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Resumo: O presente artigo visa a abordar a orientacdo legislativa definida no tocante ao
uso, manejo e apropriacdo dos recursos hidricos, a partir da analise do contexto historico
da evolucdo do reconhecimento da &gua como bem ambiental, publico, finito e dotado de
valor econdmico, cuja utilizacdo, disposicdo e acesso constituem-se em direito
fundamental, a ser protegido por regulacéo e gestdo ambiental. A analise critica € situada
especialmente no tocante & imposic¢ao do instrumento de politica nacional de outorga do
direito de uso das aguas subterrdneas, em que se analisou, a luz da ponderacao de
interesses, o entendimento dos Tribunais Superiores quanto a prevaléncia da preservacao
da agua sobre outros direitos. Para o desenvolvimento do estudo, foi utilizada uma
abordagem qualitativa e natureza descritiva, tendo como norte metodolégico o método
dedutivo, por meio da técnica monogréafica, com realizacdo de revisao bibliografica de
artigos e obras doutrinérias nacionais referentes ao tema e analises de decisdes.
Palavras-chave: Recursos hidricos; Legislacdo ambiental; Regulacdo; Outorga de uso;
Ponderagéo de interesses.

Abstract: The present article aims to address the legislative orientation defined regarding
the use, management and appropriation of water resources, based on the analysis of the
historical context related to the evolution of the recognition of water as an environmental,
public, finite and endowed with economic value, whose use, disposition and access
constitute a fundamental right, to be protected through regulation and environmental
management. The critical analysis is focused in particular on the imposition of the
instrument of national policy for granting the right to use groundwater, in which, in light
of the balance of interests, the Supreme Courts' understanding of the prevalence of water
preservation over others rights. For the development of the study, a qualitative and
descriptive approach was used, using the methodological approach as the deductive
method, through the monographic technique, with the accomplishment of bibliographical
revision of articles and national doctrinal works referring to the subject and analysis of
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1. INTRODUCAO

A 4gua, por sua natureza essencial, permanentemente se constituiu como fator
de grande preocupacdo para a humanidade, sendo objeto de uso, protecdo e desejo de
apropriacéo.

De acordo com dados da Organizacdo das Nagdes Unidas (2010), estima-se
que mais de um bilhdo de pessoas em todo o mundo enfrente alguma dificuldade
relacionada a escassez e/ou a contaminacdo dos recursos hidricos consumiveis. Séo
pessoas carentes de acesso a um abastecimento de agua suficiente para atender
necessidades bésicas de suporte a uma vida digna?.

Destarte, o crescimento populacional exponencial, aliado ao avan¢o dos
niveis e meios de producdo nas mais diversas areas, especialmente nas searas agricola e
industrial, tem gerado forte pressdo sobre os recursos hidricos e a sua disponibilidade
finita, circunstancias que demandam posturas globais ainda mais associadas a
preservacao da agua e otimizagdo consciente de seu uso.

Assim, a agua e sua indispensabilidade inerente a condi¢cdo humana tornam
esse bem ambiental de extrema relevancia, garantindo-lhe acentuada importancia no
ambito das diretrizes de politicas de gestdo ambiental dos recursos hidricos.

Logo, tem-se debatido a necessidade de se condicionar as decisdes relativas
ao uso e aproveitamento dos recursos hidricos a um complexo de proposi¢ées com o
intuito de salvaguardar o bem ambiental, sem, contudo, impedir o efetivo acesso a ele,
para consolidar as mais diversas atividades ligadas ao desenvolvimento humano.

Dentre os paises detentores de recursos ambientais, o Brasil é considerado a
maior poténcia hidrica do mundo. Possui cerca de 13% da agua doce existente no globo
terrestre, com grandes perspectivas de aproveitamento desse bem ambiental nos mais
diversos campos, tais como consumo interno individual e coletivo, aproveitamento
hidrelétrico, uso para fins de plantio agricola e na pecuaria, aplicacdes industriais, dentre
outros?.

Esse privilégio na abundéancia dos recursos hidricos obrigou a nagdo a
priorizar a producdo de instrumentos normativos aptos a desenvolverem uma politica

ambiental, tendo como finalidade a preservacdo, controle, equacionamento e
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racionalizacdo do uso e utilidade da 4gua doce existente.

Nesse contexto, é necessario que as regras estabelecidas para o uso da agua,
bem finito, gozem de natureza cogente, de modo a ser factivel a oposicdo de diretrizes
limitadoras e cuja restri¢ao signifique controle das condutas de uso e apropriacao da agua.

Para tanto, a Politica Nacional de Recursos Hidricos estabeleceu regras de
sustentabilidade visando a conservacdo de tais recursos, instituindo limitacdes
administrativas cuja finalidade é mitigar o uso abusivo, ineficiente ou inadequado da
agua.

No tocante as aguas subterraneas, verifica-se que a Lei n.° 9.433/97 fixou as
diretrizes para a atuacao do gestor ambiental, estabelecendo a obrigatoria outorga de seu
uso e trazendo para o ordenamento juridico nacional a necessidade de submisséo de todos
os instrumentos de controle de uso dos recursos hidricos dessa natureza.

Por outro lado, grande tem sido a controvérsia verificada no computo das
decis0es judiciais atinentes a tematica da utilizacao dos recursos hidricos, especialmente
as relativas as dguas subterraneas acessiveis ao consumo humano.

Assim, o objetivo do presente artigo é analisar o processo histérico que
concedeu aos recursos hidricos a importancia no campo normativo da gestdo ambiental,
bem como compreender a legislacdo vigente referente a protecao e preservacdo da agua,
enguanto bem ambiental de dominio publico, finito e dotado de valor econémico.

Destarte, é forgcoso analisar o comportamento do Superior Tribunal de Justica
(STJ) em relacdo ao aparente conflito de direitos fundamentais no tocante a frui¢do e
apropriacdo dos recursos hidricos.

Nesse contexto, questiona-se: como se manifesta o STJ em relagdo aos
aparentes conflitos envolvendo a fruicdo e a apropriacdo dos recursos hidricos?

Desse modo, sera necessario verificar os condicionamentos ao uso das guas
subterraneas e o aproveitamento nos ambitos legislativo e administrativo. Por fim,
objetiva-se analisar o posicionamento dos tribunais brasileiros no tocante ao conflito de
interesses individuais, econdmicos e ambientais atinentes a utilizacao da agua.

Nota-se que o tema proposto €é relevante na medida em que se propde a
perscrutar a necessaria relacéo entre o uso, o consumo, a necessidade e a preservagéo da
agua doce, bem ambiental escasso nas mais diversas regifes do planeta, cuja demanda
global aumenta gradativamente.

Consequentemente, € imprescindivel o estudo do aparato legislativo definidor
das politicas regulatérias de gestdo do uso da agua no pais, bem como da resposta
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jurisprudencial aos conflitos decorrentes das mais diversas necessidades de utilizagcdo dos
recursos hidricos existentes em solo nacional.

Para o desenvolvimento do estudo, foi utilizada abordagem qualitativa e
natureza descritiva, tendo como norte metodolégico o método dedutivo, por meio da
técnica monografica, com realizacdo de revisdo bibliografica de artigos e obras

doutrinarias nacionais referentes ao tema e analises de decisoes.

2. EVOLUCAO HISTORICA DA PROTECAO DOS RECURSOS HIDRICOS

A humanidade contou com o uso da dgua no curso do seu desenvolvimento.
As primeiras civilizagdes de que se tem noticia evolutiva estiveram atreladas a locais ricos
em recursos hidricos e se utilizaram dos seus potenciais de consumo e abastecimento,
indispensaveis ao desempenho eficiente das atividades econémicas.

Rios como Tigre e Eufrates, na Mesopotamia, Nilo no Egito, Amarelo na
China e Ganges na india (COSTA e TYBSCH, 2015), em suas peculiaridades, foram
grandes responsaveis pelo avanco civilizatorio das regides referidas, cujo periodo de
degradacdo coincide com o declinio de algumas das comunidades antigas.

Assim, verifica-se que o crescimento civilizatério caminhou em parceria com
a exploracdo dos recursos naturais existentes em abundancia, dos quais a agua &,
atualmente, elemento fundamental ao desempenho bem-sucedido do incremento
econdmico nos mais diversos setores.

A expansdo de sua exploracdo ocorreu progressivamente, acentuando-se
durante o periodo denominado Revolucdo Industrial, no século XVIII, circunstancia
ocorrida sem o controle necessario dos paises. Tal fato foi objeto de observacdo e
preocupacao internacional somente no ano de 1972, a partir da realizagdo da Conferéncia
das Nacdes Unidas, em Estocolmo, Suécia.

E a partir da década de 70, durante o século XX, que os temas meio ambiente,
preservacao dos recursos naturais e, mais especificamente, agua ganham contornos de
relevancia conceitual, sendo o referido bem natural erigido a condi¢do de tema estratégico
no Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (BARBOSA, 2011).

E valido ainda referenciar a realizacio da primeira Conferéncia sobre 4gua,
ocorrida na cidade de Mar Del Plata, Argentina, no ano de 1977, cujo indicativo referia-
se ao reconhecimento da existéncia de uma crise hidrica de propor¢do mundial, onde

supostas alternativas foram discutidas e inseridas no Plano de A¢do de Mar Del Plata
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(BARBOSA, 2011).

Em 1992, a ONU realizou a Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio
Ambiente, na cidade de Dublin, Irlanda, sucedida pela Conferéncia das Nag¢des Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco 92), na cidade do Rio de Janeiro, Brasil,
cujos avangos se deram no ambito das propostas contidas na denominada Agenda 21.
Nesta, foram delimitadas algumas areas para desenvolvimento de programas especificos
no campo da protecdo da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos, com a
definicdo de necesséria aplicacdo de critérios integrados ao incremento, manejo e uso da
agua doce (BARBOSA, 2011).

No ano de 2010, a Organizacdo das Nacdes Unidas reconheceu, por meio da
Resolucdo A/RES/64/292, a agua limpa e segura como direito humano fundamental a
vida de todos.

Tal reconhecimento se deu em decorréncia da grave crise hidrica, permanente
em locais especificos no contexto internacional, e da constatacdo da possibilidade
verossimil de enfrentamento de escassez de agua em todo o mundo, se ndao forem
modificados os padrdes de desenvolvimento econdmico e as condutas individuais de uso
e consumo da agua, tendo em vista que a agua doce representa somente 2,9% do complexo
hidrico mundial, onde 2,1% encontra-se em estado so6lido na regido das calotas polares
(Souza 2012).

No Brasil, a tematica relacionada aos recursos hidricos ingressou no
ordenamento juridico mediante edi¢do do Decreto n.° 24.643, de 1934, intitulado Codigo
das Aguas. Contudo, ap6s a promulgacio da Constituicdo da Republica de 1988 (CF/88),
o referido dispositivo legal ndo foi inteiramente recepcionado e, ap6s, parcialmente
revogado pela Lei n.° 9.433/97.

A referida Lei instituiu no pais a politica nacional de recursos hidricos, sendo,
portanto, um marco importante na regulamentacdo da tematica no Brasil. Posteriormente
foram editadas as Leis n.° 9.984/2000 e 11.445/2007, criando respectivamente a autarquia
especial Agéncia Nacional das Aguas e a politica de tratamento de residuos de

esgotamento sanitario como sera visto a seguir.

3. POLITICAS E INSTRUMENTOS LEGISLATIVOS DE PROTECAO DOS
RECURSOS HIDRICOS

Os recursos hidricos no Brasil sdo dotados de arcabouco juridico qualificado,
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com o fim de garantir a protecdo, gestdo, controle e monitoramento do uso e manejo das
aguas, bem publico, limitado, de valor econémico, regido pelos principios
preservacionistas do acesso equitativo dos recursos naturais e da intervencédo estatal
compulsoria, em razdo da necessidade de salvaguarda desse bem ambiental essencial as
presentes e futuras geracgoes.

A questdo ambiental ganhou evidéncia e for¢a normativa com a inauguracao
de uma nova ordem constitucional a partir de 5 de outubro de 1988, em que 0 meio
ambiente foi elevado a categoria de direito fundamental, a ser protegido e usufruido por
toda a sociedade.

No texto constitucional, a preservacdo da biota foi erigida como diretriz a ser
seguida pelas atividades empreendidas e acolhida pela manifestagdo social coletiva,

destinataria dos direitos elencados no art. 225, conforme disposto a seguir:

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracoes. [...] (BRASIL, 1988).

No que concerne aos recursos hidricos, verifica-se que a Constituicdo da
Republica de 1988 estabeleceu regras de competéncia legislativa sobre o tema, instituiu
a Politica Nacional dos Recursos Hidricos e dimensionou os critérios de outorga de uso

da agua, conforme elencam os artigos 20, 21 e 26, a seguir (BARBOSA, 2011):

Art. 20. S8o bens da Unido:

111 - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua 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 e as praias fluviais;

IV - as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as
praias maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que
contenham a sede de Municipios;

VI - 0 mar territorial;

V111 - os potenciais de energia hidraulica;

Art. 21. Compete a Unido:

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso

Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

| - as &guas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito,
ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido.
(BRASIL, 1988).

Sobre os artigos previstos na Constituicdo da Republica de 1988, elencados
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anteriormente, nota-se que o constituinte, com a intencao de preservar a participacdo dos
entes da Federacdo nos métodos de utilizacdo e manejo dos recursos hidricos, estipulou
normas de competéncia legislativa de vasta abrangéncia, conforme pontuado por Fiorillo:
[...] diante dessa celeuma, em que ndo restou claro ser competéncia da Unido
legislar sobre a matéria agua ou caber a ela somente a edi¢cdo de normas gerais,
temos que a melhor interpretacéo é extraida com base no art. 24, de modo que
a competéncia para legislar sobre normas gerais ¢ atribuida a Unido, cabendo
aos Estados e ao Distrito Federal legislar complementarmente e ao Municipio

suplementarmente, com base no art. 30, IlI, da Constituicdo Federal
(FIORILLO, 2012, p. 305).

Conforme previséo contida no inciso XIX do art. 21 da CR/88, foi instituida,
em 8 de janeiro de 1997, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, mediante entrada em
vigor da Lei n.° 9.433/97. A finalidade da Lei atrelou-se ao necessario balizamento de
regras consagradoras dos principios da intervencdo estatal compulsoria, do acesso
equitativo a &gua, da natureza publica da protecdo ambiental e do desenvolvimento
sustentavel, com a necessaria observancia legal das diretrizes da descentralizag&o,
controle, participacdo e integracdo das politicas publicas desenvolvidas no @mbito dos
recursos hidricos.

A Lei das Aguas apresenta em seus dispositivos a orientacdo legislativa que
prioriza valores ambientais e sociais a serem obrigatoriamente observados por todos 0s
participes do processo de uso e apropriacdo dos recursos hidricos, destacando em seus
objetivos o respeito a aplicacdo do principio da equidade intergeracional.

O comando legal delimita ainda as formas de uso da agua, versando que a
utilizacdo da dgua deve obedecer a fatores determinados de oferta de qualidade adequada,
a ser realizada de modo racional, garantindo-se inclusive a multiplicidade de
oportunidades de utilizacdo nas mais diversas atividades. Além disso, deve assegurar a
protecdo de tais recursos a partir da instituicdo de politicas publicas de prevencao de
danos ao patriménio hidrico nacional.

Consoante leciona Barbosa (2011), o pais inaugurou pos-Constituicdo de
1988, especialmente na década de 90 do século XX, um novo momento relacionado a
uma Vvisao ecocentrada, cuja diretriz se vinculou a necessidade de preservacdo do meio
ambiente aliada as politicas de gestéo, priorizando o gerenciamento compartilhado entre
os diversos atores sociais usuarios dos recursos hidricos. Nesse sentido sdo as

ponderacdes do citado autor:

[...] o modelo brasileiro de gestdo dos recursos hidricos, pontual-corretivo,
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comegou a ceder espago para novas formas de gestdo, porque as questdes
hidricas tornaram-se prioridades nas agendas de desenvolvimento. Dessa
maneira, a gestdo devera ser compartilhada entre o Estado, a sociedade civil, o
setor privado e as comunidades locais, por meio de uma democracia
participativa e de decis6es descentralizadas. (BARBOSA, 2011, p. 256).

Dentre as diretrizes gerais de acdo da Lei n.° 9.433/97, cumpre destacar a
priorizacdo pelo mote da gestdo dos recursos hidricos e do plano das bacias hidrogréficas,
em consonancia com a integracdo entre os demais setores de gestdo ambiental, inclusive
no planejamento, com a insercdo e participacdo dos setores econémicos e dos usuarios
(BRASIL, 1997).

O Sistema Nacional de Recursos Hidricos é composto por instrumentos que
contribuem para a realizagio das metas estabelecidas na Lei das Aguas, dando efetividade
ao contetdo dos principios que regem a Politica Nacional e assegurando a execucédo de
medidas de planejamento, fiscalizacdo e contencdo do uso das aguas. Isso a fim de que a
disponibilidade de tal bem cumpra sua miss@o socioambiental, sem que haja risco de
degradacéo ou perda do recurso natural mencionado.

Tais mecanismos constituem-se na implementa¢do do Plano Nacional dos
Recursos Hidricos: o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo seus usos
preponderantes; a cobranca pelo uso de recursos hidricos e seu préprio Sistema Nacional
de Informagdes; bem como a outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos, esta a ser
examinada no decorrer do estudo.

Outra importante inovagdo legislativa diz respeito & edicdo da Lei n.°
9.984/2000, que instituiu a autarquia especial Agéncia Nacional das Aguas (ANA)Z,
relevante mecanismo de controle administrativo cuja finalidade é regular as atividades
que necessitam de utilizacdo dos recursos hidricos, a fim de formular normativa
especifica, bem como estabelecer metodologias de fiscalizacdo e aplica¢do do poder de
policia.

Essa agéncia reguladora foi criada no momento em que o pais optava por um
novo modelo de gestdo administrativa que eximia o Estado da realizacdo de atividades
anteriormente desempenhadas.

Contudo, ainda que se tome por base a nova perspectiva estatal em definir
como meta de gestdo publica ausentar-se do comando e controle direto de diversas areas
e atividades, houve o reconhecimento da patente e a necessaria obrigacdo do Estado de
manter-se envolvido com as demandas sensiveis ao interesse publico, tendo em vista sua

natureza e finalidade essenciais®.
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A previsdo constitucional desse relevante instrumento de ordenacao
legislativa e executdria encontra guarida no art. 174, caput, da Lei Fundamental de 1988,
conforme disposto a seguir: “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcGes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado” (BRASIL, 1988).

Tal protecdo legislativa denota que agéncia reguladora® competente deve
tutelar a &gua — bem de dominio publico dotado de valor econdmico —, editando normativa
e organizando os eixos da fiscalizagcdo necessaria a contribuir com as boas préticas
legislativas.

Em termos de legislacdo regulamentar e atinente as aguas, o Brasil dispde do
Decreto n.° 24.643/34, conhecido como Codigo das Aguas, do qual alguns dispositivos
ainda estdo em vigor, haja vista que, com a inauguracdo da nova ordem constitucional de
1988 e suas posteriores leis infraconstitucionais, a tematica dos recursos hidricos ganhou
viés principiologico inovador incompativel com as disposic¢des do referido Decreto.

Por fim, os recursos hidricos também foram objeto de regulamentagdo no
Codigo Civil de 2002° e na Lei n.° 11.445/2007’, a qual traz importante aperfeicoamento
legislativo concernente a exploracdo de aguas subterraneas, tratada de modo mais

particularizado a seguir.

4. REGULACAO ADMINISTRATIVA MEDIANTE OUTORGA DE DIREITO
DO USO DOS RECURSOS HIDRICOS

O Estado brasileiro®, com o fim de executar o anseio coletivo materializado
na legislacdo péatria de modo a garantir o regramento contido no ordenamento juridico
interno e internacional (nos casos em que o Brasil é signatario), pode interferir na
atividade privada para assegurar o desenvolvimento de politicas publicas que reflitam os
fundamentos, objetivos, principios e regras integrantes da diretriz nacional de tutela do
interesse publico.

Sendo assim, o Estado, como ente politico e juridico, é incumbido de
promover intervencdo na autonomia privada, de modo a propiciar a limitacdo das
liberdades, adotando todos os meios licitos possiveis, efetivos e coercitivos para garantir
0 enquadramento de todos a normativa vigente.

Nesse escopo, a legislacdo brasileira concede ao Estado a prerrogativa de
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intervir no uso e manejo de bens passiveis de apropriacdo e regula-los, submetendo
atividades e pessoas ao desenvolvimento e alcance de suas func¢des sociais, assim como
as condicionando a observancia e realizagdo do interesse publico.

Para tanto, muitas sdo as modalidades de intervencao estatal no &mbito do
dominio publico, inclusive com o uso de mecanismos de autocontrole e também na seara
privada, estendendo-se essas intervencdes até mesmo a propriedade particular. Essas
restricdes foram criadas com base nos fundamentos da supremacia do interesse coletivo.

No caso especifico dos recursos hidricos, em que pese a dgua seja definida
legalmente como bem ambiental de dominio publico, por muito tempo sua
regulamentacéo foi insatisfatoria, fato que gerou a necessidade de novo enquadramento
constitucional, aliado a uma legislacéo infraconstitucional apta a solucionar conflitos e a
conceder autorizacdo de uso e manejo dos recursos hidricos.

Nesse sentido,

[...] esta lacuna foi preenchida com a edigéo da Lei Federal n° 9.433, de 10 de
janeiro de 1997, que trouxe a previsdo da outorga de direito de uso de recursos
hidrico, objetivando assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da

dgua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a &gua. [...] (COSTA e
TYBUSCH, 2015, p. 7).

A Lei n.° 9.433/97 preconiza, em seu art. 12, os usos de recursos hidricos

dependentes de outorga:

Art. 12. Estdo sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes
usos de recursos hidricos:

| - derivacdo ou captacdo de parcela da agua existente em um corpo de agua
para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo
produtivo;

Il - extracdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de
processo produtivo;

Il - langamento em corpo de &gua de esgotos e demais residuos liquidos ou
gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicdo, transporte ou disposicdo
final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua
existente em um corpo de agua. (BRASIL, 1997).

Quanto a competéncia regulatéria, conforme previsao contida no inciso 1V do
art. 4° da Lei n® 9.984/2000, cabe & Agéncia Nacional de Aguas outorgar, mediante
autorizac&o, o direito de uso de recursos hidricos em corpos de agua de dominio da Unié&o,
restando também sob sua gestdo a obrigatoriedade de licenca preventiva® (BRASIL,
2000). Tambeém é competéncia da ANA a emissdo da reserva de disponibilidade hidrica

para fins de aproveitamentos hidrelétricos e sua consequente conversdo em outorga de
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direito de uso de recursos hidricos.

No ambito estadual, semelhantes séo as atribui¢es do estado-membro como
parte integrante da tutela dos recursos hidricos. Ressaltem-se, dentre as politicas de gestéo
de recursos hidricos, as importantes atribui¢fes dos estados federados em promoverem a
gestdo desses recursos no seu ambito de atuacao.

A eles também compete o dever de estabelecerem suas préprias instituicdes
de controle de outorga, haja vista serem detentores, nos moldes da legislacéo de regéncia,
de boa quantidade das aguas, estando os municipios excluidos dessa pertenca.

Machado enfatiza que os dispositivos legais relativos a gestdo e preservagao
dos recursos hidricos devem ser recepcionados e obedecidos pela agdo governamental
federal e estadual na outorga de direitos de uso, em virtude da natureza vinculante de seu
conteudo, asseverando ainda que “[...] os Governos ndo podem conceder ou autorizar
usos que agridam a qualidade e quantidade das dguas, assim como ndao podem agir sem
equidade ao darem acesso a agua” (MACHADO, 2009, p. 471).

As normas estabelecidas com o fito de garantir a distribuicdo e o acesso
equanime a agua para as mais diversas utilidades consolidam o importante fundamento
de serem os recursos hidricos bens publicos de uso comum. Por conseguinte, as a¢fes de
controle, supervisdo e fiscalizacdo desse bem ambiental escasso e limitado confirmam,
especialmente quanto a captacdo, a impossibilidade de qualquer apropriacdo indevida
para fins econdmicos de acumulacéo de riqueza.

O enfoque sob o qual é visto o bem juridico &gua é mudado, deixando o acesso
a agua de ser entendido como uma finalidade de apropriacdo de interesse privado, mas
sim como direito fundamental necessario a sadia qualidade de vida da populacao.

Destarte, o comando legislativo constitucional e as leis atinentes a
regulamentacdo do tema outorga de uso de agua delimitam regras de modo a promover
uma gestédo da politica publica de manejo dos recursos hidricos, pautando as condutas dos
usuarios desse bem com base em entendimento coletivo de gozo e fruicdo da agua
disponivel.

Nesse contexto, a extracdo de agua de aquifero subterraneo para consumo
final ou insumo de processo produtivo — uma das formas de utilizacdo da agua que exige
a emissao de outorga de direito de uso de recursos hidricos — é objeto de grande debate
no cenario juridico.

A mudanga de paradigma trazida pela CF/88 e leis infraconstitucionais

posteriores colocou em evidéncia a utilizacao de recursos hidricos do subsolo e causa na
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atualidade inconformismo em muitos defensores da diminuicdo do rigor para a permissdo
de acesso e apropriacdo dessa modalidade de disposicdo da agua.

De acordo com os artigos 2° e 3° da Resolucdo n.° 396/2008, as aguas
subterraneas sao definidas como aguas que correm natural ou artificialmente no subsolo
e sdo classificadas em seis classes que estabelecem parametros entre si de adequacédo e
disponibilidade para os usos multiplos, conforme suas caracteristicas especificas
(Conama 2008).

Assim é que, por meio desses pardmetros relacionados as caracteristicas,
quantidade, qualidade, vocagdo para o uso e intervencdo antropica, a ANA e as agéncias
e orgaos de regulacéo estaduais avaliam os pedidos de outorga de direito de uso das aguas
subterraneas.

Além da normativa devidamente mencionada, faz-se necessario indicar a
intima relacdo entre a preservacdo das aguas subterrdneas e a politica de saneamento
basico, uma vez que o sucesso de implementacdo desta pressupde a sobrevivéncia e
manutencdo dos recursos hidricos.

Em raz&o dessa simbiose, a Lei n.° 11.445/2007 trouxe em seus dispositivos
a vedacdo de utilizacdo de fontes alternativas de fornecimento de agua em locais
atendidos pela rede publica de abastecimento, conforme se verifica da dic¢do do art. 45,
8§ 1°e 2%

Art. 45. Ressalvadas as disposicGes em contrério das normas do titular, da
entidade de regulacdo e de meio ambiente, toda edificagcdo permanente urbana
sera conectada as redes publicas de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario disponiveis e sujeita ao pagamento das tarifas e de outros pregos
publicos decorrentes da conexdo e do uso desses servigos.

8 12 Na auséncia de redes publicas de saneamento bésico, serdo admitidas
solugdes individuais de abastecimento de agua e de afastamento e destinagao
final dos esgotos sanitarios, observadas as normas editadas pela entidade
reguladora e pelos drgéaos responsaveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de
recursos hidricos.

8§ 22 A instalacdo hidraulica predial ligada & rede publica de abastecimento de
agua ndo podera ser também alimentada por outras fontes. (BRASIL, 2007).

Tais dispositivos legais contidos na Lei de Saneamento Basico® tém sido
objeto de questionamento judicial, por supostamente violarem principios consumeristas
de liberdade de escolha quanto ao abastecimento de que irdo se utilizar pessoas fisicas e
juridicas, bem como por irem de encontro ao estatuido no antigo Cédigo das Aguas e no
Cadigo Civil em vigor.

Além das Leis gerais n.° 9.433/97, 9.984/2000 e 11.445/2007, tem sido
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tendéncia entre os estados a edicdo de atos normativos regulamentares, disciplinando
regras restritivas a serem observadas pelos 6rgaos reguladores do processo de emissao de
outorgas de uso de aguas subterraneas.

Um exemplo de regulamentacdo estadual, normalmente realizada mediante
Decreto, versa sobre a permissibilidade da outorga de direito de uso de dguas subterraneas
em localidades alcangadas pela rede de abastecimento. Os estados, a partir de uma
concep¢do regulatéria, intensificada pelos comandos legais existentes, tém
reiteradamente preservado a natureza publica compulsoria que perpassa o fornecimento
de agua potavel e proibido o uso alternativo de outras fontes e coletas de recursos hidricos
onde ha abastecimento regular.

Tais posicionamentos corroboram a principiologia contida nas Leis n.°
9.433/97 e 11.445/2007, com o intuito, a principio, de preservar o meio ambiente e
assegurar a qualidade da oferta de agua e por consequéncia evitar problemas de saude
publica, bem como priorizar o uso racional dos recursos hidricos, evitando implicacfes
nefastas a manutencéo e desenvolvimento da rede de saneamento basico.

Contudo, a previséo legal elencada na Lei n.° 11.445/2007, aliada a opcéo dos
gestores ambientais, tem, ao longo dos ultimos anos, causado grandes conflitos de
interesses, atingindo desde os individuos desejosos de armazenamento de agua para
consumo préprio, até os diversos ramos do setor econémico, agricola e industrial situados

em locais com abastecimento de agua pela rede de saneamento.

5. A POLITICA DOS RECURSOS HIDRICOS E A JUDICIALIZACAO DO
USO DAS AGUAS SUBTERRANEAS

Essa problematica instiga a premissa a ser debatida: a &gua é bem ambiental
de dominio publico, passivel de finitude e dotado de valor econémico.

A legislacdo de regéncia sobre essa tematica recepcionou a natureza publica
do bem juridico agua, definicdo encontrada em toda a legislacdo recepcionada pela
CR/88.

Na seara judicial, a natureza juridica do bem &gua e os limites ao seu uso ja
foram alvo de manifestacdo do Poder Judiciario, inclusive do Superior Tribunal de
Justica, que, por sua vez, consolidou a primazia do carater publico dos recursos hidricos,

conforme apontado a seguir:
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[..]

2. As aguas em estado natural séo bens publicos e s6 podem ser explorados por
particulares mediante concessdo, permissdo ou autorizacdo. 3. A 4gua,
portanto, fornecida a populacdo, ap6s ser tratada pelas empresas
concessionarias, permissionarias ou autorizadas, ndo caracteriza mercadoria.
(REsp 794.984/RJ, Primeira Turma. Rel. Min. José Delgado. Julg: 5.9.2006.
DJ, 5 set. 2006).

Tal entendimento expBe a predilecdo pela preservacdo desse recurso natural,
em detrimento da vontade desenfreada de seu aproveitamento econdmico, visando
compatibilizar as vontades individuais com a necessaria prevaléncia do interesse publico
da protecdo da dgua para a coletividade presente e futura.

Nesse sentido € esclarecedor o julgado do Superior Tribunal de Justica:

[...] A dgua é bem puablico de uso comum (art. 1° da Lei n® 9.433/97) motivo
pelo qual é insuscetivel de apropriacao pelo particular. 5. O particular tem,
apenas, o direito a exploracdo das aguas subterrdneas mediante autorizacdo do
Poder Publico, cobrada a devida contraprestacéo (arts. 12, Il, e 20 da Lei n°
9.433/97). 6. Ausente a autorizacdo para exploragdo a que alude o art. 12 da
Lei n® 9.433/97, atentando-se para o principio da justa indenizaco, revela-se
ausente o direito a indenizagdo pelo desapossamento do aquifero. (REsp n°
518.744/RN, Primeira Turma. Rel. Min. Luiz Fux. Julg: 3.2.2004.DJ, 25 fev.
2004).

Todavia, em que pese o entendimento jurisprudencial indicado, ainda resta a
circunstancia litigiosa de embate entre o gestor publico dos recursos hidricos e os demais
interessados no uso das dguas subterraneas em locais com acesso a rede de abastecimento,
estes amparados por decisbes dos Tribunais dos Estados, que entendiam ilegal o
impedimento de captacdo de agua subterr&nea para consumo humano, mesmo nas
localidades referidas.

A guisa de exemplo, cumpre destacar a ementa do Tribunal de Justica do Rio

Grande do Sul transcrita abaixo, citada no voto do Relator do Recurso Especial no STJ:

APELACAO CIVEL. PEDIDO DE OUTORGA DE EXTRACAO DE AGUA
DE POCO ARTESIANO PARA FINS DE CONSUMO HUMANO.
NEGATIVA A PRETEXTO DE A LEGISLACAO CONTEMPLAR
APENAS PARA FINS INDUSTRIAIS, DE FLORICULTURA E
AGRICULTURA. DECISAO QUE CONTRARIA JURISPRUDENCIA E
ATE MESMO PARECER DA PROCURADORIA GERAL DO ESTADO.
TODAVIA, PRETENSAO INICIAL QUE MERECE ACOLHIDA
SOMENTE EM PARTE, ISTO E, UMA VEZ AFASTADO O
FUNDAMENTO DA DECISAO ADMINISTRATIVA, SER ORDENADO
PROSSIGA O RESPECTIVO PROCESSO. A FIM DE VERIFICACAO DO
CUMPRIMENTO DOS DEMAIS REQUISITOS. NAO E POSSIVEL, NAS
CIRCUNSTANCIAS, ORDENAR SEJA EXPEDIDA A OUTORGA DE
EXPLORACAO. POR MAIORIA, APELACAO PROVIDA EM PARTE (fl.
277). (Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, 2012).
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A referida decisdo foi objeto de Recurso Especial interposto ao Superior
Tribunal de Justica, que, por sua vez, decidiu recentemente a contenda de modo
esclarecedor, consolidando a posi¢do da jurisprudéncia patria em relacdo ao tema,

conforme se extrai da ementa do acordao a seguir:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. VIOLACAO ART. 535 DO
CPC/73. INOCORRENCIA. EXTRACAO DE AGUA SUBTERRANEA.
POCO ARTESIANO. OUTORGA DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
TUTELA DO INTERESSE COLETIVO EM DETRIMENTODO
PARTICULAR. LEGALIDADE DA LIMITACAO ADMISTRATIVA
PARA UTILIZACAO DE POCO ARTESIANO COM A FINALIDADE DE
CONSUMO HUMANO DE AGUA POTAVEL.

| — Trata-se, na origem, de acdo ordinéria julgada improcedente, ao se
objetivada a outorga e autorizacdo para utilizacdo de pogo artesiano para
consumo humano de 4gua subterranea. Em apelacéo, acolheu-se em parte o
pedido para o prosseguimento do procedimento administrativo, a fim de que
se verificasse o cumprimento dos demais requisitos por parte da autora, ora
recorrida.

Il — N&o héa violagdo ao artigo 535 do CPC/73 quando o Tribunal de origem,
ao apreciar a demanda, manifestou-se sobre todas as questdes pertinentes a litis
contestatio, fundamentando seu proceder de acordo com os fatos apresentados
e com a interpretacdo dos regramentos legais que entendeu aplicéveis,
demonstrando as razBes de seu convencimento.

111 — Ao fixar as normas gerais, por se tratar de questdo de politica ambiental,
a Unido tutelou o interesse coletivo em detrimento do particular,
estabelecendo, inclusive, textualmente, que as edificacfes permanente urbanas
devem estar conectadas as redes publicas de abastecimento de &gua e que a
respectiva instalacdo hidraulica predial ndo pode ser alimentada por outras
fontes.

IV — Néo pode ser considerada ilegal a limitagcdo administrativa estabelecida
pelo recorrente no sentido de que, nos locais dotados de rede de abastecimento
de &gua potavel, os pocos serdo tolerados exclusivamente para suprimento com
fins industriais ou para uso em floricultura ou agricultura.

V — Recurso Especial provido para julgar improcedente o pedido formulado
pela recorrida na peticéo inicial da demanda. (REspn® 1.345.403-RS, Segunda
Turma. Rel. Min. Francisco Falcdo. Julg: 16.1.2017).

Alguns aspectos relevantes relativos ao direito material de cunho
principioldgico merecem andlise, pois a decisdo confirma a eficacia da legislacao federal
em vigor. Ademais, o0 julgado materializa a efetividade do conceito de agua como bem
ambiental publico, de uso comum, finito e dotado de valor econdmico, a ser fruido
adequadamente pelas presentes e futuras geracOes, nas mais diversas atividades relativas
ao consumo humano.

A posicao do Superior Tribunal de Justica € fundamentada em pressupostos
de direito material salvaguardados pela CR/88, na medida em que consagra a aplicacdo
de principios de direito ambiental reconhecedores da viséo juridica da agua como direito
fundamental inalienavel.

Nesse aspecto, a decisdo do referido Tribunal Superior contempla a afirmacgéo
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legal de estar 0 uso e manejo da agua passivel de limitacBes administrativas, sendo a
outorga do direito de uso dos recursos hidricos uma garantia da aplicacdo do principio da
intervencdo estatal compulsoria.

Tal expediente, por sua vez, gera ao ente federativo a obrigatoriedade de
cumprir uma série de encargos inerentes a sua natureza de promotor dos direitos
fundamentais, inclusive o da protecdo intergeracional do meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado a todos os participes do processo de fruicdo desses bens.

A finalidade dos encargos € integrar os usuarios do processo de frui¢do no
dever de zelo e conservacdo dos bens ambientais, sendo de todos os agentes envolvidos
a responsabilidade de agir positivamente na defesa dos recursos hidricos (Costa Neto
2003).

Na defini¢do de Costa Neto, as medidas de tutela podem ser entendidas da
seguinte forma:

[...] as medidas de cunho positivo permeiam, por exemplo, o terreno da adocéo
de limitagbes administrativas ao exercicio do direito de propriedade, do
exercicio do poder de policia administrativa, da implementacdo de politicas
publicas adequadas a promogdo do meio ambiente sadio, da construgdo de um
corpus normativo inspirado pelo valor ambiental agasalhado na Constituicdo e

da atuacdo jurisdicional eficaz em relagdo a defesa do meio ambiente (COSTA
NETO, 2003, p. 39).

Assim, ndo ha que se falar em impropriedade na adog&o da outorga de direito
de uso para captacdo de aguas subterraneas para consumo humano, visto que é dever do
Estado garantir os meios necessarios de preservacao dos recursos hidricos.

No mais, ressalta-se que a outorga de direito de uso em matéria ambiental foi
delimitada pela colenda decisdo como sendo instrumento da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, que fixa sua natureza pablica e tem como significado o entendimento
de que “[...] o meio ambiente deve ser salvaguardado em nome e no interesse de toda a
coletividade” (COSTA NETO, 2003, p. 49).

Dita caracteristica autorizou o Tribunal Superior a julgar a causa priorizando
o interesse publico em detrimento do particular, haja vista tratar-se de direito difuso, que
deve levar em consideracao a esséncia transindividual e indivisivel do acesso a agua.

Portanto, a &gua deve ser disponibilizada para todos, em condicdes
equanimes, antevendo-se, por meio do conjunto normativo especifico, as metodologias
regulatorias capazes de limitar o avango das demandas individuais sempre que as causas

coletivas forem postas em perigo de sucumbéncia.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O cenario mundial de escassez da agua é um fato cada vez mais acentuado,
presente no centro das discussdes relativas a preservacao de bens de natureza ambiental.
No contexto global ambiental, milhares de pessoas perdem a dignidade e até a vida por
causa da falta desse recurso ambiental importante, necessario e vital.

Por essa razao, o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado esta
intimamente ligado a questdo do acesso ao bem ambiental 4gua, tendo ele sido elencado
no conjunto dos direitos fundamentais, integrantes do minimo existencial inerente e
extensivel & humanidade.

Desse modo, a populagdo em geral deve reconhecer 0 acesso equitativo a agua
como questdo de politica pablica global prioritaria. Além disso, 0 acesso a esse recurso
deve ser entendido como politica de estado reconhecida e aplicada pelos poderes publicos,
nas esferas de competéncia nacional, regional ou local.

O Brasil, por ser considerado uma poténcia hidrica, precisa assumir posi¢ao
compativel com as circunstancias de esgotabilidade vivenciadas, de modo a salvaguardar
para as presentes e as futuras geracbes o gozo do direito a um meio ambiente
integralmente equilibrado e sadio.

Em face desse cenério de possibilidade de escassez dos recursos hidricos, a
finalidade deve ser a busca pela méaxima tutela do bem ambiental em comento, mediante
a adocdo de politicas preservacionistas com a finalidade de regulamentacéo, inclusive a
serem expandidas em prol da comunidade, em detrimento de interesses pontuais. O
cuidado com a preservacao deve ser o centro motivador das politicas publicas ambientais.

O Estado, mediante aplica¢do do principio da intervencdo compulséria em
matéria ambiental, cumprindo sua missdo regulatéria, deve desenvolver, com base no
arcabouco legislativo disponivel, medidas de controle, gestdo, monitoramento e
fiscalizacdo do uso e manejo das aguas subterraneas.

Para esse fim, deverd atuar diretamente nas outorgas e licengas preventivas
através de controle prévio, ou seja, elas devem ser devidamente expedidas e
supervisionadas pelas agéncias administrativas reguladoras correspondentes. E
imprescindivel, assim, o estabelecimento de prazo determinado e execugdo conforme 0s
termos e condi¢des do ato administrativo autorizativo.

Assim ¢é que as providéncias administrativas, por reconhecerem a
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esgotabilidade e limitacdo dos recursos hidricos, assegurardo, especialmente quanto a
captacdo da agua, 0 uso equitativo, cuja finalidade é impossibilitar a apropriacéo indevida
para fins de acumulacdo de riquezas em prejuizo da coletividade.

No &mbito normativo, a regulacao estatal relativa aos recursos hidricos deve
empoderar-se de instrumentos de gestdo de riscos, integrados com 0s demais mecanismos
preventivos de prejuizos ou danos vindouros e assim proporcionar maxima efetividade
aos recursos legais ja existentes de protecdo ambiental relativa aos recursos hidricos.

Necessario é também incentivar o desempenho sustentavel da atividade
econdmica, de modo a evitar conflitos reais e também aparentes de interesses. E preciso
que a mudanca de paradigma se notabilize pelo predominio consciente da normativa legal
de protecdo do recurso ambiental agua.

Portanto, nesse novo paradigma € incompativel a postura individualista
desrespeitadora do arranjo regulatério para a fruicdo dos recursos hidricos e, por via de
consequéncia, desconhecedora da progressao das politicas publicas com viés de gestdo e
protecdo baseadas no interesse coletivo de preservacao do citado bem ambiental.

As dificuldades relativas a conciliagdo dos interesses individuais,
econdmicos, sociais e ambientais sempre foram enormes, mas compeliram o legislador a
estabelecer limites preventivos para 0 uso, manejo e apropriacdo das aguas subterraneas.

Na esfera jurisdicional, os érgdos judicantes tém respondido a necessidade de
protecdo do bem ambiental de forma efetiva, atendendo aos anseios da coletividade.
Nesse sentido, conclui-se que o Superior Tribunal de Justica respondeu de forma a
materializar as normas protetivas existentes, conciliando nos julgados de forma clara a
opcdo de adaptar as atividades humanas aos limites da capacidade da natureza,
determinando o impedimento da outorga de uso de agua subterranea em local ja agraciado
pela rede de abastecimento.

A bem-sucedida atuacéo jurisdicional na defesa do meio ambiente reflete a
diretriz constitucional do caput do art. 225, respondendo de modo direto ao aparente
dilema entre o querer pontual e o dever coletivo. O entendimento jurisdicional assume
carater pedagdgico em face de interesses de apropriagdo de riquezas e comportamentos
rotineiramente individualistas de acumulagé@o de recursos concedentes de estabilidade,
facilidade e privilégio, em prejuizo do outro.

Os julgados trazem a analise a necessidade de ser cultivada uma consciéncia
ambiental dotada de responsabilidade intergeracional e colocam em destaque a
necessidade de se encontrar a alternativa mais viavel ao problema do esgotamento dos
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recursos hidricos e da importancia de sua conservacao.

Tal arranjo e tarefa a demandar e envolver as funcdes de Estado em um sé
sentido, em que o Poder Judiciério, utilizando-se da ponderacgdo de interesses, em dltima
analise, dirime os conflitos aparentes entre direitos pretensos, assegurando a prevaléncia
dos que se relacionem com o principio das responsabilidades comuns e da preservacao
dos bens ambientais, de modo a agasalhar, com prioridade, o reconhecimento da

supremacia do interesse de toda a coletividade.
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por dia, sendo que a fonte de abastecimento deve estar situada a distancia ndo superior a mil
metros.
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4 Sobre o tema lecionou o professor Manuel Gongalves Ferreira Filho (2002, p. 133): “[...] papel
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antes alijada do acesso a este bem ambiental (BARROSO, 2002).

6 Arts. 1.288 a 1.296 do CC/2002. Esses artigos tratam do uso regular das aguas existentes em
nascentes em prédios particulares, ndo abordando a utilizacdo de &gua extraidas do subsolo
(BRASIL, 2002).

" Essa lei estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, além de alterar as Leis
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essencialidade se, para tanto, guardar pertinéncia entre seus principios norteadores e as escolhas
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