em razao
das peculiaridades climaticas causadas por diferencas latitudinais, as 4guas doces nao estao
distribuidas igualmente pelo planeta. H4 grandes diferengas nas disponibilidades hidricas
das aguas superficiais e subterraneas em relacdo aos paises e continentes, bem como entre
regides ou cidades de um pais ou estado, em razdo da variabilidade natural de séries
hidrométricas histéricas (medidas dos volumes e vazdes dos rios) em determinadas bacias
hidrograficas. Assim, a agua doce disponivel aos multiplos usos ocorre de maneira nao
uniforme no tempo e no espaco. A compreensdo desses fatores ¢ determinante para as
estratégias de gerenciamento. (TUNDISI, 2009).

Em grande parte, o conflito pelo uso dos recursos hidricos caracteriza-se quando a
agua estd indisponivel, em certo intervalo de tempo, em quantidade ou qualidade, para
atender aos usos requeridos, incluindo as fungdes ambientais contidas nos ecossistemas
associados ao corpo d’agua. Outro tipo de conflito decorre de planejamentos setoriais
discordantes, com o setor elétrico, urbano e de saneamento, por exemplo.

Por exemplo, na Califérnia Meridional, o clima apresenta oscilagdes de anos entre
periodos chuvosos e secos. Algumas vezes, toda a precipitagdo média anual cai durante
uma unica tempestade. Por outro lado, durante as secas, pode-se levar anos para que a

média pluviométrica seja alcancada. Nesse cendrio, o rio Los Angeles pode apresentar
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Em comemoragio aos 20 anos da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA)

Ciclo hidrologico: “fenémeno global de circula¢do fechada da dgua entre a superficie terrestre e a

atmosfera, impulsionado fundamentalmente pela energia solar associada a gravidade e a rotagdo terrestre”.

(Lista de Termos para o Thesaurus de Recursos Hidricos, Anexo a Portaria ANA 149/2015).
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fundamentos: (...) Il - a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor economico;”.

Lei. 9.433/1997. artigo 1°., II: “Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
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acentuada variagdo de vazao num periodo curto de 24 (vinte quatro) horas, uma vez que as
flutuagdes ambientais tendem para o exponencial, com fenomenos de alta intensidade
(tempestades, por exemplo) se apresentando como agente de mudancas repentinas (DAVIS,
1998). Essas condi¢des extremas acabam refletindo na disponibilidade hidrica, o que ¢
agravado pelo fato de o sul da California ter sido ocupado sem um adequado planejamento,
o que acaba gerando conflitos pelo uso da 4dgua. Por forga disso, no passado, Los Angeles
inovou ao solucionar o problema de falta de 4gua da cidade por meio da apropriagdo de
recursos hidricos, isto ¢, a transferéncia forcada de 4gua (realocacdo hidrica) utilizada por
agricultores em Owens Valley, a mais de 300 quilometros de distancia (UNDP, 2006).
Entretanto, atualmente os californianos resolvem as suas disputas relativas a agua nos
tribunais, com base em direito de prioridade, muitas vezes associados a terra e a
preexisténcia em relacdo a outros (THOMPSOM JR. at al, 2018).

Em grande parte do mundo em desenvolvimento a competi¢do pela agua estd em
crescimento, suscitando conflitos pelo uso (SOARES NETO, 2018). Mesmo o Brasil, com
grande disponibilidade hidrica (12% do total mundial), apresenta conflitos pelo uso de
recursos hidricos, pois a dgua ¢ distribuida de forma desigual entre as regides consideradas
produtoras de 4gua doce (unidades hidrograficas do Amazonas, Sdo Francisco e Parana,
que correspondem juntas a 80% do suprimento de dgua) e as regides de maior densidade
populacional e demanda per capita (sudeste e faixa litoranea) (TUNDISI, 2009; SOUZA,
2015).

Ha conflitos pela d4gua em muitas partes do Brasil, sobretudo na regido sudeste,
marcada pela sazonalidade (estagdo chuvosa e de estiagem) e por intensa demanda hidrica.
As duas maiores metropoles do pais, Sao Paulo e Rio de Janeiro, sofrem com limitagdes
severas na oferta de agua, principalmente nos periodos mais secos do ano, quando as aguas
superficiais que abastecem essas cidades podem atingir niveis de escassez. Por sua vez, as
areas sujeitas a seca no Nordeste do Brasil em nada sdo ajudadas pelo fato da
disponibilidade média de adgua do pais ser uma das mais elevadas do mundo (UNDP,
2006).

As diferencas de oferta de agua, quando somadas as mudangas climdticas, a
crescente destruicdo de habitats e a pressao por novos usos da dgua, compdem um cenario
de déficit hidrico (escassez) que revela outra faceta da atual “crise das dguas”. O conjunto
de agdes produzidas pelas atividades humanas ao explorar os recursos hidricos para
expandir o desenvolvimento econdmico e fazer frente as demandas industriais, agricolas,

de navegacdo, energia e abastecimento publico, entre outras, agregaram diferentes
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impactos negativos ao ambiente, como contaminagdo de aguas e destruicdo de ambientes
aquaticos. Os recursos hidricos poluidos por descargas de residuos humanos e de animais
transportam grande variedade de patdégenos causadores de doengas de veiculagdo hidrica,
como as gastrointestinais. A polui¢do, portanto, afeta a qualidade da agua e pode
comprometer ou onerar a sua disponibilidade, que passa a depender de um tratamento
adequado. Quando o aumento da retirada de agua aos usos multiplos excede a quantidade
de agua reposta pela precipitacdo e a recarga, hda um desequilibrio cujo resultado ¢ a
escassez. Além disso, esse quadro se agrava com as mudancas climaticas que podem afetar
as etapas do ciclo hidrolégico, o que pode resultar em eventos extremos de estiagem com

impacto no suprimento de agua (TUNDISI, 2009).

1.9 Agua e mercado

A nocdo da dgua como mercadoria esteve, num primeiro momento, associada a
privatizagdo dos servicos de tratamento e distribui¢ao de dgua para o consumo, como parte
do movimento de retirada do Estado da economia, o que se expandiu para os servigos
essenciais, como o saneamento. E na cidade que se encontra o principal mercado para os
investimentos em servicos de agua (RIBEIRO, 2008), embora hoje se discuta o retorno dos
ativos e gestdo para o Poder Publico.!

A medida que a competicio pela dgua se intensifica, o acesso futuro refletird cada
vez mais a forca das reivindicagdes de diferentes agentes. Os resultados para as pessoas
mais carentes e vulneraveis da sociedade serdo determinados pela forma como as
instituicdes mediam e gerem conflitos pelos usos de recursos hidricos — e pela
possibilidade de os governos colocarem as preocupacdes de equidade no centro das
politicas nacionais (OECD, 2015).

Atualmente, conflitos paralelos entre diferentes usudrios sdo cada vez mais patentes.
O desenvolvimento da negociagdo de direitos da dgua por meio de mercados privados ¢é
encarado por alguns como uma solucao para equilibrar eficiéncia e a equidade nos sistemas
de alocagao de agua (OECD, 2015). Por exemplo, habilitando os produtores agricolas a
vender agua, pode-se criar condi¢des para orientar um recurso escasso para saidas mais
produtivas, simultaneamente compensando e gerando rendimentos para os agricultores

(OECD, 2015). Porém, os mercados privados de agua oferecem uma solu¢ao questionavel
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para um problema generalizado. No Chile, a introdu¢do de mercados privados de dgua nos
anos 70 conduziu a elevados niveis de desigualdade e a distor¢des de mercado causadas
por concentragdes de poder e informagdes imprecisas (UNDP, 2006).

Dentro dessa visdo, a valoragdo econdmica da dgua* reflete o potencial de perda de
capital e demanda a prevengao e a gestao do risco, que pode interessar ao proprio mercado,
por meio da reorganizagdo da governanga que reflete, em certa medida, uma disputa de
poder pelo manejo de recursos naturais essenciais (BECK, 2011). De outro lado,
determinar a governanca da 4gua as leis de mercado, pautada pela liberdade de escolha e
por uma visdo utilitarista dos usudrios, pode acabar por desconsiderar, muitas vezes, outros
valores intangiveis, além da falta de equidade entre os préprios usudrios (pequenos
ruralistas e organizagdes industriais, por exemplo) e a pressao econdmica a que estes estao
submetidos (SANDEL, 2020). Além disso, tal como exposto no item 1.4.2 deste Capitulo,
a ¢ética do principio da responsabilidade traz a reflexdo as regras morais que devem se
submeter as novas modalidades de gestdo influenciadas pelo poder econdmico, sobretudo
no que diz respeito as consequéncias de uma governanga para as geragdes futuras mais

vulneraveis (JONAS, 2006).

1.10 Governanca das aguas

Por causa das incertezas quanto a disponibilidade hidrica e da utilizacao dos recursos
hidricos em multiplas finalidades, o gerenciamento das &guas tem sido desafiado a
promover a resolucao de conflitos entre diversos usuarios, sobretudo quando se impde um
manejo mais eficiente em época de escassez, suportado por regulacdo e instrumentos legais
especificos (outorga, por exemplo). Além disso, uma das rotas adotadas para se combater o
problema da escassez hidrica ¢ o aumento da eficiéncia na gestdo da agua, que deve
atender aos usos multiplos.

A implanta¢do de um sistema eficiente de governanca da dgua ¢ uma das formas de
garantir o acesso universal a esse bem vital, além de evitar o abuso do poder econdmico, de
amenizar ou evitar conflitos de usos presentes ou futuros e coibir a¢des danosas que
possam comprometer o uso dos recursos hidricos (OECD, 2015). Cogita-se diferentes
formas de estratégia para se aperfeicoar o gerenciamento dos recursos hidricos, inclusive

por meio de novas abordagens, como a “agua virtual”, isto ¢, a utilizacdo de forma
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C(72)128, do Conselho Diretor (ANTUNES, 2023)



consciente e eficiente dos recursos hidricos ndo s6 internos como os externos (dgua
importada junto aos alimentos) para aliviar a escassez de agua (Allan, 2021). Na mesma
linha, a ideia de considerar o uso da agua ao longo das cadeias de abastecimento ganhou
interesse apods a introducdo do conceito de “pegada hidrica”, que nada mais ¢ do que um
indicador do uso de agua doce, isto €, o volume de 4gua doce usado para produzir o
produto, medido ao longo de toda a cadeia de abastecimento (HOEKSTRA at al, 2011)

Em termos gerais, a governanca apresenta quatro eixos de atuacao muito claros: a)
social, por meio da distribuicdo com equidade e eficiéncia dos recursos hidricos para todos
os setores da sociedade, mas com a garantida, em situacdes de escassez, de prioridade do
abastecimento humano e de comunidades historicamente marginalizadas (indigenas e
quilombolas); b) politico, por meio da gestdo descentralizada e participagdo democratica da
sociedade e dos usuarios; ¢) ambiental, por meio de a¢des para se manter a capacidade de
suporte; d) econdmico, racionalidade e eficiéncia no uso dos recursos hidricos
(PINTO-COELHO; HAVENS, 2016).

Para tanto, a governanca deve estar ancorada em politicas publicas de forma a
regular as prioridades e metas a serem alcangadas no curto, médio e longo prazo; a
conservagdo e recuperacdo de bacias hidrograficas; a definicdo de responsabilidades dos
agentes envolvidos; a participagdo da sociedade e usuarios de recursos hidricos; o controle
da polui¢do; a gestdo de eventos extremos de escassez hidrica; o fluxo minimo necessario
de dguas superficiais para manter o equilibrio do ecossistema; o direito de uso dos recursos
hidricos por meio de outorga (ato autorizativo); os mecanismos de resolucdo de conflitos

entre diferentes usudrios e setores; a cobranca pelo uso da agua; entre outros aspectos.

1.11 Alocacao hidrica

O termo alocagdo de dgua descreve os processos € mecanismos envolvidos no
compartilhamento de recursos hidricos entre diferentes usuarios de d4gua. Um regime de
alocacdo de 4agua eficiente pode aproveitar ao maximo as oportunidades de
desenvolvimento econOmico, proteger o meio ambiente e promover o uso racional e
equitativo dos recursos hidricos (OECD, 2015).

A PNRH possibilita arranjos institucionais e possui instrumentos de gestdo para
alocar os recursos hidricos e arbitrar conflitos pela d4gua. Tendo a bacia hidrografica como
unidade de gerenciamento, o sistema de alocacao de 4gua ¢ instrumentalizado por meio da
outorga, que confere ao usuario o direito de uso dos recursos hidricos por um determinado

periodo. Porém, esse instrumento ¢ precario em termos de garantia de suprimento de agua
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(GRANZIERA, 2001). Além disso, conforme explicado no Capitulo II, no dmbito da bacia
hidrografica a aplicagdo desse instrumento pode levar a diversos conflitos de ordem
federativa (rios e afluentes com dominialidade diversa) e politica (divergéncia de interesses
entre entidades publicas representadas nos Comités de Bacia, como o6rgdos gestores de
recursos hidricos federais e estaduais e representantes de municipios, com atuacao focada
no uso do solo).

A confiabilidade do suprimento de agua ¢ o elemento central da adequada alocagao
de recursos hidricos. Embora exista um minimo de confiabilidade no processo de alocagdo
inicial, no momento da emissdo da outorga, a confiabilidade subsequente (ex post) ao
processo de alocagdo de agua na bacia ndo estd claramente assegurada, em razdo da
variavel aleatéria do risco hidrolégico e da emissdo incremental de outras outorgas.
Estabelecer niveis de confiabilidade como parte dos termos da outorga, ou por meio de um
plano de recursos hidricos ou outros meios de pactuacdo, significa que o recurso hidrico
sera gerido de forma a proteger a confiabilidade a longo prazo (seguranca hidrica ao
usuario).

O problema do descompasso entre o recurso hidrico alocado (outorgado) e a
confiabilidade ex post no suprimento de dgua cresce na medida da intensificagdo da
competicao pelos recursos hidricos devido a diversos fatores associados a causas naturais e
antropicas, como o crescimento populacional, o desenvolvimento econOmico, a
indisponibilidade hidrica e a deterioragdo da qualidade da 4gua. Pior, essa situagdo se
agrava em razdo de eventos hidroldgicos extremos correlacionados as mudangas
climaticas, que resultam em tensdes e conflitos relacionados a agua (OECD, 2015; WWC,
2018, IPCC 2022). Diante das diferentes modalidades de usos, alocar os quantitativos de
agua frente as disponibilidades hidricas em uma bacia hidrografica ¢ uma atividade
complexa, tendo em vista a existéncia de demandas isentas de outorga, a necessidade de
manuten¢do de vazdo ecolodgica/ambiental, além dos aportes multiplos (uso econémico) e
prioritarios (abastecimento humano e dessedentacdo animal) (OECD, 2015).

Dado esse quadro, a questdo de como a dgua ¢ alocada entre os usuarios esta
crescendo na agenda da politica hidrica, sobretudo devido a desejada capacidade de se
aumentar a adaptacdo a eventos extremos, em atender futuras demandas e de se garantir o
fluxo necessario para o desempenho das fung¢des ambientais. Isto ¢, a capacidade de
atender as necessidades prementes e futuras. Por isso, ganha especial relevo os arranjos de
implementagdo dessa politica publica, isto €, as regras, procedimentos e instrumentos para

a alocagdo de agua, além das estruturas de distribui¢ao de poder.
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Note-se que regimes juridicos de alocagdo bem projetados contribuem para multiplos
objetivos: eficiéncia econdmica, alocando recursos para usos de valor, além de contribuir
para a inovagdo e investimento na eficiéncia do uso da agua; desempenho ambiental,
garantindo fluxos adequados para apoiar os servigos ecossistémicos; e equidade por
compartilhar os riscos de escassez entre os usuarios de dgua de forma justa (OECD, 2015).

Em vista disso, o tema escolhido — alocagdo de agua — além de ser central para a
governanga da PNRH, também se justifica por ser pouco explorado quanto ao enfoque dos
arranjos juridicos e instrumentos aplicdveis a garantia de suprimento de 4gua, sobretudo no
que tange a responsabilidade pelos usos multiplos. O principal desafio no sistema de
alocagdo de agua envolve, de um lado, a necessidade de se estabelecer um equilibrio entre
a garantia de seguranca hidrica aos usuarios de agua e, de outro, a flexibilidade concedida
aos gestores da dgua para responder as novas circunstancias, sobretudo em eventos ciclicos
(estiagens) ou extremos (escassez).

E, como visto no item 1.4.2 deste Capitulo, O Principio da Responsabilidade nao s6
fundamenta como pode servir de norte para as reflexdes juridicos a respeito da alocagao da
agua, realizada pelo instrumento de outorga do direito de uso dos recursos hidricos, e as
perturbagdes decorrentes de sua indisponibilidade, que podem afetar o direito das geracdes
futuras. Assim, tendo esse pensamento filos6fico como referencial teérico de partida, a
garantia da disponibilidade hidrica passa pela discussdo dos contornos juridicos do direito
de acesso a agua, assegurado pela outorga; das garantias para o exercicio desse direito,
como a estabilidade temporal e a disponibilidade hidrica; dos limites do 6rgdo regulador;
da possibilidade de revisdo do direito de uso de recursos hidricos, para fins de ajusta-lo a
disponibilidade hidrica (risco hidrolégico), de forma a proteger a confiabilidade a longo
prazo (seguranga hidrica ao usuario e as futuras geracdes); e da adogao de mecanismos de
alocagdo hidrica ou de repactuacdo de agua, inclusive a cessdo onerosa do direito de uso
dos recursos hidricos, que podem contribuir para a resolu¢ao de conflitos.

Por fim, importante reconhecer que a nogao classica de responsabilidade atribuida ex
post facto ¢ insuficiente para dar conta da acdo humana (uso de recurso hidrico) que pode
impactar nas geragdes futuras e no ambiente. No ambito da complexa estrutura produtiva e
social em que vivemos, riscos hidroloégicos podem desencadear impactos negativos
irreversiveis, que se baseiam numa cadeia causal igualmente complexa e que escapa as
solucdes tradicionais de responsabilidade civil. Surgem situagdes sociais de ameaca que
merecem um debate mais aprofundado, como, por exemplo, a diminui¢do da

disponibilidade hidrica numa determinada bacia hidrografica resultante do uso de recursos
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hidricos outorgados por uma coletividade de usudrios, ndo sendo possivel identificar e
individualizar a conduta. Assim, quando todos os usuarios contribuem para a causa do
dano ou para a situagdo de risco, ¢ justo que todos respondam (socializagdo dos riscos),
pelo principio da solidariedade social, pela reparacdo (obrigagdes de fazer e ndo fazer)
desenhadas pela regulacdo com foco na maior ou menor alocagdo de agua, impondo

restrigdes ao direito de uso de recursos hidricos outorgado.
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CAPITULO 2
- USO DA AGUA: MARCO REGULATORIO

2.1 Direito das Aguas

O Direito das Aguas pode abranger o conjunto de principios e normas juridicas que
disciplinam o dominio, uso, aproveitamento, conservacdo e preservacdo das aguas. As
normas de conservacdo e preservacao dizem respeito ao controle da polui¢do e a protegdo
dos corpos hidricos e da sua biota aquatica. As normas sobre o gerenciamento dos recursos
hidricos disciplinam o dominio das 4guas, o seu uso e aproveitamento econdmico.
Normalmente, elas tratam de situagdes juridicas de direito publico e privado, uma vez que
o ciclo hidrolégico ndo tem limites definidos entre suas diferentes etapas (POMPEU,
2006), porém, com foco nas aguas interiores, correntes ou dormentes, isto €, naquelas que
se acham dentro do territério do pais e que sdao consideradas doces, o que as torna atraentes
para diferentes usos econdmicos (Carvalho, 1986).

No Brasil, a PNRH disciplina a organiza¢do administrativa relativa ao gerenciamento
dos recursos hidricos, isto ¢, do uso multiplo da dgua, que € o foco do presente trabalho. O
pais adotou o que se convencionou chamar de direito das regidoes imidas, em razao do seu
regime hidrologico favoravel. Segundo Pompeu (2006), desde os primoérdios civilizatorios,
as regras concernentes ao uso das dguas variam de mais restritivo a menos, a depender da
disponibilidade ou escassez hidrica. Tendo por base a quantidade de dgua disponivel, existe
o direito provindo das regides umidas e aquele das regides secas; porém, nos tempos
atuais, a redugao das aguas disponiveis e a atuagdo de organismos internacionais com foco
na governanca hidrica vém aproximando o contetido normativo nos diversos paises, em

especial no que concerne a sua publicizagdo (POMPEU, 20065 BOSCH at al, 2022).

2.2 Antecedentes
No tempo do Brasil coldnia, quando vigoraram as Ordenacdes do Reino,* os rios
navegaveis e os que se faziam navegaveis, isto €, aqueles que se apresentavam caudais e

corriam de forma perene, pertenciam aos direitos reais, sendo que a utilizacdo de suas
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Os codigos legislativos portugueses mais abrangentes eram denominados Ordenag¢des do Reino, que eram
regulamentos que levavam o nome dos reis que as faziam elaborar ou compilar e que pretendiam dar conta de
todos os aspectos legais da vida dos suditos. No Brasil colonia 1500 até 1822, aplicava-se a ordem juridica
portuguesa que compreendiam primeiro, as Ordenagdes Afonsina, depois, as Ordenagdes Manuelinas, e
quando Portugal estava sob dominio Espanhol, passou a vigorar as Ordenagdes Filipinas (a respeito do tema,
vide
https://fci.uib.es/Servicios/libros/veracruz/xavier2/Publicacoes-de-Normas-no-Brasil-Colonia.cid221840.,
acesso em 25.09.2022).
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aguas por particulares dependia de concessdo régia (AMORIM, 2015).* Porém, o Alvara
de 27.11.1804 consolidou a situacdo de fato existente ao reconhecer a livre derivagao das
aguas dos rios e ribeiros em favor de povoacdes ou particulares, para regar as terras ou para
as esgotar, quando inundadas. Com base nesse ato, era possivel adquirir o direito ao uso
das 4guas pela pré-ocupagdo, sendo que esse regime continuaria mesmo apos a
promulgacdo da Constitui¢do do Império de 1824 e mudaria apenas com o Cddigo das
Aguas de 1934 (POMPEU, 2006), em um novo contexto de renovagdo legislativa
impulsionado por novas forgas politicas e econdmicas: (i) em ambito politico, com a
adocdo do Governo Provisorio de Getulio Vargas que inicia reformas legislativas,
culminando com a Constituicdo de 1934; (ii) em ambito econdmico, com a crise de fins do
século XIX e inicio do século XX, centrada na troca do modelo econdmico — de agrario

para industrial —, que exigiu uma maior utilizagdo da energia elétrica para a geracdo de

riquezas (AMORIM, 2015)

2.3 Cédigo de Aguas

No inicio do periodo republicano, o Codigo Civil de 1916 dedicou espago ao trato de
questdes referentes a utilizagdo das aguas, submetidos as normas de Direito comum, sob
uma Otica privatista e essencialmente desenhada para regrar o direito de vizinhanga
(RIBEIRO, 2000). Como o Codigo Civil trata de direitos privados sobre as terras, onde as
aguas se entremeiam, parte do regime juridico das aguas estabelecido no inicio da
Republica adveio do estreito relacionamento das aguas com as terras. Como acessorio ao
solo, tratava-se a 4gua como bem imovel (RIBEIRO, 2000).

Como as mesmas aguas servem, nao raro, a numerosas pessoas e diferentes
titularidades sobre as terras, era necessario limitar o direito de propriedade dos donos de
forma reciproca para que se harmonizassem. As limitagdes, inerentes aos imdveis vizinhos,
buscam estabelecer entre eles certo equilibrio relativamente ao direito ao uso da agua.
Além dessas limitagdes reciprocas e gratuitas, a lei civil permite o ajuste voluntario, por
meio de servidoes que as partes t€m liberdade negocial, inclusive para estabelecer uma
condig¢do onerosa (CARVALHO, 1986).

Assim, os direitos e obrigagdes reciprocos estabelecidos pela legisla¢do civil dizem

respeito a garantia do livre fluxo das dguas do prédio superior para o prédio inferior, da

* Ordenagoes Filipinas, L. 11, Titulo 26, § 8..

51



obrigagdo de receber as dguas que fluem normalmente etc., o que permanece até hoje
regrado pelo Codigo Civil de 2002.%

Sob uma 6tica mais ampla, relativa ao uso da agua para atividades sociais e
econdmicas, as massas de dguas doces correntes e dormentes passaram a ter a titularidade
regrada por meio do Decreto n® 24.643/1934 (ANTUNES, 2023).* Além disso, a dgua foi
equiparada a um bem imdvel, quando se encontra em seu leito natural, uma vez que nessa
condicdo se amolda ao solo que dele ndo se depreende, sendo, portanto, plenamente
possivel estabelecer um dominio juridico para fins de se garantir o uso comum a todos para
atender as primeiras necessidades, além de se regrar o seu aproveitamento econdomico, isto
¢, a sua apropriacao (de uma menor por¢ao) para um uso privado (CARVALHO, 1986).

Assim, a partir de uma definicao legal mais precisa e abrangente de sua titularidade,
tornou-se possivel estabelecer o regime juridico das aguas e seu regime de alocagdo hidrica
para usos gerais (comum a todos) e especiais (privativos sob regime de concessdo ou
autorizacdo). Com efeito, as 4guas passaram a ser entendidas como um recurso dotado de
valor econdmico, ainda que a codificacdo de 1934 tenha tratado dela como elemento
liquido, com ou ndo aproveitamento (POMPEU, 2006; ANTUNES, 2023).

Com a edi¢io do Codigo de Aguas, a 4gua passou a ser classificada como publica: (i)
de uso comum, como os mares territoriais, correntes, canais, lagos e lagoas navegaveis,
fontes e reservatorios publicos, nascentes quando forem cabeceira de um rio — caput
fluminis — e as aguas situadas nas zonas periodicamente assoladas pela seca; e (ii) de uso
dominical, as 4guas situadas em terrenos que também o sejam, quando elas ndo forem de
dominio publico de uso comum ou nao forem comuns (ANTUNES, 2020). A perenidade
das aguas era condi¢do essencial para que fossem consideradas publicas, ainda que sujeitas
a indisponibilidade temporaria em razdo de uma estiagem. A agua particular eram as
nascentes e todas as dguas situadas em terrenos que também o sejam, quando as referidas
aguas nao estiverem classificadas de outra maneira.

Ainda, a 4gua podia ser classificada como: comum, as correntes ndo navegaveis ou
flutuaveis e que nao se fazem navegaveis; € comum de todos, as dguas cujo uso se limita as

primeiras necessidades da vida (POMPEU, 2006).*

# Codigo Civil (Lei Federal n° 10.406/2012), arts. 1.288 a 1.296.
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O Codigo de Aguas foi instituido pelo Governo Provisorio do Brasil Republica e recepcionado pela

Constituigdo de 1934, promulgada seis dias (16.07.1934) apds o Decreto n® 24.643/1934 que o instituiu (de
10.07.1934, mas que foi novamente publicado em 20.07.1934 e retificado em 27.07.1934). Posteriormente, o

Cadigo foi alterado e mantido pelo Decreto-lei n® 852/1938 para adapta-lo a Constitui¢do de 1937.

47 Codigo de Aguas, arts. 1°. a0 8°.



Naquela época, a governanga dos recursos hidricos dependia de seu dominio, uma
vez que as aguas publicas de uso comum pertenciam a Unido, aos Estados e aos
Municipios, considerando o critério de territorialidade do curso de agua, isto €, da extensao
do corpo hidrico e da sua localizacdo dentro dos limites territoriais de cada unidade
federativa.*®

Também, o Codigo das Aguas regulava o uso dos recursos hidricos para as primeiras
necessidades da vida, bem como para a geragao de energia, navegagdo, extracdo de areia,
agricultura, industria ou fins diversos (NUNES, 1962; POMPEU, 2006).* Segundo o
Codigo de Aguas, a qualquer pessoa era assegurado o uso gratuito de qualquer agua para as
primeiras necessidades da vida (“4guas comum de todos”), isto é, para a utilizagdo que
sobreleva a todas as outras, mesmo aos interesses da navegagao, como, por exemplo, para
beber, lavar roupa, dessedentar animais e consumo doméstico. Assim, o dono do imovel
onde houvesse nascente, ou o titular de imovel marginal de qualquer corrente, ndo podia
impedir que vizinhos a usassem para as primeiras necessidades da vida, quando, sem
grande dificuldade, ndo pudessem obté-la de outra parte (NUNES, 1962).

Se houvesse caminho que a tornasse acessivel, seria assegurado o uso gratuito de
qualquer corrente ou nascente de dgua para as primeiras necessidades da vida. Se ndo
houvesse tal caminho, os proprietarios de terras marginais ndo podiam impedir aos
vizinhos que se aproveitassem das dguas para as primeiras necessidades da vida, contanto
que fossem indenizados do prejuizo que sofressem com o transito pelo seu imovel.** O
direito a serviddo (servitius aquae haustos), que podia ser exercido por meio de aqueduto
ou canalizacdo (aquae ductus ou itineris), ndo prescrevia, mas cessava logo que se pudesse
haver a 4gua que se carecia. Isto €, para as primeiras necessidades da vida, todos t€ém
direito de acesso as aguas, uma vez que estas ndo podem ser apropriadas por ninguém e
devem ser partilhadas por todos (NUNES, 1962).

As derivagdes de dgua que ndo se destinassem a producdo de energia hidroelétrica,
como a industria ou saneamento, seriam dadas pelo respectivo titular do dominio, Unido,

Estados ou Municipios, por meio de concessao administrativa no caso de utilidade publica,
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Nos termos da Constituigdo de 1937 e do Decreto-lei n°. 852/1938, as aguas publicas de usos comum

abrangem os lagos e cursos naturais que, em algum trecho, fossem navegaveis por um tipo de embarcagio. A
Unido foram atribuidas as dguas que servissem de limite entre o Brasil e territorio estrangeiro, que dirigissem
ou proviessem deste, que servissem de limites entre Estados ou percorrem mais de um Estado ou existentes
em faixa de cento e cinquenta quildmetros de fronteira. Aos Estados foram conferidas as dguas que servissem
de limites entre Municipios ou que percorressem mais de um Municipio. Aos Municipios pertenciam as

aguas situadas exclusivamente em seu territorio.
4 Codigo das Aguas, arts. 36 a 58.
0 Cédigo das Aguas, arts. 34 € 35.



ou, de autorizacdo administrativa para fins privados, a qual poderia ser dispensada em
derivagdes insignificantes (POMPEU, 2006).

Ambas as formas de se assegurar o direito de uso de recursos hidricos se faziam por
prazo determinado, nunca excedente a trinta anos e com prazo para inicio e término, sob
pena de perda do direito se ndo houvesse uso dos recursos hidricos, na concessdo
administrativa, durante trés anos consecutivos.”’ Ainda, as dguas destinadas a um fim néo
podiam ser aplicadas a outro diverso, sem nova concessio.”> Com relagio as d4guas comuns
(que banham ou atravessam uma propriedade) e particulares, também o seu uso dependeria
de inspe¢do e autorizagdo administrativa, no interesse da saude, da seguranca publica e de
terceiros (NUNES, 1962).%

Ainda, ¢ bom notar que ja se entendia a concessdao com um contrato sui generis,
suportado por normas de direito publico e privado, para se criar uma situacao juridica entdo
inexistente (NUNES, 1962). Por sua vez, a autorizagdo era referida como um ato de
conservagdo por parte do Estado, ndo porque o uso das dguas nao fosse livre, mas, porque,
a sua manipulagdo pode torna-la impura ou nociva aos demais usos. Como reflexo disso, o
uso das dguas publicas, por derivagdo, era sempre revogavel, uma vez que se sujeita as
exigéncias sociais ou necessidades publicas supervenientes,” porém, podendo surgir o
direito a indenizagdo para o concessionario, quando assim ficou estabelecido na concessao
(NUNES, 1962).

Outro ponto relevante, aqueles que tinham uma situagdo de fato consolidada (antes
do Alvara de 1804, quando se vigorou as Ordenagdes do Reino), resultante da liberdade
natural e civil para se extrair d4gua dos rios publicos, também deveriam passar a solicitar a
devida concessdo ou autorizacdo para a derivagdo de agua, que confere ao particular
apenas o direito de uso, uma vez que as aguas sdo inaliendveis e imprescritiveis. Porém,
respeitava-se as situacdes preexistentes, como direito adquirido sobre dguas (NUNES,
1962).

Note-se que, quando o Codigo de Aguas de 1934 organizou o regime juridico da
agua, nao precisou enfrentar a questao da escassez da 4gua nem garantir a sobrevivéncia do
conjunto dos seres vivos, uma vez que essas tematicas ndo estavam no centro do debate
politico e legislativo. Pelo Cédigo de Aguas, a prioridade do consumo humano e de

dessedentacdo de animais ocorria em qualquer hipdtese, em detrimento de outros usos. Isto

S Codigo das Aguas, arts. 43 e segs., e art. 62.

2 Codigo das Aguas, art. 49.
3 Cobdigo das Aguas, art. 68.
> Cobdigo das Aguas, art. 67.

54



¢, ndo havia clareza acerca da necessidade de se garantir os usos multiplos, nem de se
estabelecer formas de solucionar conflitos sobre uso de recursos hidricos em situacao
declarada de escassez. O texto era objetivo e fixava a referida prioridade independe de um
juizo técnico a respeito da situagdo de escassez, ndo obstante, na pratica, foi sendo
construido um modelo de alocacdo hidrica centrado na priorizagdo da geragdo de energia
elétrica (KELMAN, 2009; REIS, 2017).%

Nesses termos, a codificacao de 1934 inaugurou o primeiro modelo de gestao hidrica
cuja evolugdo, sob uma otica de um estado intervencionista, foi baseada no comando e
controle por meio de cumprimento de normas legais (concessdo e autorizacdo de uso de
aguas publicas), na racionalidade técnica e na hierarquizagdo de regras. Essa codificagdo
revelou um avango inclusive em termos ambientais, pois, além de regular os diversos
aproveitamos industriais, também trouxe mecanismos capazes de assegurar a utilizagdo
racional dos recursos hidricos, bem como garantir o acesso publico as aguas (ANTUNES,
2023).

Embora boa parte de seus dispositivos ndao tenham sido recepcionados pela
CRFB/1.988, que modificou a dominialidade das 4guas, e tenham sido posteriormente
superados pela nova governancga estabelecida pela PNRH, ainda, sim, na visdo de Pompeu
(2006), persistem em vigor dispositivos que ndo conflitam com a legislagdo atual vigente.
De interesse a alocacdo hidrica, vale mencionar, exemplificativamente, as seguintes regras
do Codigo de Aguas que se poderia cogitar acerca de sua aplicabilidade, segundo Pompeu
(2006): (i) as aguas destinadas a um fim ndo poderado ser aplicadas a outro diverso (art. 49);
(if) toda cessdo total ou parcial da concessdo ou autorizagdo, toda mudanca de

concessionario ou de permissionario depende de consentimento da administragao (art. 52).
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O Codigo de Aguas determinou a criagdo de outra instituicdo responsavel pela intervengdo governamental na indéstria de

eletricidade, o Conselho Federal de Forcas Hidraulicas, que nunca chegou a ser implementado e que teve suas atribui¢des
assumidas pelo CNAEE somente em 1939. O Decreto-Lei 852/1938 reforgou os principais dispositivos do Codigo de

Aguas, definindo medidas relativas aos servigos de energia elétrica, sua organizagio e contratos de concessio. Em
sequéncia foi criado o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica (CNAEE) (Decreto-Lei 1.285/1939). O CNAEE

foi constituido como orgdo de consulta, orientagdo e controle quanto a utilizagdo dos recursos hidraulicos e de energia

elétrica, com jurisdigdo em todo o territorio nacional. Posteriormente, a criagdo do Departamento Nacional de Aguas e

Energia (DNAE), pela Lei 4.904/1965, que foi entdo o 6rgdo incumbido de promover e desenvolver a produgdo de
energia elétrica e de assegurar a execugio do Codigo de Aguas e leis subsequentes (arts. 19 e 20), ou seja, coube a essa
instituigdo as tarefas de planejamento e regulagdo simultaneamente. Essa mesma Lei alterou as atribui¢des do CNAEE,
definindo-o como 6rgéo consultivo, orientador e controlador da utilizagdo dos recursos hidraulicos e energia elétrica. A
importancia institucional do DNAEE veio a ser confirmada uma década depois, com a delegacdo de poder concedente
com referéncia a pequenos potenciais hidrelétricos de até 1 GW (Decreto 93.897/1987). Pelo mesmo instrumento legal, o
MME também obteve o poder de indicar concessdes para a exploracdo de potenciais de até 10 GW. Essa estrutura
institucional de organizagdo do setor elétrico perpetuou-se por mais uma década, até a promulgacdo da Lei 9.427/1996,
que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério
das Minas e Energia, com a finalidade de regular e fiscalizar a produgdo, transmissdo e comercializagdo de energia

elétrica. Com a PNRH, em 1997, iniciou-se a segrega¢@o da gestdo das aguas da regulagdo de energia elétrica.



2.4 Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1.988

Os critérios para considerar a dgua publica variaram ao longo do século XX, de um
pais para o outro. Uns adotavam a navegabilidade e flutuabilidade de uma corrente de
agua, outros o uso publico. No Brasil, influenciada pela percep¢ao de ser um insumo
estratégico para o desenvolvimento, a Constituicdo de 1988 eliminou as dguas privadas e
tornou toda e qualquer agua publica, independentemente de critérios de navegabilidade e

de flutuabilidade (POMPEU, 2006).

2.4.1 Dominio das aguas

A referéncia ao dominio publico das dguas pode ser encontrada na Constitui¢do de
1937, de carater mais intervencionista, a qual tinha como objetivo promover um controle
do uso economico das dguas (ANTUNES, 2023). A Constituicdo de 1946 (artigo 35), a
Constitui¢ao de 1967 e a Emenda Constitucional n° 1 de 1969 (artigo 5°) também trataram
do tema, com uma ou outra nuance, mas sem perder o controle sobre 0s usos econdomicos
das aguas (POMPEU, 2006; ANTUNES, 2023).

De forma mais acentuada, a CRFB/1988 consolidou o regime de dominio publico das
aguas doces ao defini-las como bens publicos de dominio da Unido (os lagos, rios e
quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um
Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais € as praias fluviais);*® e dos Estados (as 4guas
superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso,
na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido) (ANTUNES, 2023).”’

De fato, para dar a necessaria uniformidade para o gerenciamento das aguas, a
CRFB/1988 conferiu a Unido a competéncia exclusiva para estabelecer um Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso, isto ¢, de alocagdo hidrica.”® Ainda, foi atribuida a Unido a

competéncia privativa para legislar sobre 4guas,” porém, ¢é permitida, mediante lei
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7 Constituicdo, art. 26, 1.
8 Constituicdo, art. 21, XIX.
% Constituicdo, art. 22, IV.
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complementar, a delegacdo de atribuicdo de competéncia legislativa aos Estados sobre
questdes especificas.”” (ANTUNES, 2023).

Assim, cabe privativamente a Unido criar o Direito sobre aguas, o que inclui, por
exemplo, dominio de dlveos e margens, aluvido, avulsdo, 4lveo abandonado, retorno das
aguas do leito anterior, mudanga de curso, direito dos ribeirinhos, direito de acesso a agua,
inalienabilidade das aguas, desvio das correntes, entre outras disposi¢des estipuladas pelo
Codigo Civil de 2022, além da estrutura e organizacdo do SINGREH e os critérios de
outorga do direito de uso dos recursos hidricos previstos na PNRH.

Embora apenas a Unido tenha competéncia para criar o Direito sobre dguas, quando
legisla privativamente, e para editar normas administrativas sobre as aguas do seu dominio,
os Estados tém competéncia para editar normas administrativas sobre aguas do seu
dominio, até porque possuem poder de policia administrativa sobre seus bens (autotutela e
teoria dos poderes implicitos) (POMPEU, 206).

Assim, ndo s6 a Unido pode instituir, mediante lei federal, critérios para outorga de
uso das dguas do seu dominio como também os Estados, por meio de lei estadual, podem
legislar sobre a organizagdo administrativa para estruturar a governanca hidrica sob o seu
dominio, particularmente em face das caracteristicas naturais (por exemplo, sazonalidade e
escassez) presentes em seu territério (POMPEU, 20006).

Nao bastasse a necessidade de integragdo de normas federais e estaduais especificas
de gerenciamento dos recursos hidricos, ¢ necessario compatibilizar tais normas com a
competéncia legislativa concorrente da Unido, Estados e o Distrito Federal para legislar
sobre controle de polui¢do das aguas (ANTUNES, 2023).°! Nesses casos, a CRFB/1988
procura fornecer critérios para a solu¢do das eventuais disputas sobre o exercicio dessas
competéncias, ao demarcar o espago de atuagao da Unido — normas gerais — ¢ dos Estados
e do Distrito Federal — normas suplementares.®> Além disso, a CRFB/1988 dispde sobre a
competéncia material comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
para a execu¢do de diretrizes, politicas e preceitos relativos a protegdo ambiental,”* o que
foi devidamente regulamentado pela Lei Complementar n® 140/2011 (ANTUNES, 2023).

Assim, no que toca ao objeto de estudo, as competéncias para legislar sobre dguas

(privativa da Unido) e governar e gerenciar os recursos hidricos (partilhada entre Unido e

% Constituigdo, art. 22 (inciso IV e paragrafo tnico). Note-se que a competéncia da Unido para legislar sobre

aguas ja estava prevista na Carta de 1937 (art. 16, XIV), na Constituigdo de 1946 (art. 5°, XV, 1), na
Constitui¢cdo de 1967 e na Emenda n° 1/69 (art. 8°, XVII, i).

1 Constituigdo, art. 24., V1.

2 Constituigo, art. 24., §§ 1°. ao 4°.

8 Constitui¢do, art. 23, VL.
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Estados) ndo se confundem com a competéncia de legislar concorrentemente sobre o
controle de polui¢cdo, nem com o exercicio da competéncia comum para prevenir, mitigar
ou eliminar poluicdo do meio ambiente, entre outros aspectos associados ao comando e
controle exercido pelo Poder Publico sobre a atividade poluidora (POMPEU, 2006).

A respeito do exercicio dessa competéncia, vale notar que, quando o legislador optou
pelo duplo dominio das 4guas e a institui¢do de uma politica publica de recurso hidrico
com um sistema de gerenciamento (que adotou a bacia hidrografica como unidade de
planejamento), acabou tornando a governanca do uso dos recursos hidricos mais complexa
(OECD, 2015; ANA, 2019). Muitas bacias hidrograficas ndo coincidem com as divisdes
politico-administrativas estaduais e¢ federais, de forma que uma bacia pode compreender
recursos hidricos sob dominio de varios Estados (por exemplo, a Bacia do rio Paraiba do
Sul, que abrange os territorios paulista, mineiro e fluminense). Tal fato faz com que a
gestdo tenha que ser negociada e articulada com varios entes estaduais e da Unido,
dificultando arranjos institucionais e operativos (OECD, 2015; ANA, 2019).

Mesmo no caso das aguas subterraneas, cujo dominio ¢ dos Estados, existem
complexidades que desafiam a gestdo dos recursos hidricos. Isto porque, em geral, ndo
existem barreiras fisicas que separam as aguas conforme o dominio politico-administrativo,
pelo contrario: as superficiais se tornam subterraneas ao se infiltrarem no solo e as
subterraneas se tornam superficiais ao aflorarem. As vazdes dos rios nos periodos de estio
(sem chuvas) decorrem de dguas subterraneas que afloram. Nao necessariamente existe
correspondéncia entre divisores de aguas superficiais e subterrdneas. As bacias cérsticas
sdo um exemplo, assim como por¢des da chapada no oeste da Bahia, cuja agua subterranea
em grande parte escoa para a bacia do rio Tocantins. Porém, ndo hd um mapeamento muito
claro destes divisores em escala de bacias no Pais que permita uma sistematizacao destas
divisoes e desses fluxos (ANA, 2019).

A outra complexidade ¢ que o mesmo sistema aquifero pode ter sua localizacdo em
varios Estados. Portanto, nenhum Estado tem, de fato, dominio pleno sobre os recursos dos
aquiferos. A super explotacao do aquifero em um Estado pode tornar o recurso escasso a
outro, assim como a captagdo de aguas superficiais a montante pode tornar escasso o
recurso a jusante. Assim, se o ciclo hidrico combina 4aguas superficiais e subterrdneas de
forma indissociavel, tudo indica que se deveria gerenciar o recurso ¢ a bacia hidrografica,
sem divisOes politicas-administrativas. Mas, como o dominio ¢ uma fic¢do juridica, tal
realidade torna ainda mais necessaria e complexa uma eficiente articulagdo das politicas

dos Estados e da Unido (ANA, 2019).

58



Talvez, o ideal seria um Unico dominio, da Unido, seja porque a d4gua ¢ um bem de
todos (todos os brasileiros, ja que fisicamente ndo se segrega por unidade federativa), seja
porque facilitaria a responsabilizacao e definicao de agdes de gestao unificadas. Por outro
lado, a centralizag¢do da gestdo, expressa em um Unico dominio, em um pais de dimensdes
continentais € com regides com grande diversidade e especificidades, pode ndo ser
exequivel sem a participagdo dos demais entes federativos, ainda que por delegacdo do

ente central.

2.4.2 Inalienabilidade das aguas e uso dos recursos hidricos

Nao ha duvida de que a 4gua ¢ um bem material (tem existéncia fisica), com
caracteristicas fisico-quimicas definidas, como também tem uma natureza imaterial, pois ¢
um recurso vital a vida e que deve ser compartilhado por toda a sociedade. Assim, a dgua ¢
um elemento da natureza. Descomprometida de qualquer uso, deve ser entendida como um
bem de todos, um bem que a todos se aproveita (frui¢ao) sem pertencer individualmente a
ninguém (GRANZIERA, 2023; MACHADO, 2018; POMPEU, 2006).

Por isso que, no leito do manancial, afetada a sua condi¢do natural, a agua ¢é gerida
pelo Poder Publico. Desse modo, o dominio publico das aguas nao diz respeito a
propriedade (direito real) do bem em si, uma vez que a agua, no seu leito natural, ¢
indissociavel do ambiente que integra, enquanto elemento que suporta a vida; portanto, ¢
bem de uso comum do povo. Assim, o fato de a d4gua ser um bem da Unido ou dos Estados
ndo significa que cabe exclusivamente a essas entidades estatais o direito de uso, fruicdo e
disposi¢do, ou em favor de um interesse publico especifico. Pelo contrario, ela teve o seu
dominio atribuido pela Constitui¢do para se promover, além da preserva¢do do meio
ambiente equilibrado (art. 225 da CRFB/1988), o gerenciamento dos recursos hidricos
(POMPELU, 2006).

O art. 1°, I da PNRH ¢ expresso ao estabelecer que a agua ¢ um bem de dominio
publico. De forma similar, o Codigo Civil vigente estabelece que sdo publicos os bens do
dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, dentre eles os
rios € mares.* A 4gua nio é um bem publico de uso especial, pois ndo é um instrumento
para a realizagdo da atividade estatal. Também deixou de ser um bem dominical, tal como
previa o Codigo de Aguas de 1934, uma vez que ndo se constitui objeto de direito real ou

pessoal das pessoas juridicas de direito publico. E, por exclusdo, um bem de uso comum do

#  Codigo Civil de 2002, arts. 98 € 99, 1.
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povo (Moreira Neto, 2009), uma vez que se possibilita a sua utilizacdao efetiva pelos
membros da coletividade (destinacao publica), conforme regulacao especifica, que orienta
a gestdo desse recurso pelo Poder Publico.

Em suma, a 4gua quando analisada sob a perspectiva ambiental se enquadra na
categoria de bem difuso e constitui um direito fundamental de terceira geracdo, inserido na
ideia do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado exposto no artigo 225 da
Constitui¢ao Federal. Porém, o acesso a agua, enquanto recurso hidrico, também constitui
um direito individual de primeira geragdo, pois essa substincia ¢ vital para o atendimento
das necessidades basicas humanas que sdo pressupostos do direito a vida, da dignidade
humana e da liberdade. Também se configura como um direito social na medida em que,
sem agua nao se tem saude, desenvolvimento econdmico, trabalho ou assisténcia social
(GRANZIERA, 2023; Gomes, 2021; POMPEU, 2006).

Em vista disso, muito embora seja usual sustentar que os bens de uso comum do
povo sdo inalienaveis e ndo sdo passiveis de apropriagdo pelo individuo, ndo se pode
desconsiderar que isso se refere a 4gua em sua condi¢ao natural, como parte integrando do
meio ambiente. O Cddigo Civil menciona que os bens publicos de uso comum do povo sdo
inalienaveis, enquanto conservarem a sua qualificagdo, na forma que a lei determinar.®
Assim, no leito do manancial, a agua esta afetada a sua condi¢do natural, bem imovel de
uso comum do povo, gerido pelo Poder Publico.

Entretanto, a PNRH possibilita o uso de parcela da dgua, enquanto recurso hidrico
(4gua como bem social e econdmico), o que, no caso de usos consuntivos (que retira
parcela de dgua do manancial), resulta materialmente numa apropriacdo (POMPEU, 2006).
Com efeito, fora de seu lugar natural, quando aplicada a uma utilizacdo consuntiva
(captacdo para fins de irrigacdo, por exemplo), torna-se um bem moével (GRANZIERA,
2023), com valor econdmico, cujo uso pode ser outorgado ao privado, com ou sem
cobranca financeira.

A dagua (afetada a sua condicdo natural) ¢, em regra, um bem do povo, de uso
comum, a ser compartilhado sem ser apropriado por ninguém. Nao obstante, também ¢ fato
que, em situagdes especiais, esse bem pode ser utilizado por um ente privado, como,
mencionado anteriormente, nas hipdteses de consumo humano ou de insumo a um novo
bem a ser produzido. Essa excecdo a regra ¢ possivel, nos termos da lei (MOREIRA
NETO, 2009), porque ha um interesse publico e coletivo de flexibilizagao do conceito de

inalienabilidade desse bem. E do interesse da sociedade que cada cidaddo possa matar sua

8 Codigo Civil de 2022, art. 100.
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sede e que um individuo possa se apropriar de parcela da adgua disponivel para produzir
outros bens também necessarios a coletividade. Portanto, o Codigo de Aguas de 1934, o
Cddigo Civil de 2002 e a PNRH fundamentam o uso dos recursos hidricos por usuarios.

Seguindo essa logica, e embora a PNRH reforce que a outorga® ndo importa em
alienagdo das dguas, mas simples atribui¢do do direito de uso,*’ o artigo 12 da mencionada
Lei permite a (i) captacdo de parcela da agua existente em um corpo de dgua para consumo
final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo, (ii) e a extracao
de 4gua de aquifero subterrdneo para consumo final ou insumo de processo produtivo.
Portanto, a propria PNRH permite a apropriagdo da agua na exata medida da parcela que ¢
outorgado a um particular o direito de captagdo ou extragao.

Além disso, o legislador ordinario também reconheceu a possibilidade de conceder a
um ente privado o direito de uso desse bem de uso comum. O art. 103 do Cddigo Civil
regula expressamente essa hipdtese: “O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou
retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragdo
pertencerem’.

A PNRH também trata expressamente dessa hipotese de uso de um bem publico por
um ente privado.® Em determinadas situagdes, € do interesse coletivo que um determinado
individuo possa usar a adgua para gerar outros bens também necessarios a coletividade,
como nos casos também previstos no art. 12 da mencionada lei, a saber: (i) lancamento em
corpo de dgua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o
fim de dilui¢do, transporte ou disposicao final; (ii) aproveitamento dos potenciais
hidrelétricos; e (iii) outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua
existente em um corpo de agua. E esse uso do bem publico por um ente privado pode
inclusive se dar em prejuizo de outro, quando a lei privilegia, em situacdes de escassez, o
abastecimento publico e a dessedentagdo de animais em detrimento de outros usos

(GRANZIERA, 2023; MACHADO, 2018; POMPEU, 2006).
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A outorga constitui ato de competéncia do Poder Executivo, sendo permitido a esfera federal delega-la aos
Estados e ao Distrito Federal (Lei Federal n° 9.433/1997, art. 14 ¢ § 1°). A outorga do uso de aguas de
dominio da Unido ¢ atribuigdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), que o faz através de autorizagio (Lei
Federal n°® 9.984/2000, artigo 4°, IV).

Lei Federal n° 9.433/1997, art. 18. Disposicao reiterada pelo paragrafo 1° do artigo 1°, da Resolugdo CNRH
n°® 16/2001.

A Lei 9.433/1997 delineou diretrizes sobre a outorga de direitos de uso da dgua (arts. 11 a 18) e atribuiu ao
CNRH competéncia para estabelecer seus critérios gerais (art. 35, X).



2.5 Politica Nacional de Recursos Hidricos

A CRFB/2018 nao s6 definiu o regime juridico das d4guas como também reconheceu
na agua, além de sua essencialidade a vida, um recurso econdémico (ANTUNES, 2023).
Assim o fez ao tratar, por exemplo, da participacao dos entes federativos no resultado da
exploracdo de recursos hidricos para fins de geragao de energia elétrica (art. 20, § 1°.,); do
aproveitamento energético dos cursos de dgua, em articulagdo com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos (art. 21, XII, “b”); do sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e dos critérios de outorga de direitos de seu uso (art.
21, XIX); da competéncia comum para fiscalizar as concessoes de direito de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos (art. 23, XI); da prioridade para o aproveitamento
econdmico e social dos rios e das massas de dgua represadas ou represaveis nas regides de
baixa renda, sujeitas a secas periddicas (art. 43, § 2°., IX).

Para implementar essa nova agenda, rompendo com o paradigma entdo vigente, a
PNRH marca o inicio de uma nova fase no gerenciamento dos recursos hidricos no Brasil,
inspirado, em parte, no modelo francés (KELMAN, 2017). Implantado paulatinamente a
partir da década de 60, o modelo francés teve como premissa resolver o problema de
poluicao hidrica causada sobretudo pelo efeito do lancamento sem tratamento de esgotos
urbanos ¢ de efluentes industriais. Adotou-se a criacdo de um fundo, financiado pelos
poluidores (principio do poluidor-pagador),” para viabilizar as agdes corretivas,
principalmente a constru¢cdo e operacao de estacdes de tratamento de esgoto. Ainda, o
modelo francé€s impds uma cobranca aos que captam agua (principio do usudrio-pagador),
de modo a disciplinar o uso multiplo, além de financiar a recuperagao de nascentes, entre
outras atividades de interesse ao incremento da oferta hidrica na bacia (KELMAN, 2017).
Do modelo francés, além da cobrancga pelo uso dos recursos hidricos, a lei brasileira trouxe
a concepcdo de uma gestdo descentralizada e participativa com referéncia territorial na
bacia hidrografica, por meio da criacao: (i) de Comités de Bacia Hidrografica (CBH), onde
os interesses relacionados ao uso, controle e protecao das dguas sdo representados; (if) da
Agéncia de Aguas, entes técnicos e administrativos, sem atribuicdes deliberativas

(POMPELU, 2006; LANNA, 2018).7
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Principio do poluidor-pagador objetiva “afastar o 6nus do custo econdmico das costas da coletividade e

dirigi-lo diretamente ao utilizador de recursos ambientais”, por meio de politicas piblicas ¢ mecanismos
fiscais, o que ¢ a sua génese, conforme originalmente concebido pela OCDE por meio da Recomendagdo

C(72)128, do Conselho Diretor (ANTUNES, 2021)
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Lei 9.433/1997, artigo 1°, V. O principio da unidade de bacia foi inicialmente consolidado no Direito

Internacional de Aguas através do trabalho desenvolvido pela Associagdo de Direito Internacional (ILA),
desde sua Conferéncia de Dubrovnik (1956) (Principle VIII, Report of the Forty-Seventh Conference,
paginas 245 a 248), até a Conferéncia de Berlim (2004), passando pela Resolucdo de Nova lorque (1958)



Outro ponto a ser observado refere-se a influéncia de determinados segmentos
econdmicos no gerenciamento dos recursos hidricos. Anteriormente a PNRH, existia uma
vinculagdo da gestdo de recursos hidricos (Cédigo de Aguas de 1934) com a politica
energética do pais, fortemente hidraulica. A necessidade de producdo de energia
hidrelétrica acabava por determinar os rumos e metas da gestao hidrica, apesar de algumas
iniciativas de se promover o gerenciamento das aguas por meio de uma bacia hidrografica
(REIS, 2017). Mais recentemente, sobretudo com a edicao da Lei Federal n® 14.046/2021,
que atualiza o marco do saneamento basico, mudou-se de enfoque na politica hidrica que
passa a ter uma forte vinculagdo com o saneamento.

2.5.1 Fundamentos do gerenciamento dos recursos hidricos

No que concerne ao gerenciamento dos recursos hidricos, ¢ necessario ter por base os
seguintes fundamentos estabelecidos pela PNRH, uma vez que condicionam a alocacao
hidrica: (i) a 4gua € um bem de dominio publico; (if) o recurso hidrico ¢ limitado e dotado
de valor econdmico; (iii) em situagdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos ¢
o consumo humano e a dessedentacdo de animais; (iv) a gestdo dos recursos hidricos deve
sempre proporcionar o uso multiplo das aguas; (v) a bacia hidrografica ¢ a unidade
territorial para implementagdo da PNRH; (vi) a gestdo dos recursos hidricos deve ser
descentralizada e contar com a participagdo do Poder Publico, dos usuarios e das
comunidades (GRANZIERA, 2023; ANTUNES, 2023; POMPEU, 2006).

O principal aspecto que pode ser compreendido desses fundamentos é que a nova
concepcdo legal busca encerrar com a verdadeira apropriagdo privada e gratuita dos
recursos hidricos. Também, a adocao da gestdo por bacias ¢ um passo fundamental para
que se consiga um padrdo ambientalmente aceitdvel para os nossos recursos hidricos.
Igualmente relevante ¢ a adogdo do critério de que a gestdo dos recursos hidricos é um
elemento de interesse de toda a sociedade e que, portanto, somente em agdes por meio da
participagdo dos usuarios € que se conseguira obter resultados favoraveis (ANTUNES,

2023).

2.5.1.1 Bem de dominio publico
Dada a natureza de bem publico, reconhecida pela CRFB/2018 ¢ a PNRH, se nao
houvesse regulacdo estatal sobre o sistema de alocagdo dos recursos hidricos para usos

multiplos (econdmicos), certamente ocorreriam os efeitos da “tragédia do uso dos bens
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(Report of the Forty-Eighth Conference, pagina viii) e pelas Regras de Helsinque (1966) (Article 2°,

International Law Association, Report of the Fifty-Second Conference, paginas 484 a 485).



comuns” (HARDIN, 1968), com o esgotamento do recurso natural pela sua
superexploragao (KELMAN, 2009). Cabe, portanto, ao Poder Publico assegurar que o
atingimento dos objetivos da PNRH, entre eles, o de assegurar a atual e as futuras geragoes
a necessdria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos
usos.”!

Esse dominio administrativo implica no poder-dever de zelar pelos recursos hidricos,
ou seja, as aguas nas suas distintas expressoes e significados para os seres humanos e para
o ambiente onde ocorrem e interagem. Este poder-dever requer a gestdo do uso das 4guas e
sua conservacdo em quantidade e qualidade suficientes para o atendimento das varias
finalidades a que se prestam e para as futuras geragdes.

Portanto, o dominio publico confere a Unido ou aos Estados o poder de definir a
alocacdo racional, que, baseados nos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil,
tem o dever de garantir que o direito de acesso a dgua para consumo humano nao sera
derrogado pelos usos multiplos ou pelo mercado. Nesse contexto, € que surge o principal
ato autorizativo de alocagdo hidrica utilizado no Brasil, a outorga, instrumento da PNRH,”
que visa assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso e ela.” Também, por isso, a outorga tem um valor
econdmico para quem a recebe, na medida em que oferece garantia de acesso a agua para
usos multiplos (econdmicos), de modo a evitar que um uso prevaleca em detrimento de

outro. No Capitulo III deste trabalho, sera tratada a especificidade desse instrumento legal.

2.5.1.2 Recurso limitado e com valor economico

Dentro de um enfoque da deep ecology,’ ha quem critique a excessiva valorizagdo
econdmica da dgua em razdo do possivel alijamento das fun¢des ambientais e sociais no
uso deste recurso. Sob esse olhar, a PNRH ¢ criticada pois ndo seria uma lei de protecao
ambiental, mesmo que alguns de seus aspectos tenham a ver com um uso ambientalmente
correto dos recursos hidricos (CAUBET, 2004). Assim, enxerga-la apenas a partir do viés

econdmico desprezaria o acesso desse recurso enquanto direito humano, a sua importancia

' Lein® 9.433/1997, art. 2°., 1
2 Lein® 9.433/1997, art. 5°, III.
7 Lein® 9.433/1997, art. 11.
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A deep ecology denomina uma corrente do ambientalismo caracterizada pela oposi¢do ao antropocentrismo, €

que se dedica mais a elaboragdo ontologicas e epistemologicas que pretendem transcender a atual
centralidade dos valores humanos na atitude para com a natureza. Os adeptos dessa linha argumentam que a
filosofia ambiental deve reconhecer os valores objetivamente inerentes da natureza de forma independente
das necessidades, desejos e anseios humanas (https://pt.wikipedia.org/wiki/Ecologia profunda, acesso em

26.12.2022) (COIMBRA, 2002).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Antropocentrismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ecologia_profunda

para a biodiversidade e as necessarias medidas protetivas, além de que essa abordagem de
mercado colocaria o foco da gestdo em usos que ndo perpetuam o bem, pela simples
condi¢do mais favoravel de certos grupos econdomicos, que poderiam arcar com o custo da
poluicdo (OLIVEIRA, 2015).

Nao obstante, essa critica parece impropria ao desconsiderar todo o aparato legal,
criado a partir da Politica Nacional de Meio Ambiente — PNMA (Lei Federal n°
6.938/1981), de controle de poluicdo hidrica. Também, desconsidera os fundamentos da
PNRH, que advém da evolucdo da noc¢do de escassez, da consolidacdo do direito humano a
agua e, desde que resguardado este, da necessidade de se organizar e racionalizar o uso
multiplo deste recurso na producdo de bens e servigcos, muitos dos quais considerados
essenciais a sociedade, como a produgao agricola e de energia.

Nao se pode desconsiderar, ademais, que a percep¢ao dos riscos associados a
dependéncia das sociedades humanas e dos ecossistemas com relacdo a agua ¢ um dos
fatores que elevam a preocupagdo com a escassez desse recurso natural. Assim, a escassez
se revela por meio da falta do recurso propriamente dito (dimensao natural ou fisica) ou
pelos riscos derivados de conflitos de uso por diferentes atividades produtivas (dimensao
econdmica).

Por isso, a escassez faz da d4gua um dos interesses da economia e, em razao disso, ¢
atribuido a ela valor econdmico. Assim, o valor econdmico decorre de que todo recurso
escasso acaba por afetar as relacdes econOmicas, e destas pode-se estimar seu valor
econdmico (LANNA, 2008). A ideia ¢ organizar o uso da dgua de forma a garantir o seu
uso racional, tal como ocorreu, com resultados positivos, na Franca.

Assim, a PNRH, ao dispor que “a dgua é um recurso natural limitado, dotado de
valor economico”,” esta reconhecendo que o valor econdmico decorre dessa limitagdo ou
da sua escassez. Embora a dimensdo econdmico-produtiva da dgua seja estrategicamente
fundamental para sustentabilidade do desenvolvimento, também ndo se pode esquecer de
que a agua ¢ acima de tudo um recurso natural. A &gua escassa para as primeiras
necessidades da vida humana onera os que por essa condicao sao afetados, 6nus derivado
da necessidade de buscar 4dgua cada vez mais longe e, por isso, com custos cada vez
maiores. Os que sofrem com essa situagdo, se ndo puderem pagar os custos crescentes,
terdo que utilizar parte do seu tempo para a busca de agua, o que reduz a sua produtividade

por meio de atividades que mantém as suas subsisténcias. Os custos indicados, seja para

5 Lei no. 9.433/1997, art. 1°, 1I.
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buscar 4gua mais longe™ seja pela perda de produtividade, sdo exemplos de alternativas
para estimativa do valor econdmico da dgua (LANNA, 2008).

A propdsito, os modernos conceitos, reconhecidos internacionalmente para orientar a
politica e o gerenciamento dos recursos hidricos, tém suas raizes na Declaragdo da
Conferéncia de Dublin de 1992, evento preparatério a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0o Meio Ambiente e Desenvolvimento, de junho de 1992, no Rio de Janeiro, que
contém dois principios que tem especial aplicacao a alocagado hidrica. Sao eles: Principio 1.
A 4gua doce ¢ um recurso finito e vulnerdvel, essencial para manter a vida, o
desenvolvimento e o meio ambiente. (...) Principio 4. A agua tem um valor econdmico em
todos os seus usos competitivos e deve ser reconhecida como um bem econdémico assim

como um bem social (ANTUNES, 2023).”

2.5.1.3 Escassez e uso prioritario

A Lei estabelece que “em situagdes de escassez o uso prioritario dos recursos
hidricos é o consumo humano e a dessedentagdo de animais”,” o que nada mais é do que
um critério de alocacdo hidrica em situagdes de falta de 4gua, que privilegia o uso para as
primeiras necessidades da vida humana (direito humano fundamental), além da
dessedentagdo animal.

Assim, ao reconhecer a escassez da agua, cujo consumo para necessidades bésicas €
um direito humano, transita-se da percepc¢ao da 4gua como bem em abundancia na natureza
com multiplas utilidades econdmicas (recursos hidricos) para a percep¢ao da sua finitude
(agua, bem vital).

Essa concepc¢ao produz uma consequéncia imediata, que foi incorporada no proprio

fundamento da PNRH, qual seja, a priorizacdo do consumo humano em situagdo de

escassez hidrica.” Nesta condi¢do restritiva, a maior garantia que se pode conferir ao

76

66

Duas importantes Regides Metropolitanas brasileiras, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, tém suas populacdes

abastecidas por agua transposta de bacias vizinhas (Bacia Hidrografica do Bacia Hidrografica dos Rios

(&

cm

Piracicaba, Capivari e Jundiai - PCJ; e Rio Paraiba  do Sul). Vide
http://site.sabesp.com.br/site/interna/Default.aspx?secaold=31
http://www.inea.rj.gov.br/ar-agua-e-solo/seguranca-hidrica/sistemas-de-abastecimento/ (acesso
08.10.2021).

7 United Nations Environment Programme, https://wedocs.unep.org/handle/20.500.11822/30961 (acesso em
05.10.2021).

™ Lein® 9.433/1997, art. 1°., II1.
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Em linha com isso, a da Lei Federal n°® 11.346/2006, que visa a assegurar o direito humano a alimentacao

adequada, inclui no escopo da segurancga alimentar a 4gua e as medidas que mitiguem o risco de escassez de

4gua potavel (art. 4°. I, com redacdo dada pela Lei Federal n°. 13.839/2019).


http://site.sabesp.com.br/site/interna/Default.aspx?secaoId=31
http://www.inea.rj.gov.br/ar-agua-e-solo/seguranca-hidrica/sistemas-de-abastecimento/

direito de acesso a agua para consumo humano e dessedentagcdo de animais € que ele ndo
serd derrogado pelos usos multiplos.

Outro efeito disso € a manutencdo de fluxos ecoldgicos minimos a serem observados
com base na recorréncia de periodos de estiagem, de modo a se evitar o comprometimento
do meio ambiente ecologicamente equilibrado durante o processo de outorga (alocagdo) de
agua para usos multiplos (economicos). A ideia € evitar o exaurimento do recurso e de sua
funcdo ecologica, que poderia ser causado, na falta de uma garantia minima de vazao

ecoldgica, pelo uso em excesso.

2.5.14 Usos multiplos

Nao havendo escassez, a PNRH deixa claro que “a gestdo dos recursos hidricos deve
sempre proporcionar o uso multiplo das dguas™,* pois € do interesse da sociedade a fruigdo
econdmica desse recurso para diversas atividades, como abastecimento publico, irrigagao,
geracdo de energia elétrica etc.. Além disso, a Lei reconheceu como objetivo da PNRH “a
utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquaviario,
com vistas ao desenvolvimento sustentavel”.*! Esses dispositivos permitem concluir que a
agua, como recurso estratégico, deve ser compartilhada por diversos usos para o
desenvolvimento sustentavel, com base em critérios que garanta a disponibilidade hidrica
intergeracional, além da vazao ecologica.

Coerentemente, a lei condiciona a outorga as prioridades de uso estabelecidas nos
planos de recursos hidricos e a observancia da classe em que o corpo de agua esta
enquadrado.®? Ou seja, a outorga nio pode ser dissociada da gestdo da bacia hidrografica
como um todo, nem do planejamento de uso das 4guas da bacia conforme deliberado pelo
respectivo Comité ao definir o respectivo Plano de Recursos Hidricos. O instrumento
permite um controle dos usos das aguas e da forma como afetam sua qualidade e
quantidade, de forma a conciliar as multiplas demandas de uso e manter a destinacao

publica desse bem de uso comum do povo.

2.5.1.5 Bacia hidrogrdfica

As bacias hidrograficas sdo areas delimitadas nas quais ocorre a captacdo de dgua, ou

seja, sao areas na superficie terrestres que funcionam como receptores naturais das aguas

8 Lein® 9.433/1997, art. 1°. IV.
81 Lein®. 9.433/1997, art. 2°, 1I.
8 Lein® 9.433/97, art. 13, e Resolugdo CNRH n°. 16/2001, art. 12.
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da chuva provenientes das dreas mais altas para aquelas localizadas em um nivel mais
baixo (drenagem), até se encontrarem em um Unico ponto, formando um rio principal com
seus afluentes e subafluentes (SOUZA, 2015). Os principais elementos topograficos
constituintes de uma bacia hidrografica sdo: divisor de 4guas, que delimita fisicamente o
limite mais externo da bacia; vertentes, que orientam o escoamento e influenciam na
velocidade e no volume de 4aguas e sedimentos transportados pela bacia; rede hidrografica,
composta por um conjunto de rios afluentes e subafluentes, que convergem para um rio
principal; secdo de controle, local onde toda a dgua captada na bacia ¢ drenada; rede de
drenagem, que ¢ composto por todos os corpos d’dgua da bacia e canais de escoamento
(SOUZA, 2015).

Por ser um sistema natural, bem delimitado no espago e de fécil caracterizagcdo, em
que interagdes, no minimo fisicas, estdo bem integradas, a ado¢do da bacia hidrografica
tornou-se uma unidade de planejamento aceita universalmente (POMPEU, 2006). As
bacias hidrograficas nos meios urbanos e rural sdo um recorte espacial fundamental para o
planejamento socioecondmico, uma vez que o uso € ocupagao exercem influéncia marcante
no escoamento superficial e no aporte de sedimentos nos leitos dos mananciais, podendo
alterar a qualidade e a disponibilidade hidrica (SOUZA, 2015).

Em vista dessas caracteristicas, tem sido comum a regulacdo se basear nesse conceito
na concepcao e implementacdo de politicas publicas de gestdo de recursos hidricos. A
experiéncia precursora americana, que tem como modelo classico a Tennessee Valley
Authority (TVA), desenvolveu-se a partir do objetivo de promover o reerguimento
econdmico do Vale do Tennesseei (POMPEU, 2006). Esse modelo de gestdo de vales ou
bacias hidrograficas, com foco no desenvolvimento econdomico de todo o territério, teve
grande repercussao e influenciou a regulagdo hidrica de diversos paises.

No Brasil, ainda sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, influenciou a concepgao da
Comissdao do Vale do Sao Francisco (CVSF), a qual incumbia organizar e submeter ao
Presidente da Republica o plano geral de aproveitamento do Vale do Sao Francisco,
visando a regularizacao do curso de seus rios, melhor distribui¢ao de suas aguas, utilizacao
de seu potencial hidrelétrico, fomento da industria e da agricultura, desenvolvimento da
irrigacdo, entre outras atividades (POMPEU, 2006).

Assim, a gestdo das bacias hidrograficas trazia em seu bojo o proposito de fomento
ao uso racional da agua, visando o desenvolvimento da regido, entre outros componentes
territoriais. Mas foi a partir da Lei Francesa n°® 64-1.245, de 1964, sobre o regime e

reparticdo das aguas e combate a polui¢do, que as agdes de gestdo se tornaram mais
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dirigidas a agua, em termos quantitativos e qualitativos (POMPEU, 2006). O modelo
francés foi seguido pelo Brasil, o qual, antes da PNRH, experimentou diferentes inciativas,
como o Comité do Acordo MME-GESP (1976) para equacionar os problemas de conflitos
existentes quanto ao usos da agua nas bacias do Alto Tieté e Cubatdo; a criacdo do Comité
Especial de Estudos Integrados da Bacias Hidrograficas (1978); os Comités para
Integragdo de Bacias Hidrograficas criados a partir de 1.988 (CEIVAP, no Paraiba do Sul; o
CIBHAPP, do Alto Paraguai-Pantanal; e o CIBHPA, no Piranhas-Acgu), com a finalidade de
promover o desenvolvimento sustentavel da bacia (POMPEU, 2006).

Por fim, a PNRH adotou a bacia hidrografica como unidade de planejamento, que ¢
um referencial importante para fins de governanca das aguas e a alocagdo dos recursos
hidricos as diversas demandas existentes naquela localidade.®*® Contudo, importante
mencionar que Franga e Brasil apresentam diferencas juridicas fundamentais para a gestao
de recursos hidricos, sobretudo pela forma de organizagdo politico-administrativa. A
Frang¢a ¢ um Estado Unitario, com um unico dominio de agua, o que facilita a gestdo das
aguas por meio de um processo de descentralizacdo; enquanto no Brasil, um Estado
Federado, existe o duplo dominio da 4gua, o que dificulta a gestdo descentralizada e exige
maior coordenagdo entre os o6rgaos reguladores e fiscalizadores.

A Instru¢ao Normativa MMA n° 4/2000 definiu a bacia hidrografica como a “area de
drenagem de um curso d’agua ou lago” (art. 2°, inciso IV). Ainda, a Resolu¢do CNRH n°
32/2003 estabeleceu a Divisdo Hidrografica Nacional, conformada por 12 regides
hidrograficas, definidas como: “o espaco territorial brasileiro compreendido por uma bacia,
grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas com caracteristicas naturais, sociais
e econdmicas homogéneas ou similares, com vistas a orientar o planejamento e
gerenciamento dos recursos hidricos”. Essas regioes hidrograficas podem se desdobrar em
unidades de gestdo menores, que serdo dotadas de estruturas gerencias (comités e agencias
de bacia). Os Estados também devem delimitar as suas unidades de gestdo com base nas
bacias hidrograficas (POMPEU, 2006). Esse recorte gerencial ndo precisa corresponder
exatamente aos limites da totalidade da bacia, podendo compreender parte dela ou
sub-bacias especificas. Frequentemente, diante de sua extensdo ou particularidades

socioeconOomicas recomenda-se sua subdivisdo em sub-bacias, como forma de reduzir a
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Hidricos™.



escala de atuagdo e otimizar a gestdo (ANA, 2020). A Resolu¢do CNRH n° 30/2002 define
a metodologia para efeito de codificacdo das bacias hidrograficas em ambito nacional.

A adocdo da bacia hidrografica como unidade de gestdo foi um avanco importante,
pois permite adotar uma visdo sistémica dos recursos hidricos incorporando aspectos
ambientais, sociais e econdmicos, bem como estimula a descentralizacdo da gestdo,
permitindo o envolvimento dos atores sociais que utilizam os recursos hidricos em um

determinado territorio (ANA, 2020).

2.5.1.6 Gestao descentralizada e participativa

Segundo a PNRH, a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e sera
realizada por meio da participacdo do Poder Publico, dos usuarios e de representantes das
comunidades localizadas na bacia hidrografica.** Assim, o Brasil passou adotar um modelo
tendente a uma descentralizagdo participativa na gestdo de dguas, em linha com muitos
paises que tém adotado uma estratégia neste sentindo, em contraste com a visdo tradicional
top down caracterizada pelo centralismo hierarquico politico-administrativo (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013). No geral, os governos tém trabalhado na linha do fortalecimento
dos atores publicos locais, de modo a substituir a loégica hierdrquica da administracao
publica tradicional por uma perspectiva pautada na coordenagdo e mutualidade entre
agentes, setores e gestores publicos, sempre tendo como unidade de planejamento a bacia
hidrografica (OECD, 2015).

Com esse novo enfoque, a sociedade e demais atores publicos e privados envolvidos
passaram a ter maior participagdo, por meio de Comités de Bacias Hidrogréficas, na
tomada de decisdes sobre questdes relacionadas ao gerenciamento dos recursos hidricos no
contexto da bacia hidrografica.* Ainda, a intersetorialidade (COSTA; BRONZO, 2012;)
emerge como um outro desafio a ser enfrentado na agenda do gerenciamento dos recursos
hidricos, uma vez que este pode demandar agdes transversais entre diferentes setores (por
exemplo, entes e orgaos de controle ambiental, de gestdo de recursos hidricos, de energia e
de regulacdo em saneamento) com o mesmo foco de garantir seguranca hidrica (ANA,
2019).

Nessa linha, composto por representantes dos Ministérios e Secretarias da
Presidéncia da Republica com atuagdo no gerenciamento ou no uso de recursos hidricos,

indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, dos usuérios dos recursos
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a participacdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades”.
8  Lei Federal n° 9.433/1997, arts. 37 e 38.



hidricos e das organizagdes civis de recursos hidricos, o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH) devera promover a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com
os planejamentos nacional, regional, estaduais e dos setores usuérios.*® Na pratica, porém,
o CNRH ndo tem desempenhado plenamente o seu papel de coordenagdo intersetorial,
devido a natureza técnica de seu trabalho e da falta de espaco para orientar uma agdo
publica e decisdes estratégicas (OECD, 2015). Isso se verifica na fragmentacdo de
atribui¢des relacionadas a agua entre diversos entes e 6rgaos publicos, o que resulta em
abordagens por vezes compartimentadas e isoladas, como a ambiental (SISNMA), o uso do
solo em bacias hidrograficas (nivel municipal), saneamento e energia (setoriais), entre
outras. Outro fator, que limita a coordenacdo intersetorial, diz respeito aos tomadores de
decisdes (com maior peso politico), que tendem a focar em suas atribui¢des e na gestao de
crises ao invés de planejamento e gestdo de risco. Nesse contexto, 0 CNRH deveria estar
dedicado a questdes estratégicas, com um nivel de representacdo politico mais alto, com
uma agenda mais estratégica e integradora. Também, poderia se dar por meio de
instrumentos que garantam um envolvimento e vinculagao mais efetivos com outro setores,
como o Plano Nacional de Recursos Hidricos e o Plano Nacional de Seguranga Hidrica
(OECD, 2015)

Em suma, a transferéncia de poder para agentes publicos, organiza¢des civis e
usudrios do setor privado implica uma gestao mais informativa e complexa para a tomada
de decisdes sobre alocacao hidrica nas diferentes instancias colegiadas, como Conselhos e

Comités, que integram o SINGREH.

2.5.2 Objetivos da PNRH

A PNRH tem os seguintes objetivos: (i) assegurar a atual e as futuras geracdes a
necessaria disponibilidade de dgua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos
usos; (i7) a utilizagdao racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel; (iii) a preven¢ao e a defesa contra
eventos hidrologicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos
recursos naturais; e (iv) incentivar € promover a captagdo, a preservagdo € o
aproveitamento de aguas pluviais.®’

Em sucintas palavras, a PNRH tem como objetivo promover a alocagdo de agua a

usos multiplos, no presente e no futuro, inclusive em situagdes de crise hidrica e

8 Lei Federal n° 9.433/1997, arts. 35 e 36, L.
87 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 2°.
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alcangando, no ciclo hidrolégico, as aguas pluviais, além das aguas superficiais e
subterraneas.

No conjunto de usos multiplos, inclusive a navegacao, o aproveitamento energético,
a irrigacdo, entre outros, existem componentes econdmicos, sociais € ecologicos que
devem ser considerados para se racionalizar a fruicdo do recurso hidrico e alcangar o
desenvolvimento sustentavel, no presente ¢ no futuro. O componente econdmico estd no
valor da 4gua, uma vez que o uso desse bem esta sujeito a uma contrapartida financeira. O
social decorre do proprio acesso incondicional da 4dgua para satisfazer as primeiras
necessidades da vida de hoje e de amanhd, enquanto direito humano, além dos usos
prioritarios, como o abastecimento publico. O ecologico encontra-se na manuten¢dao do
fluxo minimo de forma a manter o equilibrio do meio ambiente, essencial para a
perenidade da vida em todas as suas formas (ANTUNES, 2023).

A prevengdo de situagdes criticas estd na capacidade do sistema legal de adotar
instrumentos para situagdes de contingéncia, de forma a prover resiliéncia a gestdo hidrica.
Por fim, a regulagdo da alocacao hidrica também abrange as aguas pluviais (que procedem
imediatamente das chuvas),®® além das dguas superficiais e subterraneas, de modo a obter o
melhor aproveitamento da fase de maior interesse do ciclo hidroldgico e necessaria a
sociedade.

Dentre esses objetivos da PNRH, para fins do presente trabalho, ressalta-se o de
assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes de
qualidade adequados aos respectivos usos. Com efeito, a gestdo da 4gua deve ser
considerada sob uma nova perspectiva, de carater intergeracional e que inclua a biosfera,
tendo por base o dever delimitado pelo principio da responsabilidade de Hans Jonas
(1986), o que, no plano juridico, direciona a constru¢ao de uma regulagdo mais responsiva,
que permita a flexibilizagdo de instrumentos de aloca¢do hidrica para atender as diferentes
situacdes de usos multiplos e as novas demandas.

Note-se que, nunca antes uma politica publica sobre aguas precisou lidar com
questoes de tal envergadura e que mostrassem projecoes temporais tao longas; que, de fato,
conforme o pensamento de Hans Jonas (1986), a natureza modificada do agir humano
influenciou o designer da politica publica sobre aguas, e, portanto, questdes nunca dantes
objeto de legislagdo (p. ex., disponibilidade de dgua intergeracional) ingressaram na seara
das leis que se precisa formular, para que se possa prover dgua, elemento vital, para as

futuras geragdes de humanos. Busca-se, em ultima andlise, uma confiabilidade, uma

88 Codigo das Aguas de 1934, arts. 102-103.
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seguran¢a ou um minimo de estabilidade ambiental. Tal responsabilidade € sucessiva, a ser

assumida de geracdo em geracao, sem solucao de continuidade (JONAS, 1986).

2.5.3 Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

A Lei n° 9.433/1997 instituiu a PNRH e definiu os objetivos e a composi¢ao do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH),* previsto no
inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal, assim como a composi¢do € as
competéncias de 6rgdos que o integram, como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH),” os Comités de Bacia Hidrografica (CBH)’' e as Agéncias de Agua (ANTUNES,
2023; MILARE, 2015).”

O SINGREH foi estabelecido pela Lei 9.433/1997 com o objetivo de: (i) coordenar a
gestdo integrada das aguas; (i) arbitrar administrativamente os conflitos relacionados aos
recursos hidricos; (ii1) implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos; (iv) planejar,
regular e controlar o uso, a preservagdo e a recuperagdo dos recursos hidricos; e (V)
promover a cobranga pelo uso de recursos hidricos (POMPEU, 2006).”

Como mencionado anteriormente, a criagdo do SINGREH implicou a ado¢do de um
modelo descentralizado e participativo de gestdo de dguas como fundamento da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (MILARE, 2015). A gestio passou a ter por referéncia
territorial a bacia de drenagem.” Assim, fundamentados em principios a época inovadores
— como a adog¢do da bacia hidrografica como unidade de planejamento, da gestdao
participativa e descentralizada e do entendimento da d4gua como recurso finito e dotado de
valor econdmico —, a gestdo das aguas tornou-se mais complexa e ganhou um espago
institucional e agendas proprios, a par do sistema de controle de polui¢cdo ja vigente em
nosso pais (Lei Federal n® 6.938/1981). Além disso, tendo em conta a divisao territorial da
bacia hidrografica ndo coincide com as divisdes administrativas estaduais, ha, quase

sempre, mais de um dominio das 4guas a ser considerado na gestdo o que impde a

8 Lei Federal n® 9.433/1997, arts. 32 e 33.

% Lei Federal n® 9.433/1997, artigos 34 ¢ 35.
! Lei Federal n® 9.433/1997, artigos 34 ¢ 35.
2 Lei Federal n° 9.433/1997, artigo 44.

% Lei Federal n° 9.433/1997, artigo 32.
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necessidade da negociacdo e da articulagdo institucionais (em ambito estadual e federal),
por meio do SINGREH (OECD, 2015).

O Sistema ¢ integrado pelas seguintes entidades, com diferentes competéncias para
uma imbricada governanga da agua: Conselho Nacional de Recursos Hidricos e Conselhos
de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal; Comités de Bacia Hidrografica;
Agéncia Nacional de Aguas e de Saneamento Basico; Orgdos dos poderes publicos federal,
estaduais, do Distrito Federal; e Agéncias de Agua (GRANZIERA, 2023; MACHADO,
2018).”

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos tem o papel primordial, no que se refere
a alocagdo hidrica, de (ANTUNES, 2023): arbitrar, em ultima instdncia administrativa, os
conflitos existentes entre Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos; deliberar sobre os
projetos de aproveitamento de recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o dmbito
dos Estados em que serdo implantados; e estabelecer diretrizes complementares para
implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, como a aplicacdo de seus
instrumentos (critérios para outorga e elaboracdo do plano de recursos hidricos).”® A
instituicdo e a regulamentacdo dos Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do
Distrito Federal e os outros 6rgdos dos poderes publicos estaduais/distritais - cabem aos
respectivos entes da Federagdo.

No ambito da bacia hidrografica, o Comité ¢ o 6rgao colegiado com fungdes
consultivas e deliberativas, vinculado ao Poder Publico e subordinado ao respectivo
Conselho de Recursos Hidricos (ANTUNES, 2023). No que diz respeito a alocagdo
hidrica, cabe ao Comité, como marca da descentralizagdo, a definicdo de usos
insignificantes; o arbitramento dos conflitos relacionados aos recursos hidricos; a
aprovacao e acompanhamento da execu¢do do Plano de Recursos Hidricos da bacia,
podendo sugerir providéncias; o estabelecimento dos mecanismos de cobranca pelo uso de
recursos hidricos, com possibilidade de sugerir os valores a serem cobrados; o
estabelecimento de critérios e a promocao do rateio de custo das obras de uso multiplo, de
interesse comum ou coletivo.”’ E um 6rgio voltado para a discussdo de instrumentos que

visam ao planejamento do gerenciamento dos recursos hidricos na bacia. Os CBHs, assim

% Lei 9.433/1997, art. 36, I1, 111, VI, [X e X.
% Lei 9.433/1997, art.
7 Lei 9.433/1997, arts. 37 € 38.
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como o CNRH e os Conselhos dos Estados e do Distrito Federal, sdo compostos por

representantes de todos os entes politicos, dos usudrios e das organizagdes civis.”®

As Agéncias de Aguas tém por finalidade exercer a fungdo executiva na bacia,

exercendo a secretaria executiva do(s) respectivo(s) Comité(s) de Bacia Hidrografica, com

fungdes técnicas de apoio na area de abrangéncia desses Comités (ANTUNES, 2023).” A

sua criacdo deve ser autorizada pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos ou pelos

Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, mediante solicitagio de um ou mais CBH,'®

condicionada a prévia existéncia do(s) respectivo Comité(s) e a viabilidade financeira

assegurada pela cobranca do uso dos recursos hidricos em sua area de atuagdo

(ANTUNES, 2023).1°!

Em ambito federal a responsabilidade direta pela execugdo da alocacao hidrica, por

meio do instrumento de outorga do direito de uso dos recursos hidricos, estd com a ANA,

autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e financeira,'* integrante do

SINGREH, que tem a finalidade de implementar, no ambito de suas competéncias, a

Politica Nacional de Recursos Hidricos e de instituir normas de referéncia para a regulacao

dos servicos publicos de saneamento basico.'”

98

99

Por constituirem orgdos colegiados participativos com competéncia para deliberar sobre aguas, Aldo da
Cunha Rebougas acredita que o CBH esta destinado a atuar como parlamento das aguas (Rebougas, 2003).
Lei 9.433/1997, arts. 41 e 42.

10 ei 9.433/1997, art. 42, paragrafo tnico.
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Lei 9.433/1997, art. 43. Enquanto as agéncias de bacias ndo s@o criadas, a legislacdo permite que as
associagdes ou consorcios intermunicipais de bacias hidrograficas ou as associacdes regionais, locais ou
multissetoriais de usudrios de recursos hidricos, legalmente constituidas, sejam a elas equiparadas para o
exercicio de suas fungdes, competéncias e atribui¢des relacionadas nos termos da Lei Federal n® 9.433/1997,
art. 51. Por meio de um contrato de gestdo, delega-se a atribuigdo do 6rgdo publico gestor de recursos
hidricos a uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos, que atuara na respectiva bacia hidrografica e
na execugdo do Plano de Recursos Hidricos. Para tanto, também ¢ transferido a entidade delegataria os
recursos financeiros oriundos da cobranga pelo uso dos recursos hidricos, que sdo publicos e arrecadados
pelo 6rgdo gestor. Alias, tem sido uma tendéncia uma Unica entidade para atuar como Agéncia em uma bacia,
congregando corpos de agua de dominio da Unido de do dominio dos Estados, tal como no Rio Sao
Francisco, rio Doce e PCJ. Em ambito federal, a partir da edi¢cdo da Lei Federal n® 10.881/2004, as fungdes
de Agéncia de Aguas puderam ser exercidas por entidades delegatarias, mediante contrato de gestdo firmado
com a ANA. Em 2020 oito bacias interestaduais contavam com apoio técnico e administrativo de entidades
delegatarias: 1) Paraiba do Sul, 2) Piracicaba, Capivari e Jundiai, 3) Sdo Francisco, 4) Doce, 5) Paranaiba, 6)
Verde Grande, 7) Pianco-Piranhas-Acu e 8) Grande. As seis primeiras delegatdrias mantém Contrato de
Gestdo com a ANA e, as duas ultimas, Termos de Colaboracdo ou de Parceria (ANA, 2021).

A ANA foi criada e vinculada inicialmente ao Ministério de Meio Ambiente. Neste caso, predominava a visdo
de que se vinculada a um setor, que ndo fosse um usuario de recursos hidricos, teria maior imparcialidade da
regulacdo e gestdo hidrica. Posteriormente, por for¢a da Lei Federal n° 13.844/2019, ficou vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento Regional, o qual é responsavel pela politica de saneamento do governo
federal. Recentemente, pela Medida Proviséria n® 1.154/2023, a ANA retornou a pasta de origem, que passou
a ser denominada de Ministério de Meio Ambiente e Mudangas Climaticas.

Criada pela Lei Federal n® 9.984/2000, foi redesignada Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico e
teve suas atribuigdes incrementadas por for¢a da Lei Federal n® 14.026/2020 (Novo Marco Legal do
Saneamento).



Vale destacar que a Lei n° 14.026/2020 que, ao atualizar o marco legal do
saneamento, incluir entre as novas competéncias da ANA o seguinte (ANTUNES, 2023):
(1) declarar a situagdo critica de escassez quantitativa ou qualitativa de recursos hidricos
nos corpos hidricos que impacte o atendimento aos usos multiplos localizados em rios de
dominio da Unido, por prazo determinado, com base em estudos e dados de
monitoramento, observados os critérios estabelecidos pelo Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, quando houver; e (i1) estabelecer e fiscalizar o cumprimento de regras de uso da
dgua, a fim de assegurar os usos multiplos durante a vigéncia da declaracdo de situagdo
critica de escassez de recursos hidricos. Nos corpos hidricos de dominio estadual, a
competéncia para a alocagdo hidrica por meio da outorga fica a carga do respectivo ente ou
orgao estadual de gestdo dos recursos hidricos.

Em suma, pode-se dizer que, em termos de alocacdo de 4gua, as atribuigdes dos
principais 6rgdos publicos e entidades que integram o SINGREH, normalmente, envolve o
seguinte (ANTUNES, 2023): os Conselhos deliberam as regras gerais sobre outorga e
arbitram os conflitos em segunda instancia; os Comités de Bacias Hidrograficas aprovam
os Planos de Bacias Hidrograficas, apoiados tecnicamente por Agéncias de Aguas (ou
entidades delegatarias que atuam por meio de contratos de gestdo), e arbitram os conflitos
de usos dos recursos hidricos em primeira instancia; e os 6rgdos gestores de recursos
hidricos implementam as regras e outorgam o direito de uso dos recursos hidricos, porém,
também podem regulamentar e detalhar critérios técnicos. Entretanto, devidos aos desafios
de intersetorialidade e coordenacdo entre os agentes e setores que integram o SINGREH, a
implementagdo da PNRH e a governanga hidrica sdo fragmentadas e nao uniformes

(OECD, 2015).

2.5.4 Interface do gerenciamento dos recursos hidricos com a gestio ambiental

O Sistema Nacional do meio Ambiente — SISNAMA, formado pelo conjunto de
orgdos e instituicdes dos diversos niveis do Poder Publico incumbidos da protecdao do
ambiente, vem a ser o grande arcabouco institucional da gestdo ambiental do Brasil,
desenhado numa estrutura politico-administrativa descrita na Lei Federal n® 6.938/81
(MILARE, 2015). Analogamente ao que ocorre com o SISNAMA, o SINGREH se
manifesta através de uma arquitetura politico-administrativa voltada a gestdo e organizagao
administrativa dos recursos hidricos, nos termos da PNRH, que regulamentou o inciso XIX

do artigo 21 da CRFB/1988 (MILARE, 2015).
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Nas ultimas décadas, as politicas e legislagdes afetas ao tema tém reconhecido que a
gestao dos recursos hidricos ndo pode ser concebida e praticada isoladamente, sem levar
em conta os demais recursos naturais existentes no territorio. A bacia hidrografica ¢
sempre territorio, com todos os seus complementos ambientais, sanitarios, economicos,
sociais, culturais, ecoldgicos e minerais, entre os quais a 4gua. Embora o elemento mais
importante, a dgua ¢ uma parte do todo e ndo deve ser considerada isoladamente
(SOARES, 2015).

Todavia, apesar de conexos, a gestio do ambiente e o gerenciamento dos recursos
hidricos tém sido feitos preferencialmente por leis e organismos administrativos
especializados em cada setor, pois regem-se por principios e regimes juridicos proprios.

Em relacdo ao ambiente, que por sua propria natureza de bem difuso, sem
titularidade definida, a competéncia legislativa dos entes federados ¢ concorrente no que
tange a protecdo, por exemplo, das dguas, enquanto elemento natural, descomprometido
com qualquer uso ou utilizagdo. O que se deve proteger, conservar € preservar, para as
atuais e futuras geracoes, ¢ a 4gua, como um todo, € nao apenas na condi¢ao de recurso.

No que concerne a alocacdo de agua, a lei sobre a PNRH, segundo sua ementa,
aborda a dgua na condicdo de bem econdmico, de recursos hidricos, na perspectiva da
organizagdo politica-administrativa da Republica Federativa do Brasil (POMPEU, 2006).
Com efeito, as aguas, por disposicdo constitucional e pela PNRH, estdo colocadas entre os
bens publicos, que devem ser gerenciados pelos respectivos titulares.

Por tais razdes, os organismos que compdem o SINGREH tém missdes diferentes,
das cometidas aos integrantes do SISNAMA, ainda que conexas (POMPEU, 2006) ou
convergentes dentro de uma visdo abrangente de sustentabilidade e finalistica de
solidariedade intergeracional. Por isso que, entre as diretrizes gerais de agdo contidas na
PNRH esta a integra¢do da gestdo de recursos hidricos com a gestao ambiental e do uso do
solo (MILARE, 2015),' pois cada qual sujeita-se a regimes juridicos que reservam
particularidades, embora apresentam interagdes materiais € concretas. De fato, a politica
ambiental tem uma linha explicita de tutela de bens naturais, entendido como uma
limitacdo de uso. A politica hidrica, ao revés, ¢ de estimulo do uso e valoriza¢dao
econdmica da dgua, porém, considerando a disponibilidade hidrica intergeracional.

Em termos praticos, porém, existem abordagens isoladas que prejudicam a coeréncia

politica e normativa na implementag¢ao de uma agenda hidrica. Em particular, ¢ ainda fragil

104 Lei 9.433, art. 3°, Il e VL
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a coordenacdo entre as politicas de recursos hidricos, de uso do solo, de saneamento e de
desenvolvimento econdmico. Além disso, a 4gua nao ¢ entendida como um bem publico
gerador de riqueza, cujo uso (racional) deve ser estimulado (LANNA, 2008). Predomina o
olhar para a gestdo desses recursos como um bem a ser preservado e, portanto, explorado
em condi¢des muito restritas para os usuarios, em que pese a falta de conservagdo e o
desmazelo no que tange ao controle de lancamento de esgoto doméstico nao tratados nos
corpos de adgua. Prova disso sao os calculos de vazao para fins de outorga de uso, que nao
evoluiram para aferir uma efetiva disponibilidade imediata (on time), adotando sempre
condi¢des de menor risco, por meio da definicdo de uma vazao minima em periodos secos,
como referéncia para outorga de uso, em todas as estagcdes, secas ou umidas, sem
considerar variagoes.

Nesse contexto, ¢ preciso compreender a dificuldade e complexidade do tema. A
gestdo das dguas pode ser de atribuicdo exclusiva e independente da agenda ambiental
preservacionista, vinculada diretamente ao comando superior e estratégico da governanca
hidrica nacional e estadual, observadas as disposi¢des originais estabelecidas na PNRH.
Certamente, como nos demais recursos naturais, a gestdo, deverd seguir e observar as
determinagdes e regulagdes das politicas ambientais, onde couber. Podera apresentar, por
vezes, interfaces no licenciamento ambiental, porém, ndo se confunde com este
instrumento, cujo objeto ¢ o controle de poluicdo ou de atividades que possam causar
degradacdo ambiental, nos termos da Lei Federal n® 6.938/1981. No entanto, existe a
critica de que se deveria adotar solugdes de gestdo mais abrangentes para tratar da agua,
em todos os seus aspectos, de forma integrada e holistica (alocagdo de agua, controle de

poluicao, dguas superficiais e subterraneas etc.) (GETCHES, 1993).

2.5.5 Regulacio hidrica

Expostos os fundamentos, objetivos e governanga de recursos hidricos, cumpre uma
breve reflexdo acerca da importancia da regulacdo hidrica, que serve como instrumento
para implementacdo da PNRH e estd fundamentada nos fundamentos constitucionais e
legais anteriormente expostos.

E obvio que se ndo houver regulagio do uso econdmico do bem publico agua,
certamente a soma dos interesses € usos individuais resultard em colapso coletivo, com
riscos de abastecimento as presentes e futuras geracdes, além de perdas ou externalidades
ambientais. Ai reside a falha de mercado, a justificar a intervengao estatal no exercicio da

liberdade privada (KELMAN, 2009) para impedir, por exemplo, o langamento de poluentes
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em um manancial utilizado para abastecimento publico, ou, ainda, para, por meio de
planejamento e regras (vide Capitulos III e IV), garantir a disponibilidade hidrica, de forma
a conferir seguranca aos usudrios de recursos hidricos ou no investimento a ser realizado
(por exemplo, uma hidroelétrica ou uma irrigagao para cultivo), e assim evitar que a agua
se torne escassa e comprometa o desenvolvimento sustentavel de uma regido.

Assim, a racionalidade juridica subjacente a regulagdo abrange parte do poder de
policia administrativa, por meio de normas de comando e controle, proprio de estruturas
mais rigidas de regulacdo (atos autorizativos, por exemplo, outorga do direito de uso dos
recursos hidricos), combinado com o uso de novos métodos e técnicas mais flexiveis de
inducdo de comportamento (incentivos, por exemplo, como a reducdo na cobranga pelo uso
da agua para quem adote boas praticas de reuso), além de meios alternativos nao
normativos de realizacdo de objetivos regulatorios, por via de diferentes estratégicas
institucionais integradas (como a criacdo da Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos,
responsavel hoje pelo gerenciamento e disciplinamento de mais de 90% das aguas
acumuladas no Estado do Ceara'”®) (BINENBOJM, 2017).

Ainda, no que tange a regulacdo hidrica, cumpre tratar das externalidades, que
consistem nos custos e beneficios, externos, de alguma atividade econdémica, com
repercussdo em terceiros. Politicas publicas de concessdo de subsidios ou incentivos fiscais
buscam, precisamente, incentivar o desempenho de atividades para elevar a sua
externalidade positiva. As externalidades negativas, por sua vez, restam caracterizadas
quando custos u danos decorrentes de determinadas relagdes econdomicas sdo repassados,
de alguma forma, a quem ndo participou ou contribui para a materializacdo do prejuizo
(BINENBOJM, 2017). Assim, as estruturas regulatorias devem ser sensiveis as
externalidades.

Como a agua (bem publico) deve ser destinadas aos multiplos usos e o seu valor
econdmico depende da sua disponibilidade (escassez), dai decorre que, por razdes de
equidade juridica, todos os usudrios de recursos hidricos devem contribuir, de alguma

forma, para a preservagao do meio ambiente ecologicamente equilibrado, em particular a

79

105 A Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos foi criada pela Lei Estadual n® 12.217/1993, com a finalidade
de implantar um sistema de gerenciamento da oferta de agua superficial e subterranea do Estado,
compreendendo os aspectos de monitoramento dos reservatorios e pogos, manutengdo, operagdo de obras
hidricas e organizagdo de usudrios nas 12 bacias hidrograficas do Ceara. Através da informagao e divulgacéo
de dados a comunidade, a Companhia pretende torna-la cogestora dos recursos hidricos, para que possam
tomar decisdes coletivas e negociadas, como também avaliar a politica de gestdo a ser implementada nas
bacias. A organizacdo e integracdo dos usuarios de dgua bruta, um dos aspectos fundamentais da politica
estadual de recursos hidricos, ¢ realizada através da criacdo dos Comités de Bacia. (disponivel em

https://portal.cogerh.com.br/historico/, acesso em 05/02/2023).


https://portal.cogerh.com.br/historico/

manuten¢do de processos ecologicos ou naturais, como o ciclo hidrolégico (vide Capitulo
I, itens 3.4.1.7 e 3.4.1.8, respectivamente sobre disponibilidade hidrica e vazao
ecologica). Por vezes, a falta de percep¢ao de uma situagdo de escassez hidrica pode
ensejar avaliagdes subestimadas que pode levar a insuficiéncia de prote¢do do bem (4dgua),
o que exige um esfor¢o constante de ajustamento equitativo, por meio de revisdes de
direitos de acesso a agua (vide Capitulo 1V).

Outro ponto, o uso da regulagcdo para moldar comportamentos de mercado, como os
usos multiplos dos recursos hidricos, pode envolver objetivos de interesse publico
(BINENBOJM, 2017), compartilhado por uma nocao de dever intergeracional, como ¢ o
caso da garantia de disponibilidade de 4dgua para as presentes e futuras geragdes (PNRH,
art. 2°., I). Este espectro da regulacdo — proteger interesses intergeracionais — impde um
planejamento de longo prazo, a fim de proteger o interesse de todos a estabilidade social no
presente e futuro. A regulacdo estatal de comportamentos imediatistas das geragdes atuais
deve ser ajustada para se levar também em conta as externalidades negativas sobre as
futuras geracdes, o que justifica a ado¢do de arranjos legais para se promover a
flexibilizagdo e revisdes de direitos de acesso a dgua (vide Capitulo IV, sobre os arranjos

juridicos para realocacdo de agua).
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CAPITULO 3 - INSTRUMENTOS DE ALOCACAO DE AGUA NA PNRH

3.1 Alocacio de agua

A PNRH visa a solucionar tanto as demandas de recursos hidricos para o processo de
desenvolvimento como os meios de gerenciamento e protecdo das aguas, dentro de um
contexto intergeracional (presentes e futuras geracdes). Enquanto as aguas nao ensejavam a
existéncia de um conflito entre os diversos tipos de uso e o seu aproveitamento ndo estava
ameagado por situagdes escassez, ndo havia por que estabelecer uma politica de recursos
hidricos. Por essa razao, as regras de planejamento e controle do uso da agua tornaram-se
necessarias, de modo a conter excessos, evitar danos ambientais e gerenciar situagdes de
eventos climaticos extremos, conforme foi abordado nos Capitulos I e II.

Portanto, os regimes de alocagdo de 4gua determinam quem pode usar os recursos
hidricos, como, quando e onde. O termo alocacdo da agua ¢ usado para descrever os
processos e instrumentos envolvidos no compartilhamento de recursos hidricos entre
diferentes usuarios de agua. Em geral, os regimes de alocagdo de agua sdo fortemente
condicionados pela historia preferéncias e padroes de uso, muitas vezes tracando suas
raizes para décadas ou mesmo séculos anteriores. Como resultado, o uso da 4gua ¢ muitas
vezes vinculado a usos que ndo sdo mais tdo valiosos hoje como ja foram e o risco de
escassez cai desproporcionalmente em certos usuarios. Além disso, os desafios da alocagao
sdo agravadas pela implementacdo de politicas hidricas fracas, como uso inadequado de
instrumentos previstos na PNRH.

Um sistema institucional e legal de alocacdo de agua tem entre seus objetivos
especificos (OECD, 2015): (i) a oferta de agua a usos multiplos com o minimo de
seguranca, garantindo flexibilidade aos orgdos gestores dos recursos hidricos para dar
resposta a situacdes de mudanga; (ii) o respeito a direitos existentes, com a mitigacdo de
impactos negativos aos usudrios afetados pela diminuicao de d4gua que passou a ser alocada
para outros usudrios; (ii7) a disponibilidade de agua futura, para evitar a perda de
oportunidades de investimento e desenvolvimento; (iv) a maximizagdo do potencial de
recursos hidricos de modo a evitar que uma gestdo hidrica ineficiente seja um fator
limitante para o crescimento econdmico e social; e (v) a organiza¢ao da demanda hidrica
para se evitar que o uso irracional gere alteragdes de regimes de vazdo existentes, com
provaveis consequéncias para os processos fluviais e para os ecossistemas dependentes,

entre outros impactos.
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Em razdo do ndo atingimento pleno desses objetivos, existe a critica de que a
alocacao de 4gua ¢ excecdo, € ndo a regra no Brasil, pois demanda a implementagdao de um
conjunto de diretrizes, normas e procedimentos organizados, o que, todavia, ainda nao se
efetivou de forma eficaz. De fato, a adogdo de uma abordagem sistematizada para a
alocagdo hidrica ¢ relativamente nova no Brasil, embora as diretrizes gerais de agdo e
alguns instrumentos importantes para a sua implementagdo encontram-se presentes na

PNRH desde 1997 (OECD, 2015).

3.2 Diretrizes gerais de acio da PNRH

A implementagdo da PNRH depende da conformagdo de arranjos especificos que
sustentem sua implementacdo, como o conjunto de diretrizes, regras, procedimentos e
instrumentos que definem o modo de interagdo entre os diversos atores envolvidos, bem
como as estruturas de distribuicdo de poder que definem competéncias, possibilidades de
participagdo e alocacdo de recursos entre atores (BUCCI, 2013).

No ambito de uma bacia hidrografica, por exemplo, o gerenciamento das aguas pode
envolver o estabelecimento de objetivos, como usos a serem protegidos e os indices de
qualidade a serem alcancados, por meio de instrumentos a serem utilizados para a
coordenacdo e controle das acdes dos agentes publicos e privados. Assim, o arranjo de
implementagdo pode contribuir, com mais ou menos sucesso, para a concretizacdo dos
objetivos da PNRH, seja no sentido da eficacia juridica da norma, seja no sentido de sua
efetividade social.

Nesse contexto, destaca-se a fung¢do precipua dos instrumentos legais de organizar,
definir e controlar o uso da agua, tendo por base os fundamentos e objetivos da PNRH
(tratado nos Capitulo II), bem como as diretrizes gerais de agdo previstas na PNRH, a
saber: (i) gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos aspectos de
quantidade e qualidade; (i7) adequagdo da gestdo de recursos hidricos as diversidades
fisicas, bioticas, demograficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais;
(iii) a integracao da gestdo de recursos hidricos com a gestdao ambiental; (iv) articulacao do
planejamento de recursos hidricos com o dos setores usudrios € com os planejamentos
regional, estadual e nacional; (v) a articulacdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso
do solo; (vi) a integracao da gestdo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos

e zonas costeiras (MILARE, 2015).1%

106 T ei Federal n°. 9.433/1997, art. 3°., I a VL
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Note-se que as diretrizes gerais de agdo abrem amplo espaco e respaldo legal para a

adocdo de uma estratégia intersetorial'”’

e, portanto, para a implementac¢ao de uma resposta
integral ao desafio de se promover o gerenciamento dos recursos hidricos. A
intersetorialidade tem sido adotada como uma estratégia de acdo e governancga de politicas
publicas para problemas complexos, pois pode permitir mais efetividade e resultados mais
significativos, bem como evitar sobreposi¢des de acdes e garantir maior organicidade as
mesmas, como uma resposta mais completa, mais adequada e pertinente as questdes
identificadas (COSTA; BRONZO, 2012). Para tanto, ¢ preciso foco no que ¢
compartilhado e clareza nas metas da intervencdo, com defini¢do da divisdo de tarefas e
responsabilidades entre os setores envolvidos. A partir de um horizonte claro de
intervengdes, também sera necessdria a construgdo da adesdo dos setores pertinentes as
estratégias da intersetorialidade, de modo a superar problemas de engajamento
relacionados a fatores organizacionais, burocraticos, culturais, formais, legais e de
conhecimento (COSTA; BRONZO, 2012).

Tendo esse enfoque em conta, sdo tratados, neste Capitulo III, os instrumentos,
procedimentos e regras juridicas que integram os arranjos de implementacao, necessarios a
concretizacdo da PNRH, com foco, sob o prisma juridico, no seu principal objetivo geral: a
alocagdo de agua. Em termos de planejamento do uso da dgua, os instrumentos previstos na
PNRH aplicaveis sdao: o plano de recursos hidricos, o enquadramento dos corpos hidricos
em classes e o sistema de informacdes de recursos hidricos. Para fins de controle direto do
uso da agua, existe a outorga do direito de uso dos recursos hidricos. Além disso, existem

instrumentos econdmicos, como a cobranga pelo uso da 4gua (GRANZIERA, 2023).

33 Planejamento do uso dos recursos hidricos

3.3.1 Plano de recursos hidricos
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17 A intersetorialidade (transversalidade) pode ser entendida como meios de gestdo, que podem constituir-se a

partir de critérios territoriais ou eixos tematicos, entre outros, par ado¢do de uma abordagem mais integral da
realidade, com foco na gestdo e organizagdo. A construcdo de um arranjo intersetorial pode ocorrer em trés
dimensdes: a) no ambito da decisdo politica (legitimagdo e pactuagdo de consensos que enfrentam a excessiva
setorializacdo da estrutura administrativa encarregada da producdo de politicas publicas); b) no ambito
institucional (alteragdes nas estruturas e nos mecanismos e processos existentes, por meio de reformas no
aparato administrativo para reestruturar setores e competéncias); ¢) no &mbito operativo das politicas ptiblicas
(alteracdes de metodologias e processos de trabalho, com agdes de cooperacdo e de restabelecimento de
fluxos e formas de informagdes e revisdes) (Costa & Bronzo, 2012).



3.3.1.1 Conteudo e abrangéncia

O plano de recursos hidricos visa a fundamentar e orientar a implementa¢do da
PNRH e o gerenciamento dos recursos hidricos (ANTUNES, 2023).'”® Quanto ao seu
conteldo minimo, fixado por lei, exige-se a apresentagdo de um diagndstico dos recursos
hidricos, balango entre disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos, em
quantidade e qualidade, com identificacdo de conflitos potenciais; analise de alternativas
de crescimento demografico, de evolucao de atividades produtivas e de modificacdes dos
padrdes de ocupacdo do solo; metas de racionalizagdo de uso de recurso hidrico, aumento
da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos disponiveis; medidas a serem
tomadas, programas a serem desenvolvidos e projetos a serem implantados, para o
atendimento das metas previstas; prioridades para outorga de direitos de uso de recursos
hidricos; diretrizes e critérios para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos; propostas
para a criacdo de areas sujeitas a restricdo de uso, com vistas a prote¢do dos recursos
hidricos (MILARE, 2015).'”

O plano de recursos hidricos deve ser elaborado por bacia hidrografica, por Estado e
para o pais, o que possibilita diferentes graus de articulagdo (POMPEU, 2006;
MACHADO, 2018). O plano nacional de recursos hidricos deve ter carater integrador
regional, institucional e setorial, com especial aten¢do no fortalecimento dos orgaos
gestores e das instancias colegiadas, com foco nas bacias interfederativas (ANA, 2019).
Como exemplo de questdes a serem solucionadas, pode ser citada a instalacdo de agéncias
de bacia (ou entidade delegatdria) unicas para integrar bacias hidrograficas federais e
estaduais ou a implementacdo de instrumentos de gestao, como outorga ou a cobranga, por
exemplo, que sofrem por conflitos legais entre os modelos previstos para a Unido e para os
Estados e entre os prazos de implementagao (ANA, 2019). No aspecto setorial, pode
fornecer as diretrizes para o fortalecimento da articulagdo horizontal com outros 6rgaos do
executivo federal responsaveis pelas politicas setoriais com as quais o SINGREH se
relaciona, principalmente a ambiental, energética, agropecuaria, hidrovidria e de
saneamento. Ainda, pode trazer para a discussdo da gestdo de recursos hidricos aspectos
ainda pouco explorados, mas de grande sensibilidade para os recursos hidricos, como
adaptacdo e mitigagdo das mudancgas climéaticas, ou debatidos mais recentemente, como

seguranga hidrica (ANA, 2022).

108 T ei Federal n°® 9.433/1997, arts. 5°, 1, 6° e 8°.
109 T ein®9.433/1997, art. 7°, T a X.
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Por sua vez, os planos estaduais de recursos hidricos devem observar as diretrizes do
nacional para questdes especificas da gestdo compartilhada nas bacias federais
(MACHADO, 2018). Além da articulagdo em nivel estadual, deve ser o lécus de
articulacdo das politicas setoriais e regionais com a politica nacional e estadual de recursos
hidricos, por meio dos cendrios de balanco hidrico, com potencialidades de disponibilidade
de recursos publicos para investimento nas bacias em seu territdrio, indicando ao setor
privado as oportunidades e restricdes relacionadas com a expansao do uso da agua (ANA,
2022).

Por fim, o plano de recursos hidricos para a bacia hidrografica deve ter carater
operacional, e seu principal componente de estudo e consequentemente de suas agdes, deve
ser o de compatibilizacdo de usos e solugcdo de conflitos (ANA, 2022). Assim, seu foco
deve se dar em analise de demandas, ofertas hidricas e balan¢o hidrico. Com isso, deve
considerar os cenarios de crescimento de demandas, avaliar as necessidades de
aprimoramentos na aplicacdo dos instrumentos de gestdo visando a compatibilizagdo de
usos e apresentar diretrizes para os o0rgaos gestores de recursos hidricos (ANA, 2022). O
plano de agdes visa a mitigar, minimizar e se antecipar aos problemas relacionados aos
recursos hidricos superficiais e subterraneos, de forma a promover os usos multiplos e a
gestdo integrada (ANA, 2022).'"°

Em termos praticos, o plano de recursos hidricos, sobretudo de bacia hidrografica,
tem tratado da disponibilidade hidrica e dos problemas de polui¢ao, com os respectivos
custos estimados para combaté-los. Em geral, ¢ criticado por ser insuficiente para
fundamentar a alocagdo de agua (entre diferentes regides, setores e escalas temporais),
sobretudo na defini¢ao de critérios para a alocagdo via outorga e prioridades em situacdes
de escassez. Também, ndo define como se dard a partilha de rios interestaduais ¢ a

transferéncia entre bacias (OECD, 2015).

3.3.1.2 Efetivagdo

Os planos de recursos hidricos, uma vez que fundamentam e orientam a
implementag¢do da PNRH, sdo considerados planos diretores (POMPEU, 2006), tendo um
importante papel no planejamento da aloca¢do hidrica. A sua aprovagdo se da pelo

respectivo o0rgdo colegiado competente: Comité de Bacia Hidrografica para planos de

10" Resolugio CNRH n° 145/2012, art. 13.
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bacia; Conselho Estadual de Recursos Hidricos para planos estaduais; e Conselho Nacional
de Recursos Hidricos para planos nacionais (ANA, 2022).""

Entretanto, a PNRH nao estabeleceu mecanismos especificos para a sua efetivagao
(GRANZIERA, 2023). Por isso, sdo determinantes os arranjos juridicos e a governanga,''?
como, por exemplo, por meio da articulagdo com outros instrumentos da PNRH, ou, ainda,
por meio da atuacdo de entes especificos (Unido, Estado ou Municipio, a depender da
competéncia que o assunto demandar) (ANA, 2022). Por exemplo, a outorga, cuja
competéncia ¢ dos 6rgaos de gestdo de recursos hidricos, devera considerar as prioridades
de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos.'"

A PNRH estabeleceu como diretrizes gerais de ag¢do a integracdo da gestdo de
recursos hidricos com a gestdo ambiental, a articulagdo do planejamento de recursos
hidricos com o dos setores usudrios e com os planejamentos regional, estadual e nacional e
a articulacdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso do solo (ANA, 2022). O plano de
recursos hidricos ¢ o instrumento por meio do qual se pode identificar essa articulagao,
uma vez que deve ir além da agenda restritamente relacionada a recursos hidricos e ser
capaz de enxergar as interfaces ou ligacdes entre ela e as diversas politicas setoriais que
tem a 4gua como insumo em seus processos, respeitando, porém, o dambito de competéncia
dos entes e 6rgdos envolvidos.

Nesse ponto, vale lembrar que a Lei Federal n® 11.455/2007 (Diretrizes Nacionais
para o Saneamento Basico) determina que os Planos de Saneamento Basico devem ser
compativeis com os planos das bacias hidrograficas em que estiverem inseridos.'* Por
igual modo, a Lei Federal n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) determina que o contetido
do plano diretor municipal de ordenamento territorial deverd ser compativel com as

disposicdes insertas nos planos de recursos hidricos.'"

3.3.2 Enquadramento dos corpos hidricos em classes

3.3.2.1 Qualidade da agua
Os usos da agua sao condicionados pela sua qualidade, além da quantidade. As aguas
com maior qualidade permitem a existéncia de usos mais exigentes, como o abastecimento

publico e a recreagdo, enquanto dguas com pior qualidade permitem apenas 0s usos menos

M1 Lei Federal n® 9.433/1997, arts. 35, IX, 38, III.

112 Resolugdo CNRH n° 145/2012, art. 13, V.

3 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 13.

* Lei Federal n° 11.455/2007, art. 19, §3°., com a redagio dada pela Lei Federal n° 14.026/2020.
> Lei Federal n° 10.257/2001, art. 42-A, § 2°, incluido pela Lei Federal n° 12.608/2012.

1

1

1

86


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art26

exigentes, como o industrial ou navegagdo (MILARE, 2015). Assim, por exemplo, para se
preservar as comunidades aquaticas € necessaria uma agua com certo nivel de oxigénio
dissolvido, temperatura, pH, nutrientes, entre outros. Em contraste, para a navegacao os
requisitos de qualidade da dgua s@o bem menores, devendo estar ausentes os materiais
flutuantes e os materiais sedimentaveis que causem assoreamento do corpo d’agua (ANA,
2007)."1¢

Para fins de gestdo das aguas, o enquadramento de um rio, ou de qualquer outro
corpo d’agua, deve considerar trés aspectos principais (ANA, 2009): (i) a dgua que se tem -
representa a condicdo atual do corpo d’4gua, a qual condiciona seus usos. Neste caso, a
agua apresenta boa condi¢do de qualidade, sendo capaz de atender aos usos da agua atuais
ou previstos. Neste caso, devem ser tomadas a¢des que evitem sua degradagao, de modo a
garantir seu uso multiplo no futuro. A agua apresenta alguns pardmetros de qualidade da
agua que impedem alguns usos dgua, sendo necessarias agdes especificas de controle das
fontes de poluigdo. A 4gua apresenta altos niveis de poluicdo para a maioria dos
parametros, ndo permitindo a maioria dos usos, principalmente os mais exigentes como a
preservacao da vida aquatica, demandando maiores investimentos e prazos para sua
despoluicdo; (ii) a dgua que se quer - representa a vontade da sociedade, expressa pelos
usos que ela deseja para o corpo d’agua, geralmente sem consideracdo das limitagdes
tecnologicas e de custos. Em outras palavras representa uma visao de futuro para a bacia.
Em 4guas pouca poluidas, o que se tem pode j& apresentar as condigdes do que se quer.
Neste caso o enquadramento funciona como um instrumento de prevengdo de futuras
degradacgdes da qualidade da dgua. Em dguas com niveis mais elevados de polui¢do, agdes
de controle das fontes deverdo ser realizadas de modo a fazer com que a agua que temos se
transforme na que queremos; (iii) a dgua que se pode ter - representa uma visao mais
realista, que incorpora as limitacdes técnicas e econdmicas existentes para tentar
transformar o que se tem ao que se quer. Nos rios altamente poluidos a sociedade pode
desejar que as suas aguas estejam limpas o suficiente para permitir a recreagdo € a pesca,
apesar de hoje possuir um nivel de poluicao que impede estes usos. No entanto, mesmo se
realizando altos investimentos e utilizando a melhor tecnologia disponivel, pode ndo ser
possivel alcancar os objetivos desejados em curto e médio prazo. Nestes casos os objetivos
devem ser revistos de modo a se adequar ao que se pode ter.

Esse panorama mostra, de forma didatica, que o enquadramento ¢ influenciado por

aspectos técnicos, econdmicos, sociais e politicos, entre outros, os quais devem ser
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considerados no processo de estabelecimento das metas de qualidade das dguas, de modo
que os objetivos sejam factiveis de serem alcancadas no horizonte de planejamento
estabelecido. E um processo decisorio onde estio em jogo a qualidade da agua (que
condicionam os usos da dgua), as cargas poluidoras e os custos para reducdo da poluicao,
em equilibrio com a capacidade de investimentos da sociedade, representada pelos

governos e atores envolvidos (ANA, 2007).

3.3.2.2 Classificagdo das aguas

O enquadramento do corpo hidrico em classes, segundo usos preponderantes, visa a
determinagdo da meta ou objetivo de qualidade da dgua (classe) a ser, obrigatoriamente,
alcancado ou mantido ao longo do tempo, nos diversos trechos da malha hidrografica, em
funcdo dos usos preponderantes desejados (ANTUNES, 2023). A partir da identificagdo
dos usos preponderantes, isto ¢, dos usos mais restritivos em termos de qualidade, o
enquadramento estabelece, no caso das aguas superficiais, a classe de qualidade da agua a
ser mantida ou alcangada em um trecho (segmento) de um corpo de dgua (rio ou lago) ao
longo do tempo (ANA, 2007).

A classe do enquadramento de um corpo d’4dgua deve ser definida em um pacto
acordado pela sociedade, levando em conta as prioridades de uso da dgua. A discussdo e o
estabelecimento desse pacto ocorrem no ambito do SINGREH. Para tais fins, devem ser
seguidos os procedimentos gerais da Resolucdo n® CNRH 91/2008, que compreendem
véarias etapas, entre elas: diagnostico, prognostico, propostas de metas relativas as
alternativas de enquadramento; andlise e deliberacdes do Comité da Bacia e do Conselho
de Recursos Hidricos; e programa para efetivacdo (GRANZIERA, 2023).

Na etapa de diagndstico, os aspectos principais sdo a identificacdo dos usos
preponderantes da condi¢do atual dos corpos de 4dgua e a identifica¢do de areas reguladas
por legislagdo especifica. Deverdo também ser analisados os planos e os programas
regionais existentes, especialmente os planos setoriais e de desenvolvimento
socioecondmico, entre outros dados relevantes. No diagndstico € essencial que se faga
estimativa, a mais apurada possivel, das fontes e das cargas poluidoras potenciais e
efetivamente langadas no corpo d’agua, para futura calibragdo do modelo de qualidade de
agua a ser aplicado (ANA, 2009).

A proposta de enquadramento dos corpos de dgua deve considerar a classificagao de
uso definidas na legislagdo ambiental, além das prioridades estabelecidas no Plano de

Recursos Hidricos da bacia hidrografica e, de preferéncia, os objetivos de qualidade a
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serem alcangados através de metas progressivas intermedidrias e finais (ANA, 2007).
Assim, apoiada em estudos técnicos e contando com ampla participagdao da comunidade
por meio da realizacdo de audiéncias e consultas publicas, o processo de elaboracdo da
proposta de enquadramento deve resultar de um pacto no ambito da bacia hidrogréafica. E
competéncia da Agéncia de Bacia Hidrografica ou Entidade a ela equiparada e, na sua
auséncia, do 6rgao gestor de recursos hidricos, a elaboragdo da proposta para discussado e
aprovacao pelo respectivo Comité de Bacia Hidrogréfica, que o encaminhara ao Conselho
de Recursos Hidricos para deliberagdo final (Ana, 2009).""”

Por fim, o enquadramento dos corpos de agua parte da classificagdo previamente
estabelecida pela legislagdo ambiental (GRANZIERA, 2023)."* A Resolugado CONAMA n°
357/2005," neste sentindo, complementa o quadro normativo ao estabelecer as classes de
uso das aguas doces, salobras e salinas,' segundo a qualidade de uso requerida para os
usos preponderantes, bem como as diretrizes ambientais para o enquadramento dos corpos
hidricos, dentre as quais ressaltam-se as seguintes (ANTUNES, 2023): o enquadramento
dos corpos de agua deve estar baseado ndao necessariamente no seu estado atual, mas nos
niveis de qualidade que deveriam possuir para atender as necessidades da comunidade; o
enquadramento expressa metas finais a serem alcancadas, podendo ser fixadas metas
progressivas intermedidrias visando a sua efetivacdo; os valores maximos estabelecidos
para os parametros relacionados em cada uma das classes de enquadramento deverao ser
obedecidos nas condi¢des de vazio de referéncia;'*' e o Poder Publico podera estabelecer
restricoes ¢ medidas adicionais, de carater excepcional e temporario, quando a vazao do

corpo de 4gua estiver abaixo da vazdo de referéncia.'?

"7 Tei Federal n° 9.433/1997, art. 44.
18 1 ei Federal n° 9.433/1997, art. 10.
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430/2011. A Resolucdo CONAMA n° 397/2008, ja revogada, alterou o inciso II do § 4° ¢ a Tabela X do § 5°,
ambos do art. 34 da 357/2005 (dispositivo revogado pela Resolugdo CONAMA n° 430/2011). Além disso, a
Resolugdo CONAMA n° 410/2009, ja revogada, prorrogou por mais seis meses o prazo para complementacao
das condigdes e padrdes de lancamento de efluentes previsto no art. 44 da Resolugdo n° 357/2005 (dispositivo
revogado pela Resolugdo CONAMA n° 430/2011).

Segundo a Classificacdo estabelecida pela Resolugdo Conama n°® 357/2005, as aguas de classe especial
devem ter sua condigdo natural, ndo sendo aceito o langamento de efluentes, mesmo que tratados. Para as
demais classes, sdo admitidos niveis crescentes de polui¢do, sendo a classe 1 com os menores niveis e as
classes 4 (aguas-doces) e 3 (aguas salobras ¢ salinas) as com maiores niveis de poluicdo tolerados. Estes
niveis de polui¢do determinam os usos preponderantes que sdo possiveis no corpo d’agua.

Neste ponto, vale ressaltar que a Lei Federal n® 6.938/1981 estabelece, entre os instrumentos da PNMA, os
padrdes ambientais. Em termos de controle de poluigao hidrica, existem dois padrdes principais: de qualidade
do corpo hidrico, como aqueles estabelecidos pela Resolugdo n® CONAMA 357/2005; e os de emissdes dos
efluentes a serem descartados em corpos hidricos, como os estabelecidos na Resolugdo n®° CONAMA
430/2011.

Resolugdo CONAMA n° 357/2005, arts. 10, 12 e 38.



3.3.2.3 Efetivagado

A efetivacdo do enquadramento tem sido apontada como um dos desafios atuais para
o sucesso de uma alocagdo hidrica, pois trata-se de colocar em pratica as metas pactuadas,
por meio de acdes e investimentos que levem a qualidade da 4dgua a niveis compativeis
com a classe em que o rio foi enquadrado (ANA, 2007).

Mas, ndo s6. A partir de sua aprovacao, em geral por deliberagdo do Conselho de
Recursos Hidricos,'? o enquadramento passa a ter forga juridica (GRANZIERA, 2023) e
integra-se aos demais mecanismos com variadas interfaces: de planejamento (plano de uso
de recurso hidrico); de comando-controle (fiscalizagao das fontes poluidoras e outorga); e
econdmico (cobranga pelo uso dos recursos hidricos) (ANA, 2009).'*

A relacdo do enquadramento com a outorga foi estabelecida pela PNRH.'” As
andlises de pedidos de outorga, seja de captacdo de dgua seja, de lancamento de efluentes,
deverdo considerar as condi¢des de qualidade estabelecidas pela classe de enquadramento.
O estabelecimento de metas progressivas para o corpo de agua exige que a outorga também
considere tais metas durante o processo de concessdo de novas outorgas ou de renovagao
de outorgas existentes (ANA, 2009). Nas outorgas de direito de uso de recursos hidricos
poderao ser definidos os limites progressivos para cada parametro de qualidade de agua e
as condigdes de uso, compativeis com as metas do enquadramento. A autoridade
outorgante deverd articular-se com o 6rgdo ambiental licenciador para o cumprimento das
metas estabelecidas no enquadramento. A Resolugdo CNRH n°® 91/2008 estabelece que a
outorga de direito de uso de recursos hidricos devera considerar, nos corpos d’agua
superficiais ainda nao enquadrados, os padrdes de qualidade da classe correspondente aos
usos preponderantes mais restritivos existentes no respectivo corpo d’agua, cabendo a
autoridade outorgante, em articulagdo com o 6rgdo de meio ambiente, definir, por meio de
ato proprio, a classe correspondente a ser adotada, de forma transitéria (GRANZIERA,
2023). Até que a autoridade outorgante tenha as informagdes necessarias a defini¢do e
estabelecga a classe correspondente, podera ser adotada, para as dguas doces superficiais, a
classe 2 (ANA, 2009).

Por decorréncia, a relagdo entre o enquadramento e a cobranca pelo uso de recursos

hidricos se estabelece de duas maneiras: (ANA, 2009): indiretamente, j& que serao

123 Resolugdo CNRH n°® 91/2008, art. 14°.
124 Tei Federal n° 9.433/1997, Art. 13.
125 1 ei Federal n° 9.433/1997, Art. 13.
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cobrados os usos sujeitos a outorga, a qual deve considerar as classes de enquadramento;
diretamente, ja que os valores arrecadados com a cobranga podem ser aplicados em
programas e obras de despoluicdo da bacia. Adicionalmente, as classes de enquadramento
podem ser consideradas na formula de cobranga pelo langamento de efluentes (ANA,
2009). Vale esclarecer que o usudrio, mesmo pagando pelo lancamento de efluentes,
continua obrigado a atender os padrdes de langamento estabelecidos pelo 6rgao ambiental
durante o licenciamento.

Em vista dessa conexdo com outros instrumentos, ¢ importante que o enquadramento
seja realizado dentro de uma abordagem estratégica e vinculados com objetivos factiveis e
adequado a realidade da bacia hidrografica. O enquadramento deve ser um processo
ciclico, no qual periodicamente as metas sdo reavaliadas e ajustadas (ANA, 2009). Assim,
a meta de qualidade deve ser compatibilizada — que tanto pode ser de prote¢ao, no caso de
corpos hidricos ndo degradados, como de recuperacdo, no caso de corpos hidricos
degradados —, com as diretrizes do Plano de Recursos Hidricos da bacia hidrografica, além
de servir de critério para a outorga e a cobranga pelo uso da dgua. Desse modo, o
enquadramento deve ser visto como algo dindmico, ajustdvel as mudancas técnicas,
econdmicas e sociais. As metas do enquadramento ndo devem ser vistas de forma
definitiva, sendo possivel rever tais objetivos, tanto para o lado mais restritivo, em virtude
do aparecimento de novas tecnologias que permitem reducdes dos niveis de poluicao,
quanto para o lado menos restritivo, em virtude de ndo existir recursos suficientes ou os
prazos e as expectativas estarem superestimados (ANA, 2009).

Ainda, a efetivacdo do enquadramento do corpo hidrico pode levar a situagdes
irreais, pois nao se pode exigir que os padrdes de qualidade estejam conformes em tempo
integral, até porque existem inumeros fatores alheios ao gerenciamento dos recursos
hidricos, como a ocorréncia de intemperes (GRANZIERA, 2023). Se necessario, deve-se
proceder a analise e a revisao das licengas e das outorgas para ajusta-las as metas. Também
pode ser necessario o estabelecimento de padrdes de qualidade especificos para o corpo

d’agua, considerando suas condigdes naturais (ANA, 2009).

3.3.2.4 Convergéncia com a gestdo ambiental

No enquadramento de corpos de agua, a qualidade da 4gua ¢ o elemento estratégico
de articulacdo e integracdo entre o gerenciamento de recursos hidricos e a gestdao
ambiental. Isto porque, o enquadramento ¢ referéncia para os outros instrumentos de gestao

ambiental (licenciamento, monitoramento e regulagcdo de uso e ocupacdo do solo), sendo,
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portanto, um importante ponto de convergéncia para uma acdo intersetorial entre o
SINGREH ¢ o SISNAMA.

Por meio do enquadramento dos corpos de agua, a PNRH pretende assegurar as
aguas qualidade compativel com os usos mais exigentes a que forem destinadas e diminuir
os custos de combate a polui¢do, mediante agdes preventivas permanentes.'*® Com efeito, o
enquadramento deve ser visto como um instrumento de planejamento (GRANZIERA,
2023), pois toma por base os niveis de qualidade de agua que os corpos de dgua deveriam
possuir ou ser mantidos para atender as necessidades estabelecidas pela sociedade, uma das
diretrizes gerais de acdo da PNRH, e ndo apenas a condicdo atual do corpo d’4dgua em
questdo (ANA, 2009). Neste ponto, também apresenta importante interface com a
legislagao relativa ao controle de polui¢do nos corpos hidricos (despejo, dilui¢ao e
destinagdo final de efluentes). E, além de se destacar como instrumento que apoia a
integragcdo com a gestdo ambiental, possibilita uma adequacao ou flexibilidade as diversas
realidades do pais, de natureza fisica, bidtica, demografica, econdmica, social e cultural
(ANA, 2009).

O licenciamento ambiental ¢ a forma de efetivar e integrar a aplicagdo dos padrdes
de lancamento com os padrdes das classes de enquadramento. Nesse contexto, 0s processos
de licenciamento ndo devem se limitar a analisar os padrdoes de emissdo, mas também
considerar as classes de enquadramento e as suas metas progressivas. A Resolugao
Conama n° 357/2005 estabelece que os 6rgdos ambientais deverdo, por meio de norma
especifica ou no licenciamento da atividade ou do empreendimento, estabelecer a carga
poluidora méaxima para o lancamento de substancias passiveis de estarem presentes ou
serem formadas nos processos produtivos, listadas ou ndo na Resolucao, de modo que nao
comprometa as metas progressivas obrigatorias, intermediarias e final, estabelecidas pelo
enquadramento para o corpo d’agua (ANA, 2009).

Por exemplo, no licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos
sanitarios ¢ de efluentes gerados nos processos de tratamento de agua, a autoridade
ambiental competente estabelecera metas progressivas para que a qualidade dos efluentes
de unidades de tratamento de esgotos sanitarios esteja em conformidade com os padrdes
das classes dos corpos hidricos em que forem lancados, a partir dos niveis presentes de
tratamento e considerando a capacidade de pagamento das populacdes e usudrios

envolvidos. '¥7 Assim, fica evidente que o conceito de progressividade para o alcance das

126 T .ei Federal n® 9.433/1997, arts. 5°., 11, ¢ 9°, I e 1.
127 Lei Federal n° 11.455/2007, art. 44 (com a redagdo dada pela Lei n° 14.026/2020) € § 2°..
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metas do enquadramento foi incorporado como diretriz do setor de saneamento. Como na
maioria das bacias brasileiras a principal fonte de poluigao das 4guas € o esgoto doméstico
(ANA, 2017), a efetiva implementagao do enquadramento depende de forte articulacao

com o setor de saneamento.

3.3.3 Sistema Nacional de Informacoes sobre de Recursos Hidricos

O Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos (SNIRH) ¢ um
mecanismo de coleta, tratamento, armazenamento e recuperacdo de informacgdes sobre
recursos hidricos, bem como fatores intervenientes para sua gestio (GRANZIERA,
2023).'* Para sua operacionalizagdo, a PNRH estabeleceu os seguintes principios: (i)
descentralizagdo da obtencdo e producdo de dados e informagdes; (i) coordenagao
unificada do sistema; (iii) acesso aos dados e informagdes por toda a sociedade
(MACHADO, 2018).'*

O SNIRH tem como objetivos: reunir, dar consisténcia e divulgar os dados e
informacdes sobre a situacdo qualitativa e quantitativa dos recursos hidricos no Brasil;
atualizar permanentemente as informagdes sobre disponibilidade e demanda de recursos
hidricos em todo o territorio nacional; fornecer subsidios para a elaboracdo dos Planos de
Recursos Hidricos (ANA, 2007; ANA, 2009).'%

A ANA cabe organizar, implantar e gerir o SNIRH (MACHADO, 2018)."!
Atualmente, o SNIRH disponibiliza informagdes acerca da divisdo hidrogréfica,
quantidade e qualidade das &guas, usos de &gua, disponibilidade hidrica, eventos
hidrologicos criticos, planos de recursos hidricos, regulagdo e fiscalizagdo dos recursos
hidricos e programas voltados a conservagdao e gestdo dos recursos hidricos. Todas as
informacdes do SNIRH sao publicas, atualizadas e disponibilizadas gratuitamente a
qualquer interessado (ANA, 2009).

Entre as informagdes fundamentais do SNIRH para promover a gestdo das aguas,
estd o cadastro de usudrios de recursos hidricos. O cadastro de usuarios de uma bacia
hidrografica ¢ uma atividade importante para o conhecimento de usos e usuarios de
recursos hidricos. Deve ser realizado de forma planejada, buscando a obtencdo de
informagdes de demandas e dos usos existentes, com vista a sua regularizacdo e ao

planejamento de outras agdes na bacia. E instrumento fundamental para os processos de

128 Tei Federal n® 9.433/1997, art. 25.
129 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 26.
130 T ei Federal n° 9.433/1997, art. 27.
' Lei Federal n° 9.984/2000, art. 4°., XIV.
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outorga (MILARE, 2015), uma vez que, por meio dos dados cadastrados, sdo explicitados
aspectos fundamentais da realidade dos usuarios e dos usos da 4gua. Além disso, auxilia no
diagnostico acerca da evolucao dos usos; a otimizagdo da aplicagdo dos instrumentos de
gestdo, sobretudo planos, enquadramento e cobranca; definir estratégias mais eficientes de
regularizacdo de usos; prevenir conflitos; entre outros (ANA, 2009).

Em suma, o SNIRH auxilia no planejamento da alocacdo de recursos hidricos. A
relevancia do SNIRH consiste no fato de que a informagao disponibilizada fornece base
material para apoiar decisdes dos Orgdos gestores de recursos hidricos, no planejamento,
controle, solucdo de conflitos, definicdo de vazdes, entre outros aspectos (GRANZIERA,

2023).

34 Controle do uso dos recursos hidricos

Tendo a bacia hidrografica como unidade territorial, a gestdo dos recursos hidricos
deve sempre proporcionar o uso multiplo das dguas, regra esta que ¢ excepcionada em
situagdes de escassez, na qual o uso prioritario dos recursos hidricos ¢ o consumo humano
¢ a dessedentacdo de animais.'*? Por autorizar o uso de recurso hidrico, a outorga tem
especial interesse no sistema de alocag¢do hidrica, uma vez que ¢ por meio deste ato
administrativo que se disciplina o acesso a dgua e suas garantias, sempre observados os
usos prioritarios e multiplos (ANA, 2014; ANA, 2019).'** Portanto, entre os instrumentos
de gestdo estabelecidos na PNRH, ¢ o que lida mais diretamente com a alocagdo de agua
em bacias hidrogréficas.

A emissdo ¢ administragdo de outorgas para se promover a alocagdo hidrica de
forma racional, sobretudo em periodos de escassez, tornou-se um dos principais
instrumentos utilizados para o gerenciamento da alocacao hidrica no Brasil (OECD, 2015).
Por se tratar de um bem de uso comum, a falta de regulagdo pode levar a uma
superexploragdo e a uma alocacdo sobreposta do mesmo recurso. Estes fatores, bem como
o carater fluido e aleatério da agua nos rios, causam assimetrias econdomicas que nao
podem ser resolvidas somente pelo mercado, havendo a necessidade de intervengdo via
regulagdo por parte do Estado para seu equilibrio (KELMAN, 2017).

Assim, a outorga de direito de uso de recursos hidricos ¢ um instrumento de
comando e controle, por meio do qual a administracdo autoriza um usudrio de recursos

hidricos, pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, a usar 4gua de um manancial para

132 Lei Federal n° 9.433/1997, artigo lo., I, IV e V.
133 Lei Federal n° 9.433/1997, artigos 11 e 13.
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abastecimento humano ou animal ou para alguma atividade econdomica (MACHADO,
2018). Além disso, ¢ uma garantia do Poder Publico de que o volume ou vazio outorgados
estdo reservados ao usuario de recursos hidricos, e ndo serdo alocados a terceiros,
conferindo segurancga ao investimento a ser feito (GRANZIERA, 2023)."** Se, por um lado,
a outorga permite a administragdo publica gerenciar a forma como o bem publico ¢ usado,
com o conhecimento dos usuarios, aplicagdo de prioridades de uso e articulagdo com
outros instrumentos da PNRH e da PNMA, por outro lado, tem como objetivo assegurar ao
usuario de que o volume ou vazdo outorgados ndo serdo alocados a terceiros e, portanto,
conferir seguranca juridica (ANA, 2019).

Portanto, o ato de outorga ¢ uma das formas de se expressar o poder de policia sobre
as aguas, na medida em que, por meio dele, o Poder Publico ndao s6 regula direitos e
liberdades individuais como também garante a racionalizacdo da dgua para diversos usos,
de interesse geral (GRANZIERA, 2023). E necessério para se prevenir situagdes de risco,
conflito ou escassez hidrica, ou, ainda, a mitigacdo de seus efeitos. Também, para
promover a liberacao da atividade econdmica ao expressar um assentimento por parte do
Poder Publico (Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal), de modo a
conferir o direito de uso dos recursos hidricos ao usuario (POMPEU, 2006).

3.4.1 Outorga

Cabe a Unido definir os critérios de outorga de direito de uso de recursos hidricos,
consoante Constitui¢do (art. 21, XIX), o que se refere ao seu regime juridico (POMPEU,
2006). Com base nisso, € com o objetivo de assegurar o controle quantitativo e qualitativo
dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a agua, a PNRH estabeleceu o
regime legal de outorga de direitos de uso de recursos hidricos.'*

Para entender seus contornos juridicos e delimitar os direitos e deveres decorrentes
relativos a alocacdo de agua, serdo tratados a seguir os seguintes aspectos relevantes: (7)
direito de uso de recursos hidricos; (i7) o ato de outorga e seus efeitos; (iii) estabilidade
temporal; (iv) autoridade outorgante; (v) usos de recursos hidricos outorgaveis; (vi) usos
insignificantes nao sujeitos a outorga; (vii) disponibilidade hidrica; (viii) vazao ecologica;

(ix) balango hidrico; (xi) direito de prioridade; (xi/) modalidades de outorga; (xiii)
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gestor de recursos hidricos avaliar ndo somente o pedido feito pelo interessado, mas também a
disponibilidade hidrica do manancial, a necessaria vazdo ecoldgica a ser resguardada no curso hidrico
(quando for o caso), a existéncia e localizagdo de outras captagdes no mesmo curso d’agua, entre outros
aspectos. Neste sentido, quando avalia um pedido de outorga de captacdo, deve o 6rgdo ambiental assegurar
que a nova captacdo autorizada ndo prejudica eventuais outorgas ja existentes no curso hidrico.”

135 Tei Federal n° 9.433/1997, art. 11.



suspensdo do direito de uso dos recursos hidricos; (xiv) infragdes a legislacdo de recursos

hidricos.

3.4.1.1 Direito de uso de recursos hidricos

Nao ha duvidas de que, enquanto um direito humano, todos devem ter livre acesso as
aguas. Isto por que, como explicado no item 1.4.4 do Capitulo I, o acesso a agua doce ¢
uma questao de sobrevivéncia e, como tal, integra o direito a vida como pressuposto a
concretude deste direito humano e de outros previstos na Declaracio Universal dos
Direitos Humanos de 1948 e, em especial, no Pacto Internacional Relativo aos Direitos
Economicos, Sociais e Culturais.

No entanto, o direito de acesso a agua torna-se especialmente relevante devido a
multiplicidade de usos pela sociedade, sobretudo em termos econdmicos. Como exposto no
item 2.1.2 do Capitulo II,, foi a partir dessa realidade e da definicdo legal da titularidade
das aguas pelo Codigo de Aguas de 1934 que se tornou possivel estabelecer o seu regime
juridico. A agua passou a ser equiparada a um bem imdvel, quando se encontra em seu
leito natural, uma vez que nessa condi¢do se amolda ao solo que dele nao se depreende,
sendo, portanto, plenamente possivel estabelecer um dominio juridico publico para fins de
se garantir o uso comum a todos para atender as primeiras necessidades.

A partir do seu regime juridico pode-se regrar o aproveitamento econdmico de uma
parcela de dgua, quando captada para um uso privado, a qual passou a ser tratada, nesta
condi¢do, como recurso dotado de valor econdmico. Nao obstante, como o acesso a dgua ja
era uma realidade, o Codigo de Aguas de 1934 também previa a necessidade de se
respeitar direitos adquiridos. Todavia, ndo se isentava o usudrio em se adequar as regras
que passaram a vigorar a partir do referido Codigo, embora se reconhecesse situagdes de
fato preexistentes e concessdes régias.'*® Isso demonstra e reforga que o acesso as aguas,
para além das primeiras necessidades da vida, nunca foi apenas um interesse ou beneficio
facultativo, de carater precario, sujeito a discricionariedade autorizativa.

Na verdade, ao regular o uso econdmico dos recursos hidricos, a PNRH reconheceu o
direito do usudrio “de acesso a agua”, ao estabelecer como objetivo de controle do ato
outorga o seu “efetivo exercicio” (ANTUNES, 2023). '*” Em outras palavras, ndo trata de

mera faculdade conceder a outorga. Havendo agua, nao se pode negar o acesso a ela, ainda

136 Decreto n° 24.643/1934, art. 47.
137 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 11.
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que se coloque certas condicionantes a acessibilidade e ao uso, isto €, a frui¢do do direito
(MACHADO, 2018).

Entretanto, a rigidez desse direito cede em razao de um interesse geral, regulado por
condicionantes e regras estipuladas pela PNRH para o funcionamento do sistema de
alocagdo hidrica (MILARE, 2015). Por isso que, a0 mesmo tempo que garante um direito
ao usudrio, a outorga, por outro lado, deve assegurar o “controle quantitativo e qualitativo
dos usos da agua”, '** de modo a dar efetividade aos objetivos da PNRH, entre eles, o de
assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes de
qualidade adequados aos respectivos usos, bem como a utilizag@o racional e integrada dos
recursos hidricos, com vistas ao desenvolvimento sustentavel (GRANZIERA, 2023). %

Cumpre reforcar que a outorga do direito de uso dos recursos hidricos ndo implica a
alienagdo parcial das 4dguas, que sdo inaliendveis.'** Esse aspecto legal ja foi tratado no
Capitulo II, mas, por oportuno, vale reiterar que a inalienabilidade diz respeito a condig@o
da agua no leito do rio, enquanto parte do ambiente natural circundante, caracterizando-se
como um bem imovel, de uso comum do povo. Entretanto, isso ndo impede a sua fruicao
em parcela necessaria as multiplas atividades humanas, sendo, neste caso, enquanto bem
movel, objeto de regulagao via outorga. Isto €, o uso de parcela de 4gua captada ou extraida
do ambiente natural podera ser objeto de apropriagdo pelo usudario, quando assim lhe for
outorgado, enquanto expressao do direito de acesso a agua.

Por fim, importante destacar que o direito de acesso a dgua ¢ transmissivel, isto &,
pode ser transferido a outrem, desde que a transferéncia do ato de outorga a terceiros seja
aprovada pela autoridade outorgante e conserve as mesmas caracteristicas e condi¢cdes da

outorga original (ANA, 2013).'"!

3.4.1.2 O ato de outorga e seus efeitos

Como tratado no Capitulo II, as formas juridicas de outorga para derivacao de dguas
publicas anteriormente definidas pelo Codigo de Aguas eram a concessdo administrativa e
a autorizacdo administrativa, o que, a rigor, ndo foi derrogado pela PNRH. Isto porque, a
Lei Federal n°® 9.433/1997, ao mencionar que a outorga se fara mediante ato da autoridade

competente, ndo definiu a sua natureza legal.'*
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141 Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 2°.
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No entendimento de parte da doutrina (POMPEU, 2006), a outorga relativa ao uso
dos recursos hidricos teria carater discricionario, pois aproxima-se do ato de autorizagao
(MOREIRA NETO, 2009), na medida em que facultaria ao usudrio o uso da agua,
resguardando meramente o seu interesse, € ndo o constituindo em um direito propriamente
dito. Dai, como ¢ corrente em se afirmar no ambito do Direito Administrativo, sendo uma
autorizagdo, o ato se revestiria de precariedade ao ponto de ser revogavel a qualquer tempo
pelo Poder Publico, sem ensejar ao usuario o direito a indenizacdo (POMPEU, 2006).

Todavia, ainda que a edicdo da Lei Federal n® 9.984/2000 tenha positivado a
autorizagao para designar o ato administrativo ou instrumento juridico pelo qual a ANA
expressa seu consentimento com relagdo ao uso dos recursos hidricos,' ha que se
reconhecer que, porém, a outorga nao se revestiria da precariedade propria do regime
autorizativo (GRANZIERA, 2023). Isto porque, o deferimento da outorga esta vinculado
ao preenchimento dos requisitos legais previstos na PNRH (por exemplo, usos multiplos,
prioridades de uso previstas no plano de recurso hidrico, enquadramento do corpo hidrico e
manutengdo das condigdes adequadas ao transporte aquaviario) e aos requisitos técnicos
regulamentados (disponibilidade hidrica e vazdes outorgavel e ecoldgica), ndo havendo
espaco para uma atuagdo arbitraria ou discricionaria, com base num juizo de conveniéncia
ou oportunidade (MACHADO, 2018). Neste sentido, uma vez preenchidos os requisitos
legais e técnicos, ndo existe alternativa a administragcdo sendo a emissdo do ato de outorga.

Outro aspecto relevante diz respeito a perenidade do direito concedido pelo ato de
outorga. Por exemplo, no caso de o objeto da outorga envolver atividade de utilidade
publica, que se reveste de essencialidade inerente aos servigos publicos,” como
saneamento e energia elétrica, o ato de assentimento para uso de recursos hidricos teria na
pratica o mesmo efeito produzido pela concessdo administrativa prevista no art. 43 do
Cédigo de Aguas (GRANZIERA, 2023). Nessa situagdo, em que o uso objeto da outorga
se refere a insumo de atividade de utilidade publica essencial a sociedade, o ato de
assentimento para uso de recursos hidrico regula um compromisso firme para ambas as
partes. Isto porque, ndo se ha como desconsiderar a perenidade do ato autorizativo de
outorga, em func¢do da essencialidade do uso a que se destina (GRANZIERA, 2023). Para a

continuidade do servigo de abastecimento publico ou fornecimento de energia elétrica,
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seria altamente critica a negativa unilateral do Poder Publico na renovagdo do ato
autorizativo de outorga existente.

Por isso, a Lei Federal n® 9.984/2000 assegura que a outorga para as concessoes de
servigos publicos e de geracdo de energia elétrica, de competéncia da ANA, vigorardo por
prazos coincidentes aos dos contratos de concessdo ou ato administrativo de autoriza¢do.'®
Além disso, o servigo publico de geragdo de energia tem vinculado a si o direito de uso dos
recursos hidricos necessarios, em fun¢dao dos quais o empreendimento foi implantado e
para o qual se obteve a declaragdo de reserva de disponibilidade hidrica (Sundfeld, 2017).
Esse direito ¢ constituido “automaticamente” em favor da “institui¢do ou empresa que
receber a concessdo ou autorizagdo de uso de potencial de energia hidraulica” (Sundfeld,
2017).14¢

Entretanto, para os demais usos de dgua, que ndo se destinem a atividades de
utilidade publica, em que pese parte da doutrina ver certa precariedade no ato (POMPEU,
2006), cabe ponderar que, em vista dos requisitos estabelecidos pela PNRH e em sua
regulamentagdo, ndo ha como se negar a incompatibilidade dessa afirmagao tedrica com o
atual quadro normativo (GRANZIERA, 2023).

De fato, o atual regime legal do ato de outorga de direito de uso dos recursos hidricos
tem caracteristicas proprias (MILARE, 2015), que ndo se limita a uma ou outra
classificagdo do direito administrativo, autorizagdo ou licenca (ANTUNES, 2023).
Primeiro, na fase de outorga, o Poder Publico, ao avaliar a disponibilidade hidrica, ainda
que tenha relativa discricionariedade administrativa no que se refere a avaliagdo técnica
(por exemplo, da interdependéncia das dguas superficiais e subterraneas e as interagdes
observadas no ciclo hidrolégico, bem como do balango hidrico da utilizagdo da 4gua),'’ a
sua analise, porém, apresenta certo grau de vinculagdo, como dito anteriormente, aos usos
multiplos, a classe em que o corpo hidrico estiver enquadrado e as prioridades legais, a
disponibilidade hidrica, as vazdes outorgaveis e ecologica fixadas pela PNRH e sua

regulamentacio, conforma adiante tratado neste Capitulo (ANA, 2014).'*

145 Lei Federal n° 9.984/2000, art. 5°., §4°..
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Portanto, ndo héd vinculagdo absoluta nem discricionariedade plena, mas, apenas
situacOes juridicas sujeitas a controles juridicos de distinta intensidade devido a diferentes
graus de vinculagcdo dos atos administrativos a juridicidade, isto ¢, a regras e a conceitos
juridicos indeterminados (BINENBOJM, 2017). A vinculacdo a regras, como no caso de
usos prioritarios, significa que houve uma escolha politico-juridica pela antecipacdo da
decisdo no plano genérico-abstrato, restando apenas ao agente publico aferir a subsungao
do fato a lei (BINENBOJM, 2017). A vinculagdo a conceitos juridicos indeterminados,
como a disponibilidade hidrica e o balanco hidrico, demanda valoragdes ou avaliagdes
técnicas do agente publico.

Além disso, esta claro a necessidade de se garantir um minimo de seguranga juridica
a investimentos de longo prazo (por exemplo, na agricultura e industria), uma vez que as
Leis n° 9.433/1997 e 9.984/2000 estabelecem que a outorga devera ter (ANTUNES, 2023):
(i) prazo de validade, a serem fixados em fun¢do da natureza e porte do investimento,
como também do seu periodo de retorno; e (ii) renovag¢do.'* Uma vez concedida, a
outorga, portanto, gera direito para o outorgado ao menos durante a sua vigéncia
(GRANZIERA, 2023; MACHADO, 2018; POMPEU, 2006). E bem de ver que o prazo de
validade aponta para uma existéncia de um minimo de estabilidade, que vincula as partes,
na medida em que cria para o Poder Publico um dever de assegurar o acesso a agua
alocada, nos termos das regras previstas na PNRH; e, de outra parte, para o usudrio, o
reconhecimento de um direito de acesso a 4gua, a ser exercido nos termos e condicdes
outorgados. Nestes termos, estabelecida a relacdo juridica entre Poder Publico e usuério de
recursos hidricos, esta ndo podera sofrer solugdo de continuidade, ser alterada ou desfeita
de forma unilateral e arbitrdria, a luz do principio da confianca legitima (MOREIRA
NETO, 2009), ao menos enquanto perdurarem as condi¢des que motivaram o ato de
outorga.

Se o prazo de vigéncia aponta para uma estabilidade temporal, e apesar disso o 6rgao
gestor de recursos hidricos tem o poder de revisar o uso de recursos hidricos outorgados
(MILARE, 2015) ou ajusta-lo & disponibilidade hidrica,'*® na verdade, a precariedade nio
se dd em razdo da natureza juridica do ato de assentimento, mas, sim, diz respeito ao risco

hidrolégico,'" isto €, a auséncia de agua, que € um fato superveniente, de carater aleatorio

149 Lei Federal n® 9.433/1997, art. 16, e Lei Federal n° 9.984/2000, art. 5°, §1°..
150 Lei Federal n® 9.433/1997, art. 15, 1l e V.
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31O risco hidrolégico, exatamente por ser aleatorio, ¢ um fator de repactuagdo no setor elétrico, com

mecanismo de compensacdo. A Lei 14.052/2020 estabeleceu novas condigdes para a repactuagdo do ri

SCO

hidrolégico de geracdo de energia elétrica e determinou que a ANEEL normatize os procedimentos

necessarios.


https://www.in.gov.br/web/dou/-/lei-n-14.052-de-8-de-setembro-de-2020-276381409

da natureza ou decorre de evento ndo esperado (incidente ambiental), ndo controlado, cujos
efeitos devem ser gerenciados pelo tempo que perdurarem. Note-se que essa condicao
circunstancial que permitiria a revisao do ato, ainda que de modo temporario, ndo se
confunde com a ideia de plena discricionariedade que haveria para se revogar ou alterar o
uso outorgado a qualquer tempo (MOREIRA NETO, 2009), conforme a conveniéncia e
oportunidade do gestor de recursos hidricos.

Alias, o Poder Publico ndo pode de forma arbitraria alterar a outorga (MACHADO,
2018), mas pode rever seus termos em razdo da alteracdo das condigdes iniciais que
justificaram a sua emissdo. Neste ponto, vale relembrar que a doutrina administrativa
(MOREIRA NETO, 2009) ja assentou a ideia de que o motivo ¢ um elemento central e
essencial para a existéncia do ato, uma vez que, enquanto elemento fatico e/ou juridico
(direito), ¢ pressuposto a justificar a emissdo do ato. Nao se confunde, pois, com a
motivagdo do ato, que consiste na explicitagdo dos pressupostos faticos do ato (MOREIRA
NETO, 2009). Isto posto, o motivo e pressuposto do ato de outorga é sempre uma
probabilidade de agua disponivel, calculada em dado momento. Porém, como a vazao
fluvial ¢ uma varidvel aleatoria, e ndo uma constante, a outorga do direito de uso de
recursos hidricos refere-se a uma agua alocada cuja garantia de disponibilidade ¢ uma mera
probabilidade (KELMAN, 2009). Por isso, havendo mudanga da situacdo inicial, devido a
uma situacao declarada de escassez, nao mais subsistem os motivos que vigoravam a época
da emissdo do ato de outorga. Por isso, o Poder Publico deve e pode rever os termos da
outorga, para ajusta-la frente a nova condic¢do natural de disponibilidade hidrica, ainda que
de forma temporaria.'*?

Em certa medida, essa situagdo assemelha-se a ideia que subjaz na clausula rebus sic
stantibus, aplicavel aos contratos comutativos, de trato sucessivo e de execucao diferida,
segunda a qual a obrigatoriedade do cumprimento do contrato pressupde inalterabilidade

da situacao de fato (SILVESTRE, 2020). Mutadis mutandis, a outorga — ato de natureza
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152 A prop6sito, em discussdo sobre o licenciamento de obra para mitigar crise hidrica, o TJISP reconheceu que:

“Ainda que assim ndo fosse, o tema aqui relacionado com o meio ambiente enquadra-se nas ressalvas a
imutabilidade da coisa julgada, artigo 505 do CPC, pois o meio ambiente sujeita-se, permanentemente, a
sucessivas “ modificagdes do estado de fato ”. Situacdo faitica do meio ambiente a época do transito em
julgado da mencionada agdo civil publica que era diversa da existente, ja que a mutabilidade da natureza e
existéncia de fenomenos climaticos, por vezes, sdo inevitiveis. Ante a gravidade do quadro apresentado
naquele periodo, comprovado, inclusive, por diversos estudos dos orgdos responsaveis pelo projeto,
conforme inumeros documentos juntados a essa agdo, é evidente que as medidas adotadas apresentam uma
possivel solu¢do ao problema. Projeto que ndo foi arbitrariamente delineado, sdo vastas as consideragoes
acerca do solo, das alternativas possiveis, bem como do tracado da tubulagcdo. Ou seja, adotou-se, em
tempos de crise, possiveis solucoes e estratégias pretendendo resolver ou mitigar a crise hidrica”. (Destaque
no original - Apelagdo Civel 1029068-91.2015.8.26.0053; Rel. Roberto Maia; Orgdo Julgador: 2* Camara
Reservada ao Meio Ambiente; DJe 05/12/2017)



continuada cujos efeitos se estendem no tempo (MOREIRA NETO, 2009) — pressupde
uma espécie de “pacto” entre Poder Publico e usudrio, a respeito das condi¢gdes de uso dos
recursos hidricos, presentes quando da emissdo do ato, sendo que existe uma expectativa
futura de disponibilidade hidrica, o que ¢ mera probabilidade de ocorrer. Portanto, a
outorga ndo gera um direito adquirido a 4gua futura, mas, sim, apresenta uma producao de

1533 a continuar a usar recursos

efeitos (eficacia) no tempo. Alids, ndo ha direito adquirido
hidricos, se nao houver agua ou se o conjunto de usos levar a uma situacdo de colapso
ambiental e humano.

Em suma, essas reflexdes levam a inafastavel conclusdo de que, independentemente
do nomen iuris de ‘“‘autorizagdo” dado a outorga pelo art. 4°., IV da Lei Federal n°
9.985/2000, ou mesmo do emprego dos termos “concessdao administrativa” e “autorizacao
administrativa” pelo art. 43 do Codigo de Aguas, o que importa é que a outorga tem seus
efeitos definidos pela lei: estabilidade temporal, renovagdo e revisdo. Assim, devido a essas
especificidades, a outorga apresenta caracteristicas sui generis (GRANZIERA, 2023;

MILARE, 2015).

3.4.1.3 Estabilidade temporal

Em diversos regimes juridicos (Canada, Austria, China, Coldmbia, Espanha, Japao,
México, Rino Unido, Franga, entre outros), a outorga tem limite temporal, com expectativa
de renovagdo do ato (OCDE, 2015). Porém, em algumas jurisdi¢des, como no Chile e Peru,
Australia (Bacia do Murray-Darling) e Israel, adotou-se a outorga perpétua (OCDE, 2015).

No Brasil, como mencionado no item 3.4.1.2 deste Capitulo, as Leis n® 9.433/1997 ¢
9.984/2000, seguidas pelas correlatas legislagdes estaduais, estabelecem que a outorga
deverda ter prazo de validade, a serem fixados em fungdo da natureza e porte do
investimento, como também do seu periodo de retorno, sendo renovavel.'**

O CNRH estabeleceu que a outorga de direito de uso de recursos hidricos tera o
prazo méaximo de vigéncia de trinta e cinco anos, contados da data da publicagdo do
respectivo ato administrativo, respeitados os seguintes limites de prazo: (i) até dois anos,
para o inicio da implantagdo do empreendimento objeto da outorga; (ii) até seis anos, para

conclusdo da implantagdo do empreendimento projetado (ANTUNES, 2023).'5

153 Sobre a inexisténcia do direito adquirido de poluir, vide Antunes (2023) ¢ Milaré (2015).
154 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 16, e Lei Federal n® 9.984/2000, art. 5°, §1°..
155 Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 6°.
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Como regra geral, os prazos de vigéncia das outorgas de direito de uso de recursos
hidricos serdo fixados em funcdo da natureza, finalidade e do porte do empreendimento,
levando-se em consideracdao, quando for o caso, o periodo de retorno do investimento
(GRANZIERA, 2023). O prazo maximo de vigéncia, de trinta e cinco anos, podera ser
prorrogado, pela respectiva autoridade outorgante, respeitando-se as prioridades
estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos. E os prazos relativos a fase de implantagao
do empreendimento poderdo ser ampliados quando o porte e a importancia social e
econdmica do empreendimento o justificar, ouvido o Conselho de Recursos Hidricos
competente (ANTUNES, 2023). Por fim, a outorga de direito de uso de recursos hidricos
para concessionarias e autorizadas de servicos publicos e de geragdo de energia
hidrelétrica, bem como suas prorrogagdes, vigorard por prazo coincidente com o do
correspondente contrato de concessdo ou ato administrativo de autorizacdo (ANTUNES,

2023).

3.4.1.4 Autoridade outorgante

Em regra, o uso da agua bruta (na sua condicdo natural) dependera de outorga do
titular do respectivo dominio (MILARE, 2015), ressalvadas as hipoteses de inexigibilidade
descritas na lei."*®

Note-se que, em uma mesma bacia hidrografica, podem coexistir varios 6rgaos
gestores de recursos hidricos (Bacia Hidrografica do rio Paraiba do Sul, Bacia Hidrografica
do Rio Doce, Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco, entre outros), administrando, em
razdo de diferentes corpos hidricos com diferentes dominios, uma disponibilidade hidrica
comum (ANA, 2019). Este aspecto constitui um grande desafio pela necessidade de
articulacdo e pactuagdo entre os entes federados (OECD, 2015), conforme ja explicado no
Capitulo II.

Caso ndo haja um compartilhamento em tempo real das informagdes sobre as vazdes
outorgadas, € ndo exista um mecanismo para garantir que na emissdao de outorgas em
determinados rios sejam considerados os usos ja outorgados em rios de outro dominio na
mesma bacia, hd um risco de superalocagdo do recurso, ou seja, de que a mesma agua seja
alocada para usuarios diferentes, ensejando o surgimento de conflitos pelo seu uso (OECD,
2015).

Assim, como a oferta natural de agua ¢ a mesma na bacia hidrografica, a dupla

dominialidade dos corpos hidricos pode ser considerada um dos maiores desafios para a

156 Lei Federal n® 9.433/1997, art. 12, §1°, I a I
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outorga, visto que podem coexistir, em uma mesma bacia hidrografica, diversos entes
outorgantes com diferentes critérios para se estabelecer a disponibilidade hidrica (vide item
3.4.1.6 deste capitulo).

Com isso, a emissdo de uma outorga para um determinado uso a montante
necessariamente implica em reducdo da disponibilidade hidrica para outros usos a jusante
na bacia, independentemente do dominio de cada corpo hidrico. Em algumas bacias, isso
tem causado o comprometimento dos limites de vazao disponivel para outorga, impedindo
renovagdes de outorgas ja existentes. Para superar esse desafio, faz-se necessario que a
autoridade outorgante considere as outorgas dos demais agentes publicos outorgantes na
mesma bacia hidrografica, respeitados os critérios de outorga de cada um (ANA, 2019).

Como forma de encaminhar uma solu¢do a esse problema, o SINGREH, por
exemplo, poderia unificar os dados necessarios para o compartilhamento entre os 6rgaos
gestores de recursos hidricos, de forma a permitir uma atuacdo, dentro de uma mesma
estratégia de gerenciamento de recursos hidricos. E o que ja ocorre com outros sistemas de
controle ambiental, como o Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos
Florestais."’

Ainda, para fazer frente a esse desafio, o Poder Executivo Federal poderia delegar
aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para conceder outorga de direito de uso de
recurso hidrico de dominio da Unido.*® Aqui, trata-se de poder discricionario, podendo,
pela conveniéncia e oportunidade, os entes envolvidos estabelecerem uma forma de
atuacdo delegada em uma determinada bacia hidrografica (GRANZIERA, 2023). Neste
caso, a delegacdo da outorga e dos atos de fiscalizacdo pressupde que o ente federativo
delegado tenha condi¢des legais e administrativas para a execugdo da tarefa (MACHADO,

2018).
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1570 Sistema Nacional de Controle da Origem dos Produtos Florestais (Sinaflor) integra o controle da origem da
madeira, do carvdo e de outros produtos ou subprodutos florestais, sob coordenacdo, fiscalizagcdo e
regulamentagdo do Ibama. O Sinaflor foi instituido pela Instrugdo Normativa n° 21, de 24 de dezembro de
2014, em observancia dos arts. 35 ¢ 36 dalLei Federal n® 12.651/2012. As atividades florestais,

empreendimentos de base florestal e processos correlatos sujeitos ao controle por parte dos orgaos

do

SISNAMA serdo efetuadas por meio do Sinaflor, ou por sistemas estaduais ¢ federais nele integrados. Para

conhecer mais, vide http://www.ibama.gov.br/sinaflor (acesso em 27.12.2022).

158 Lei Federal n® 9.433/1997, art. 14, paragrafo tnico. Como exemplo de delegacdo, na bacia hidrografica

dos

rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, a Resolu¢do ANA n° 429/2004 delegou aos Estados de Sdo Paulo e Minas
Gerais, por intermédios de seus respectivos 6rgdos ou entes responsaveis pelo gerenciamento dos recursos

hidricos, a atribuicao legal de analisar e conceder pedidos de outorga preventivas e do direito de uso
recursos hidricos de dominio da Unido.

dos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12651compilado.htm
http://www.ibama.gov.br/sinaflor

3.4.1.5 Usos de recursos hidricos outorgaveis

A PNRH enumera os usos de recursos hidricos sujeitos a prévia outorga que
impliquem em derivacdao ou captacdo de parcela da dgua existente em um corpo de agua
para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo, ou,
ainda, extra¢do de 4agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo
produtivo (ANTUNES, 2023). Também, trata de situagdes de aproveitamento dos
potenciais hidrelétricos ou langcamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos
liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢do, transporte ou disposi¢cao
final (ANTUNES, 2023)." Por fim, como cldusula aberta, possibilita outros usos que
alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da dgua existente em um corpo de agua,'® o
que devera ser regulamentado para se especificar as utilizagdes sujeitas a prévio
consentimento do Poder Publico (ANTUNES, 2023).'*!

A lei condiciona a outorga as prioridades de uso estabelecidas nos Planos de
Recursos Hidricos e aos usos permitidos segundo a classe em que o corpo de agua estiver
enquadrado, além, quando for o caso, de garantir a manutencao de condi¢cdes adequadas ao
transporte aquaviario (MILARE, 2015).'?

Como visto no item 3.3.1, o plano de recursos hidricos ¢ um importante vetor para a
alocagdo de agua, ao passo que, além de estabelecer um balango entre disponibilidades e
demandas futuras dos recursos hidricos, em quantidade e qualidade, com identifica¢ao de
conflitos potenciais, também fixa (ou deveria fixar) as prioridades para outorga de direitos
de uso de recursos hidricos. Note-se que, como a responsabilidade pela alocagao hidrica
(via outorga) ¢ de atribuicdo de 6rgdos gestores de recursos hidricos, pode surgir tensdes
entre as prioridades estabelecidas em nivel federal e estadual, em razdo da coexisténcia,
numa mesma bacia, de corpos hidricos sujeitos a diferentes dominios (OECD, 2015; ANA,
2019). Outra condicionante relevante diz respeito a classe em que o corpo hidrico estiver
enquadrado, conforme abordado no item 3.3.2.

Em suma, a outorga do direito de uso dos recursos hidricos deve considerar nao so as

prioridades do plano, como também os usos preponderantes de acordo com a classe em que

199" A Lei Federal n° 11.445/2007 (Lei do Saneamento Basico) deixa claro que a utilizagdo de recursos hidri
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na prestagdo de servigos publicos de saneamento basico, inclusive para disposi¢do ou dilui¢do de esgotos ¢
outros residuos liquidos, € sujeita a outorga de direito de uso, nos termos da /1997, de seus regulamentos e

das legislacdes estaduais (art. 4°., paragrafo Ginico).
160 ei Federal n® 9.433/1997, art. 12, I, I, 111, IV e V.
161
atividade econdmica, independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos
lei”.
162 T ei Federal n° 9.433/1997, art. 13.

Nos termos da Constituigdo, art. 170, paragrafo tnico: “E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer

cm


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm

o corpo de agua estiver enquadrado, além, em caso de conflito, resguardar as condigdes
adequadas (necessarias) para o transporte aquaviario (MILARE, 2015). Neste sentindo,
deve ser entendida a PNRH quando ressalta que a outorga de uso dos recursos hidricos

devera preservar o uso multiplo,'®

isto €, o uso outorgado ndo poderd prejudicar usos
prioritarios nem inviabilizar os usos preponderantes. Em especial, a utilizacdo de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica tem sua outorga subordinado ao Plano

Nacional de Recursos Hidricos, obedecida a disciplina da legisla¢do setorial especifica.'®

3.4.1.6 Usos insignificantes ndo sujeitos a outorga

A PNRH cria excegdo a exigéncia de prévio consentimento, ao estabelecer usos que
independem de outorga: captagdo de parcela de agua para a satisfagdo das necessidades de
pequenos nucleos populacionais, distribuidos no meio rural; derivagdes, captagdes e
lancamentos considerados insignificantes, a ser estabelecido em regulamento; e
acumulacdes de volumes de agua consideradas insignificantes, conforme regulamento
(MILARE, 2015).'%

Os usos insignificantes sdo determinados quando a vazdo de agua utilizada ¢ menor
que aquela definida em legislagdo como o volume minimo para se exigir a solicitacao da
outorga por parte do usudrio. Independentemente se insignificante, o uso de recursos
hidricos deve estar com as informagdes em sistema de cadastramento de usuarios de
recursos hidricos. Usudrio regularizado compreende aqueles que receberam a outorga de
direito de uso de recursos hidricos, bem como aqueles cujo uso da agua ¢ considerado
insignificante, mas que, por determinagdo legal, se encontram cadastrados.'®® Porém, a
inser¢do de informacdes no Cadastro Nacional de Usudrios de Recursos Hidricos
(CNARH) ¢ de responsabilidade dos respectivos orgdos gestores de recursos hidricos,

conforme Resolugao ANA n° 1.935/2017.

3.4.1.7 Disponibilidade hidrica
Uma caracteristica de todos os regimes hidrologicos ¢ a variabilidade, ou seja, a
flutuagdo da vazdo do rio entre os periodos de chuva e de estiagem. Assim, dada a

variabilidade das vazdes ao longo do tempo, ¢ necessiria a quantificacdo das

163 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 13, paragrafo tnico.
164 Lei Federal n° 9.433/1997, art. 12, §2°..
195 Lei Federal n® 9.433/1997, art. 12, § 1°., T a III.

166 Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 21.
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disponibilidades hidricas para a alocacdo de agua por meio da emissdo de outorgas de
direito de uso de recursos hidricos (PINHEIRO, 2019; ANA, 2019).

O Brasil utiliza como um dos principais critérios para a outorga a prévia estimativa
da disponibilidade hidrica, consoante Resolucdo CNRH n° 16/2001 (GRANZIERA, 2023).
A administracdo publica define a priori o risco de desatendimento (ou garantia de
atendimento) a que o conjunto de usudrios de uma bacia esta sujeito (ANA, 2019). Isto &,
para operacionalizar a outorga, ¢ preciso estimar a disponibilidade hidrica em determinada
bacia hidrografica e, por meio de critérios técnicos, verificar a possibilidade de se atender
as demandas dos diversos usuarios da agua, considerados os efeitos das respectivas
intervengdes autorizadas em relagdo ao corpo hidrico (PINHEIRO, 2019).'” Por isso, é
importante o conhecimento acerca das vazdes minimas de referéncia do corpo hidrico
(disponibilidade hidrica), pois a alocagcdo dos recursos hidricos disponiveis (outorgéveis)
entre os diversos usuarios deve ser feita com uma garantia de manutenc¢ao de fluxo residual
nos cursos de dgua (ANA, 2019).'°8

Assim, o conceito de disponibilidade hidrica esta relacionado a quantidade da oferta
natural de 4gua que pode ser utilizada para determinada atividade ou finalidade de uso,
considerados aspectos legais e outorgas de direito de uso ja concedidas. Deduzem-se,
portanto, da oferta hidrica de uma determinada bacia hidrografica, as restricdes legais de
uso, as quais sao estabelecidas em fun¢do do regime de estiagem e do comprometimento da
oferta, obtendo-se, assim, as disponibilidades hidricas para novas outorgas. Dada a
variabilidade das vazdes ao longo do tempo, a vazdo minima de referéncia ¢ um valor
superestimado para caracterizacdo da disponibilidade hidrica (PINHEIRO, 2019).

O conceito de oferta hidrica esta relacionado a ocorréncia da 4gua em regime natural,
ou seja, a capacidade de “produgdo” de agua de uma determinada bacia. Ao se avaliar a
oferta hidrica de uma bacia hidrogréfica, fica mais coerente selecionar as vazdes mais
baixas, proximas a 100% de permanéncia no tempo, representativas dos valores minimos
das vazoes de estiagens. No Brasil, tém sido comumente utilizadas as vazdes da curva de
permanéncia Q90 e Q95, respectivamente calculadas como aquelas que sdo superadas em
90% e 95% do tempo (Pinheiro, 2019). Assim, por exemplo, ao definir como “vazdo de
referéncia” a Q95 (valor minimo de vazdo que deve ser garantido em 95% do tempo
avaliado), por exemplo, o Estado assume que, em média, os usudrios t€m uma tolerancia de

5% ao risco de desatendimento hidrico. A adocdo de garantias mais baixas tem como

167 Resolugdo CNRH n° 16/200, art. 1°., § 2°.
'8 Resolugdo CNRH n°® 129/2011, artigo 2°., 1 e IV
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consequéncia mais agua para ser alocada numa bacia hidrografica, porém, com risco maior
para os usuarios. Por exemplo, a maior parte das culturas irrigadas pode tolerar alguns dias
sem agua. Ja usudrios como abastecimento publico tém uma tolerancia menor ao risco, ou
seja, devem ser atendidos em uma porcentagem maior do tempo. Por esta razdo, a vazdo de
referéncia adotada por muitos estados e pela ANA situa-se entre a Q95 e a Q90 (ANA,
2019).

Uma outra forma de se obter uma vazdo indicativa do regime de estiagem esta
baseada na analise estatistica das amostras dos minimos valores anuais médios semanais (7
dias de duracdo), isto ¢, a adocdo da vazdo minima de 7 dias de duracdo e 10 anos de
periodo de retorno, referenciada como Q7,10."” O conceito estatistico de 10 anos de
periodo de retorno significa que a vazdo calculada tem uma probabilidade de 10% de
ocorrer em ano qualquer, sendo assim uma vazao critica o suficiente para balizar o limite
inferior da oferta hidrica de uma bacia hidrografica. Tem-se assim uma garantia minima de
que a vazdo selecionada estaria ocorrendo na maior parte do tempo, indicando uma
capacidade de producdo firme do manancial (PINHEIRO, 2019).

Portanto, a disponibilidade hidrica ¢ estabelecida a partir de estatisticas do passado
observadas em estacdes de monitoramento, pressupondo-se que as estatisticas da
hidrologia observadas no passado vao se repetir no futuro (hipotese denominada
“estacionariedade”), o que, porém, cada vez mais vem sendo objeto de estudos preditivos
acerca da influéncia da variabilidade climdtica futura no gerenciamento de recursos
hidricos (ANA, 2019). Em alguns paises, com Canadd, China, Colombia, Dinamarca,
Franca, Inglaterra e Israel, a mudanga climatica ja é considerada na alocagdo de agua
(OCDE, 2015).

De toda sorte, seja qual for a vazao de referéncia adotada (Q90, Q95 ou Q7,10),
assume-se um risco relativamente baixo, ou uma garantia relativamente alta, para impedir
o risco de conflitos de forma preventiva, ja no ato da outorga. Essa abordagem tem varias
diferencas importantes em relacdo a abordagem adotada, por exemplo, no oeste dos
Estados Unidos, onde em boa parte vigora a doutrina de “apropriacdo prévia”, em que,
numa situagdo de escassez, usudrios mais antigos tém prioridade sobre usuarios mais
recentes (THOMPSOM JR., et al, 2018). Nesse sistema, cabe ao usuario avaliar o risco a
que estd submetido ao tomar a decisdo de usar 4gua em uma bacia com outras outorgas

mais antigas. A abordagem adotada no Brasil confere certa seguranca ao tomador de

' No Estado de Minas Gerais adota-se a vazdo minima de 7 dias de duragdo ¢ 10 anos de periodo de retorno,
referenciada como Q7,10, conforme- Portaria IGAM n° 48/2019.



decisdo. Todavia, o risco sempre existe seja qual for a vazdo de referéncia adotada, sendo
as regras de uso da dgua, alocagdes negociadas e marcos regulatorios abordagens possiveis
para a distribui¢do isonomica dos riscos (ANA, 2019), como se vera tratado no Capitulo
IV.

Em suma, as vazdes de referéncia sdo as vazdes minimas de performance da bacia
hidrografica, uma garantia de 4gua no manancial, a partir do qual ¢ realizado calculo de
alocacao de agua. Enquanto a performance na bacia hidrografica esta acima do valor de

referéncia, os usudrios podem manter as suas retiradas de 4gua de forma plena.

3.4.1.8 Vazdo ecologica

O estabelecimento de uma vazdo de referéncia deve considerar a demanda
consumptiva de agua, inclusive as vazdes ecoldgicas, que indicam o regime de vazdo
necessario para manter os servigos ecossistémicos. As alteragdes no regime de vazao
natural, causadas pelo excesso de alocacdo de agua, podem ter impacto, por exemplo: (7)
sobre a capacidade de um rio de prover o transporte e escoamento de sedimentos, gerando
alteracdes na morfologia e um incremento no risco de inundag¢des; (ii) na reducdo de vazao
na foz do rio, provocando o avan¢o da dgua salgada; (iii) a proliferacdo de pragas de
insetos pela vazdo mais estavel causada pela dgua acumulada em reservatdrios; (iv) o
declinio da ictiofauna, entre outras consequéncias negativas (OCDE, 2015).

Embora nado prevista na PNRH, ¢ hoje amplamente reconhecida e, em certa medida,
praticada no gerenciamento de recursos hidricos. A maioria dos 6rgaos gestores define que
somente um percentual da vazdo de referéncia pode ser alocada para outorgas,
estabelecendo, com isso, a chamada vazdo outorgavel. Essa vazao ¢, por defini¢do, sempre
menor ou igual a vazao de referéncia. Em alguns casos, estes critérios estdo estabelecidos
inclusive em normativos emitidos pelo 6rgao gestor ou de conselhos de recursos hidricos
estaduais (ANA, 2019). O proposito de fixar uma vazao outorgavel inferior a de referéncia
¢ garantir a manutencao de uma vazao minima presente no manancial para manutengao de
ecossistemas aquaticos.'”

Com isso, na pratica, o 6rgao passa a definir a “vazdo ecolodgica” do manancial, ainda
que a metodologia adotada no Brasil seja passivel de criticas (OECD, 2015). Diversas
criticas ja foram feitas a esta abordagem, uma vez que ndo necessariamente a melhor vazao
para a manutencao da vida aquatica tem relacdo com estatisticas da série historica (ANA,

2019). Entretanto, essa abordagem tem prevalecido mundialmente, embora, em alguns

170 Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 21, IV.
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lugares, como a Provincia de Ontaro, no Canadd, adote-se avaliagdes sobre as fungdes dos
ecossistemas e impactos cumulativos (OCDE, 2015).

A vazao ecoldgica ¢ uma das variaveis necessarias para o calculo do indicador 6.4.2
(Nivel de Stress Hidrico: Proporgdo entre a Retirada de Agua Doce e o Total dos Recursos
de Agua Doce Disponiveis do Pais) do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 6 (Agua
Limpa e Saneamento). A principal dificuldade do calculo desse indicador pelos diversos
paises tem sido justamente a defini¢ao da vazao ecoldgica (ONU WATER, 2018).

A vazdo ecoldgica ndo esta relacionada somente a quantidade de 4gua, mas também
a dindmica hidrologica. Ou seja, o comportamento hidrolégico do ecossistema deve ser
analisado a fim de manter as condi¢des necessarias a sua manutencdo. Portanto, estudos
detalhados sobre os ecossistemas sao necessarios € utilizar um percentual da vazao de
referéncia nao reflete essa complexidade. Em alguns 6rgdos gestores de recursos hidricos, a
exemplo da ANA, tem prevalecido a abordagem de que a vazdo ecologica ndo deve ser
fixada pelo 6rgdo gestor, e sim pelo 6rgdo ambiental ou no ambito dos planos de recursos
hidricos, que possuem maior legitimidade e conhecimento para uma defini¢ao mais correta
desta variavel (ANA, 2019).

Em ultima andlise, por meio da garantia de uma vazao ecoldgica, pode-se dizer que
se estd contribuindo para a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (MACHADO, 2018), uma vez que incumbe ao Poder Publico preservar e
restaurar os processos ecoldgicos essenciais, inclusive no meio aquatico, o qual tem grande
influéncia no ambiente circundante.'”

Dessa forma, o valor de referéncia e a vazao ecoldgica sdo garantias para a prote¢ao
dos corpos hidricos, impedindo que os volumes outorgados ou outorgaveis possam
comprometer as condigdes necessarias a manutencdo dos ecossistemas terrestres e

aquaticos (GRANZIERA, 2023).

3.4.1.9 Balanco hidrico

Além da analise da disponibilidade hidrica e da vazao ecologica remanescente, para a
outorga ser concedida, também ¢ usualmente considerado intimeras informacgdes para que
se possa entender o balango hidrico no empreendimento, com o objetivo de verificar se a
vazao ou volume que esta sendo requerido pelo usudrio ¢ compativel com a populagdo a

ser atendida (no caso de abastecimento de &gua), a area a ser irrigada (no caso de

7" Constitui¢do de 1.988, art. 225, §1°., 1.
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irrigacdo), a tipologia industrial e o volume de producdo (no caso da industria ou
mineracao) (ANA, 2019).

O requerimento de outorga, de uso de recursos hidricos sera formulado por escrito, a
autoridade competente e instruido com, no minimo, com a especificacdo da finalidade do
uso da dgua; e a razdo maxima instantdnea e volume diario que se pretenda derivar e
regime de variagdo em termos de nimero de dias de captagdo, em cada més, e de numero
de horas de captacdo, em cada dia, quando se tratar de derivagcdo ou captagdo de agua
oriunda de corpo de dgua superficial ou subterrdneo (ANA, 2019). Além disso, os estudos
e projetos hidraulicos, geoldgicos, hidroldgicos e hidrogeoldgicos, correspondentes as
atividades necessarias ao uso dos recursos hidricos, deverdo ser executados sob a
responsabilidade de profissional devidamente habilitado junto ao Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CREA (ANA, 2019).'7

Assim, com a andlise do balanco hidrico no ambito do empreendimento,
independentemente da disponibilidade hidrica do manancial que se pretende utilizar,
pretende-se promover o uso racional da agua, deixando espago para futuras alocagdes (usos
multiplos), relativas a um bem que ¢ comum a todos. Evita-se, ademais, que determinado
usuario tente se apropriar antecipadamente de recursos hidricos para em eventual
planejamento futuro de expansdo, superestimando seu consumo para que a outorga lhe
sirva como uma espécie de reserva de agua para uso futuro ou que eventual reducao da

vazdo outorgada ndo prejudique seus processos.

3.4.1.10 Direito de prioridade

Em situagdes nas quais o uso de recursos hidricos se destinara a utilizacdo em
empreendimento que requer tempo de planejamento, a lei possibilita uma reserva de
disponibilidade hidrica, garantindo, ao interessado, uma prioridade para aquisi¢do da
outorga que confere o direito de acesso a dgua. Consiste na obrigagdo do Poder Publico de
reservar a um uso previsto certa vazao outorgavel (POMPEU, 2006), ¢ ndo mera
precedéncia de seu pedido na fila de requerimentos de outorgas (MACHADO, 2018).
Geralmente, esse direito de prioridade ¢ garantido por meio da outorga preventiva ou da

Declaracao de Reserva de Disponibilidade Hidrica (DRDH).

172 Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 16.
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Note-se que o regime legal de prioridade,'” decorrente do principio da anterioridade,
garante ao primeiro interessado que obter a outorga preventiva ou DRDH uma primazia na
obtencdo da outorga do direito de uso de recursos hidricos, desde que preenchidos os
requisitos legais.

A outorga preventiva ndo confere direito de uso de recursos hidricos e se destina a
reservar a vazao passivel de outorga, possibilitando, ao interessado, o planejamento de
empreendimento que necessite desse recurso (ANTUNES, 2023). O prazo de validade
maximo desta outorga emitida pela ANA esta limitada a trés anos.'™ Nas legislagdes
estaduais ha também atos administrativos similares a outorga preventiva, porém, com
outras denominagdes (ANA, 2019).

No caso especifico das concessdes ou autorizagdes de uso de potencial de energia
hidraulica e da construgdo de eclusas ou de outros dispositivos de transposi¢ao hidroviaria
de niveis em corpo d’agua de dominio da Unido, a outorga de direito de uso de recursos
hidricos serd precedida da DRDH, que ¢ andloga a uma outorga preventiva (ANTUNES,
2023). A DRDH nao autoriza a fruicdo da agua, mas deve ser transformada
automaticamente pela autoridade outorgante em outorga de direito de uso de recursos
hidricos a instituicdo ou empresa que receber a concessdo ou autorizagdo de uso de
potencial de energia hidraulica ou que for responsavel pela construgdo e operacao de eclusa
ou de outro dispositivo de transposi¢do hidroviaria de niveis (ANTUNES, 2023).'7

Além disso, Resolugdo CNRH n° 16/2001 estabelece que a emissdo da outorga
obedecera as seguintes prioridades: (7) interesse publico; e (ii) a data da protocolizagdo do
requerimento, ressalvada a complexidade de andlise do uso ou interferéncia pleiteados e a
necessidade de complementacao de informacgdes (ANA, 2019).

O interesse publico ndo se refere a um juizo discricionario por parte do Poder
Publico, no sentindo de realizar uma analise circunstancial entre o desenvolvimento
socioecondOmico em relacdo a protecdo ambiental, como entende parte da doutrina
(GRANZIERA, 2023). A rigor, o interesse publico revela-se em situagdes previamente
reguladas em lei, como, por exemplo, as outorgas para abastecimento publico ou
dessedentacdo de animais em situagdes de escassez (Lei Federal n® 9.433/1997); as
prioridades estabelecidas nos planos de recursos hidricos (Lei Federal n® 9.433/1997); ou,

ainda, as outorgas para uso de recurso hidrico que foi previamente objeto de reserva de

'3 E similar ao direito de prioridade aplicavel a obtencio de direitos minerarios (Codigo de Mineragio -
Decreto-Lei n° 227/1967, art. 11, alinea ‘a”; Decreto n 9.406/2018, art. 7°.).

174 Lei Federal n°. 9.984/2000, art. 6°, e Resolugio CNRH n°® 16/2001, art. 7°.

175 Lei Federal n°. 9.984/2000, art. 7°., e Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 11.
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disponibilidade hidrica, por meio da outorga preventiva ou a DRDH (Resolu¢ao CNRH n°
16/2001).

Com efeito, no caso de uma bacia onde nao foram estabelecidas de forma prévia as
prioridades para outorga nem reserva de disponibilidade hidrica, a prioridade passa a ser a
data do protocolo do requerimento de outorga (ANA, 2019). Aqui, sim, temos a
precedéncia de um pedido mais antigo com relagdo ao mais novo, isto €, em razao da data
de protocolo. Essa ¢ a realidade da maior parte das bacias hidrograficas no Pais (ANA,
2019).

Entretanto, uma vez outorgado, ndo existe, entre usos ndo prioritarios, preferéncias
para o exercicio de um direito em relagdo a outro, seja com base em critérios de
antiguidade ou preexisténcia. Neste ponto, o sistema brasileiro difere do sistema adotado
em outras jurisdigdes, como o norte-americano. Nos Estados Unidos, por exemplo, o
enfoque de gerenciamento das dguas € orientado a direitos de aguas, os quais se dividem
em, basicamente, duas doutrinas: (i) a adotada em varios Estados da Regido Leste
americana, denominada de “apropriacao ribeirinha” (riparian), estabelece que os direitos
de uso das aguas sdo inerentes a propriedade da terra ribeirinha; (i7) a segunda doutrina,
adotada em alguns Estados da Regido Oeste americana, refere-se ao sistema de
“apropriacdo prévia” (first in time is first in right), por meio da qual os primeiros usuarios
da agua possuem prioridade de atendimento quando comparado com os demais que
chegaram depois. Os demais Estados adotam um sistema hibrido de gerenciamento

(THOMPSOM JR. at al, 2018)

3.4.1.11 Modalidades de outorga

Com a evolugao da regulacao de recursos hidricos, outras varia¢des da outorga foram
sendo criadas para o atendimento de demandas especificas ou carateristicas naturais de
uma determinada bacia hidrografica.

A expressdo “outorga coletiva” € utilizada, muitas vezes, para se referir a um ato do
orgao gestor de recursos hidricos, por meio do qual sdo outorgados diversos usudrios e suas
respectivas utilizagdes dos recursos hidricos (ANA, 2019).'7° Apesar de ser um tnico ato, a
responsabilidade ¢ individualizada, ou seja, cada usudrio relacionado ¢ individualmente

responsavel pelo uso que lhe foi outorgado. A rigor, embora seja chamada de outorga

176 Nio se trata de ato de outorga que abrange direito de usos multiplos, isto é, no qual o outorgado é responsavel
pela observancia concomitante de todos os usos a ele outorgados (Resolucdo CNRH n° 16/2001, artigo 4°.,
paragrafo nico).



coletiva, na verdade trata-se apenas de um ato autorizativo no qual sdo individualizados e
regulados diversos usudarios.'” Neste caso, tornam-se possiveis os desmembramentos da
outorga “em grupo” em diversas novas individuais, quando das respectivas renovagodes ou
solicitacdes de alterag@o ou transferéncia (ANA, 2019).

Na esséncia, a outorga coletiva ocorre quando hd compartilhamento de uma mesma
vazao outorgada por diferentes usudrios, que atuam de forma associativa. Neste caso, a
outorga coletiva pode ser estruturada como uma medida de apoio a alocacdo de agua e
pressupOe a transferéncia da responsabilidade gerencial da alocag@o hidrica para um grupo
de usuarios locais, por meio de uma entidade juridica que os represente ou por eles
contratada (OECD, 2015). O gestor de recursos hidricos se ocupard apenas em assegurar o
cumprimento da outorga coletiva (vazao comum e suas condicionantes de disponibilidade
hidrica), e ndo do uso da 4gua pelos usuarios individuais. Portanto, ¢ um instrumento de
alocagdo hidrica, que contribui na preven¢ao do conflito (OECD, 2015).

Essa abordagem oferece uma oportunidade para se promover uma cultura de
conformidade entre os usudrios, por meio de um autocontrole que pode estar baseado em
mecanismos contratuais, bem como oferece uma maior flexibilidade aos usuarios de agua,
com relacdo a forma que usardo o recurso. Conquanto que se observe o uso total
outorgado, os usudrios abrangidos pela outorga coletiva estdo livres para implementar entre
si as suas proprias medidas de ajustes das alocacdes anuais e assumir diferentes riscos
(OECD, 2015).

Normalmente, ¢ aplicavel a um grupo relativamente homogéneo de usuérios de dgua
com interesse comuns, como na irrigagcdo para assentados num trecho da bacia que permita

a defini¢do da alocacdo coletiva, com capacidade de fazer cumprir por meio de uma

"7 Segundo a ANA, ¢é possivel distinguir-se dois tipos de situagdes nas quais ocorrem as “outorgas coletivas™:
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(M)

primeira, apds a realizagdo de uma Campanha de Regularizacdo de Uso em determinada bacia hidrografica, ¢
publicada uma Resolucao listando os usuarios, os respectivos empreendimentos e usos de recursos hidricos,
bem como a validade das respectivas outorgas de direito de uso de recursos hidricos. Exemplo de outorga
“coletiva” pode ser verificado na Resolucdo ANA n° 860/2011, que trata de outorgas na bacia do rio Paraiba
do Sul. Em uma mesma Resolucdo constam diversos usudrios outorgados, que responderdo individualmente
por qualquer uso indevido da sua respectiva outorga e poderdo solicitar as renovacdes das respectivas
outorgas mediante notificagdo a ANA, com antecedéncia minima de noventa dias do término de sua validade;
(i) segunda, apds a definigdo de um Marco Regulatorio ou Alocagio Negociada de Agua, é publicada uma

resolugdo outorgando diversos usuarios, estando todos comprometidos com uma vazdo maxima a

S€r

utilizada. As outorgas objeto deste tipo de resolugdo tém um prazo comum de vigéncia, com possibilidade de
renegociacao anual dos percentuais de dgua disponiveis para cada usuario. Um exemplo desta modalidade de
“outorga coletiva” pode ser verificado na Resolugdo ANA n° 465/2011, que outorgou o direito de uso de agua
a 77 usudrios no entorno dos reservatorios de Estreito e Cova da Mandioca, na bacia do rio Verde Pequeno.

(ANA, 2013, disponivel
https://www.ana.gov.br/todos-os-documentos-do-portal/documentos-sre/manual-de-outorga.pdf, acesso
22.11.2020).
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entidade legal que assuma a responsabilidade gerencial e detenha a outorga em nome de
um coletivo (OECD, 2015).'”®

Outra situacao refere-se as outorgas sazonais, que tem como foco a adequagao do uso
do recurso hidrico a variedade de regimes hidrologicos no pais (ANA, 2019). Boa parte das
regides apresentam sazonalidade nas vazdes naturais, isto €, existem épocas especificas no
ano em que as vazoes sdo baixas (normalmente de julho a outubro), enquanto os meses no
verao apresentam vazoes altas (ANA, 2019). Isto ¢, em grande parte do tempo os cursos de
agua conduzem vazdes muito superiores a vazao minima estabelecida.

Na prética, a fixagdo de uma condigdo restritiva (vazdo minima de referéncia para o
ano todo, sem observancia da sazonalidade) pode se equivaler a uma indisponibilidade
hidrica nas bacias (menos agua do que de fato existe), o que acaba por inviabilizar o acesso
a agua, com reflexos econdmicos e sociais, haja vista que a agua disponivel para uso
estaria comprometida pelo volume de outorgas ja concedidas ou usos prioritarios (ANA,
2019).

Contudo, a vazao minima de referéncia pode refletir esta caracteristica da
sazonalidade, por meio da redefini¢do do critério para se calcular a disponibilidade hidrica.
A adogdo de vazdes sazonais (mensais) pode ser importante para capturar a sazonalidade,
pois passa a ser uma garantia de disponibilidade hidrica mais ajustada a realidade do
regime hidrologico (gerenciamento do risco), o que permite ao usuario um planejamento
mais adequado de seu investimento, enquanto possibilita ao 6rgdo gestor uma maior
flexibilidade e uma efetiva otimizagdo do uso da agua (ANA, 2019).'”

Note-se que a outorga sazonal possibilita ao 6rgdo gestor de recursos hidricos tornar
disponivel volume de 4gua correspondente ao potencial de regularizacdao do curso de agua,
sem necessariamente implantacdo de uma barragem ou reservatério (obra de infraestrutura
hidrica, com impactos conhecidos) (ANA, 2019). Desta forma, haverd um valor maior de

agua disponivel aos usuarios, de modo a promover o uso multiplo, com consequéncias no
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Em outros paises, como na Costa Rica, o Ministério da Energia e do Meio Ambiente outorga a cada
Associagio de Usuarios de Agua, as quais podem definir, entre seus membros, a forma de distribuigdo da
agua por meio de acordos firmados em Assembleia Geral, ou através de regulamento. Na Franca, os
irrigantes podem elaborar, sob a orientagdo de um Orgéo de Gestdo Coletiva, suas proprias regras para alocar
entre si um volume de agua definido, porém, essas regras estdo sujeitas a aprovacdo do Ministério da
Ecologia, Desenvolvimento Sustentavel e Energia (OCDE, 2015).

No rio Javaés (MT/TO), por exemplo, esta abordagem permitiu um uso mais intensivo de irriga¢ao de arroz
por inundagdo nos meses de novembro a abril, com restrigdes nos meses de julho a outubro. Sempre que
possivel a ANA procura adotar vazdes sazonais, como a Q95 de cada més (a garantia de 95% representa um
risco de 5% do tempo), como vazdo de referéncia, e compara-la com a demanda acumulada outorgada més a
més (ANA, 2013).



desenvolvimento econdmico e social. Trata-se, a rigor, de um mecanismo de alocagdo

hidrica, que pode minimizar a ocorréncia de conflitos ou elimina-los, se existentes.

3.4.1.12 Suspensdo do direito de uso dos recursos hidricos

A outorga de direito de uso de recursos hidricos poderd ser suspensa parcial ou
totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias: (i) nao
cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga; (ii) auséncia de uso por trés anos
consecutivos; (iii) necessidade premente de dgua para atender a situagdes de calamidade,
inclusive as decorrentes de condigdes climaticas adversas; (iv) necessidade de se prevenir
ou reverter grave degradacdo ambiental; (v) necessidade de se atender a usos prioritarios,
de interesse coletivo, para os quais ndo se disponha de fontes alternativas; (vi) necessidade
de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do corpo de dgua (ANTUNES,
2023).'%

Primeiramente, as hipoteses de suspensdo acima citadas devem ser devidamente
regulamentadas, para a sua escorreita aplica¢dao, dada as circunstancias a seguir descritas.
Segundo, a suspensdo total em carater definitivo nada mais ¢ do que o cancelamento da
outorga, por meio da revogacao do ato administrativo (MOREIRA NETO, 2009).

Feito esses esclarecimentos, cumpre destacar que a primeira hipotese refere-se ao
nao cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga. Trata-se de acao de fiscalizagdo
do orgdo gestor de recursos hidricos (GRANZIERA, 2023), isto ¢, de aplicagdo de uma
sangdo, cuja hipotese de incidéncia ou tipo infracional deve estar devidamente
regulamentado. Trata-se de penalidade para quem, beneficiado pela alocagdo de certa
parcela de agua, ndo cumpre com as medidas exigidas de controle do uso do recurso
hidrico outorgado (MILARE, 2015). A premissa é coibir usos abusivos, em excesso, além
do outorgado, ou o descumprimento de obrigacdes acessorias, como o monitoramento do
uso, sem o qual ndo se podera exercer a fiscalizagdo.'®!

A propria PNRH enumerou alguns tipos infracionais relativos ao uso de recursos
hidricos, como, por exemplo, utilizar-se dos recursos hidricos ou executar obras ou
servicos relacionados com os mesmos em desacordo com as condigdes estabelecidas na
outorga; fraudar as medi¢des dos volumes de dgua utilizados ou declarar valores diferentes

dos medidos; infringir normas estabelecidas no regulamento desta Lei e nos regulamentos

180T ei Federal n°® 9.433/1997, art. 15.
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'8 Por exemplo, em Minas Gerais, o Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas, a Portaria IGAM n° 48/2019

regulamentou o uso de sistemas de mediacdo monitoramento do uso de recursos hidricos.



administrativos, compreendendo instrugdes e procedimentos fixados pelos 6rgdos ou
entidades competentes; obstar ou dificultar a a¢do fiscalizadora das autoridades
competentes no exercicio de suas fungdes. '™

A segunda hipotese prevista na PNRH refere-se a auséncia de uso de recurso hidrico
por trés anos consecutivos, a qual trata, portanto, de cassacdo do ato administrativo pelo
descumprimento de uma de suas condicdes (MOREIRA NETO, 2009), isto €, em razao do
nao exercicio do direito de acesso a agua. Também, como expressao do poder de policia
(GRANZIERA, 2023), trata-se de uma san¢do pelo inadimplemento das obrigacdes
condicionadoras do uso outorgado, com a hipotese de perda do direito por meio da
suspensdo ou revogacdo do ato de outorga (MOREIRA NETO, 2009). Considerando que a
outorga implica numa alocacdo de 4gua a um determinado uso, o prazo de trés anos para o
exercicio efetivo deste direito implica em um 6nus ao usuario, qual seja, de que ele dispde
de um periodo para exercer o direito por ela constituido; desde que isso acontega, a outorga
perdurard pelo tempo de vigéncia e podera ser renovada de modo a reger o exercicio do
direito de acesso a agua.

Esse prazo de trés anos, portanto, refere-se a um prazo de peremptdrio, cujo
transcurso, sem utilizagdo da dgua outorgada, pode conduzir & suspensdo ou perda
definitiva do direito de acesso a agua. O efeito da expiracdo do prazo, portanto, é o de
tornar a outorga sujeita a revogacao, ou passivel de ter os seus efeitos suspensos. Isto &, o
titular pode perder a outorga e a possibilidade do exercicio efetivo de um direito previsto
na PNRH. O intuito é promover a racionaliza¢do dos recursos hidricos e o uso multiplo, ao
se evitar que se perpetuem situacdes indefinidas de “reserva de 4gua” a quem de fato ndo a
utiliza, o que, alids, poderia gerar comprometimento de recursos hidricos e afetar a
disponibilidade hidrica da bacia hidrografica (ANA, 2019).

As demais hipoteses de suspensdo previstas na PNRH referem-se a situagdes de
realocagdo de agua, motivadas por fato alheios a conduta do usudrio de recursos hidricos,
muitas vezes ligados a situagdes externas a outorga (GRANZIERA, 2023) e que tem
motivacdo em causas naturais (eventos climaticos extremos) ou antropicas (conflitos de
usos). Tratam-se de circunstincias supervenientes a outorga, que ndo necessariamente sao
de responsabilidade da Administracao Publica ou do outorgado (MACHADO, 2018).

Por exemplo, a necessidade premente de agua para atender a situagdes de
calamidade, inclusive as decorrentes de condigdes climaticas adversas, como ¢ o caso de

escassez hidrica ou estiagem extrema, o que pode motivar o o6rgdo gestor de recursos

182 T ei Federal n° 9.433/1997, art. 49.
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hidricos a promover restricdo temporaria a usos nao prioritarios, suspendendo parcialmente
os usos outorgados, para que parcela da dgua da bacia hidrografica seja realocada ou
disponibilizada para usos prioritarios (ANA, 2019). Por sua vez, a necessidade de se
prevenir ou reverter grave degradacdo ambiental pode levar a suspensdo de outorgas, como
¢ o caso, por exemplo, de corpos hidricos impactados por incidentes de poluicao (Pacific
Institute, 2022). Por ultimo, em bacias hidrograficas onde existam conflitos de usos,
necessidade de atender usos prioritarios ou, ainda, de serem mantidas as caracteristicas de
navegabilidade de corpos hidricos podem levar a restricdes de outorgas para uso da dgua
ndo prioritdrio. Em suma, sdo situagdes de interesse publico em geral, que, em regra, nao
gerariam direito a indenizacdo em face do poder outorgante (MACHADO, 2018;
MILARE, 2015).

Ressalva-se, contudo, que a verificacdo da responsabilidade civil depende da analise
dos fatos e da existéncia de nexo causal, sendo que, a rigor, podera ser caracterizada na
eventual omissdo por parte do 6rgdo gestor de recursos hidricos no cumprimento de regras
de alocagdo hidrica, caso seja possivel demonstrar que essa conduta omissiva seja a causa

necessaria e imediata da falta de 4gua e da suspensao do uso outorgado.

3.4.1.13 Infragoes a legislagdo de recursos hidricos

A PNRH enumerou alguns tipos infracionais relativos ao uso de recursos hidricos, os
quais enderegam situacdes infracionais que prejudicam a alocagdo de agua ou referem-se
ao descumprimento de suas regras, como, por exemplo, derivar ou utilizar recursos
hidricos para qualquer finalidade, sem a respectiva outorga de direito de uso; iniciar a
implantacdo ou implantar empreendimento relacionado com a derivacdo ou a utilizagcdo de
recursos hidricos, superficiais ou subterraneos, que implique alteracdes no regime,
quantidade ou qualidade dos mesmos, sem autorizagdo dos Orgdos ou entidades
competentes; utilizar-se dos recursos hidricos ou executar obras ou servicos relacionados
com os mesmos em desacordo com as condicdes estabelecidas na outorga; perfurar pogos
para extragdo de agua subterranea ou opera-los sem a devida autorizagdo; fraudar as
medi¢des dos volumes de 4gua utilizados ou declarar valores diferentes dos medidos;
infringir normas estabelecidas no regulamento da PNRH e nos regulamentos
administrativos, compreendendo instrucdes e procedimentos fixados pelos orgdos ou
entidades competentes; obstar ou dificultar a acdo fiscalizadora das autoridades

competentes no exercicio de suas fun¢des (ANTUNES, 2023; MILARE, 2015).

1833 Tei Federal n° 9.433/1997, art. 49. 1 a VIIL
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Para coibir essas infragdes, a legislagdo estabelece penalidades que, na grande
maioria dos casos, abrangem quatro sangdes, em uma ordem crescente de gravidade
(ANTUNES, 2023): adverténcia por escrito, multas, embargo provisorio (suspensao
temporaria) e embargo definitivo (interdicdo). Na adverténcia por escrito, o usuario €
notificado de que esta infringindo a legislagdo e lhe ¢ fixado um prazo para a corre¢ao das
irregularidades. As multas podem ser simples ou diarias, sendo que, em funcdo da
gravidade da infracdo e da ocorréncia de fatores atenuantes ou agravantes, os valores a
serem aplicados variam, respeitando valores minimos e maximos estabelecidos por lei ou
decreto, conforme disposto em legislacao federal ou estadual, a depender da dominialidade
das aguas (ANA, 2019).

O embargo provisorio € aplicado por um prazo determinado, de forma que permita
que o infrator execute servigos ou obras necessarios ao cumprimento de condigdes da
outorga ou das normas referentes ao uso, ao controle, & conserva¢do e a protecdo dos
recursos hidricos. O embargo definitivo € aplicado com a revogacao da outorga, ¢ quando
for o caso, estabelece ao usuario que recupere os leitos e margens dos cursos d’agua a
situagdo anterior. No caso de pogos de aguas subterraneas, a imposi¢ao pode envolver o

tamponamento de pogos, a depender do disposto na regulamentagdo (ANA, 2019).

3.4.2 Conexao com outros instrumentos da PNRH

Para a operacionalizagdo do instrumento da outorga, € necessaria a existéncia de um
sistema de informagdes de recursos hidricos, como o SNIRH, que contenha os dados de
demanda, disponibilidade hidrica e qualidade de 4gua, em suporte a tomada de decisdo.

Além disso, a cobranga pelo uso dos recursos hidricos tem como um dos seus
objetivos incentivar a racionalizagdo do uso da agua (MILARE, 2015). Espera-se que o
usudrio se torne mais eficiente a medida que esteja sujeito ao pagamento pelo uso da agua.
Entretanto, esse incentivo serd proporcional ao valor cobrado. E os valores cobrados
atualmente ainda ndo tem se mostrado suficientes para induzirem uma mudanga efetiva nos
padrdes de uso de recursos hidricos (OCDE, 2015; ANA, 2019).

Por conta da vinculagdo da outorga com o enquadramento dos corpos d’agua, a
Resolugdo CNRH n° 91/2008 prevé a possibilidade de enquadramento transitério por parte
do 6rgao gestor de recursos hidricos, em articulacdo com o 6rgdo de meio ambiente, tal
como visto no item 3.3.2.3 deste Capitulo.

Também, h4 uma interrelag@o entre planos de recursos hidricos e outorgas de direito

de uso. Segundo a PNRH, o plano deve ter em seu conteido minimo a proposta de criagdo
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de areas de restricdo de uso, o que tende a limitar de alguma forma a outorga nessas areas.
Em geral, o plano também define prioridades para a outorga de direitos de uso de recursos
hidricos.

A definicdo mais detalhada das prioridades de uso ndo se refere ao estabelecido pela
PNRH, segundo a qual, em situa¢des de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos ¢
o consumo humano e a dessedentacdo de animais. Essa imposi¢do legal prevalece em
relagdo a qualquer Plano; porém, ¢ pouco util para a outorga em casos que os conflitos
existentes pelo uso da agua envolvem, por exemplo, usudrios de setores ou segmentos nao
prioritarios, como irrigagdo, industria e geracdo hidrelétrica, ou mesmo dentro de um setor,
como ¢ comum em regides exclusivamente agricolas.

Todavia, a definicdo de prioridades no ambito dos planos ainda ¢ incipiente, sendo
que um primeiro precedente ocorreu por meio de deliberacdo do comité da bacia
hidrogréfica do Paranaiba, que definiu a irrigacdo como sendo uso prioritario na sub-bacia

do rio Sao Marcos, afluente do rio Paranaiba (ANA, 2019).

3.4.3 Interface da outorga com o licenciamento

Para disciplinar a relagdo entre outorga e licenciamento ambiental, a Resolugdo
CNRH n° 65/2006 estabeleceu diretrizes de articulagao dos procedimentos para obtengao
da outorga de direito de uso de recursos hidricos com os do licenciamento ambiental
(ANA, 2019). Essa norma vincula a licenca prévia a outorga preventiva, ou manifestacao
prévia do 6rgdo gestor de recursos hidricos, além de que a outorga de direito de uso de
recursos hidricos deve ser apresentada para obtencdo da licenca de operagdo. Se houver
necessidade de interferéncia nos recursos hidricos durante a fase de implantacdo do
empreendimento, a outorga de direito de uso deve ser apresentada ao 6rgao ambiental
licenciador para a obten¢do da licenca de instalagdo. Evidentemente, trata-se de uma
diretriz do CNRH, cujo atendimento devera observar a regulagdo do procedimento do
licenciamento em ambito federal e estadual.

O importante ¢ considerar que se tratam de atos com objetivos distintos. No
licenciamento ambiental, ndo faz parte do seu escopo a utilizagdo dos recursos hidricos da
bacia hidrografica onde o empreendimento serd (ou estd) instalado. O escopo do
licenciamento abrange os impactos decorrentes da implantagdo e do funcionamento do
empreendimento numa area de influéncia direta e indireta, em relacdo a qualidade
ambiental. Por sua vez, a outorga diz respeito a aloca¢do de recursos hidricos na bacia

como um todo (quantidade e qualidade). Ocupa-se, portanto, da distribuicdo e do controle
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do uso dos recursos hidricos entre os usudrios e suas interferéncias na disponibilidade

hidrica (ANA, 2019).

3.5 Cobranca pelo uso dos recursos hidricos
Os instrumentos econdmicos vém sendo amplamente discutidos e experimentados
internacionalmente na gestdo e alocac¢do de recursos hidricos. Eles incluem mecanismos de

precificagdo da 4gua (cobranga, prevista na PNRH)'®

e de mercado (comércio do direito de
uso de recurso hidrico, ndo previsto na PNRH). Porém, no Brasil, os instrumentos
econdmicos tém sido usados como instrumento de geracdo de receita, principalmente em
razdo do foco arrecadatorio dado na cobranga pelo uso da agua, sendo que, ndo obstante o
baixo preco praticado, as discussdes acabam se reduzindo ao aumento do valor cobrado
(OCDE, 2015).

A exigéncia de retribui¢do financeira pelo uso de recursos hidricos (prego publico a
ser pago pelo usudrio) ndo constitui inovagdo da Lei Federal n® 9.433/1997. O carater
inovador desse diploma legal esta em caracterizar essa cobranga como um instrumento de
gestdo, a ser aplicado em conjunto com os demais instrumentos previstos na PNRH.
Trata-se de cobranga compulsoéria e de receita publica (cobranga pelo uso da agua), uma
vez a referida cobranga representa uma contraprestacdo a sociedade pela apropriagdo (ou
uso) por um ente privado de um bem publico (GRANZIERA, 2023; DOMINGUES, 2019;
MACEDO, 2010; POMPEU, 2006).'®

Por premissa estabelecida pela PNRH, a cobranca pelo uso de recursos hidricos
deveria criar condi¢des para: (i) reconhecer a 4gua como bem econdmico e dar ao usuario

uma indicagdo de seu real valor; (i7) incentivar a racionalizagdo do uso; e (iii) obter

' Lei Federal n° 9.433/1997, art. 5°., 1V, e art. 20.
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'8 A proposito, vale mencionar o seguinte trecho que bem explica a natureza da cobranga pelo uso dos recursos
hidricos: “Por sua vez, os precos publicos, receitas originarias, destinam-se a remunerar a aquisi¢ao do direito
de propriedade ou de uso e gozo efetivo de bens publicos — patrimdnio do estado (bens materiais) assim
como servicos publicos (bens imateriais) efetivamente prestados sem carater de compulsoriedade. Quando se
trata de vender bens ou permitir sua utilizacdo, ndo ha davida: o Estado cobra o pagamento de um ‘preco’
porque aqui ndo se pde o dilema da natureza ‘coativa’ ou nao da atuacdo estatal ‘imaterial’: aliena-se ou
loca-se uma ‘coisa desejada’ pela outra parte. Tampouco o Estado age como potestade publica, ndo
praticando ato de império atinente a um servigo publico essencial, até porque a outorga é ‘requerida’ pelo
interessado. (...) Nao se cogita, pois, de taxa visto que a outorga de adgua ndo corresponde a exercicio de
poder de policia, nem a prestacdo de servigo publico. Ora, os recursos hidricos sdo passiveis de outorga para
captagdo, diluicdo de efluentes e produgdo de energia elétrica. Seu respectivo valor se traduz num prego; e
preco € receita originaria, patrimonial, voluntariamente prestada — verdadeira contraprestagdo que o
outorgado paga ao dono do recurso natural ou ambiental (o Estado); o que faz livremente, quando se dispde a
utiliza-lo. A retribuicdo pelo uso da agua constitui ‘receita publica origindria’ ou ‘receita patrimonial’,

decorrente da exploragdo do patrimonio publico. Adequa-se a esses ingressos publicos o instituto do pr
publico, remunerando o uso efetivo de bens materiais do Estado.” (Domingues, 2009).
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recursos para o financiamento dos programas e das intervencdes contemplados nos Planos
de Recursos Hidricos (ANTUNES, 2023; MILARE, 2015).

Por atribuir valor econdmico a agua, pode ser efetiva em promover o uso eficiente da
agua, sobretudo onde exista alta competi¢do entre usuarios.'® Contudo, o que se tem visto,
na definicdo das cobrangas pelo uso dos recursos hidricos, é a substituicdo do valor
econdmico intrinseco da agua pela cotizagdo dos investimentos necessarios a bacia (como
se fora um rateio de investimentos entre os usudrios pagadores e, ndo raro, nao explicitados
nos respectivos planos). Além disso, a cobranga tem sido utilizada como elemento de
captacdo de recursos para o financiamento de intervengdes e programas contemplados nos
planos de recursos hidricos. Este viés arrecadatdrio acaba por dificultar, na pratica, o uso
da cobranga enquanto instrumento de gestdo e limitador do uso ineficiente. O objetivo nao
deveria ser a geracdo de receita, mas, sim, criar um incentivo para uso eficiente da agua,
refletindo os custos de oportunidade, conciliando uma prioridade estratégica com as
condi¢des locais de uso e, quando possivel, financiar os custos de investimentos em
infraestrutura hidrica fisica ou natural. Porém, a tomada de decisGes sobre tarifas e
cobrangas pelo uso da agua ¢ incipiente e ndo reflete necessariamente o aumento de
eficiéncia dos usuarios ao longo do tempo (OCDE, 2015).

O sistema de alocacdo e gestao deve ter capacidade de criar incentivos, por meio da
cobranca pelo uso da 4gua, para que os usudrios melhorem os seus niveis de eficiéncia.
Para fins de alocagao, tendo como objetivo o aumento de eficiéncia, o preco da dgua pode
refletir a composicdo de diferentes variaveis ou parametros. Entretanto, nesse ponto, a
legislagdo vigente, em especial a PNRH, ndo consignou critérios orientadores para o
calculo da cobranca (DOMINGUES, 2019).

A PNRH, por exemplo, limitou-se a estabelecer (Domingues, 2019): (i) conceitos
genéricos orientadores do preco publico; (ii) que as captagdes e os lancamentos deveriam
ter por fator de célculo o volume de agua (derivado, captado, extraido ou langado)."®” Nao
tendo a lei definido os elementos objetivos da cobranga, o CNRH tentou cobrir tal lacuna
com a edicdo da Resolucdo n°® 48/2005, que revela a diversidade e multiplicidade de
elementos objetivos e concretos definidores da cobranca: condigdes precedentes a
imposi¢cdo da cobranga, varidveis objetivas a serem consideradas na definicdo do preco
publico a ser cobrado nas hipoteses de derivagdo, captacao, extragdo e de langamento de

efluentes; e variaveis para os demais tipos de usos ou interferéncias que alterem o regime,

136 T ei Federal n°® 9.433/1997, art. 19, I e I1.
137 Tei Federal n° 9.433/1997, arts. 19 ¢ 21.
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a quantidade ou a qualidade da dgua — hipdtese que nem mesmo foi tratada pela Lei
Federal n° 9.433/1997, na parte em que esta define os critérios gerais para determinacao
dos valores de cobranga.'s®

Esse ato normativo definiu que a cobranga serd efetuada pela entidade ou o6rgado
gestor de recursos hidricos ou, por delegagdes destes, pela Agéncia de Aguas ou entidade
delegataria. Também, previu a aprovacdo da cobranca pelo competente Conselho de
Recursos Hidricos, com base em proposta, tecnicamente fundamentada, do respectivo
Comité de Bacia Hidrografica.'®

Até o momento, na definicdo do preco da dgua, os mecanismos basicos usualmente
propostos partem de uma defini¢do de valor para o PPU (prego por m* de 4dgua). Esse
preco-parametro ¢ ponderado em uma equagdo de trés varidveis que se somam: agua
captada + dgua consumida + dgua lancada (efluente). A defini¢do do valor a ser pago pelo
usudrio resulta da multiplicagdo do PPU por coeficientes, definidos para cada parcela e
para cada um dos principais segmentos usuarios (industria, agricultura, saneamento), que
aumentam ou reduzem o PPU. H& poucas variagdes dos elementos dessa equacao
propostos por cada Comité — verifica-se forte tendéncia de os Comités proporem
metodologias de calculo muito similares (OCDE, 2015).

Outro tanto, na implantacdo da cobranga, chama a aten¢@o a auséncia na PNRH de
critérios gerais para fixacdo do PPU, bem como de outros fatores de pondera¢do do valor
cobrado e demais garantias e obrigacdes correlatas. Por exemplo, o artigo 19 da Lei
9.433/1997 estabelece, em seu inciso I, a possibilidade de “incentivar a racionaliza¢do do
uso da agua”, mas ndo dispde sobre o computo de fatores de ponderagdo no calculo da
cobranga.

Muito embora nao exista dispositivo na PNRH a suportar os mecanismos de
incentivo (reducdo) da cobranga em funcdo de boas praticas (investimentos voluntérios)
adotadas pelos usudrios, ¢ fato que tais instrumentos s3o adotados em diversas bacias
hidrograficas, como base na Resolugdo CNRH n° 48/2005. Tal incentivo, denominado
como mecanismo diferenciado de pagamento, foi regulamentado de forma insuficiente pela
Resolucdo CNRH 48/2005, o qual apenas faculta a criagdo de “incentivo e redugdo do
valor a ser cobrado pelo uso dos recursos hidricos, em razdo de investimentos voluntarios
para acdes de melhoria da qualidade, da quantidade de dgua e do regime fluvial, que

resultem em sustentabilidade ambiental da bacia e que tenham sido aprovados pelo

188 Resolugdo CNRH n° 48/2005, arts. 6°. e 7°.
189 Resolugdo CNRH n°® 48/2005, arts. 6°., IV.
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respectivo comité”.'”® Exemplo de sua aplicagdo, na bacia hidrografica do rio Paraiba do
Sul, estabeleceu-se mecanismo diferenciado de pagamento pelo uso de recursos hidricos
com o intuito de incentivar acdes de melhoria da qualidade, da quantidade de agua e do
regime fluvial, que resultem em sustentabilidade ambiental da bacia. Tais mecanismos
permitiram aos usuarios publicos ou privados optar por compensar valores devidos pelo
uso da agua com investimentos aprovados pelo Comité de Integracdo da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), que venham a contribuir com a melhoria
das condi¢des da bacia.'!

Outro aspecto importante refere-se a destinacdo dos recursos financeiros
arrecadados. Nao obstante o fato de que a receita derivada da cobranga pela apropriagao ou
uso da agua deve, por determinagdo legal, ter destinagdo preferencialmente vinculada a
bacia onde foi originada,'* ha de se estimular a elaboragdo de arranjos de agrupamento de
bacias (ANTUNES, 2023). Nao se pode desconsiderar que uma determinada bacia pode
necessitar de recursos financeiros que ndo ¢ capaz de gerar, seja pela propria escassez da
agua, seja por falta de usuarios pagadores, ao passo que outra bacia pode demandar poucos

recursos e gerar rendimento vultuoso pela abundancia de 4gua e quantidade de usudrios.

3.6  Analise critica

Considerando a evolugdo da implementacao dos instrumentos de alocagdo hidrica no
Brasil, sem duvida a outorga ¢ o mais utilizado, sendo os demais meros coadjuvantes. Os
planos de recursos hidricos tém razoavel deficiéncia em termos de planejamento na
alocagdo, assim como ndo se conseguiu efetivar um enquadramento abrangente e realistico
de corpos hidricos em classe. A cobranca ainda € praticamente simbolica onde foi
instituida, ndo tendo forca suficiente para influenciar o processo de alocagdao hidrica
(OECD, 2015; ANA, 2019).

No entanto, a outorga tem limitagcdes por representar uma fotografia de momento,

pois ¢ concedida sob certas condi¢gdes que, no momento seguinte (ex post), nao

190 Resolugdo CNRH n® 48/2005, art. 7°., §2°.
11 Tal mecanismo foi aprovado pela Deliberagio CEIVAP n° 70/2006. Também, nas Bacias Hidrograficas
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Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, os mecanismos diferenciados de pagamento aprovados pela Deliberagdo
Conjunta dos Comités PCJ n® 078/07 foram revistos e aprovados pela Resolugdo CNRH n°® 78/2007. Tais
mecanismos objetivam “incentivar investimentos, com recursos do proprio usuario, em agoes de melhoria da
qualidade, da quantidade de agua e do regime fluvial, que resultem em sustentabilidade ambiental da bacia”.
Por meio destes mecanismos, os usuarios de recursos hidricos responsaveis pelo langamento da carga
organica (DBO) poderdo solicitar o abatimento (ou tecnicamente, a compensacdo) do valor devido pelo
langamento em fungdo de propostas de investimento em obras que venham a contribuir com a melhoria das
condicdes hidricas da bacia.

92 Lei 9.433/1997, art. 22.
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necessariamente existem mais. Nao obstante essa limitacdo, ¢ um instrumento que serve a
fiscalizacdo, pois representa um ato de carater autorizativo, sendo mais facil a sua
aplicacdo pela burocracia da gestdo hidrica. Além disso, um grande complicador ¢ o fato
de a outorga considerar o volume outorgavel, o que admite diferentes formulagdes porque a
vazdo fluvial € uma varidvel aleatoria, € ndo uma constante (KELMAN, 2009). O maximo
que se pode conhecer ¢ a sua distribui¢do de probabilidades (KELMAN, 2009).

Num rapido panorama, de 2007 até julho de 2017, para captacdes de aguas
superficiais e subterraneas, observa-se que, num periodo de dez anos, houve um
crescimento significativo na implanta¢dao do instrumento da outorga e, consequentemente,
no volume de 4agua outorgado no pais, tanto a nivel federal, que triplicou o volume de adgua
outorgado, quanto estadual, cujo aumento foi de quase oito vezes no volume outorgado em
uma década (ANA, 2019).

Analisando a evolucdo das outorgas por finalidade, percebe-se que mais de 80% da
vazdo total outorgada pela ANA e orgdos estaduais para usos consuntivos da agua
destina-se a trés finalidades principais: abastecimento urbano/rural, industria e irrigagdo. A
Regido Sudeste responde pelo maior nimero de captagdes outorgadas (42%) e pela maior
vazdo de dgua outorgada (29%), seguida pela Regido Centro-Oeste (23%) (ANA, 2019).

Em certa medida, a outorga vem se aperfeicoando como instrumento de gestao para
apoiar o atingimento do objetivo central da PNRH, que ¢ promover a alocagdo de agua a
usos multiplos. Especialmente em sistemas hidricos criticos, a outorga tem um importante
papel, a fim de acomodar os usos de forma racional e, em situacdes de escassez hidrica,
definir como as demandas podem ser compatibilizadas com a oferta de agua.

Tal instrumento, porém, reitera-se, ¢ limitado no que diz respeito ao aumento de
confiabilidade futura do sistema de alocagdo hidrica. A medida que a bacia se torna mais
pressionada, o usuario se torna mais suscetivel a sofrer restricdes em sua outorga. Com
efeito, o sistema de alocacdo de recursos se torna inseguro sob o prisma legal, ndo sendo a
outorga suficiente para garantir ao usudrio (geragdo presente e futura) o direito ao uso da
agua, o que traz impactos negativos ¢ econdmicos, devido, por exemplo: (i) o suprimento
de dgua diminuir em razdo do recurso hidrico estard sendo alocado para outros setores; (ii)
os desincentivos ao investimento dependente de dgua; (iii) a ndo maximizagao do potencial
de recursos hidricos existentes em razao da falta de mecanismos ou incentivos para garantir
que seja usada eficientemente; (iv) a perda de servigos de ecossistema em razao das
alteracdes de regime de vazdo; e (v) aumento de conflitos entre setores e usudrios de agua,

entre outros.



Diante dessas multiplas complexidades e da incerteza quanto aos riscos, exige-se um
Direito cada vez mais préximo aos fatos, além de célere na resolucao de demandas. Isto ¢,
uma regulacao hidrica mais responsiva, como foco na realocag¢ao de agua para a satisfacao
dos objetivos da PNRH, sobretudo em cendrios de escassez hidrica. Mais uma vez,
oportuno resgatar as ligdes de Hans Jonas (1986), uma vez que a questdo hidrica, na
perspectiva intergeracional, deve ser regida ndo somente pela conduta ética de cada
individuo como também pelo Direito, que na sua autonomia diferenciadora e na sua
capacidade propulsora, como resposta cultural possivel ao problema de convivéncia
humana, ¢ indispenséavel no regramento de acdes que visem a prevenir riscos ao futuro da

humanidade e natureza.
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CAPITULO 4 - ARRANJOS JURIDICOS PARA REALOCACAO DE AGUA

4.1 Seguranca hidrica

A Seguranga Hidrica existe quando ha disponibilidade de agua em quantidade e
qualidade suficientes para o atendimento as necessidades humanas, a pratica das atividades
econdmicas e a conservacdo dos ecossistemas aquaticos, acompanhada de um nivel
aceitavel de risco relacionado a secas e cheias, devendo ser consideradas as suas quatro
dimensdes como balizadoras do planejamento da oferta ¢ do uso da 4gua em um pais, a
saber: garantia do acesso a agua adequada as necessidades basicas e bem-estar da
populagdo (humana); preserva¢do de ecossistemas e da dgua em beneficio da natureza e
pessoas (ecossistémica); garantia de suprimento de agua para atividades produtivas e usos
multiplos (economica); e resiliéncia a eventos extremos, como secas e inundagdes
(resiliéncia) (SOARES NETO, 2018; ONU WATER, 2013).

Os fatores que ameacam o equilibrio que pressupde uma situacdo de seguranca
hidrica sd3o o aumento populacional, principalmente nas areas urbanas, e o crescimento
econdmico, que geram ampliacdo da demanda de 4gua, bem como as mudangas climaticas
e os seus efeitos nos eventos hidroldgicos extremos. Esses fatores de desequilibrio de
balang¢o hidrico, associados a auséncia de planejamento e a¢des institucionais coordenadas
e de investimentos em infraestrutura hidrica e saneamento, desencadeiam cenarios de
insegurancga hidrica e, no limite, a instalagdo de crises, tais como as que afetaram o Brasil
nos ultimos anos. Para reverter um quadro de inseguranga hidrica, ¢ possivel atuar
mediante a implantacdo de infraestrutura hidrica e o aperfeigoamento da gestdo de recursos
hidricos (planejamento e controle da alocagdo do uso da agua, etc.) (SOARES NETO,
2018; ANA, 2021).

E ¢ exatamente por ocasido dessas reflexdes, e das demais constantes nos Capitulos I
a IIl, que se chama a atencdo para o imperativo de uma regulacdo aderente a nova
modalidade de risco (escassez hidrica) e voltado para o novel tipo de responsabilidade
(dever de se antecipar e prevenir a falta de 4gua), de modo a incluir no processo decisorio
de alocagdo hidrica a presente e futura integridade do homem e da biosfera (JONAS,
1986). Assim, direciona-se a regulacao, sob o prisma ético-filosofico, a um dever-fazer,
ditado pelo cuidado das escolhas, em prol da possibilidade de existéncia futura.
Confrontado com a ameaga que paira sobre a natureza o homem tem o dever moral de
protegé-la, sendo que essa responsabilidade aumenta a medida que se sabe como ¢ facil

destruir a vida (JONAS, 1986).
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4.2 Resiliéncia hidrica

No Capitulo I foi possivel tratar das diferentes dimensdes do uso da agua e, por
conseguinte, que afetam a seguranca hidrica. Todavia, a questdo da resiliéncia merece
especial destaque atualmente, ante os cenérios de mudancas climéticas que trazem a maior
probabilidade de ocorréncia de eventos extremos, o que acaba por repercutir nas alocacoes
de recursos hidricos outorgados na bacia hidrografica e nos direitos de acesso de dgua.

A confiabilidade de suprimento de 4gua a longo prazo se agrava quando a bacia
hidrogréfica apresenta vulnerabilidades, isto €, estd sujeita a condi¢des determinadas por
fatores ou processos fisicos, sociais, econdmicos € ambientais que aumentam a
susceptibilidade ao impacto de ameagas, seja um evento natural (como eventos climaticos
severos de seca), seja uma atividade humana (incidente de poluicdo), que podem inclusive
comprometer a resiliéncia da bacia hidrografica (PINHEIRO, 2019).

A resiliéncia tem sido analisada primordialmente diante dos impactos das mudancas
climaticas e de eventos catastroficos (secas ou inundagdes),'” bem como por forga de
impactos de empreendimentos em determinado ecossistema (BANET, 2022)."* A
Resolugdo CNRH n° 156/2014 define resiliéncia como a “capacidade de um sistema,
comunidade ou sociedade, potencialmente expostos a ameagas, para adaptarem-se,
resistindo ou modificando, com o fim de alcangar ou manter um nivel aceitavel em seu
funcionamento ou estrutura”.'”

O incremento e fortalecimento da resiliéncia de sistemas hidricos passa por acdes de
gestdo integrada, com a adog¢do de instrumentos legais e fortalecimento institucional
(BANET, 2022), tal como indicado pelo artigo 4°. da Resolugdo CNRH n° 156/2014."° Por
exemplo, em Minas Gerais, por meio do Decreto Estadual n°® 46.711/2015, o Governo

institui Forca-Tarefa em plena crise hidrica com a finalidade de planejar e articular as agdes
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Climaticas; Lei Federal 12.187/2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudangas do Clima.
194

da compensagdo ambiental, o Indice Temporalidade (IT): O IT varia de 1 a 4 e se refere a resiliéncia
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Decreto Federal n® 2.652/1998, que promulga a Convengdo Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas

Decreto 6.848/2009, o qual estabelece, para fins de defini¢do do grau de impacto a ser considerado no célculo

do

ambiente ou bioma em que se insere o empreendimento. Avalia a persisténcia dos impactos negativos do

empreendimento.
195 Resolugdo CNRH n°® 156/2014 artigo 2°., IIL.
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Por exemplo: em Minas Gerais, por meio do Decreto Estadual 46.711/2015, o Governo institui For¢a-Tarefa

em plena crise hidrica com a finalidade de planejar e articular as agdes setoriais a cargo do Estado voltadas ao
gerenciamento dos recursos hidricos, bem como promover o levantamento e a consolidagdo das informagoes,
programas e projetos relacionados ao tema, de forma a compatibilizar a demanda e a oferta do abastecimento
de agua potavel. Por sua vez, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, por meio da DN CERH n° 49/2015,
estabeleceu diretriz e critérios gerais para a defini¢do de situacdo critica de escassez hidrica e estada de

restricdo de uso de recursos hidricos superficiais nas por¢des hidrograficas no Estado de Minas Geratis.



setoriais a cargo do Estado voltadas ao gerenciamento dos recursos hidricos, bem como
promover o levantamento e a consolidacdo das informagdes, programas e projetos
relacionados ao tema, de forma a compatibilizar a demanda e a oferta do abastecimento de
agua potavel. Por sua vez, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos, por meio da DN
CERH n° 49/2015, estabeleceu diretriz e critérios gerais para a defini¢cdo de situagao critica
de escassez hidrica e estada de restrigdo de uso de recursos hidricos superficiais nas
por¢des hidrograficas no Estado de Minas Gerais.

Além desses mecanismos regulatorios, o aumento da oferta hidrica de uma bacia
hidrografica pode ser artificialmente obtido por meio da constru¢do de obras de
infraestrutura hidrica, como a constru¢do de barragens de regularizagdo de vazdes de
estiagens, para formar reservatdrios que armazenam as vazdes das enchentes e criam
estoques de dgua para posterior aumento do fluxo natural nos meses de estiagens. Assim,
pode-se elevar a garantia da oferta hidrica para valores muito maiores que as vazodes de
referéncia (disponibilidade hidrica) (PINHEIRO, 2019). Para viabilizar esse tipo de
infraestrutura hidrica, existe, entre outros arranjos legais, a possibilidade de celebracao de
contrato de rateio para obras de uso multiplo, com o compartilhamento de obrigagdes e
custo por diferentes agentes publicos ou privados beneficiarios.'’

Entretanto, esse tipo de iniciativa ainda carece de uma regulacdo mais estruturada e
envolve esforco no alinhamento de interesses entre diferentes agentes. E preciso definir
instrumentos regulatorios e contratuais para o gerenciamento multiuso das represas e
reservatorios, inclusive envolvendo agdes entre partes interessadas. Diversas opgdes podem
ser consideradas, como, por exemplo, a prestacdo de servigos publicos de reservagdo e
adugdo de agua bruta para atendimento aos usos multiplos, mediante concessao, o que foi

instituido pelo Estado do Espirito Santo por meio da Lei Estadual n°10.143/2013.'%®

4.3 Conflitos de uso dos recursos hidricos
Entende-se como crise hidrica as situagdes em que ha um desequilibrio entre a oferta
e a demanda de agua para os usos multiplos. Quando a demanda por dgua € maior que a

oferta (balancgo hidrico negativo) tem-se uma situagdo de crise que requer intervengdes por
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17" A proposito, a Lei 9.433/1997 determinou a gestdo descentralizada da 4gua por meio da criagdo de comités
formados por representantes de diversas esferas da sociedade. Entre as competéncias dos comités em sua area
de atuacdo, destaca-se a de promover o rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse comum ou
coletivo (Lei 9.433/1997, art. 38, IX). Também, a alinea “d” do inc. XI do art. 44 da mesma Lei atribui a

Agéncia de Bacia a competéncia de propor ao comité “o rateio de custo das obras de uso multiplo,
interesse comum ou coletivo”.
198 Essa solugdo estd no art. 8°. da Lei Estadual n° 10.143/2013.
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meio do gerenciamento dos recursos hidricos, de modo a evitar ou minimizar conflitos
(disputas) pelo acesso a agua (SOARES NETO, 2018). Diversos fatores naturais ou
antropicos pode levar a situagdes de restri¢ao hidrica, isto €, de insuficiéncia de oferta de
agua para os multiplos usos dos recursos hidricos em uma bacia hidrografica. A escassez
hidrica pode ser causa de conflitos entre usudrios de recursos hidricos e, em geral,
demanda ag¢des urgentes no sentido de solucionar ou, quando ndo possivel, de minimizar o
comprometimento do acesso a agua para as primeiras necessidades humanas (p. ex.,
abastecimento publico de dgua) e a manutencdo dos processos ecologicos (p. ex., prote¢ao
da ictiofauna e sua reproducgdo), como também para o desenvolvimento econdmico de uma
regido (p. ex., interrupcdo da geragdo de energia elétrica, navegagdo, irrigacdo e de
atividades industriais) (ANA, 2019).

A escassez hidrica pode ser gerada por eventos isolados, como uma seca prolongada,
por exemplo, mas em geral ocorre devido a uma conjuntura de fatores (a respeito, vide
Capitulo I), cujos efeitos podem agravar uma situagdo ja critica em termos de
disponibilidade hidrica. Eventos hidroldgicos causadores de secas severas e de longa
duragdo, aliados a uma indisponibilidade de dgua devido a auséncia de um uso adequado
(diluicao de efluentes no rio e polui¢do hidrica, como esgotamento sanitario) e alocagao
ineficiente (uso demasiado e ineficiente de dgua superficial ou subterrinea) sdo causas
correntes de criticidade na oferta de agua (ANA, 2019).

Essas sdo situacdes consideradas criticas que requerem, muitas vezes, arranjos
institucionais e legais mais sofisticados, que vao além daqueles previstos na PNRH (a
respeito, vide Capitulo III) para subsidiar a resolugdo de conflitos, minimizar os efeitos
negativos da escassez ou reverter situacdes de criticidade hidrica. A PNRH ja possibilita
algumas agdes de controle que objetivam a regularizagdo de usuarios de agua por meio da
emissdo de outorga de direito de uso dos recursos hidricos e da fiscalizagcao desses usos,
além do planejamento via plano de recursos hidricos, enquadramento dos corpos hidricos e
SNIRH. Porém, os instrumentos previstos na PNRH ndo sdo suficientes para o
enfrentamento de situagdes de escassez (SOARES NETO, 2018; GOMES, 2021). A rigor,
outros arranjos legais e institucionais, baseados nos fundamentos e objetivos da PNRH,
podem ser utilizados de maneira complementar para o gerenciamento de situagdes de crise.
As agdes de regulacdo sdo as intervengdes mais imediatas utilizadas nessas situacoes,
embora a solucdo a longo prazo esteja relacionada ao projeto e implantagao de solugdes de

engenharia para conferir maior seguranga hidrica aos usos (ANA, 2019).
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Neste passo, a metodologia intitulada “Aloca¢do de agua em agudes isolados”,
introduzida pela Nota Técnica n°® 10/2015/COMAR/SER, da ANA, ¢ utilizada na alocagao
de agua em vdarios reservatorios presentes nos estados da Bahia, Minas Gerais,
Pernambuco, Piaui, Paraiba ¢ Rio Grande do Norte (SOARES NETO, 2018). Como
exemplo paradigma, importante mencionar o caso do sistema hidrico Estreito e Cova da
Mandioca, o qual deu ensejo a Nota Técnica n° 3/2017/COMAR/SER, da ANA'”,
elaborada com o objetivo de apresentar proposta de marco regulatorio estabelecendo
condi¢des de uso dos recursos hidricos no referido sistema hidrico, na bacia hidrografica
do rio Verde Grande, nos Estados de Minas Gerais ¢ Bahia. Essa Nota Técnica tornou-se
um importante balizador da metodologia de formulacdo de solugdes de conflitos
especificas para a realocagdao de agua (ANA, 2017), razdo pela qual vale mencionar o seu

racional técnico e juridico.

4.3.1 O sistema Estreito e Cova da Mandioca

Segundo a ANA (2017), o problema hidrico no sistema formado pelos reservatérios
de Estreito ¢ Cova da Mandioca foi caracterizado essencialmente pelo conflito entre os
usuarios do perimetro irrigado e das areas do entorno dos reservatdrios, notadamente
quando da ocorréncia de longas estiagens. O reservatorio Estreito estd situado na bacia
hidrografica do rio Verde Pequeno, afluente do rio Verde Grande, por sua vez, afluente a
margem direita do rio Sao Francisco. Foi construido na década de 1970, pelo
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS, a fim de incrementar a
disponibilidade hidrica para usos multiplos, tendo como principal objetivo atender ao
Perimetro Irrigado Estreito. Na década de 1990, quando o reservatorio Estreito ja era
administrado pela CODEVASEF, foi construida a barragem Cova da Mandioca, no rio de
mesmo nome, afluente do rio Verde Pequeno pela margem direita. A ideia central do
projeto foi interligar o novo reservatdrio de Cova da Mandioca com o reservatorio ja
existente de Estreito. De acordo com o Plano de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Verde
Grande, a vazdo regularizada pelo sistema hidrico Estreito e Cova da Mandioca, com 95%
de garantia, ¢ igual a 1801 I/s, sendo esta a vazao de referéncia formalmente utilizada para
a emissdao de outorgas pela ANA. Contudo, avaliagdes realizadas posteriormente
estimaram uma vazao regularizada por ambos os reservatorios, com garantia de 95%,

aproximadamente 20% menor, igual a 1508 1/s. Além disso, constatou-se que o periodo
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umido do ciclo hidrologico responsavel por mais de 80% da recarga hidrica nesse sistema ¢é
constituido por seis meses de estiagem (entre maio e outubro) e seis meses de periodo
umido (entre novembro e abril), sendo tal informagdo fundamental para a definicdo do
calendario de planejamento do uso da dgua nas estiagens, para a definicdo de metas para a

reserva acumulada nos reservatorios e, consequentemente, para as alocacdes de agua.

4.3.2 Conflito de usos no sistema Estreito e Cova da Mandioca

Ainda, segundo a ANA (2017), os reservatorios Estreito e Cova da Mandioca
atendiam aos usos de irrigacdo e agricolas, além do sistema de abastecimento da cidade de
Espinosa (MG) e de nucleos habitacionais no seu entorno. As causas principais de conflito
e consequente dificuldade da regulacao dos usos nesse sistema hidrico eram o déficit
hidrico, ou seja, a demanda implantada no sistema ¢ maior que sua capacidade de
atendimento, e a inexisténcia de regras sistemadticas para regulacdo dos usos nas frequentes
estiagens prolongadas. O conflito ocorria e era mais relevante, notadamente, em longas
estiagens, quando o sistema hidrico, fortemente deplecionado, ndo era capaz de suprir,

plenamente e de forma continua, a vazao demandada pela totalidade dos usos existentes.

4.3.3 Solucio desenhada para o sistema Estreito e Cova da Mandioca

Regides cronicas quanto a disponibilidade hidrica, como o semiarido brasileiro, ou
em situagdes de potencial conflito entre usos ocasionadas pela baixa disponibilidade ou
pela alta demanda, permanente ou temporariamente presentes, t€ém requerido a iniciativa
dos o6rgdos outorgantes na definicdo de marcos regulatorios (regras ou arbitramento)
especificos. Nessas situagdes, tal instrumento, focado nas reais necessidades de gestdo e
regulacao dos usos dos recursos hidricos em determinado sistema hidrico, poderia
constituir o referencial para uma regulacdo e planejamento mais eficazes dos usos,
orientando eventuais restricdes em periodos de escassez hidrica e auxiliando a tomada de
decisdo em processo de alocacdo de agua, bem como definindo os limites a deliberacao
descentralizada dos diretamente envolvidos e garantindo, por fim, o atendimento aos usos
multiplos pelo maior tempo possivel (ANA, 2017).

Com lastro nessa concepgao legal, para o sistema Estreito e Cova da Mandioca foram
proposta varias iniciativas: (i) a revisao das regras vigentes para a outorga de direito de uso
dos recursos hidricos; (ii) o estabelecimento de estados hidrologicos para permitir o
planejamento necessario aos usuarios evitando a efetivagdo dos conflitos quando os valores

outorgados ndo possam ser utilizados; (iii) a limitagdo da vazao outorgdvel a vazao média
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anual que permita o pleno uso por todo o ciclo de descarga, a partir de determinado volume
armazenado no reservatorio; (iv) especificamente para o uso da irrigagdo, além da vazao
outorgavel, a defini¢do como critério de outorga da eficiéncia minima de uso igual ou
superior a 75% e a taxa de consumo médio anual menor ou igual a 0,47 1/s por hectare,
valor compativel com a eficiéncia de uso para as culturas normalmente presentes na regiao
e com as diretrizes do Plano de Recursos Hidricos da bacia hidrografica do rio Verde
Grande, aprovado em 2011; (v) regras para outorgas a montante e jusante do reservatorio;
(vi) a defini¢do de novas prioridades, ndo estabelecidas em lei e pelo Plano de Recursos
Hidricos, para que se determinem as condi¢des de uso entre usuarios a montante (no
entorno dos lagos) e a jusante (no Perimetro) e também entre os diferentes usos, quando da
ocorréncia de escassez hidrica, como o abastecimento urbano e o salvamento de culturas
permanentes; (vii) regra de operacdo dos reservatorios interligados.

Como indicado dentre as causas do conflito, aspecto relevante era a inexisténcia de
regras que orientem o comportamento dos usos nas previsiveis estiagens de longa duragao.
Ou seja, por ser um sistema hidricamente critico e em regime hidrologico semidrido, era
necessario a implantagao de mecanismos sistematicos para a alocagdo de agua, uma vez
que a legislacdo, neste campo, ¢ insuficiente e laconica. As alocagdes, no entanto,
necessitavam do estabelecimento de critérios técnicos a serem considerados para
declaracdo de escassez de 4gua aos wusos. Por meio da Nota Técnica n°
3/2017/COMAR/SER (ANA, 2017), tais critérios foram estabelecidos de acordo com os
estados hidrologicos, definidos como a seguir: EH Verde, no qual os usos outorgados sao
garantidos; EH Amarelo, no qual os usos submeter-se-do as condi¢des estabelecidas na
alocacao anual de agua; EH Vermelho, no qual os usos submeter-se-ao a defini¢cao dos
orgaos outorgantes e estaria caracterizada a situagao de escassez hidrica.

Essa solugdo foi possivel pois os usos das aguas superficiais no sistema hidrico em
questdo sao regulados exclusivamente pela ANA. No entanto, h4 usos no entorno desses
reservatorios realizados a partir de aguas subterraneas e que poderiam interferir no volume
superficial armazenado. Se esse fosse o caso, haveria a necessidade de se propor a edigao
de um marco regulatério conjuntamente com os outorgantes do uso dos recursos hidricos
em corpos d’agua de dominio dos Estados de Minas Gerais e Bahia.

Os procedimentos atuais para a emissao de outorgas nesse sistema observavam as
determinagdes da Resolucdo CNRH n° 16/2001. Entretanto, considerou-se que nao era
mais razoavel em sistemas criticos, como o de Estreito ¢ Cova da Mandioca, onde o

conflito ¢ muitissimo frequente, que a mera titularidade do ato administrativo de outorga,
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sem que se efetive o uso outorgado, pudesse prejudicar outro uso no mesmo sistema
hidrico. Também, mesmo apo6s a implantacio do empreendimento, ndo poderia ser
considerado razodvel que um usudrio pudesse deixar de usar os recursos hidricos a ele
destinados, por trés anos consecutivos, como previa a regulacdo, pois isso proporcionaria
igual prejuizo aos demais usudrios. Para evitar que, em tais situagdes, usos outorgados
efetivos fossem prejudicados, foi proposto que o outorgado fosse obrigado a informar
anualmente, durante a vigéncia de sua outorga, a previsao do seu efetivo uso durante o
ciclo hidrolégico anual seguinte. Assim procedendo, ndo estaria sujeito a suspensdo do seu
direito. Também, a transferéncia ou a renovacdo da outorga deram oportunidade para a
revisdo da outorga e destinagdo de excedentes a pretensos usudrios que tenham tido seus
requerimentos sobrestados por falta de oferta hidrica. Para tanto, as novas regras
consideraram o historico de uso dos empreendimentos como critério obrigatorio de andlise,

contemplando tdo somente usos que tenham sido efetivamente implantados.

4.3.4 Participacao publica

No processo de defini¢ao da solucdo regulatéria, subsidios sobre a caracterizacao do
problema hidrico e das deficiéncias regulatorias vigentes foram colhidos em reunides
publicas de alocagdo de agua, realizadas nos Estados da Bahia e de Minas Gerais. As
contribui¢des apresentadas no ambito dessas diversas reunides e a pratica das regras em
carater preliminar das alocagdes de agua deixaram clara a necessidade da sua formalizacao
e ajudaram na formatacdo da proposta objeto da Nota Técnica n® 3/2017/COMAR/SER
(ANA, 2017).

4.3.5 Instrumento regulatério adotado

Ao final, o instrumento regulatério para a edicdo de um marco regulatdrio que
contemplasse e tornasse vinculante a todos os usudrios a solucdo desenhada deveria ser
uma Resolugdo da ANA. Uma vez editada, ela deveria orientar as alocagdes de agua, a
edicao de novas outorgas, a elaboracao da lista de espera e os processos de renovagao e
transferéncia de outorgas vigentes, bem como os procedimentos de fiscalizagdo e de
controle dos usos. Também, garantiria o arcabougo juridico necessario a plena validagio de
suas proposi¢des temporarias. Assim, foi editada a Resolucdo ANA n° 584/2017, depois
substituida pela Resolugdo ANA n° 90/2021. Tal marco regulatério teve como
consequéncia pratica, entre outras, a avaliagdo mais rigorosa na renovacao e transferéncia

da titularidade de outorgas de direito de uso dos recursos hidricos, uma vez que passaram a
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considerar o histérico do uso durante o periodo outorgado e o estagio de implementagdo do
projeto, possibilitando a destinacdo de excedentes a outros usudrios que tiveram seus
requerimentos sobrestados por falta de oferta hidrica. O histérico de uso dos
empreendimentos como critério obrigatorio de analise possibilitou contemplar os usos que

tinham sido efetivamente implantados.

4.4 Mecanismos de resolucio de conflitos

Uma vez que uma bacia hidrografica esteja totalmente alocada, a previsdo de um
mecanismo de realocacdo de 4gua entre usudrios € essencial, caso contrarios as alocagdes
de agua ficardo fixas em um ponto no tempo e ndo havera espago para novos usos que
precisem de agua. Além disso, existem outras causas, em conjunto ou isoladamente,
relacionadas ao clima e a vulnerabilidade da bacia hidrografica, que também podem
ensejar ou agravar a indisponibilidade de agua para os usudrios presentes, levando a
situacdes de crise hidrica e de conflitos de uso de uso da agua. Ainda mais nessas
situagdes, a realocacdo de agua se torna imprescindivel para se proteger nao s6 os usos
prioritarios como também os processos ecologicos no ambiente aquatico e circundante
(ANA, 2019).

Assim, configurada a escassez hidrica, podem ser adotados arranjos legais ndo sé
para a prevengao de conflitos de uso como também para se admitir a realocagdo de agua
para prote¢ao ambiental, novos usos e usuarios ¢ a promog¢ao do desenvolvimento regional
(GRANZIERA, 2023). Isso estd em perfeita sintonia com os fundamentos da PNRH, a
saber, a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas e,
em situacdes de escassez, deve priorizar o consumo humanos e a dessedentacdo de
animais.”” Também, vai ao encontro de seus objetivos, notadamente o de assegurar a atual
e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade
adequados aos respectivos usos, e de promover a utilizagao racional e a prevenc¢ao e defesa
contra eventos hidrologicos criticos.*”!

As medidas e mecanismos atipicos usados nas situagdes de crise hidrica sdo
empregados a partir da identificagdo e caracterizacdo de uma situacdo de escassez, sendo
comprovada por indicadores objetivos e expressamente declarada pelo 6rgdo gestor de
recursos hidricos (ANA, 2019). Normalmente, dentre os arranjos legais e institucionais,

pode-se citar a alocagdo de agua por meio de mecanismos especificos de resolugdo de

200 T .ei Federal n® 9.433/1997, art. 1°.., [l e I'V.
201 T ei Federal n® 9.433/1997, art. 2., T a I1I.
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conflitos: (/) compulsdrios, a partir de um ato de intervengao estatal, ainda que envolva a
negociagdo ou arbitramento entre usudrios; (if) € negocial, a partir da livre vontade dos

usuarios envolvidos.

4.4.1 Realocacio de agua compulsdria

A confiabilidade do suprimento de 4gua € o elemento central do que se constitui uma
adequada alocacdo de recursos hidricos. Estabelecer niveis de confiabilidade como parte
dos termos da outorga, ou por meio de um plano de recursos hidricos ou outros
instrumentos da PNRH, significa que o recurso hidrico sera gerido de forma a proteger a
confiabilidade a longo prazo (seguranca hidrica ao usuario) (OCDE, 2015).

A outorga € o principal instrumento legal que confere ao usuario o direito de acesso
aos recursos hidricos. Tal instrumento, porém, ¢ limitado no que diz respeito a garantia ou
confiabilidade do sistema de alocagdo hidrica. Embora exista um minimo de confiabilidade
no processo de alocacdo inicial, no momento da emissdo da outorga, a confiabilidade
subsequente ao processo de alocacdo de dgua na bacia hidrografica ndo estad claramente
assegurada, em razao da varidvel aleatdria do risco hidrologico e da emissao incremental
de outorgas. Isto porque, ao se adotar um cendrio base (limiar) de estiagem
(disponibilidade hidrica, vide a respeito item 3.4.1.7 do Capitulo III) para se promover a
alocacao hidrica por meio da outorga, e a medida que a bacia se torna mais pressionada por
outros usos, 0 usuario se torna mais suscetivel a restrigdes (revisdes) em sua outorga, uma
vez que o acesso a dgua estard sujeito as variagdes de vazdes, cuja ocorréncia ¢ aleatoria
(ANA, 2019).

A abordagem da alocacdo de 4gua envolve reconhecer a necessidade de se
estabelecer um equilibrio entre, de um lado, a garantia de disponibilidade hidrica aos
usuarios de agua e, de outro, a flexibilidade concedida aos gestores da dgua para responder
as novas circunstancias, sobretudo em eventos ciclicos (estiagens) ou extremos (escassez).
Por exemplo, a gestdo hidrica deve considerar, necessariamente, as condi¢cdes climaticas,
que afetam as vazoes ¢ a disponibilidade hidrica. Ocorrendo qualquer fato da natureza, que
imponha ao 6rgdo gestor de recursos hidricos uma mudanga no gerenciamento do balango
hidrico, usos outorgados podem sofrer restrigdes em carater temporario. Porém, ndo sera
suspensa a outorga de um ou outro usuario, a escolha arbitraria do 6rgao gestor de recursos
hidricos, o que resultaria em injusto beneficio aos demais. A rigor, a restricdo devera se
guiar por critérios de prioridade estabelecidos em regulagdo e/ou pelo plano de recursos

hidricos, com a adog¢do de regras que privilegiem os usos prioritarios, que também, a



depender das circunstancias, ndo estdo isentos de eventual flexibilizacdo do direito de uso
(racionamento).

Isto posto, cumpre destacar que, em nome do enfrentamento de uma crise hidrica,
ndo se pode pretender, a revelia do devido processo legal de realocacdo hidrica e de formas
reguladas de resolucdo de conflitos, a aplicacdo direta do disposto da PNRH, a qual
estabelece a possibilidade de suspensdo parcial ou total da outorga, em definitivo ou por
prazo determinado, ainda que motivada pela necessidade premente de 4gua para atender a
situacdes de calamidade, inclusive as decorrentes de condi¢des climaticas adversas, ou de
atendimento a usos prioritarios, de interesse coletivo, para os quais ndo se disponha de
fontes alternativas.*”

Como tratado no item 3.4.1.12 do Capitulo III, as hipdteses de suspensdo acima
citadas devem ser devidamente regulamentadas, para a sua escorreita aplicagdo,
exatamente por envolver restricdes a direitos de acesso a agua previamente outorgados.
Assim, ndo se pode pretender justificar a intervengdo estatal unilateral pela mera (e
impropria) precariedade atribuida por alguns doutrinadores a outorga, uma vez que tal ato
autorizativo, por conceder um direito de acesso a agua, se reveste de um minimo de
estabilidade temporal (GRANZIERA, 2023; MACHADO, 2018).

O ponto central consiste em reconhecer, sob o prisma legal, que existem situagdes
reguladas de realocagdo de agua, motivadas por fato alheios a conduta do usudrio de
recursos hidricos, muitas vezes ligados a situagdes externas a outorga e supervenientes a
ela (GRANZIERA, 2023; MACHADO, 2018). Nao obstante a estabilidade temporal da
outorga, justifica-se conferir ao 6rgdo gestor de recursos hidricos um dever e poder

03

excepcional de revisar”™” o uso de recursos hidricos outorgados de modo a ajusta-lo a

4 ¢ uma variavel

disponibilidade hidrica, a qual, influenciada pelo risco hidrologico,
aleatoria que condiciona o exercicio do direito de acesso a agua, sendo seus efeitos geridos
por meio de instrumentos legais voltados a realocagdo de agua e resolugdo de conflitos.

Se, por um lado, essa solugdo representa uma garantia minima ao exercicio do direito
de acesso a agua, na medida em que permite uma frui¢ao, ainda que temporariamente

reduzida, da vazao de agua outorgada pelo usudrio, lastreada em regra geral de restri¢ao

202 Lei Federal n® 9.433/1997, art. 15, 111 a V1.
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2 Em Portugal, a legislagio também regula situagdo similar, ao possibilitar a revisdo de titulos de utilizagdo de

agua para se enfrentar situagdes de escassez e manter usos prioritarios (GOMES, 2021).
24O risco hidrologico € um fator de repactuagdo no setor elétrico, com mecanismo de compensagdo. A

Lei

14.052/2020 estabeleceu novas condi¢des para a repactuacdo do risco hidrologico de geracdo de energia
elétrica e determinou que a ANEEL normatize os procedimentos necessarios. No setor hidrico, a mesma

logica de repactuacdo pode ser adotada, porém, com mecanismos proprios.


https://www.in.gov.br/web/dou/-/lei-n-14.052-de-8-de-setembro-de-2020-276381409
https://www.in.gov.br/web/dou/-/lei-n-14.052-de-8-de-setembro-de-2020-276381409

previamente estabelecida para toda a bacia; por outro lado, traz flexibilidade para se
manter usos prioritarios € a vazao ecoldgica, além de revelar uma forma de composi¢ao de
conflitos entre usudrios que, em certa medida, mitiga os impactos negativos e econdmicos
aos investimentos.

Nesse contexto, o direito ao uso de recurso hidrico existente € um elemento
importante, uma vez que ¢ necessario ajustar o uso presente para racionalizar dgua em
beneficio de usos prioritarios, ou, ainda, para disponibilizar 4gua futura para outros usos.
Ao fazer ajustes nas outorgas existentes, mediante instrumentos adequados de regulacao, ¢
importante levar em consideragdo alguns fatores, a saber: devido processo legal, para se
garantir transparéncia na formalizagdo do conflito; equidade entre os usos existentes e 0s
novos usos a serem outorgados; protecdo dos direitos existentes contra mudangas
arbitrarias e usos em desconformidade; e minimizagao do custo de transagao para o usuario
na adogdo das diferentes alternativas de repactuacdao da alocagdo hidrica e resolugdo de

conflitos.?®

4.4.1.1 Devido processo legal para formalizagdo do conflito

A PNRH estabelece, como diretriz geral, a adequacao da gestao de recursos hidricos
as diversidades fisicas, bioticas, demograficas, economicas, sociais e culturais das diversas
regides do Pais, sendo que os conflitos de uso de recursos hidricos serdo arbitrados pelos
orgios que integram o SINGREH 2%

Em ambito federal, além da responsabilidade direta pela execug¢do da alocacdo
hidrica, por meio do instrumento de outorga do direito de uso dos recursos hidricos, cabe a
ANA: (i) declarar a situacdo critica de escassez quantitativa ou qualitativa de recursos
hidricos nos corpos hidricos que impacte o atendimento aos usos multiplos localizados em
rios de dominio da Unido, por prazo determinado, com base em estudos e dados de
monitoramento, observados os critérios estabelecidos pelo Conselho Nacional de Recursos

Hidricos, quando houver; e (i1) estabelecer e fiscalizar o cumprimento de regras de uso da
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205 Lei 13.874/2019: “Art. 4° E dever da administra¢io publica e das demais entidades que se vinculam a esta
Lei, no exercicio de regulamentacdo de norma publica pertencente a legislagdo sobre a qual esta Lei versa,
exceto se em estrito cumprimento a previsao explicita em lei, evitar o abuso do poder regulatério de maneira

a, indevidamente: (...) I - criar reserva de mercado ao favorecer, na regulagdo, grupo econdmico,

ou

profissional, em prejuizo dos demais concorrentes (...) V - aumentar os custos de transagdo sem

demonstra¢do de beneficios;”.
206

Lei Federal n® 9.433/1997, arts. 3°, Il e 32, II. Com relacdo a competéncia das agéncias para arbitrar conflitos

entre os usuarios por ela regulados, o STF ja decidiu pela sua constitucionalidade (ADI 2.095, Rio Grande

Do Sul, Relatora Ministra Carmen Luicia. Acordao, por unanimidade, em 11.10.2019).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.874-2019?OpenDocument

agua, a fim de assegurar os usos multiplos durante a vigéncia da declaracdo de situagdo
critica de escassez de recursos hidricos (ANTUNES, 2023).2”

Nos corpos hidricos de dominio estadual, a competéncia para a alocacao hidrica por
meio da outorga fica a carga do respectivo ente ou orgdo estadual de gestdo dos recursos
hidricos. Por exemplo, em Minas Gerais, o Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas — [GAM
emitira uma Declaragio de Area de Conflito — DAC —, mediante elaboragio de parecer
técnico prévio, sendo que o conflito pelo uso dos recursos hidricos superficiais se
configura pela indisponibilidade hidrica aferida pelo balango de vazdes outorgadas, em que
a demanda pelo uso dos recursos hidricos de uma por¢ao hidrografica seja superior a vazao
outorgavel. Tal situagdo demandara que o Comité de Bacia Hidrografica, com atuag¢do na
area declarada de conflito, convoque os usuarios para elaboragdao de proposta de alocagao
negociada de recursos hidricos.*”®

Em suma, em situacdes de escassez de recursos hidricos, desde que a tomada de
decisdo pelo Estado observe o devido processo legal, com a garantia da participacdo dos
agentes envolvidos, sobretudo os usudrios afetados, praticamente o alcance das medidas a
serem impostas dependera da disponibilidade hidrica e da necessidade de se manter usos

prioritarios (CUNHA FILHO, 2015).

4.4.1.2 Marcos regulatorios

Em bacias com alta criticidade por demanda de agua, os Marcos Regulatérios sao um
conjunto de regras gerais sobre o uso da agua (outorga) em uma bacia, definidas pelas
autoridades outorgantes com a participacao dos usudrios dos recursos hidricos, que passa a
valer como um marco referencial de regularizacao dos usos da dgua da bacia, a partir do
qual sera desenvolvida a gestdo dos seus recursos hidricos (ANA, 2019; GRANZIERA,
2023).2%

Assim definido, o estabelecimento de um marco regulatério deve orientar-se pelos
fundamentos PNRH; ou seja, o marco regulatério deve abordar condi¢des de usos que

permitam priorizar o consumo humano e a dessedentagdo de animais em situagdes de

27 Lei Federal n® 9.984/2000, art. 4°., XXIII e XXIV, com redagio dada pela Lei n° 14.026/2020.
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28 Decreto Estadual n° 47.705/2019, arts. 6°., 7° ¢ 8°.. Este decreto estabelece normas e procedimentos para a

regularizagdo de uso de recursos hidricos de dominio do Estado de Minas Gerais.

209 A proposito, vide definigdo contida na Nota Técnica n° 3/2017/COMAR/SER, da ANA: “Conjunto de regras
para o uso dos recursos hidricos, definido pelas autoridades outorgantes com a participacdo dos diretamente
interessados nesses usos ¢ do comité da bacia, constituindo-se marco referencial para a regulagdo dos usos

em determinado sistema hidrico.” (disponivel

cm

https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/regulacao-e-fiscalizacao/alocacao-de-agua-e-marcos-regulatorios/marc

os-regulatorios, acesso em 10.12.2022).



escassez hidrica; deve sempre garantir os usos multiplos; deve delimitar-se territorialmente
de forma a abranger o sistema hidrico e os usos a ele correlatos; e deve ser construido de
forma participativa envolvendo os agentes diretamente afetados pelo uso das dguas naquele
sistema hidrico (SOARES NETO, 2018; ANA, 2019). Em ambito federal, cabe a ANA
estabelecer e fiscalizar o cumprimento de regras de uso da agua, a fim de assegurar os usos
multiplos durante a vigéncia da declaragdo de situagdo critica de escassez de recursos
hidricos.*'
Em termos metodoldgicos (OLIVEIRA, 2013), envolve as seguintes etapas (ANA,
2017): (i) delimitagcdo do problema hidrico (conflitos existentes ou potenciais a curto prazo
relativos aos recursos hidricos em determinada regido), com a identificacdo dos usos e/ou
usudrios em conflito, da causa do conflito (baixa disponibilidade, excessivo uso ou baixa
eficiéncia do uso, dentre outras), do perfil do problema (permanente, ciclico ou
excepcional) e do sistema hidrico afetado; (i7) Analise das condicdes regulatorias vigentes,
seus pontos fracos e fortes, destacando vazdo outorgavel frente aos usos existentes, a
outorga ¢ sazonalidade dos usos, usos nao sujeitos ou que independem de outorga,
prioridade de uso, estados hidrologicos e condi¢des de uso em rios (considerando o ciclo
hidrolégico anual), estados hidrolégicos e condigdes de uso em sistemas atendidos por
reservatorios; (iii) analise dos processos regulatorios, abrangendo a integragdo de critérios
de outorga e procedimentos de alocagdo de agua entre a ANA e os outorgantes estaduais,
procedimentos para outorga ou renovagao, transferéncia ou lista de espera para outorga de
novos usudrios e divergéncias regulatérias com outras politicas publicas (por exemplo,
ambiental, saneamento basico e do setor elétrico, dentre outras); (iv) andlise dos
mecanismos de controle da regulagdo, dentre os quais, cadastramento dos usuarios,
medicao de volumes outorgados, estimativa de volumes usados (area irrigada, populacao
atendida, producao industrial, consumo de energia elétrica, etc.) e automonitoramento; (v)
participagdo social e consultas publicas (processo de discussdo e controle social dos
marcos regulatérios e alocacdes de agua); e (vi) instrumentos regulatdrios, avaliando-se a
adogido de regras por meio de Termo de Alocagdo de Agua; Resolu¢des dos oOrgdos
outorgantes; Resolugdes dos conselhos de recursos hidricos; e Decretos.
Além disso, cumpre mencionar que, uma vez que se trata de ato normativo de
interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios de recursos hidricos, a defini¢do de

Marcos Regulatorios do Uso da Agua pode se sujeitar, a depender da situagdo concreta, as

219 Lei Federal n® 9.984/2000, art. 4°., XXIV, com redagdo dada pela Lei Federal n° 14.026/2020.
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diretrizes metodologicas definidas pelo Decreto Federal n® 10.411/2022 para a analise de
impacto regulatorio.

Os Marcos Regulatorios sdo definidos e implementados apos discussdes com os
atores da bacia no dmbito do Comité de Bacia (SOARES NETO, 2018). Assim, a
realocagdo de 4gua ¢ feita por um processo formal, que ocorre de maneira participativa e
envolve os entes do SINGREH no esfor¢o de compartilhar informacdes de forma
transparente, debater e deliberar sobre regras de uso dos recursos hidricos, com o intuito de
minimizar ou solucionar uma situacdo de crise hidrica (ANA, 2019). Apesar da
participagdo dos usudrios envolvidos, a deliberagdo final ¢ da autoridade outorgante, via
ato normativo. Portanto, assemelha-se a um processo de arbitramento técnico de conflitos
de uso (CUNHA FILHO, 2015), sendo que a decisdo final da autoridade publica vincula a
todos os envolvidos.

O estabelecimento de Marcos Regulatorios do Uso da Agua se faz necessario em
bacias que apresentam elementos motivadores para que se criem regras para os usos da
agua. Os elementos motivadores podem ser caracterizados como conflitos instalados, em
que a falta de regras pelo uso da agua tem prejudicado usos ja implantados na bacia ou
conflitos potenciais, em que novos empreendimentos planejados para a bacia ocasionarao
interferéncias com usos ja implantados e com outros empreendimentos também planejados
(GRANZIERA, 2023). Peculiaridades de ordem hidrolégica (quando incertezas colocam
em risco os usos multiplos), especificidades dos usos (quando ha a necessidade de regras
locais para a convivéncia entre usuarios) ou o carater administrativo da regulagdo (quando
se impdem integracdes obrigatdrias entre a Unido e os Estados em fung¢do de mutuas
interferéncias em determinada regido) sdo razdes suficientes para a edi¢do de um Marco
Regulatorio. Regides cronicas quanto a disponibilidade hidrica, como o semiarido
brasileiro, ou em situagdes de potencial conflito entre usos ocasionadas pela baixa
disponibilidade ou pela alta demanda, permanente ou temporariamente presentes, tém
motivado a definicdo de marcos regulatorios especificos (ANA, 2019).

Nessas situacdes, tal instrumento legal passa a ser o referencial para uma regulagao e
planejamento mais eficazes dos usos, na medida em que fixa regra operacional que dara
lastro legal para eventuais restricdes em periodos de escassez hidrica e para a tomada de
decisdo no processo de alocagdo de agua, bem como definira os limites da atuagdo dos
orgaos gestores (GRANZIERA, 2023). Desse modo, havendo regra prévia, ndo ha espago
para arbitrariedade, devendo o gestor garantir o atendimento aos usos prioritdrios e

multiplos pelo maior tempo possivel, sem privilegiar um usudrio em detrimento de outro.
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A ANA tem atuado na conducdo de processos de alocacdo de agua, principalmente
em sistemas hidricos localizados no Semiarido, onde os ciclos de seca sao mais frequentes,
como também em outras regides do pais com déficit hidrico. Existem dezenas de
experiéncias relatadas pela ANA na instituicdo de marcos regulatorios. Ainda, o processo
de alocacdo de agua envolve outras atividades que a complementam, tais como a
articulacdo com os operadores de reservatorios para ajustes das regras operacionais; o
monitoramento dos volumes de dgua acumulados nos reservatorios, das vazoes efluentes e
dos usos da dgua; a emissdo mensal de boletim de acompanhamento da alocacdo de dgua e
dos estados hidrologicos dos sistemas; e a articulagdo com os diversos atores envolvidos
com vistas ao atendimento dos compromissos assumidos e necessarios para efetivagao das
alocacdes (ANA 2019).

Por exemplo, as condi¢des de uso dos recursos hidricos (vazao média anual
outorgavel, defini¢do dos estados hidrologicos verde, amarelo e vermelho, critérios para se
avaliar a disponibilidade de 4gua etc.) no sistema hidrico formado pelos reservatorios
Estreito e Cova da Mandioca, nos rios Verde Pequeno e Cova da Mandioca, na bacia
hidrografica do rio Verde Grande, nos estados de Minas Gerais ¢ Bahia, foram reguladas
pela Resolugdo ANA n° 584/2017, depois revogada pela Resolugdo ANA n°® 90/2021 (vide
itens 4.3.1 a 4.3.5 deste Capitulo).

Vale mencionar que, na estruturagdo dos marcos regulatorios, as regras a serem
definidas devem atentar a juricidade, além de apresentar baixa custo de controle ou de
transacdo (KELMAN, 2009). Neste sentindo, existem diferentes possibilidades, como a
adoc¢do de um racionamento linear para os usos em atividades produtivas, com a exclusao
dos usos prioritarios para atender as necessidades de abastecimento publico. Nesta
hipotese, cada usudrio teria acesso a uma quantidade de agua proporcional a demanda
pretendida e estaria sujeito a uma probabilidade de racionamento idéntica as dos demais
usuarios. Nos Estados Unidos, adota-se um sistema baseado na doutrina da apropriagdo ou
cronologica, cuja prioridade de uso, em caso de racionamento, ¢ maior para quem utiliza

agua ha mais tempo (KELMAN, 2009).

4.4.1.3 Termo de Alocagdo de Agua

O Termo de Alocagio de Agua constitui ato da autoridade outorgante que estabelece
novos limites, regras e condigdes de uso dos recursos hidricos e de operacdo de
reservatorios em corpos hidricos de dominio da Unido, situados em sistema hidrico

considerado critico em termos de comprometimento hidrico (GRANZIERA, 2023). Este
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ato vincula os usos, as condi¢des de operacdo dos reservatdrios e as outorgas de direito de
uso de recursos hidricos emitidas pela ANA, no sistema hidrico a que se refere, que ficam
automaticamente submetidos ao disposto no respectivo Termo de Alocagdo de Agua.?"!

O Termo de Alocacio de Agua terd o seguinte conteido minimo (ANA, 2019):
sistema hidrico, com a identificagdo dos corpos hidricos cujos usos estejam submetidos ao
Termo; vigéncia; alocacao de agua, com a disposi¢ao dos limites, regras e condi¢gdes de uso
de recursos hidricos e de operacao de reservatorio no sistema hidrico; condigdes de uso e
de operacdo dos reservatérios temporariamente alterados, quando for o caso; situagdo
hidrologica com a indicagdo da disponibilidade hidrica estabelecida no marco regulatério
dos usos ou em estudos técnicos subsidiarios a alocagdo de agua; e assinatura do
Superintendente de Regula¢do ou do Superintendente Adjunto de Regulagio. *'?

Portanto, ¢ um ato de regulacdo dos direitos de acesso a 4gua, a partir das condicdes
hidricas existentes. Nao chega a ser uma alocagdo de 4gua negociada, como defendido por
parte da doutrina (GRANZIERA, 2023), com natureza juridica de acordo e marcada pela
plena autonomia de vontade dos usuarios envolvidos, uma vez que estes se submetem a
defini¢ao final do processo de alocagao de agua conduzido pelas autoridades outorgantes.

Assim, o descumprimento dos limites, regras e condigdes de uso dos recursos
hidricos e de operagdo de reservatorios definidos no Termo de Alocagio de Agua sujeita os
usudrios de recursos hidricos as penalidades previstas na Lei Federal n® 9433/1997, ou em
legislagao complementar.

No entanto, o processo de elaboracio do Termo de Alocagio de Agua envolve a
participagdo dos diretamente interessados pelos usos das dguas no sistema hidrico, por
meio de reunido publica de alocacdo de agua, na qual também participam os 6rgaos
outorgantes, os operadores da infraestrutura hidrica, o comité da bacia, quando houver. *'?
Verifica-se, portanto, um avango na gestdo participativa por meio de sum sistema de
governanga em que 0s objetivos sdo absolutamente claros no que se refere aos limites de
uso, que sao impostos de acordo com a disponibilidade hidrica (GRANZIERA, 2023).

Em outras palavras, esse mecanismo de repactuagdao de agua representa o exercicio
efetivo da gestdo descentralizada no ambito da bacia hidrografica, de modo a se estabelecer
uma resolucdo de conflito por meio de um arbitramento técnico pela ANA. Também,

representa uma garantia a transparéncia do processo de ajuste da alocacao hidrica, com

21T Resolugdo ANA n° 46/2020, art. 1°., caput e § 1°..
212 Resolugdo ANA n° 46/2020, art. 2°..
213 Resolugdo ANA n° 46/2020, art. 3°., caput e § 3°..
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repercussdo direta nas outorgas vigentes. Ao final, representa uma intervencao nos direitos
de acesso a agua, em fung¢do da disponibilidade hidrica, para resguardar os usos prioritarios
e os usos multiplos.

Por fim, cumpre mencionar que o Termo de Alocacio de Agua observara o disposto
em marcos regulatorios, quando existentes. De fato, os marcos regulatorios sao
responsaveis pela legitimag¢do de um processo continuo de pactuacdo da alocagdo hidrica,
que pode resultar na adog¢do de um ou mais Termos de Alocacdo de Agua. Como exemplo,
o marco regulatorio instituido por meio da Resolucdo ANA n° 584/2017 foi a base para do
processo de alocagdo de gua que resultou no Termo de Alocagdo de Agua 2020/2021 do

sistema hidrico formado pelos reservatorios Estreito e Cova da Mandioca.*!

4.4.1.4 Outorga coletiva

Outra forma de reorganizar a aloca¢do hidrica, em situagcdo de escassez, ocorre pela
outorga coletiva, lastreada por proposta de alocagao de recursos hidricos (ANA, 2019). Em
Minas Gerais, por exemplo, nas areas declaradas de conflito, o Comité de Bacia
Hidrografica convocard os usudrios para elaboracdo de proposta de alocacdo negociada de
recursos hidricos, para fins de regularizacdo em processo Unico de outorga coletiva, com
apoio técnico do IGAM.*"

A proposta de alocacdo de agua tem como objetivo a promocao da distribuicao de
recursos hidricos entre os diversos usos multiplos existentes em uma porg¢ao hidrografica; o
atendimento das necessidades ambientais e sociais por recursos hidricos; a eliminagdo ou a
atenuacdo dos conflitos entre usudrios dos recursos hidricos; ¢ o planejamento das
demandas hidricas futuras.?'®

No processo de outorga coletiva, deverd ser apresentada, a custo dos usuarios, a
proposta de alocagdo negociada, a qual devera conter o calculo de disponibilidade hidrica,
a indicacdo de critérios para prioridade na captacdo em casos de escassez; a indicagdo de
critérios de racionalizacdo de uso da agua, considerando a tecnologia disponivel; o

estabelecimento de alternancia temporal entre as captagdes, se necessario.?’

214

reservatorios Estreito e Cova da Mandi
(https://www.gov.br/ana/pt-br/todos-os-documentos-do-portal/documentos-sre/resolucoes-e-normativos/re
s-especiais-de-uso-da-agua/alocacao-de-agua/2020-202 1/termo-de-alocacao-estreito-e-cova-2020-2021-as
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Por exemplo, Termo de Alocagio de Agua 2020/2021. Alocagio de Agua do sistema hidrico formado pelos

oca
ra
sin

ado-proton.pdf, acesso em 22.11.2020)
215 Estado de Minas Gerais, Decreto n® 47.705/2019, art. 8°..

216 Estado de Minas Gerais, Decreto Estadual n® 47.705/2019, art. 8°, § 1°..
217 Estado de Minas Gerais, Decreto Estadual n® 47.705/2019, art. 8°, § 2°..
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https://www.gov.br/ana/pt-br/todos-os-documentos-do-portal/documentos-sre/resolucoes-e-normativos/regras-especiais-de-uso-da-agua/alocacao-de-agua/2020-2021/termo-de-alocacao-estreito-e-cova-2020-2021-assinado-proton.pdf
https://www.gov.br/ana/pt-br/todos-os-documentos-do-portal/documentos-sre/resolucoes-e-normativos/regras-especiais-de-uso-da-agua/alocacao-de-agua/2020-2021/termo-de-alocacao-estreito-e-cova-2020-2021-assinado-proton.pdf

Desse modo, os usuarios de recursos hidricos presentes nas areas declaradas de
conflito poderdo se organizar coletivamente ou se associarem, para fins de obtencao de
outorga coletiva de direito de uso de recursos hidricos, junto ao IGAM. A outorga coletiva
sera solicitada por meio de processo Unico, o qual abrangerd os usos consuntivos de
recursos hidricos superficiais presentes na darea e passiveis de outorga. Contudo,
inexistindo consenso entre os usuarios, o IGAM, com o apoio do Comité de Bacia
Hidrografico, definird a alocacdo dos recursos hidricos, com base em estudos técnicos
apresentados pelos usudrios interessados.?'®

As outorgas de uso dos recursos hidricos vigentes ou em processo de renovagao na
area de conflito serdo inseridas na portaria inica de outorga coletiva. Apds a publicacao da
portaria de outorga coletiva de que trata o caput, o IGAM cancelard as portarias de outorga
individuais.?"”” Com efeito, por meio de uma outorga tnica e coletiva, o IGAM regulara os
usos na area declarada de conflito, substituindo, por este ato regulador e autorizativo, as

outorgas individuais.

4.4.2 Realocacio de agua negociada diretamente entre usuarios

Por definicdo legal, a outorga ndo implica a alienagdo das dguas. Como explicado no
item 2.2.2 do Capitulo II, a 4gua, quando se encontra em seu leito natural, isto €, na
condicdo de bem imoével, € inalienavel. Porém, a outorga tem como objeto o direito de
acesso a agua,”” isto &, de uso de parcela de agua. Nesta condi¢do especifica, o direito de
acesso a agua, por expressar a apropriagdo de um bem movel (parcela de agua retirada do
manancial), é passivel de transferéncia entre diferentes usudrios, o que ¢ comum de ocorrer
na hipotese, por exemplo, de sucessdo empresarial’?' de uma atividade para a qual foi
alocada agua por meio de outorga. Para esta situacdo especifica, a Resolugdo CNRH n°
16/2001 dispde que a transferéncia do ato de outorga a terceiros deverd conservar as
mesmas caracteristicas e condigdes da outorga original e podera ser feita total ou

parcialmente quando aprovada pela autoridade outorgante e serd objeto de novo ato

218 Estado de Minas Gerais, Decreto Estadual n® 47.705/2019, art. 9 e 10.
219 Estado de Minas Gerais, Decreto Estadual n® 47.705/2019, art. 11.
220 1 ei Federal n® 9.433/1997, arts. 11 e 18.
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21 A sucessdo empresarial ocorre quando uma empresa, ao adquirir ou assumir uma outra sociedade, sub-roga-se
em direitos e deveres da empresa sucedida. Nesse sentido o Codigo Civil dispde: Art. 1.146. O adquirente do
estabelecimento responde pelo pagamento dos débitos anteriores a transferéncia, desde que regularmente
contabilizados, continuando o devedor primitivo solidariamente obrigado pelo prazo de um ano, a partir,
quanto aos créditos vencidos, da publicagdo, e, quanto aos outros, da data do vencimento.” Além do Cddigo
Civil, encontram-se os efeitos da sucessdo no Coddigo Nacional Tributario e na Consolidagdo das Leis

Trabalhistas.



administrativo indicando o(s) titular(es).*** Aqui se trata de uma regra de sub-rogagdo de
direitos e deveres de acesso a dgua entre usuarios, isto ¢, da transferéncia de titularidade da
outorga em razao, por exemplo, da sucessao empresarial que ocorre com a aquisi¢ao de um
ativo (p. ex., aquisi¢do de uma indistria com captagdo de agua outorgada). Dai, pode-se
dizer que o direito de acesso a agua tem expressdo econdomica e pode ser transacionavel.

Indo além disso, uma das formas de repactuacdo de alocacdo hidrica consiste na
transferéncia de alocacdes de dgua entre usudrios, por meio de cessdo onerosa de direitos
de uso dos recursos hidricos (OECD, 215). Difere-se da hipotese de transferéncia da
titularidade da outorga — na qual ocorre, em carater definitivo, a plena sub-rogacdo de
direitos e deveres entre o usuario antecessor € o sucessor —, pelo fato de possibilitar uma
comercializacdo de parcela de agua alocada, de forma transitoria, além de um
compartilhamento de responsabilidades entre os usuarios.

Assim, uma vez que a bacia hidrografica estivesse totalmente com a agua alocada
entre diferentes usudrios de recursos hidricos (abastecimento publico, agricultura, industria
etc.) ou com déficit hidrico, a existéncia de um mecanismo de cessao negocial de direito de
uso entre os usudrios poderia ser uma oportunidade de solugdo para evitar conflitos ou
disputas pelo uso da dgua, sobretudo entre usos ndo prioritarios. Embora ndo previsto na
legislacdo nacional, esse mecanismo ja foi adotado em outras jurisdicdes (OECD, 2015).
Também, conhecido como mercado de aguas, ¢ um dos principais temas e talvez o mais

polémico na governanca das aguas atualmente (CUNHA FILHO, 2015).

4.4.2.1 Experiéncia em outras jurisdigcoes

Em geral, nas abordagens de alocacdo de agua que se apoiam em mecanismos de
mercado, parte-se de um volume de agua disponivel para alocagdo de modo que, com base
nesse limite, os potenciais usudrios de agua adquiram o seu direito de uso de recursos
hidricos, por exemplo, por meio de leildes ou editais. Outras formas de comércio desse
direito envolvem mecanismos regulatorios que facilitam a transferéncia dos direitos de uso
dos recursos hidricos, em carater transitorio, para o enfretamento de uma situagdo de
escassez (OCDE, 2015).

Os exemplos citados na literatura sio Austréalia, Chile, China, Ird, Africa do Sul e nas
Ilhas Canarias da Espanha, bem como em alguns dos estados ocidentais dos Estados
Unidos da América (p. ex., Califérnia), onde existem estruturas de comércio de agua

(ONU, 2021). Alguns paises, especialmente no Sul da Asia, também tém estruturas

222 Resolugdo CNRH n° 16/2001, art. 2°.
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informais de comércio de agua. Na Bacia Murray-Darling, na Australia, um mercado de
agua agricola cap-and-trade foi implementado com base em direitos de d4gua negociaveis
(AUSTRALIAN WATER PARTNERSHIP, 2016).

O mercado de aguas foi pensado para desempenhar um papel de flexibilizacdo da
alocagdo de agua e reduzir os conflitos numa situacdo de stress hidrico. Contudo, ha séria
controvérsia acerca de certos modelos de mercado, como o do Chile (KELMAN, 2009),
onde foi priorizado o desenvolvimento agricola em detrimento de objetivos ambientais,
algumas vezes por meio de outorga de direitos gratuitos e com carater de perpetuidade para
garantir seguranca juridica aos usuarios-ruralistas (ONU, 2021).

Como experiéncia positiva, na China, adotou-se o comércio de direitos de aguas
como um mecanismo para abordar a crescente escassez de suprimentos de recursos
hidricos. Permite-se que um titular de outorga comercialize a dgua outorgada e que foi
economizada por meio de praticas eficientes. As empresas que adquirem os direitos de
agua sdo obrigadas, por exemplo, a pagar o custo da modernizagdo da irrigacdo. A dgua
economizada por meio da eficiéncia ¢ transferida as referidas empresas por meio de novas
outorgas. Isso permitiu, no caso na Bacia do Rio Amarelo, que a industria tivesse acesso a
agua numa bacia ja totalmente alocada, bem como fornecer o capital para modernizagao da
irriga¢ao (OECD, 2015).

Nos EUA, os mecanismos negociais sdo mais difundidos, até para se evitar a
judicializagao de conflitos de dgua, muito comum naquela jurisdi¢ao. Os regimes juridicos
das aguas existentes em diferentes estados americanos deixam a cargo dos usudrios a
resolugdo dos conflitos, uma vez que seus direitos sdo baseados num sistema com
caracteristicas mais de direito privado, como de “apropriacao ribeirinha” (riparian), o qual
estabelece que os direitos de uso das dguas sao inerentes a propriedade da terra ribeirinha,
ou de “apropriacdo prévia” (first in time is first in right), por meio da qual os primeiros
usuarios da dgua possuem prioridade de atendimento quando comparado com os demais
que chegaram depois na bacia hidrografica (THOMPSOM IJR. at al, 2018). Inimeros
estados americanos permitem alguma forma de negociagdo de agua, uma vez que esse
mecanismo traz algumas vantagens, como, por exemplo, permite aos usuarios se
adequarem a novas realidades de demanda de dgua e tecnologias, bem como de realizar de
forma rapida a realocacdao de dgua em situacdes de escassez hidrica (THOMPSOM JR. at
al, 2018).

Caso de sucesso, o Governo da California criou um “banco da seca”, com o objetivo

de comprar direito de uso de recursos hidricos dos agricultores e vender para as
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comunidades mais necessitadas, de forma voluntaria. Conseguiu-se o equilibrio entre
oferta e demanda de dgua atuando pelo lado da demanda, com custo mais baixo (economia
de cerca de cem milhdes de dolares) do que se atuasse pela oferta, por meio de obras
hidricas (THOMPSOM JR. at al, 2018; KELMAN, 2009).

Entretanto, mesmo 14 existe a critica de que esse tipo de mercado de dgua da espago
para se especular, pois inumeros interessados adquirem mais 4gua do que necessitam, com
a ideia de vender os direitos mais tarde, além do risco de se criar praticas
anticoncorrenciais (ONU, 2021). Assim, podem existir, por exemplo, agricultores que
queiram trocar direitos de uso de irrigacdo, como também outros agentes econdmicos que
queiram apenas ganhar dinheiro com a comercializagdo desses direitos (ativos). Ocorre
que, ao contrario do mercado spot, onde podem ser feitas transacdes de direitos de agua a
vista, nos mercados de derivados (opg¢des ou de futuros) estes negdcios ocorrem a longo
prazo. Assim, nas situagdes de escassez hidrica, o usudrio de recurso hidrico pode nao
precisar de dgua no momento, mas sim estar interessado, por exemplo, em garantir a
disponibilidade hidrica para uma irrigacao no futuro, por um periodo de anos, ou apenas
especular em razao da alta dos precgos pela escassez do recurso (ONU, 2021). Neste caso, a
questdo se torna mais complexa, uma vez que pode afetar a racionalizacdo do uso dos
recursos ¢ sua gestdo eficiente por uma loégica meramente financeira, distanciando-se de

uma abordagem de seguranca hidrica.

4.4.2.2 No Brasil

A cessdo onerosa do direito de uso de recursos hidricos pode ser criticada por
representar uma forma de “privatizacao da agua”, isto €, de um bem vital e que, por isso,
deve estar fora do comércio ou, ao menos, haveria limites morais para a sua
comercializacdo (SANDEL, 2020). Nessa linha, ¢ possivel aduzir ainda que, submeter a
governanga da dgua tdo somente as leis de mercado, pautada pela liberdade de escolha e
por uma visdo utilitarista dos usuarios, pode acabar por desconsiderar, muitas vezes, outros
valores intangiveis e inegociaveis (MOREIRA, 2021), além da falta de equidade entre os
proprios usudrios (pequenos ruralistas e organizagdes industriais, por exemplo) e a pressdo
econdmica a que estes estdo submetidos (SANDEL, 2020).

Por sua vez, o poder e o perigo da tecnologia humana submetida a leis de mercado,
de modo a governar as aguas, sdo incompativeis com a ideia de dever, através da
solidariedade imperativa (decorrente do perigo comum) com o resto do mundo (JONAS,

1986). E possivel argumentar que os negocios de agua entram em contradi¢do com as bases
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com que se administra um bem publico (MOREIRA, 2021), uma vez que o livre mercado
faz negocio com 4gua, faz dinheiro vendendo um direito que o Estado lhe concedeu,
desconsiderando os valores intangiveis do bem, inclusive por desconsiderar os efeitos ao
fluxo ecoldgico minimo, aos servigos ambientais do rio, etc. Também, com base na li¢ao
de Sandel (2020), pode-se questionar até que ponto existe uma livre escolha no mercado ou
um consentimento comprometido pela circunstincia econdmica de cada usuario,
considerando que estes apresentam diferentes realidades financeiras, estando expostos a
situacdes de negociacdo ndo equanimes.

Além disso, a comercializagdo das praticas de gestdo desse bem vital pode corromper
ou degradar a pluralidade de usos e valoragdo, razao pela qual € necessario, em qualquer
modelagem juridica de cardter transacional, perquirir sobre os aspectos intangiveis (e,
talvez, de maior valor, como a vida em todas as suas formas) que desejamos proteger da
interferéncia das leis de mercado (MOREIRA, 2021), como ¢ o caso dos usos prioritarios
(abastecimento publico e dessedentacdo dos animais), a garantia do fluxo ecoldgico e dos
usos multiplos, a qualidade dos corpos hidricos, entre outros aspectos. Assim, a condi¢dao
de bem vital parece transcender as leis do mercado.

Todavia, uma vez garantido usos prioritdrios e o controle de externalidades, o
mercado pode ser um instrumento Util para organizar a atividade produtiva (SANDEL,
2020) e pode ser eficiente para se alcancar uma eficiente alocacdo hidrica, por meio da
cessao de direitos, dos usos menos eficientes para os mais eficientes (KELMAN, 2009).
Por exemplo, na resolucdo de um conflito entre usuarios nao prioritarios. Neste caso, pode
ser estruturada como uma medida de apoio a alocagdo de 4gua negociada e que pressupde a
transferéncia da responsabilidade gerencial da alocagdo hidrica para um grupo de usuarios.
O gestor de recursos hidricos se ocupara apenas em assegurar o cumprimento das regras de
outorga (vazao comum e suas condicionantes de disponibilidade hidrica), e ndo do uso da
agua pelos usudrios individuais, que sera livremente transacionado entre eles (OECD,
2015). De certa forma, essa ¢ a ideia que subjaz na outorga coletiva, como apresentada no
item 4.4.1.4 deste Capitulo.

A rigor, por meio da regulagdo dos Orgdos gestores, pode ser adotado mecanismo
para a transferéncia da outorga ou de alocagdes de 4gua entre usudrios, por meio da
comercializacdo da cessao de direitos de agua, que nao desconsidere as condicionantes
legais que resultam da condi¢do de bem publico da 4gua e que, a0 mesmo tempo, busque
satisfazer os objetivos das politicas publicas de recursos hidricos (MOREIRA, 2021). A

regulamentacdo do tema, certamente, daria maior legitimidade para a dindmica de
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transferéncia, considerando oferta e demanda, por prazo determinado, parcial ou
totalmente, mediante a regulagdo e controle da entidade gestora de recursos hidricos, que
se encarregaria de avaliar distor¢des e evitar o comprometimento dos usos multiplos e
prioritarios. A depender do modelo juridico adotado, um usuério pode ceder a outro o
direito que ndo vai utilizar em troca de uma compensacao (pagamento).

A proposito disso, vale registrar que a cessao onerosa do direito de uso de recursos
hidricos integra a proposicao contida no Projeto de Lei n® 4546/21, do Poder Executivo,
para se instituir a Politica Nacional de Infraestrutura Hidrica, regulamentando a exploracao
e a prestacdo dos servigos hidricos no Brasil (MDR, 2021). A proposta, em tramita¢do na
Camara dos Deputados, vem sendo chamada pelo governo de “novo marco hidrico”. De
acordo com o governo, o projeto favorece o gerenciamento eficiente da 4gua no Brasil,
principalmente em bacias criticas. Também amplia a participacao da iniciativa privada no
financiamento e exploragdo das infraestruturas hidricas, como barragens e canais de dgua
para usos multiplos. Uma das novidades do projeto € a criagdo da cessdo onerosa pelo uso
de recursos hidricos. Pelo texto, o detentor do direito de uso de um recurso hidrico podera
cedé-lo a outro, mediante contrato e pagamento. A cessao serd regulamentada e fiscalizada
pelo o6rgdo outorgante (Unido ou estado). O governo defende que a cessdo onerosa serd
uma forma econdmica de otimizar o uso da dgua em situagdes de escassez, principalmente
em locais sem condigdes de atender todas as demandas (MDR, 2021).%*

Segundo o Projeto de Lei Federal n® 4546/21 (MDR, 2021), a cessdo onerosa de
direito de uso de recursos hidricos objetiva adequar a alocagdo da 4dgua as variagdes de
oferta e de demanda, e devera respeitar as prioridades de uso, inalienabilidade das aguas e
usos multiplos. A cessdo onerosa ocorrera por meio de contrato firmado entre o detentor de
outorga e a pessoa fisica ou juridica interessada. Para tanto, os 6rgdos e as entidades
outorgantes de direito de uso de recursos hidricos disponibilizardo em seus sitios
eletronicos informacdes e mapas sobre bacias hidrograficas, sub-bacias hidrograficas ou
sistemas de reservatdrios, com a indicagdo da demanda e da disponibilidade hidrica, da
distribuicao espacial dos usudarios outorgados, das vazdes outorgadas, dos tipos de outorga,
das vazdes cedidas, dos cedentes e dos cessiondrios. O usudrio cedente ¢ responsavel pelo

pagamento pelo uso de recursos hidricos.
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Ainda, cada instrumento particular de cessao onerosa dos direitos de uso de recursos
hidricos sera registrado previamente no 6rgdo ou na entidade outorgante de recursos
hidricos. Compete aos 6rgaos ou as entidades outorgantes de recursos hidricos, no ambito
de suas competéncias, regulamentar e fiscalizar a implementacdo do instrumento de cessdo
onerosa de direito de uso de recursos hidricos. Quando se tratar de bacias hidrograficas,
sub-bacias hidrograficas ou sistemas de reservatorios que incluam corpos hidricos de
dominio da Unido, a competéncia serd da ANA. A regulamentacdo estabelecera, no
minimo, os limites para o intercAmbio entre trechos distintos da bacia hidrogréafica, da
sub-bacia hidrografica ou do sistema e dos reservatorios. As transacdes realizadas fora dos
limites estardo sujeitas a penalidades. O Conselho Nacional de Recursos Hidricos
estabelecera, por meio de ato especifico, diretrizes gerais e regras para a implementagao do
instrumento de cessao onerosa de direito de uso de recursos hidricos (MDR, 2021).

Assim, de lege ferenda, uma vez que a bacia hidrografica esteja totalmente com a
agua alocada, ou com déficit hidrico, a ado¢ao de um mecanismo de cessdo negocial de
agua com foco setorial ou especifico, respeitados os fundamentos e objetivos da PNRH,
pode ser uma oportunidade de solucao para evitar conflitos entre usuarios cujas atividades

tenham mais tolerancia a falta de agua.

4.4.2.3 Limites

Dado o exposto, ndo ha duvidas que um processo de alocacdo negociada apresenta
vantagens substanciais, enquanto mecanismo consensual de resolugdo de disputa de forma
colaborativa, conquanto que observada a esfera do inegocidvel. Os métodos consensuais
tém como vantagem a reconexdo das decisdes de implementacao dos objetivos da PNRH
com as necessidades e interesses de organizagdes e individuos usuarios de agua
(MOREIRA, 2021). No entanto, existem limites, um espaco inegociavel, referente ao
conteudo material dos valores da agua e direitos intergeracionais assegurados pela PNRH,
como: (i) a observancia das regras, fundamentos e objetivos da PNRH aplicdveis a garantia
do suprimento de dgua (usos multiplos e prioritarios, vazoes de referéncia e ecologica etc.);
(if) a indisponibilidade do ntcleo essencial do direito humano de acesso a 4dgua, além do
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado; (iii) o tratamento de externalidades
para evitar abusos de direito (como a especulagdo com a venda do direito de acesso a
agua), por meio da preservacao de interesses das geragdes futuras e do meio ambiente
ecologicamente equilibrado; (iv) o tratamento isondmico entre as partes envolvidas, para

mitigar, por meio da regulagdo do mercado de agua, o desequilibrio de poder economico
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entre usuarios; (v) a imparcialidade do agente publico que arbitrard o conflito de uso dos
recursos hidricos; e (vi) a transparéncia do processo de realocacao de agua negociada, com

registros adequados no 6rgao regulador.

4.5 Judicializacdo da PNRH com foco na (re)alocac¢ao hidrica

Atualmente, a alocacdo de agua e sua realocacdo ndo tem protagonizado disputas
relevantes no Judiciario, definidoras de teses capazes de influenciar e direcionar a
implementagdo da PNRH. Porém, existe um caso emblematico que foi judicializado
exatamente por representar um dos maiores e mais complexos conflitos pelo uso da agua,
que chegou a ameagar a seguranga hidrica da populacdo fluminense
(FORMIGA-JOHNSSON et al, 2015). Porém, antes de adentrar nesse caso, importante

fixar algumas premissas acerca da judicializacdo da PNRH e seus limites no Brasil.

4.5.1 Judiciario e seus limites

A par de ser criticada por induzir um certo grau de ativismo judicial (atuacdo
ideoldgica e expansionista da forma de interpretar as leis), o fenomeno da judicializagao,
no caso em analise, refere-se a expansdo da atuacdo judicante para alcancar a arena de
debate politico e o ambito de atuacdo discricionaria do administrador na implementagdo de
uma Politica Publica (Mendonga, 2020). Excetuados alguns poucos casos de outorga e de
cobranca pelo uso da agua, a implementagao da PNRH nao tem gerado debates polémicos
no ambito do Judicidrio (CGU, 2020). Também, os arranjos juridicos para realocagdo de
agua ndo tém sido objeto de discussdes judiciais, a excegdo da disputa pela d4gua motivada
pela crise hidrica de 2014 na regido Sudeste, conforme explicado no item 4.5.2 deste
Capitulo.

Em geral, o fendmeno da judicializagdo se explica por diversas razdes, entre elas, a
existéncia de democracias e sociedades plurais, a adocdo do sistema de separacdo dos
poderes, o reconhecimento constitucional de direitos fundamentais, a ampliagdo dos atores
sociais de defesa de interesses e direitos, a forma de controle abstrato de
constitucionalidade, a capacidade das institui¢cdes politicas e dos grupos ndo majoritarios
de atuar, a legitimidade politica das instituicdes envolvidas, a delegacdo ao Poder
Judiciério para defini¢do de valores e temas politicos e o ativismo judicial (TATE, 1995;
BARROSO, 2012; MOURA, 2020).

No entanto, os valores e direitos fundamentais que compdem o pacto social tragam

certos limites a judicializacdo de politicas publicas. Observados os valores e fins
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constitucionais, cabe a lei, votada pelo parlamento e sancionada pelo Presidente, fazer as
escolhas entre as diferentes visdes que caracterizam as sociedades democraticas e plurais
(MOURA, 2020). Outro fator limitante a judicializacdo refere-se a falta de capacidade
institucional do Judicidrio para decidir determinadas matérias (BARROSO, 2012). A
capacidade institucional envolve a determinacdo de qual Poder estd mais habilitado a
produzir a melhor decisdo em determinada matéria. Temas envolvendo aspectos técnicos
ou cientificos de grande complexidade podem ndo ter no juiz de direito o arbitro mais
qualificado, por falta de informacdo ou conhecimento especifico. Falta ao Judiciario, por
exemplo, o conhecimento técnico formulado no processo de tomada de decisdo
administrativa na implementagdo de Politicas Publicas, bem como a capacidade de analise
acurada que envolve a complexidade de inimeros interesses legitimos (MOURA, 2020).
Por vezes, o mérito administrativo envolve a distribui¢ao entre a macrojustica (realidade de
um segmento econdmico ou de um servigo publico) e a microjustica (caso concreto), de
forma que a atuagdo do Poder Judiciario, ao largo do impacto institucional e da propria
organizacdo da Administragdo Publica no que se refere a gestdo dos interesses, pode
resultar em violagao clara a separacao dos poderes com greves repercussoes financeiras
(MENDONCA, 2020).

A luz disso, ndo se pode desconsiderar que existe um amplo espago, ainda nio
explorado, para atuagao judicante na garantia de usos prioritarios, caso sejam preteritos em
situagdes de escassez; de suspensao arbitraria e unilateral de outorga de direito de acesso a
agua, sem que se verifique o devido processo legal e o tratamento isondmico perante usos
ndo prioritarios na mesma bacia hidrografica; na seguranca hidirica ¢ manutendo dos usos
multiplos, inclusive no que se refere ao fluxo ecologico, entre outros aspectos legais. Além
disso, a atuacdo judiciante, embora encontre mais dificuldade na avaliagao de arranjos
juridicos concernentes a realocagdo de dgua, devido a sua complexidade e risco de efeitos
sistémicos, pode justificar-se pela ina¢do dos demais Poderes na tutela ao direito de acesso

a agua.

4.5.2 A disputa pela agua na bacia do Rio Paraiba do Sul

O rio Paraiba do Sul nasce na Serra da Bocaina, divisa entre os estados de Sdo Paulo
e Rio de Janeiro, resultado da confluéncia dos rios Paraibuna e Paraitinga. Seu curso de
agua percorre aproximadamente 1150 km, passando pelo estado de Minas Gerais para, por
fim, desaguar no oceano Atlantico, no municipio de Sdo Jodo da Barra, no estado do Rio

de Janeiro. Sua bacia hidrografica, de aproximadamente 62.074 km2, abrange um total de
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184 municipios, dos quais 88 em Minas Gerais, 57 no Rio de Janeiro e 39 em Sao Paulo. A
populagdo da bacia ¢ estimada em 5,5 milhdes de habitantes, sendo 1,8 milhdo no estado
de Sao Paulo, 2,4 milhdes no Rio de Janeiro ¢ 1,3 em Minas Gerais. Cerca de 16% da
populacdo fluminense reside na bacia do Paraiba, contra 5% dos paulistas e apenas 7% dos
mineiros. Aproximadamente 14,2 milhdes de pessoas, somados os 8,7 milhdes de
habitantes da regido metropolitana do Rio de Janeiro, se abastecem das aguas da Bacia do
Rio Paraiba do Sul (CEIVAP, 2023).2

Dada a sua localizagdo, entre alguns dos maiores polos industriais e populacionais do
Brasil, o Paraiba do Sul desponta como um rio de extrema importancia estratégica no
cenario nacional. Em termos gerais, os usos da agua abarcam as atividades humanas em
seu conjunto. A disponibilidade do recurso ¢ cada vez menor, por um lado, porque deve ser
compartilhado por atividades distintas e, por outro, porque ndo ¢ utilizado racionalmente
(CEIVAP, 2023). As suas aguas foram e seguem sendo extensivamente utilizadas em
variadas e proeminentes atividades socioecondmicas, acompanhando as sucessivas
transformagdes de desenvolvimento urbano-industrial da Regido Sudeste.

O grande potencial hidrico da bacia € prioritariamente utilizado para abastecimento
publico e outros usos como geracao de energia elétrica, industrial e irrigagdo. Pesca, lazer e
turismo tém pouca expressdo, embora exista grande potencial para o seu desenvolvimento.
O maior usudrio da bacia ¢ o Sistema Light que, mediante um sistema de transposi¢ao de
agua entre bacias, retira cerca de dois ter¢os da vazao média do Rio Paraiba do Sul e mais a
totalidade de um tributario (Rio Pirai), para gera¢do de energia elétrica no Complexo
Hidrelétrico de Lajes, Serra do Mar. Essa transposicao cria uma oferta hidrica relevante na
bacia receptora do Rio Guandu que passou a se constituir no principal manancial de
abastecimento de agua da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e de varias industrias e
usinas de geragdo termelétricas ali situadas (BRAGA, at al, 2008)

O Estado do Rio de Janeiro ¢ profundamente dependente da Bacia do Rio Paraiba do
Sul: sdo 12,3 milhdes de habitantes, correspondendo a 75% da populagdo total, além de
industrias e atividades agricolas de grande parte do Estado que sdo atendidos pelas aguas
do Rio Paraiba do Sul e seus afluentes. Além disso, a Bacia do Rio Paraiba do Sul é
reserva hidrica estratégica para o atendimento das proximas geragdes do Estado do Rio de
Janeiro. Em longo prazo (2030), a situacdo sera ainda mais critica, pois a probabilidade de
comprometimento da disponibilidade hidrica ira variar de 89,2% no cendrio otimista até

94,7% no cenario tendencial (FORMIGA-JOHNSSON et al, 2015).

24 CEIVAP (2023) (disponivel em https://www.ceivap.org.br/dados-gerais, acesso em 05/02/2023).
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Ocorre que a regido Sudeste do Brasil experimentou, entre 2014 e 2015, um periodo
de dramatico risco de escassez de recursos hidricos em algumas das suas mais importantes
cidades. A auséncia de chuvas que caracterizou este periodo, associada a fatores historicos,
como o rapido crescimento populacional, a alta taxa de urbanizacdo, a falta de
planejamento, o desmatamento e a subsequente poluicao dos rios, contribuiu diretamente
para o esgotamento dos mananciais € para os niveis criticos de captacdo dos reservatorios,
dificultando, assim, o acesso a agua em qualidade e quantidade satisfatorias
(CAVALCANTI; MARQUES, 2016).

As causas da escassez foram diversas: as condigdes naturais renovaveis, como a
estiagem decorrente de questdes climaticas, e a fatores relacionados a agdo humana,
associados a falta de investimentos em estruturas de reservagdo de agua, de combate as
perdas hidricas, a poluicdo e assoreamento dos corpos hidricos, a supressao de matas
ciliares, entre outros fatos ou atividades degradantes. Destaca-se,ainda a priorizacdo da
dgua para fins de geragdo de energia elétrica, em detrimento de outros usos (SILVA
FILHO; ROMANO, 2016).

Nesse cenario, o uso multiplo das aguas, associado a eventuais periodos de escassez,
irregularidades de distribuicdo, aumento de demandas e a propria degradagdo do meio
ambiente, abre caminho para uma ampla série de tensdes e disputas. Gerenciar esse recurso
de modo a dele tirar seus efeitos benéficos, minimizando os conflitos de uso, ¢ um desafio
de governanga que demanda agdes intersetoriais. Dai decorre a importancia e a relevancia
das politicas e dos sistemas de gestdo, destinados a promover a sustentabilidade, alocacao,
monitoragdo e compatibilizagdo dos diferentes usos dos recursos hidricos, face a objetivos
sociais, economicos € ambientais.

Nesse contexto, em 2014, a proposicdo do Governo do Estado de Sao Paulo de
transpor aguas da Bacia do Paraiba do Sul, para o abastecimento publico da Metropole
Paulista em carater de emergéncia, deflagrou um conflito em torno da gestao de suas aguas,
agravado sobremaneira pela pior estiagem em 85 anos; também, evidenciou a
vulnerabilidade do Estado do Rio de Janeiro em razdo da profunda dependéncia de uma
bacia compartilhada e de gestdo, em termos de alocacdo hidrica, cada vez mais complexa.
Diante do conflito que se delineava, o Estado do Rio de Janeiro solicitou o arbitramento
técnico da ANA na discussdo sobre os possiveis impactos da intervengdo proposta em
relagdo a seguranca hidrica desta e das futuras geracdes do Estado fluminense

(FORMIGA-JOHNSSON et al, 2015).
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Isto porque, a ANA possui, entre suas atribuicdes, a de definir e fiscalizar as
condi¢des de operacdo de reservatorios de geracdo de energia, visando a garantir o uso
multiplo dos recursos hidricos, conforme estabelecido nos planos de recursos hidricos das
respectivas bacias hidrograficas.””> A defini¢do de condigdes de operagdo para um conjunto
de reservatorios e, eventualmente, de infraestruturas de captagcdo e adugdo de 4dgua bruta,
tem o objetivo de aumentar a seguranga hidrica na respectiva bacia e assegurar a
manutengdo dos usos multiplos da dgua e, em situacdes de escassez, prioritariamente para
o consumo humano, em atendimento aos preceitos legais. Ainda, deve considerar a
ocorréncia de eventos hidrologicos criticos, de cheias e inundagdes. Para os reservatérios
de aproveitamentos hidrelétricos, a definicdo das condi¢cdes de operagdo devera ser
efetuada em articulacdo com o Operador Nacional do Sistema Elétrico - ONS.

No caso em exame, ¢ importante ressaltar que o conflito de uso dos recursos
hidricos, em torno de da transposicdo de dguas da Bacia do Paraiba do Sul, revelou-se
complexo por envolver interesses que vao além da alocagdo de agua para fins de
abastecimento publico entre estados da federagao, Sao Paulo e Rio de Janeiro, tanto pelas
suas posi¢des hidrograficas de montante e jusante, respectivamente, quanto pela
importancia do manancial para a geracdo de energia elétrica e o desenvolvimento regional.

O conflito pelo uso das aguas foi judicializado por iniciativa do Ministério Publico
Federal (MPF) e, mais tarde, remetido ao Supremo Tribunal Federal (STF), sob o
entendimento de se tratar de um conflito federativo, entre os Estados de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro.”*® Além da discussdo acerca do licenciamento de obra de transposi¢do de agua da
bacia do Rio Paraiba do Sul para o sistema Cantareira, a discussdo judicial também
envolveu a sustacao dos efeitos da Resolugdo ANA n° 1.309/2014, que determinava a
redugdo da vazado de agua destinada a barragem Santa Cecilia, no rio Paraiba do Sul, que
abastece parte da populacdo do Estado do Rio de Janeiro (ISSA, 2015).

O acordo final foi celebrado em 2015 entre a ANA, os Estados e 6rgdos gestores
encarregados do tema agua, e o CEIVAP e sua agéncia de bacia. Na sequéncia, o acordo foi
homologado pelo STF. Foi acordado, entre outros pontos, que: as partes se comprometem a
envidar esforcos no sentido de dar prosseguimento a busca de uma solugdo conjunta,

vedada qualquer altera¢do do status quo por atuagdo abrupta e unilateral de qualquer das

225 Lei Federal n°® 9.984/2000, art. 4°., XII.
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instancia, da existéncia de conflito federativo (Constituigdo de 1.988, art. 102, inciso I, alinea “f’) (S
ACO 2.536/RJ e ACO 2.550/RJ).
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partes; e as partes se comprometem a ndo adotar qualquer medida unilateral capaz de
reduzir a vazdo de agua de qualquer um dos trés entes da federacdo, sendo certo que
qualquer medida nesse sentido apenas podera ser adotada apos anuéncia conjunta dos trés
entes da federacao afetados (STF, 2015; ISSA, 2015).

Essa decisao reforgou a necessidade de agdes de intersetorialidade e coordenagao
para a realocagdo hidrica, que vieram a se concretizar por meio de uma norma de
regulacdo, com novas regras operativas do Sistema Hidraulico Paraiba do Sul. Assim, o
Sistema Hidraulico do Rio Paraiba do Sul, formado por um complexo conjunto de
estruturas hidraulicas existentes nas bacias hidrograficas dos rios Paraiba do Sul e Guandu,
que interliga as duas bacias, passou a ter as suas condi¢des de operagdo reguladas pela
Resolucdo Conjunta ANA/DAEE/IGAM/INEA n° 1.382/2015. Em 2018, teve inicio a
transposi¢do de agua do reservatdrio de Jaguari (bacia do rio Paraiba do Sul) para o
Sistema Cantareira (Reservatorio de Atibainha, bacia do rio de Piracicaba), realizada pela
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp). As condicionantes
operativas referentes a transposicdo do reservatério da UHE Jaguari para o reservatorio
Atibainha foram reguladas pela Resolu¢ao ANA n° 1931/2017.

Do contexto expoto extrai-se a clara intengdo do MPF de resgardar o acesso a dgua
da populagdo fluminense (a jusante), cuja disputa, com a populagdo paulista (a montante),
configurava um conflito de usos prioritarios previstos na PNRH, embora também
envolvesse a redefinicdo das condigdes operacionais de reservatdrios destinados a geracao
de energia elétrica, outro uso considerado de interesse publico. Nao hd duvida sobre a
possibilidade do judiciario avaliar, no caso de escassez, a prote¢do de usos prioritarios, o
que fica dentro da pauta de juridicidade do controle do ato administrativo. Porém, como o
conflito se deu entre usos prioritarios, havia um espago legitimo de discricionariedade para
a tomada de decisdo estatal acerca da melhor técnica para a gestdo do risco. Neste ponto,
foi acertada a percep¢do do Judicidrio acerca do alto contetido técnico da matéria em
discussdo, a ser devidamente avaliada no ambito administrativo pelas partes em conjunto
com os 0rgaos de gestao de recursos hidricos.

Portanto, ainda que certa inacdo inicial pelo Poder Executivo tenha justificado a
propositura das agdes pelo MPF, ao final, a questdo da capacidade institucional foi
sopesada na revisao, pelo Judiciario, dos arranjos juridicos de implementacdo da PNRH,
concernentes a realocacdo de dgua na bacia do Rio Paraiba do Sul, deixando a solugao
entre os entes federativos envolvidos e tecnicamente capacitados. A par da deferéncia pela

atuacdo técnica dos entes federativos, na repactuacido acerca das regras operacionais dos
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reservatorios, isto ¢, da reloacagdo negocial de adgua, cumpre destacar que, no fundo, o
Judiciario nao adentrou na questdo da flexibilizacdo dos direitos de acesso de agua
existentes, sobretudo do setor elétrico, para fins de recompor a disponibilidade hidrica para
abastecimento publico na regido Metropolitana de Sao Paulo, além de prevenir eventual
risco de desabastecimento da regido Metrpolitana do Rio de Janeiro. No caso, portanto, o
Judiciario pode atuar na avaliagdo e controle de legitimidade do acordo, isto ¢, daquilo que
nao pode ser negociado (MOREIRA, 2021), para se evitar que a realocacdo de agua

representasse uma restricao indevida ao direito humano a 4gua.

4.5.3 Analise critica

A judicializagdo da implementacdo da PNRH, mais precisamente do instrumentos de
outorga (alocagdo hidrica) e dos arranjos juridicos complementares (de realoca¢do de dgua)
em bacias hidrograficas, ndo tem sido comum ou recorrente (CGU, 2020), apesar de haver
centenas de alocagdo de dgua e marcos regulatorios formalizados pela ANA, sobretudo no
semi-arido brasileiro (ANA, 2023).**’ Portanto, ndo ha uma excessiva judicializac¢do tal
como, por exemplo, acontence com a PNMA e seu instrumento de licenciamento ambiental
(HOFMANN, 2017).

A par de um desconhecimento acerca dos limites do direito de acesso a 4gua e a sua
flexibilizacao, sobretudo quando em situagdes de conflito entre usos nao prioritarios € usos
prioritarios, o fato ¢ que os arranjos juridicos de realocacao de agua alcangaram certa
eficacia em prevenir litigios judiciais (CGU, 2020).

Existem, contudo, precedentes judiciais acerca da aplicacdo do instrumento de

outorga e situacdes de ndo conformidade legal do uso de recursos hidricos por auséncia de

27 ANA, 2023. (disponivel
https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/regulacao-e-fiscalizacao/alocacao-de-agua-e-marcos-regulatorios/al
cao-de-agua; acesso em 05/02/2023).
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ato autorizativo prévio*®® e sua renovac¢do,”” bem como precedentes que tratam do
licenciamento de obras para mitigar a falta de agua.”*

No que se refere a alocacdo de agua, existem precedentes pontuais envolvendo usos
prioritarios;?' porém, a disputa judicial pelas d4guas do Rio Paraiba do Sul é um caso tnico
e emblematico por envolver usos prioritarios entre estados federativos. Nao obstante o
sistema de gestdo integrada implementado na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, a
disputa relacionada aos usos e a distribui¢do dos recursos hidricos frente a situagdes de
risco de escassez, envolvendo os estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, puseram a prova
os oOrgdos que integram o SINGREH e a sua capacidade em atuar e servir de locus para a
resolugdo de conflitos (CAVALCANTI; MARQUES, 2016).

A solucao adotado por Sao Paulo transformou a bacia do rio Paraiba do Sul em alvo
de disputa com o governo do Rio de Janeiro, que resultou na judicializacdo e no acordo
homologado pelo STF, o qual possibilitou o estabelecimento de novas regras que passariam
a ser prioritariamente utilizadas para o abastecimento publico, e ndo mais para a geragao de

energia elétrica. Essa antiga alocacao hidrica, em certa medida, comprometeu boa parte da
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Cf. julgados no STJ: AgRg no Ag 1418434 / RS, Rel. Ministro Benedito Gongalves, 1. Turma, DlJe
09.03.2012; AgRg no REsp 1.352.664/RJ, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, 2°. Turma, DJe
20.05.2013; AgRg no AREsp 263.253/RS, Rel. Ministra Regina Helena Costa, 1°. Turma, DJe 15.06.2015;
AgInt no AREsp 844.078/RS, Rel. Ministro Gurgel de Faria, 1. Turma, DJe 07.08.2017; Agint no AREsp
1.283.045/RS, Rel. Ministro Francisco Falcao, 2. Turma, DJe 18.10.2018; REsp 1.726.460/RS, Rel. Ministro
Herman Benjamin, 2*. Turma, DJe 21.11.2018; Aglnt no AREsp 1472020, Rel. Ministro Herman Benjamin,
2% Turma, DJe 22.10.2019; REsp 1539425 / RJ, Rel. Ministro Herman Benjamin, 2*. Turma, DJe 28.08.2020.
O Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo ajuizou agdo civil publica por atos de improbidade
administrativa em razdo de ilegalidades na renovagdo da outorga de explora¢do do Sistema Produtor Alto
Tieté — SPAT pela Sabesp, notadamente no tocante ao pedido de aumento de captagdo do fluxo d'agua no Rio
Taigupeba, que estaria acima da capacidade suportada pelo reservatorio local, prejudicando o abastecimento
do SPAT e agravando a crise hidrica vivida no Estado de Séo Paulo (TJSP 2095569-96.2020.8.26.0000, Rel.
Nogueira Diefenthaler, 17. Camara, DJe 04.02.2021).

Cf. julgado do TISP; Apelagdo Civel 1029068-91.2015.8.26.0053; Rel. Roberto Maia; Orgéio Julgador, 2
Camara Reservada ao Meio Ambiente, DJe 05.12.2017: “Cinge-se a controvérsia recursal na discussdo a
respeito da politica publica denominada Segurang¢a Hidrica para Sdo Paulo, mediante a elaboragdo de
projetos de obras emergenciais de novas captagoes, transferéncias e reversoes de mananciais com o objetivo
de enfrentar a crise hidrica na Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Consiste o referido projeto na
transferéncia de 4 m*s de dgua do Braco Rio Pequeno da Represa Billings para o Reservatorio Rio Grande,
e deste para a Represa Taiacupeba, com o objetivo de normalizar a vazao do Sistema Produtor Alto Tieté.
(...) Assim, ante a gravidade do quadro apresentado, comprovado, inclusive, por diversos estudos dos orgaos
responsaveis pelo projeto, conforme inumeros documentos juntados a essa agdo, é evidente que as medidas
adotadas apresentam uma possivel solu¢do ao problema”.

Cf. julgado do TIMG; Agravo de Instrumento-cv 0999383-93.2017.8.13.0000; Rel. Des Moreira Diniz;

Orgdo Julgador: Camaras Civeis, 4* Camara Civel; DJe 15/05/2018: “Na verdade, em situagées de escassez
de dagua, o uso prioritdario dos recursos hidricos deve ser voltado para a populagdo, posto que a agua é
recurso natural essencial a vida e ao bem estar social, devendo ser conferida maior aten¢do, nesse momento,
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recursos hidricos, caso haja necessidade premente de dgua para atender a situac¢ées de calamidade,
inclusive as decorrentes de condi¢des climaticas adversas, o que, ao menos a principio, ¢ o caso”. Vide
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disponibilidade hidrica da bacia, uma vez que, anteriormente, a liberagdo das dguas dos
reservatorios era definida de acordo com a producdo de energia elétrica, de modo que a
vazao poderia oscilar independentemente dos riscos de desabastecimento em periodos de
estiagem (CAVALCANTI; MARQUES, 2016).

Por fim, a critica que se faz, com relacdo ao conflito referente a crise hidrica de
2014-2015, no ambito da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, ¢ no sentido de que,
mesmo diante de toda a estrutura institucional para a governga hidrica, foi necessaria a
judicializagdo para se solucionar o conflito, sem passar pelas discussdes no ambito do
CNRH/CEIVAP (féruns mais adequados a discussdes sobre o conflito), o que, em certa
medida, colocou sob descrédito a efetividade da gestdo das dguas no ambito da bacia
hidrografica; ou, revelou a sua implementagdo insuficiente. Nao obstante de se tratar de um
conflito federativo, cumpre dizer que s6 se chegou a essa situagdo extrema pela falta de
governanga mais efetiva, por meio de revisdes de vazdes outargadas e acdes mais
coordenadas e responsivas a dinamica do risco hidrologico, que demanda e possibilita a
flexibilizacdo de direitos de acesso a dgua outorgada. Além disso, quantos aos usos para
atividades produtivas, um estimulo a criagdo de um mercado para a transferéncia de
direitos de usos menos eficientes a usos mais eficientes, poderia ter ajudado a minimizar os

conflitos de uso.
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CONCLUSAO

No presente trabalho, tratou-se dos instrumentos e arranjos juridicos de
implementagdo da PNRH, destinados a dar uma resposta a questdo que desafia a
governanga das aguas, ou seja, de como a agua € realocada entre os usuarios de recursos
hidricos, sobretudo devido a desejada capacidade em atender as presentes e futuras
demandas, de se garantir o fluxo necessario para o desempenho das fun¢des ambientais na
bacia hidrografica e de se aumentar a adaptacdo a eventos extremos. Quanto de agua ¢
deixado em corpos d'agua para apoiar o funcionamento do ecossistema, quanto ¢ desviado
para os multiplos usos, quem ¢ capaz de usar esses recursos € em quais condi¢des (como,
quando e onde), enfim, essas sdo algumas das questdes que afetam diretamente o valor
obtido dos recursos hidricos e que sdo determinadas pelo regime de alocagdo, cujas
possibilidades e limites juridicos foram objeto do presente estudo.

Assim, com base na abordagem conduzida nos quatro eixos principais que se discutiu
a respeito do regime de alocacdo de dgua no Brasil — andlise do referencial tedrico e do
marco regulatério do uso da dgua, os instrumentos da PNRH para alocagdo de agua e os
arranjos juridicos complementares destinados a operar a realocagdo de agua —, é possivel
afirmar que a garantia de suprimento de agua a multiplos usos implica a todos os
individuos e organizagdes, usuarios de agua, uma responsabilidade compartilhada de
prevenir riscos de escassez no presente e futuro, o que justifica a regulacdo de um processo
de revisdo e ajustes ao exercicio do direito de acesso a agua, de forma geral a todos que
estejam na mesma condi¢do de uso, a ser iniciado a partir de uma situagao de escassez
hidrica e conflito de uso.

Essa conclusdo de carater geral estd assentada nas premissas e conclusdes especificas

abaixo enumeradas, cujos fundamentos foram expostos nos Capitulos I a I'V.

Capitulo I - Uso da agua: conceitos e referencial teorico

A confiabilidade do suprimento de agua ¢ o elemento central da adequada alocacdo
de recursos hidricos. O descompasso entre o recurso hidrico alocado (p. ex., outorgado) e a
confiabilidade ex post no suprimento de agua cresce na medida da intensificacdo da
competi¢ao pelos recursos hidricos devido a diversos fatores associados a causas naturais €
antropicas, o que, muitas vezes, resulta em situacdes de escassez hidrica (fisica e
socioeconomica) e conflitos relacionados a 4gua. Com efeito, a questdo de como a agua é
alocada entre os usudrios se coloca como prioritdria na agenda da politica hidrica,

sobretudo devido a desejada capacidade de se aumentar a adaptacao a eventos extremos,
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em atender futuras demandas e de se garantir o fluxo necessario para o desempenho das
fungdes ambientais.

Tendo por base o principio da responsabilidade (JONAS, 2006), como referencial
teorico filosofico, pode-se afirmar, sob o prisma da ética e filosofia, que a geragdo do
presente ndo tem o direito de esgotar os recursos hidricos, ou mesmo de colocar em risco
de escassez as futuras geragdes. Assim, no plano filosoéfico, encontra respaldo para se
justificar uma politica hidrica que, a par de reconhecer um direito de acesso a dgua, permite
flexibilizd-lo com base em regras e condicionantes destinadas a assegurar a disponibilidade
hidrica necessaria aos usos multiplos, incluindo nestes a preservacdo de processos
ecoldgicos, bem como para atender as demandas de aguas das futuras geragdes.

Essa ética aplicavel na governanga das dguas supera a nogao classica do dever de
reparagao contido na responsabilidade atribuida ex post facto, uma vez que esta ¢ fundada
em uma dogmatica insuficiente para dar conta do exercicio de um direito humano (de
acesso a agua) que, ndo obstante a sua licitude, pode impactar as geracdes futuras ¢ o
ambiente, ainda mais quando associado a situagdes de escassez hidrica derivadas de causas
naturais. O risco de indisponibilidade hidrica numa determinada bacia hidrografica,
resultante do uso de recursos hidricos outorgados a diversos usudrios, ndo ¢ resultante
apenas de uma conduta, ndo sendo, portanto, possivel identificar e individualizar o
responsavel. Assim, quando todos os usuarios contribuem, em certa medida, para a causa
da escassez ou para a situagao de risco, associada ou nao a fendmenos naturais, nao resta
alternativa sendo reconhecer que, indissociavel do direito de acesso a dgua, existe um dever
comum a todos de suportarem obrigagdes de fazer e ndo fazer, desenhadas, com lastro na
solidariedade social, pela regulagdo hidrica e com o objetivo de se garantir a confiabilidade

no suprimento de agua no presente e futuro.

Capitulo II - Uso da agua: marco regulatorio

A CRFB 1.988 ¢ a PNRH delimitam os fundamentos juridicos nos quais se assenta a
governanga das aguas e seus usos. Sob a perspectiva constitucional, a 4gua se enquadra na
categoria de bem difuso e constitui um direito fundamental de terceira geragao, inserido no
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. Além disso, o acesso a agua,
enquanto recurso hidrico, também constitui um direito individual de primeira gera¢ao, pois
essa substancia ¢ vital para o atendimento das necessidades basicas humanas, bem como
configura-se como um direito social e econdomico na medida em que, sem 4gua, ndo se tem

saude, desenvolvimento econdomico, trabalho ou assisténcia social. Em vista disso, muito
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embora a dgua, em sua condicdo natural, seja inalienavel, o seu regime juridico possibilita
o uso de parcela da agua, enquanto recurso hidrico (dgua como bem social € econdmico), o
que, no caso de usos consuntivos (que retira parcela de agua do manancial), resulta
materialmente numa apropriagdo. Com efeito, torna-se um bem movel, com valor
econdmico, cujo uso pode ser outorgado ao privado, com ou sem cobranca financeira.

Além desses fundamentos constitucionais e gerais, necessarios para se entender as
premissas juridicas nas quais se assenta o sistema de alocagdo de agua, a PNRH relaciona
fundamentos e objetivos especificos aplicdveis ao gerenciamento dos recursos hidricos, dos
quais se destacam: o dominio publico confere a Unido ou aos Estados o poder de definir a
alocagdo racional; o valor econdmico das aguas que decorre da escassez hidrica; a garantia
a usos prioritarios dos recursos hidricos (consumo humano e a dessedentagdo de animais),
como um critério legal de alocag@o hidrica em situagdes de falta de 4gua; o uso multiplo
das 4dguas como de interesse da sociedade, uma vez que esta demanda a frui¢do econdmica
desse recurso, de forma racional e integrada, com vistas ao desenvolvimento sustentavel,
no presente € no futuro; entre outros.

Para auxiliar na execugdo de seus objetivos e instrumentos, relacionados a alocagdo
de 4gua, a PNRH criou o SINGREH, cujas atribui¢cdes dos principais o6rgaos publicos e
entidades, no que ¢ de interesse ao trabalho, envolvem o seguinte: os Conselhos deliberam
as regras gerais sobre outorga e arbitram os conflitos em segunda instancia; os Comités de
Bacias Hidrograficas aprovam os Planos de Bacias Hidrograficas, apoiados tecnicamente
por Agéncias de Aguas (ou entidades delegatarias que atuam por meio de contratos de
gestdo), e arbitram os conflitos de usos dos recursos hidricos em primeira instancia; e os
orgaos gestores de recursos hidricos implementam as regras e outorgam o direito de uso
dos corpos de dguas, porém, também podem regulamentar e detalhar critérios técnicos.

Note-se que a PNRH e a atuagdo dos 6rgdos que integram o SINGREH tém como
eixo a disponibilidade da agua limitada para o atendimento de todas as demandas humanas,
com o objetivo de construir um novo modelo de gestdo, o qual, além de propiciar o uso
multiplo das 4guas, deve assegurar a atual e as futuras geracdOes a necessaria
disponibilidade de dgua. Aqui reside o eixo central da politica hidrica, que converge com a
premissa adotada no plano filosofico, referente a nocao de ética baseada no principio da
responsabilidade (JONAS, 2006).

Com base nesses fundamentos, a regulacdo do uso econdmico do bem publico dgua
objetiva evitar que os multiplos usos leve a um colapso coletivo, com riscos de

desabastecimento as presentes e futuras geragdes, além de perdas ou externalidades
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ambientais. Assim, a implementagdo dos instrumentos regulatorios de comando e controle
e planejamento adotados pela PNRH devem convergir para uma alocacao hidrica eficiente,
e ndo so de curto prazo, além de assegurar a mitigacdo de externalidades (escassez) e a
capacidade de ajustamento de condutas para o restabelecimento da seguranga hidrica, com
o fim de atender o objetivo central de garantia de disponibilidade de 4gua para as presentes

e futuras geragdes (PNRH, art. 2°., I).

Capitulo III - Instrumentos de alocagdo de dgua na PNRH

Dentre os instrumentos de gestdo estabelecidos na PNRH, a outorga tem especial
interesse no sistema de alocagdo hidrica, uma vez que € por meio deste ato administrativo
que se disciplina o acesso a agua e suas garantias. Isto €, trata-se de uma garantia do Poder
Publico de que o volume ou vazdo outorgados estdo reservados ao usudrio de recursos
hidricos, e ndo serdo alocados a terceiros, conferindo seguranga ao investimento a ser feito.
Portanto, a PNRH reconheceu o direito do usudrio de acesso a agua. Com efeito, havendo
agua, nao se pode negar seu acesso a ela, ainda que se coloque certas condicionantes a
acessibilidade e ao uso, isto ¢, a fruicdo do direito. Entretanto, ao mesmo tempo que
garante um direito ao usudrio, a outorga, por outro lado, deve assegurar o controle
quantitativo e qualitativo dos usos da dgua, de modo a dar efetividade aos objetivos da
PNRH, entre eles, o de assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade
de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos, bem como a utilizagao
racional e integrada dos recursos hidricos, com vistas ao desenvolvimento sustentavel.

O atual regime legal do ato de outorga de direito de uso dos recursos hidricos gera os
seguintes efeitos: (i) o procedimento de outorga ndo resulta em ato precario, pois apresenta
atos e conceitos indeterminados com diferentes graus de vinculagdo a juridicidade, nao
comportando solugdes reducionistas quanto a sua natureza e efeito (vinculado ou
discricionario); (if) o ato de outorga se reveste de estabilidade temporal, que vincula as
partes, na medida em que cria para o Poder Publico um dever de assegurar o acesso a agua
alocada, nos termos das regras previstas na PNRH; e, de outra parte, para o usuario, uma
confianca legitima de eficicia do direito de acesso a dgua, a ser exercido nos termos e
condi¢des outorgados; (iii) existe a possibilidade de revisdo do ato de outorga, dos seus
termos e condigdes, em razdo de situacdo superveniente de escassez capaz de alterar as
condi¢des iniciais que justificaram a sua emissdo, uma vez que o motivo e pressuposto
fatico do ato de outorga ¢ sempre uma probabilidade de agua disponivel no futuro,

calculada no momento de sua emissao; (iv) mutadis mutandis, essa revisao ocorre de forma
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similar com a ideia subjacente a cldusula rebus sic stantibus em contratos comutativos, de
trato sucessivo e de execuc¢do diferida, segunda a qual a obrigatoriedade do cumprimento
do contrato pressupde inalterabilidade da situacdo de fato; (v) o ato de outorga possui
natureza continuada, cujos efeitos se estendem no tempo, isto ¢, enquanto perdurarem as
condi¢des hidricas que ensejaram a sua emissdo, situagdo na qual o direito de acesso a
agua outorgada pode ser oposto a terceiros; porém, o ato de outorga ndo gera ao usuario
um direito adquirido sobre a dgua futura (bem publico), pois a futura disponibilidade desta
¢ mera expectativa ou probabilidade de ocorrer.

Em razdo disso, a outorga tem seus efeitos definidos pela PNRH: estabilidade
temporal, renovagdo e revisdo. De interesse a realocagdo hidrica, a possibilidade de revisao
da outorga, a qualquer tempo, surge por questdes relacionadas a escassez hidrica. Neste
caso, a outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser suspensa parcial ou
totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias:
necessidade premente de agua para atender a situacdes de calamidade, inclusive as
decorrentes de condigdes climaticas adversas; necessidade de se prevenir ou reverter grave
degradacao ambiental; necessidade de se atender a usos prioritarios, de interesse coletivo,
para os quais ndo se disponha de fontes alternativas; necessidade de serem mantidas as
caracteristicas de navegabilidade do corpo de agua.

Essas hipoteses de suspensdo ou mesmo revogacao previstas na PNRH referem-se a
situagdes de realocacdo de agua, motivadas por fato alheios a conduta do usuario de
recursos hidricos, ligados a situagdes externas a outorga e que tem motivacdo em causas
naturais (eventos climaticos extremos) ou antropicas (incidentes de poluicdo e conflitos de
usos). Tratam-se de circunstincias supervenientes a outorga, que nao necessariamente sao

de responsabilidade da Administragcdo Publica ou do outorgado.

Capitulo IV - Arranjos juridicos para a realocagdo de agua

No Brasil, existem abordagens regulatorias, sobretudo concernentes a seguranca e
resiliéncia hidricas, que buscam a implementagao de arranjos juridicos convergentes com
os fundamentos e objetivos da PNRH, sobretudo ao regular a realocagdo de 4gua motivada
por situagdes de conflito e risco hidrolégico, isto é, ao promover a revisdo do
compartilhamento de agua e dos direitos de acesso, inclusive para se garantir 4gua para o
presente e o futuro.

Destaca-se a implementacao de agdes de regulacdo para situacdes de conflitos, como

os marcos regulatérios e os termos de alocagdo de agua, por meio dos quais sdo
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compulsoriamente flexibilizados e revistos os direitos de acesso a dgua alocada na bacia
hidrografica. Alids, isto ¢ possivel, pois, em face de uma superveniente situagdo de
escassez, modificaram-se os pressupostos faticos que ensejaram a emissao da outorga,
sendo que os seus efeitos ndo mais poderdo se estender indefinidamente no tempo, sob
pena de gerar situagdes de degradagdo ambiental, interferir nas prioridades legais de uso de
recursos hidricos, gerar tratamentos nao isondmicos entre usudrios e obstar o atendimento
dos objetivos da PNRH, sobretudo no que concerne a garantia de agua para o presente e
futuro das gera¢des humanas.

Isto posto, a realocacdo de agua ndo se viabiliza, legalmente, pela suposta
precariedade que seria insita ao ato de outorga, que, ao contrario, goza de certa estabilidade
temporal, sendo que seus efeitos se estendem no tempo até que, por um fato superveniente
de escassez hidrica, sejam modificadas as condi¢des iniciais que se baseou a alocagdo de
agua. A bem ver, a outorga ndo pode ser alterada de acordo com a conveniéncia e
oportunidade da autoridade outorgante, uma vez que esta regula um direito de acesso cujos
efeitos se estendem no tempo e para o futuro, enquanto se perdurarem as condigdes de
disponibilidade hidrica motivadoras da outorga (principio da confianga legitima).
Entretanto, a realocagdo de 4gua, mediante a flexibilizacdo do direito assegurado pela
outorga, ¢ possivel com uso de técnica regulatoria baseada na existéncia de um fato
determinante, como o risco hidrologico — falta de agua —, uma vez que esta ¢ uma variavel
aleatoria que modifica as condigdes inicias (0s pressupostos faticos do ato de outorga), a
qual, se ocorrer, ensejara a docdo de medidas temporarias constritivas com a finalidade de
se garantir a manutengdo do suprimento de agua em suas diferentes dimensdes (social,
ecologica e econdmica), sob critérios e regras previamente definidas, para que se garanta o
devido processo legal, com um minimo de transparéncia, racionalidade e isonomia.

Assim, uma vez que uma bacia hidrografica esteja com a dgua disponivel totalmente
alocada, a adogcdo de um mecanismo de realocacdo de agua entre usudrios ¢ essencial, de
modo a criar espago para novos usos que precisem de agua. Além disso, existem outras
causas, em conjunto ou isoladamente, relacionadas ao clima e a vulnerabilidade da bacia
hidrogréfica, que também podem ensejar ou agravar a indisponibilidade de dgua para os
usuarios presentes, levando a situacdes de crise hidrica e de conflitos de uso de uso da
agua. Configurada a escassez hidrica, podem ser adotados arranjos legais ndo s6 para a
prevengdo de conflitos de uso como também para se admitir a realocacao de agua para

protecdo ambiental, novos usos e usuarios e a promogao do desenvolvimento regional.
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Também, de lege ferenda, é possivel considerar a cessdo onerosa de direito de
recursos hidricos, como instrumento negocial de realoca¢do. A rigor, por meio da
regulacao dos 6rgaos gestores, pode ser adotado mecanismo para a transferéncia da outorga
ou de alocacdes de 4gua entre usuarios, por meio da comercializagdo da cessdo de direitos
de acesso a agua, que ndo desconsidere as condicionantes legais que resultam da condi¢do
de bem publico da 4gua e que, ao mesmo tempo, busque satisfazer os objetivos das
politicas publicas de recursos hidricos. A regulamentacao do tema dentro desses limites,
certamente, daria maior legitimidade para a dindmica de transferéncia, considerando oferta
e demanda, por prazo determinado, parcial ou totalmente, mediante a regulagdo e controle
da entidade gestora de recursos hidricos, que se encarregaria de avaliar distor¢des e evitar o
comprometimento dos usos multiplos e prioritarios. A depender do modelo juridico
adotado, um usuario pode ceder a outro o direito que nao vai utilizar em troca de uma
compensagdo (pagamento).

Em suma, para atender a dindmica do ciclo hidrolégico e de situacdes de escassez
hidrica, sao adotados arranjos juridicos complementares que se destinam a possibilitar a
flexibilizacdo de direitos preexistentes de acesso a agua, de modo a se promover a
redistribuicdo da dgua na bacia hidrografica, processo este denominado de “realocacdo de
agua”. Assim, por meio de técnicas regulatodrias, alinhada ao objetivo da PNRH de garantir
disponibilidade hidrica para as presentes e futuras geracoes (art. 2°. 1°.), busca-se solugdes
que garantam um minimo de equidade aos usudrios de usos de recursos hidricos afetados.
Por outro lado, todos os usuarios de recursos hidricos devem contribuir, de alguma forma,
para a preservagdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, em particular a
manutengdo de processos ecoldgicos ou naturais, como o ciclo hidrolégico, como condig¢ao

inerente do exercicio do direito de acesso a agua.

Consideragado final — algumas proposigoes

A agua, como base da vida, das sociedades e das economias, € um recurso unico e
insubstituivel, que oferece multiplos valores e beneficios. Por mais complexa que seja a
sua valoracdo, continua sendo uma etapa absolutamente necessaria para enfrentar os
desafios relacionados a gestdo hidrica. Tornar todos os diferentes valores da dgua mais
explicitos permite o reconhecimento a dimensdes que de outra forma seriam facilmente
subjugadas a situacdes arbitrarias, politicas ou de mercado. H4 uma compreensao em

evolucdo de que um conjunto diversificado de valores orienta a tomada de decisdo

relacionada a gestdo hidrica. Juntamente com o reconhecimento dos multiplos valores da
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dgua, ha também oportunidade para emprego de novos mecanismos de gestdo e
compartilhamento de responsabilidade (solidariedade social) para incrementar a eficiéncia
na gestao hidrica e, condicionados a certos limites, de mercado para ajudar a organizar a
atividade produtiva.

Regimes de alocagdo de agua bem projetados contribuem para multiplos objetivos:
eficiéncia econdmica, por meio da alocacdo de recursos para usos de valor; inovagdo, por
meio de investimento na eficiéncia do uso da agua; desempenho ambiental, por meio da
garantia de fluxos adequados para apoiar os servigos ecossistémicos; e equidade, pelo
compartilhamento de riscos de escassez entre os usuarios de 4gua de forma solidaria.

Para tanto, ¢ preciso entender as dificuldades relativas a regulacdo hidrica, sobretudo
em situagdes de escassez. Além da regulacdo convencional, relativa aos instrumentos da
PNRH, sobretudo a outorga, um dos desafios maiores estd na regulacdo da situacdo de
conflito e de escassez, para tratar de critérios para priorizar usos, suspender direitos de uso
dos recursos hidricos, arbitrar conflitos de forma expedita e implementar nova regras de
realocacdo de agua, considerando aspectos de temporalidade (estiagens anuais e
disponibilidade hidrica negativa), geograficos (bacia, trecho de rio ou reservatorio) e
institucionais (duplo dominio e auséncia de instrumentos regulatérios especificos).

Em vista disso, para melhorar a implementagdo da PNRH, existe espago para
aperfeicoamento dos atuais instrumentos e a implementagao de novas abordagens para uma
regulagao mais responsiva. Por exemplo, melhorar o planejamento da alocagao hidrica, por
meio da regulamentacdo dos planos de bacias hidrograficas, dando a estes eficacia juridica
de modo que tenham incidéncia sobre rios federais e estaduais, de forma a assegurar
consisténcia e coeréncia entre sistemas fluviais conectados, inclusive entre diferentes
estados, no que tange a definicao das vazoes de referéncia que considere a sazonalidade do
regime hidrico (periodos de abundancia e estiagem), além do perfil do usuario. A regulacao
de uma vazdo de referéncia mais sofisticada e adequada a realidade, como permitir
diferentes volumes de captacdo em diferentes €pocas do ano, pode contribuir para abordar
a escassez de agua em bacias com disputa pelo uso dos recursos hidricos, porém, isso pode
demandar uma avaliagdo de risco regulatorio sobre os usos de agua. Além disso, € preciso
que o estabelecimento de vazdes de referéncia e a definicdo do volume outorgével
considerem os servigos ecossistémicos providos pelos sistema relevantes de agua doce e a
priorizacao de quais servicos a serem protegidos, bem como o regime de vazao necessario
para manter esses servigos em nivel desejado. Ainda, os planos de bacia hidrografica

devem definir diretrizes claras, objetivas e vinculantes de aloca¢do de agua, sobretudo no
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que concerne as prioridades de alocagdo ou critérios para a sua definicdo, que considere
requisitos futuros da bacia, objetivos estratégicos, custos e beneficios das diferentes
alternativas de alocagdo, as alternativas disponiveis para os diferentes setores.

Com relagdo as outorgas, pode ser considerada a inclusdo de condicionante relativa
ao nivel esperado de confiabilidade, o qual, para ser mantido, o usuério devera se submeter
as regras de realocagdo de aguas previstas na regulagdo, no caso de situagdes de escassez
que afetem o nivel de confiabilidade. Além disso, as regras e critérios relacionados a
realocagdo hidrica deveriam ser regulados de forma mais clara e objetiva, para se
possibilitar uma atuagdo mais responsiva pelos 6rgaos gestores de recursos hidricos, além
de maior visibilidade aos usuarios sobre as obrigagdes incidentes, seus direitos e deveres e
o devido processo legal em caso de escassez e conflito de usos de recursos hidricos.

Outro aspecto importante diz respeito a institucionalizacao de disponibilidade hidrica
para outorgas distinta da convencional, considerando questdes de sazonalidade, da
declaragdo expedida de situacdes de escassez hidrica, da regra de alteragdo de outorgas
vigentes e da redefini¢dao de prioridade, entre outros, de moro a dar maior consisténcia aos
marcos regulatorios e aos termos de alocacao hidrica.

Por fim, mecanismos de transferéncia de dgua — como, por exemplo, a cessdo
onerosa de direito de uso de recursos hidricos — entre usuarios também podem ajudar a
conduzir solugdes na realocacao eficiente de agua na bacia. Isso pode permitir que novos
usudrios acessem a agua e, por outro lado, oferecer um incentivo para que os usudrios
existentes sejam mais eficientes. Com um primeiro passo, a cessdo de direito de uso dos
recursos hidricos pode ser aceita em situacdes restritas, limitadas a periodos do ano, com a
transferéncia parcial ou total do volume da 4gua outorgada. A realocagdo pode ser induzida
pelo governo, para permitir ao usuario devolver a dgua para um estoque comum para
realoca¢do, com compensac¢do paga pela alocagdo de dgua devolvida, ou, ainda, por meio

de transferéncia voluntarias entre os usuarios, a titulo oneroso.
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BRASIL. Resolugdo CNRH n° 16, 08.05.2001, estabelece os critérios gerais para a outorga de
direito de uso de recursos hidricos
(https://www.ceivap.org.br/ligislacao/Resolucoes-CNRH/Resolucao-CNRH%2030.pdf,
acesso 15.11.2022).

BRASIL. Resolugdo CNRH n° 30, 11.12.2002, adota, para efeito de codificagdo das bacias
hidrograficas no ambito nacional, a metodologia descrita no Anexo I desta Resolugdo
(https://www.ceivap.org.br/ligislacao/Resolucoes-CNRH/Resolucao-CNRH%2030.pdf,
acesso 15.11.2022).
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(https://www.ceivap.org.br/ligislacao/Resolucoes-CNRH/Resolucao-CNRH%2030.pdf,
acesso 15.11.2022).

BRASIL. Resolugdo CNRH n° 65, 07.12.2006, estabelece diretrizes de articulagdo dos
procedimentos para obten¢do da outorga de direito de uso de recursos hidricos com os
procedimentos de licenciamento ambiental (disponivel em
https://www.ceivap.org.br/resolucao-cnrh.php, acesso em 15.11.2022).

BRASIL. Resolugdo CNRH n° 78, 10.12.2007, aprova a revisao dos mecanismos e ratifica os
valores relativos a cobranga pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido da Bacia
Hidrografica dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, e aprova a proposta de captacdes
consideradas insignificantes para esta finalidade (disponivel em
https://www.ceivap.org.br/resolucao-cnrh.php, acesso em 15.11.2022).

BRASIL. Resolugdo CNRH n° 91, 05.11.2008, dispde sobre procedimentos gerais para o
enquadramento dos corpos de agua superficiais e subterraneos (disponivel em
https://www.ceivap.org.br/resolucao-cnrh.php, acesso em 15.11.2022).

BRASIL. Resolu¢ado CNRH n°® 129, 29.07.2011, estabelece diretrizes gerais para a defini¢ao
de vazoes minimas remanescentes (disponivel em
https://www.ceivap.org.br/resolucao-cnrh.php, acesso em 15.11.2022).

BRASIL. Resolugdo CNRH n° 145, 12.12.2012, estabelece diretrizes para a elaboracido de
Planos de Recursos Hidricos de Bacias Hidrograficas e da outras providencias (disponivel em
https://www.ceivap.org.br/resolucao-cnrh.php, acesso em 15.11.2022).

BRASIL. Resolucio CNRH n° 156, 09.06.2014, estabelece diretrizes para a educagdo, o
desenvolvimento de capacidades, a mobilizagdo social, a informacdo e comunicagdo para a
percepgdo de riscos e vulnerabilidades, e a prevengdo, mitigacdo e aumento da resiliéncia
frente a desastres inerentes as questdes  hidricas (disponivel em
https://www.ceivap.org.br/resolucao-cnrh.php, acesso em 15.11.2022).

BRASIL. Resolugio CONAMA n° 357, de 17.03.2005 - Dispde sobre a classificacdo dos
corpos de dgua e diretrizes ambientais para o seu enquadramento, bem como estabelece as
condi¢des e padrdes de langamento de efluentes, e d4 outras providéncias (Alterada pelas
Resolugdes n® 370, de 2006, n° 397, de 2008, n° 410, de 2009, e n° 430, de 2011.
Complementada pela Resolugdo n° 393, de 2007) (disponivel em
http://conama.mma.gov.br/atos-normativos-sistema, acesso em 19/08/2022).
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CEARA. Lei Estadual n° 12.217, 18.11.1993, cria a Companhia de Gestao dos Recursos
Hidricos foi criada pela Lei Estadual n® 12.217/1993, com a finalidade de implantar um
sistema de gerenciamento da oferta de agua superficial e subterranea do Estado do Ceara
(disponivel em https://portal.cogerh.com.br/historico/, acesso em 05/02/2023).

ESPIRITO SANTO. Lei Estadual n° 10.143. de 16.12.2013. Cria a Agéncia Estadual de
Recursos Hidricos — AGERH, e d& outras providéncias. (disponivel em
https://agedoce.org.br/legislacao-do-espirito-santo/, acesso em 19.11.2022).

MINAS GERAIS. Decreto Estadual n® 46.711, de 27.01.2015. Institui forga-tarefa com a
finalidade de planejar e articular as agdes setoriais a cargo do estado voltadas ao
gerenciamento dos recursos hidricos, bem como promover o levantamento e a consolidagao
das informacgdes, programas e projetos relacionados ao tema, de forma a compatibilizar a
demanda e a oferta do abastecimento de dgua potdvel (disponivel em
https://www.almg.gov.br/legislacao-mineira/DEC/46711/2015/, acesso em 17.10.2022).

MINAS GERAIS. Decreto Estadual n® 47.705, de 04.09.2019. estabelece normas e
procedimentos para a regularizacdo de uso de recursos hidricos de dominio do Estado de
Minas Gerais (disponivel em http://www.siam.mg.gov.br/sla/download.pdf?idNorma=49498,
acesso em 17.10.2022).

MINAS GERAIS. Deliberagao Normativa DN CERH n° 49, de 25.03.2015, estabelece diretriz
e critérios gerais para a definicao de situacao critica de escassez hidrica e estada de restricao
de uso de recursos hidricos superficiais nas por¢des hidrograficas no Estado de Minas Gerais
(disponivel em http://www.siam.mg.gov.br/sla/download.pdf?idNorma=37775, acesso em
17.10.2022).

MINAS GERAIS. Portaria IGAM n° 48, de 04.10.2019. Estabelece normas suplementares
para a regularizacdo dos recursos hidricos de dominio do Estado de Minas Gerais e da outras
providéncias. (disponivel em http://www.siam.mg.gov.br/sla/download.pdf?idNorma=49719,
acesso em 17.10.2022).
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