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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL i
PROCURADORIA-GERAL DA AGENCIA NACIONAL DE AGUAS

PARECER PGE/ECC N° 205/2004
Processo n? 02501.002539/2003-39

Solicitacdo de apoio técnico e financeiro. Poluicéo.
Rios de dominio do Estado de Sdo Paulo que
desaguam em cur sos de dominio da Uni&o.

Trata-se de processo encaminhado a esta Procuradoria-Geral - PGE, para
andlise das indagacOes efetuadas pelo Sr. Cldudio Anténio de Mauro, Prefeito Municipal
de Rio Claro e Presidente dos Comités Nacional e Paulista das Bacias Hidrograficas dos
Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, solicitando, ainda, que a ANA ofereca apoio técnico e
financeiro, contratando assessoria juridica para esclarecimento das questdes indicadas.

2. O Sr. Prefeito do Municipio de Rio Claro, em sua solicitacdo, efetua as
seguintes indagagbes. (1) “Ha um limite na carga poluente transportada pelos rios de
dominio estadual, consequientemente diluida nos de dominio da Uni&o?’ e (2) “O Comité
Naciona pode cobrar do Estado, no caso do limite de carga poluidora ser ultrapassado,
ainda que ndo exista legisacdo de cobranca pelo uso da agua no Estado?’

QUESTOES PROPEDEUTICAS

3. O art. 1° da Congtituicdo Federal indica o Brasil como uma Republica
Federativa, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federa. O art. 18 ratifica o principio fundamental dispondo que a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos. Como se depreende, o Brasil adota
como forma de Estado o sistema federativo.

4. O mestre José Afonso da Silva® ensina que a “federacdo consiste na unido
de coletividades regionais autbnomas que a doutrina chama de estados federados (nome
adotado pela Constituicdo, cap. 111 do tit. I11), Estados-membros ou simplesmente Estados
(muito usado na Congtituicdo).” O autor explica que, ho caso brasileiro, outros elementos

! Silva, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002. pg. 99.
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compdem o sistema: os Territorios Federais, o Distrito Federal e também os Municipios.
No caso brasileiro, € de suma importéncia entender o espirito constitucional dado a
matéria, ou sgja, no que consiste a autonomia federativa dada aos entes federados. Neste
sentido, explica o professor José Afonso® “a autonomia federativa assenta-se em dois
elementos bésicos: (a) na existéncia de Orgdos governamentais proprios, isto é, que
independam dos 6rgéos federais quanto aforma de selecéo e investidura; (b) na posse de
competéncias exclusivas, um minimo, ab menos, que ndo sgja ridiculamente reduzido.”

5. Assim, com fulcro nas determinagfes constitucionais, o entes federados
recebem incumbéncias privativas, exclusivas, comuns, etc., para administrar e legislar
sobre determinado tema. Trata-se de uma distribuicdo constitucional de poderes. Afirma
José Afonso® que “o principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as
entidades compontentes do Estado Federal é o da predominancia do interesse, segundo o
qual a Unido caberdo aquelas matérias e questes de predominante interesse gera,
nacional, a0 passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de predominante
interesse regional, e aos municipios concernem os assuntos de interesse local”. E mister
destacar ainda, que a Constituico Federal indica quais os bens publicos que sdo objeto de
direito pessoal ou real da Uni&o e dos Estados.

GESTAO DOSRECURSOSHIDRICOS

6. Notadamente quanto a gestdo dos cursos de aguas, a Constituicdo Federal,
em seu art. 20, inciso |11, enuncia como bens da Uni&o “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 territério estrangeiro ou dele provenham, bem como
0s terrenos marginais e as praias fluviais’ e o art. 26, inciso I, por sua vez, indica como
bens dos Estados “as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em
depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrente de obras das Unido.”
Como se vé o dominio do recurso se da conforme divisdo politica-geogréfica.
Especificamente na gest&o de recursos hidricos, a Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997,
inovou ao determinar como base territorial de gestdo a Bacia Hidrografica. Cabendo, desta
feita, aos 6rgdos gestores Federal ou Estaduais (tendo em vista a dominialidade apontada
na Constituicéo Federal) a operacionalizacdo do Sistema, no ambito de sua competéncia.

7. Do ponto de vista de competéncia administrativa, a norma constitucional,
em seu art. 21, inciso X1X, indica a competéncia da Uni&o para “instituir sistema nacional
de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de uso”.
Ainda institui, no art. 22, inciso 1V, a competéncia privativa da Uni&o para legidar sobre
agua. O paragrafo Unico do art. 22 permite, através de Lei Complementar, que os Estados
legislem sobre questdes especificas das matérias relacionadas. Assim, ainda que atribuido
a0 Estado Federado cuidar de seus bens, deve obediéncia (constitucional) & regras
estabel ecidas pela Uniéo.

8. A Le n°® 9433, de 1997, que ingtituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, propde um
2 id. Pg. 100.
%1d. pg. 476.
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contemporaneo sistema de administraco da &gua, conclamando agentes do Poder Publico,
Privado e Sociedade Civil, como participes do gerenciamento do bem, atribuindo funces
especificas para cada uma das partes. Determina a Lel de Recursos Hidricos, que a gestéo
se dé através de mecanismos que aponta no art. 5°, a saber: (1) planos de Recursos
Hidricos, (2) enquadramento dos corpos de &gua em classes, segundo 0S usoS
preponderantes; (3) a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos; (4) a cobranca pelo
uso de recursos hidricos; (5) a compensacdo a municipios; e (6) o Sistema de Informacdes
sobre recursos hidricos,

0. A Lei de Recursos Hidricos também define comandos ao Poder Executivo
Federal, como se observa no art. 29 e incisos, assm dispostos. “na implementacéo da
Politica Naciona de Recursos Hidricos, compete ao Poder Executivo Federal: (1) tomar
providéncias necess&rias a implementacdo e ao funcionamento do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos; e (2) promover a integracdo da gestédo de recursos
hidricos com a gestdo ambiental” e obrigacbes aos Poderes Executivos Estaduais e do
Distrito Federal, aos moldes instituidos pelo art. 30, inciso 1V, estabelecendo que, na sua
esfera de competéncia, realize a implantacéo e o gerenciamento de recursos hidricos com a
gestédo ambiental.

RESPONSABILIDADES NA GESTAO DE RECURSOSHIDRICOS

10. Considerado o aspecto legal, ainda que administrando e legisando no
ambito de sua competéncia, tanto a Uni&o como os Estados se deparam com uma inegével
complexidade operacional da gestdo do bem juridico dgua. Sera que um curso de agua
pode ser dividido ou fracionado? Em interessante artigo que trata da outorga e da cobranca
pelo uso de recursos hidricos, o Diretor-Presidente da Agéncia Nacional de Aguas — ANA,
Dr. Jerson Kelmar* explica “rio e corrente de dgua sdo dois termos que se referem a0
mesmo fendmeno natural, visto sob oticas diferentes. Uma Gtica é a do observador estético,
gue se posta a beira de um rio, e observa a agua passar. Outra ética € a do observador
dindmico, que senta numa bdia e se desloca flutuando com a corrente de &gua’.

Recurso Ambiental

11. Neste contexto, é importante destacar que o recurso natural “agua’ é um
bem ambiental e, portanto, além de estar sob a égide de um entendimento sistémico como
recurso natural, esta inserido em uma série de determinacfes legais ambientais proprias
gue se ligam com a gestdo de recursos hidricos. Especificamente, aLel n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, em seu art. 3°, inciso V, considera as &guas interiores, superficiais e
subterréneas como um recurso ambiental. Desta feita, a Constituicdo Federal, no tocante a
titularidade do bem, sua natureza juridica e competéncias formal e material, tem
determinacdes proprias.

4 Kelman, Jerson. Outorga e Cobranca pelo Uso de Recursos Hidricos — Questdes L egais e I nstitucionais.
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12. No tocante atitularidade de um bem ambiental, o art 225 da Constituicdo
determina que “todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia
qualidade de vida'®. Entende-se que s30 bens difusos, coletivos, metaindividuais, etc.
Quanto a natureza juridica do bem, o mesmo dispositivo constitucional considera que se
trata de um bem de uso comum do povo, que deve estar disposto para as presentes e futuras
geraces. No que se refere & competéncias material e formal, os arts. 23 e 24 do texto
constitucional especificam a competéncia comum para os entes da Federacdo para proteger
0 meio ambiente e combater a poluicdo, e a competéncia concorrente entre a Uni&o,
Estados e Distrito Federal, para legislar sobre a protecdo do meio ambiente e controle da
poluicdo. Neste Ultimo caso, para hdo haver sobreposicéo de competéncias, a Constituicdo
determina que a Unido estabeleca normas gerais e os Estados exercam competéncia
suplementar, desde que ndo contrarie a norma geral.

13. No que se refere a gestdo das &guas, em ambito da competéncia formal,
explica o professor Paulo Afonso Leme Machado® “em matéria de competéncia privativa
(art 22 da CF) e a competéncia concorrente (art 24 da CF) cruzam-se e permanecem
entrelacadas. Os Estados podem estabelecer, de forma suplementar a competéncia da
Unido, as normas de emissdo dos efluentes lancados nos cursos de &gua, visando a
controlar a poluicéo e a defender o recursos natural (art. 24, VI, da CF), mas dependem do
que dispuser a lei federal, a qual cabe definir os padrées de qualidade das aguas e os
critérios de classificagdo das &guas de rios, lagos e lagoas’. Portanto, claro esta que os
Estados detém a atribuicdo de manter a corpos de &gua de sua jurisdicdo em perfeitas
condicbes ambientais e ainda observar as regras tracadas pela Uni&o.

14. A Lei n°® 9.433, de 1997, indica importantes dispositivos capazes de garantir
a qualidade ambiental e o equilibrio ecologico das a&guas brasileiras: (1) art. 1°, inciso IV —
a gestdo de recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas; (2) art.
2°, incisos | e |1, sGo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: assegurar a
atual e s futuras geraces a necesséria disponibilidade de &gua, em padrdes de qualidade
adequadas aos respectivos usos e acOes preventivas e defensivas contra eventos
hidrol 6gicos decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais; (3) art. 3°, incisos | elll,
congtituem diretrizes de acdo para implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos a gestdo sistemética dos recursos hidricos, sem dissociacdo dos aspectos de
quantidade e qualidade, e a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo
ambiental .

15. Neste escopo, nos termos do art. 225, caput, da Congtituicdo Federal,
incumbe ao Poder Piblico e a coletividade o dever de defender e preservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade de vida para as presentes e
futuras geractes. Com este dispositivo, podemos vislumbrar que todos as esferas de Poder
e todos os entes e agentes que de alguma forma ndo cumpram o preceito constitucional no
pais estardo descumprindo o texto da Carta Magna. Neste sentido, o § 3° do art. 225
preceitua que “as condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas a sancBes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar 0s danos causados.” Vease que a

® Nainterpretago sistémica, entende-se, aos moldes do art. 5°, caput, da Constituicéo Federal, como todos,
os brasileiros e estrangeiros residentes no pais.

® Machado, Paulo Afonso Leme. Recursos Hidricos — Direito Brasileiro e Internacional. S&o Paulo:
Malheiros Editora, 2002. pg. 20.
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Congtituicdo ndo excetua as pessoas juridicas de Direito Publico, ou sgja, mais uma vez
enfatiza a responsabilidade ambiental de todos brasileiros. E mais, se tomarmos em conta 0
art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo, a garantia de jurisdicdo se estende tanto a ameaca
de dano como ales3o ja constada.”

16. Antes de adentrarmos nas responsabilidades jurisdicionais (civil e penal),
ou mesmo de cunho administrativo, € necessario enfocar o conceito de dano ambiental. O
professor da UFSC, José Rubens Morato Leite®, entende que o “dano ambienta deve ser
compreendido como toda lesdo intoleravel causada por qualquer acdo humana (culposa ou
ndo) ao meio ambiente, diretamente, como macrobem de interesse da col etividade, em uma
concepgdo totalizande, e indiretamente, a terceiros, tendo em vista interesses proprios e
individualizéveis e que refletem no macrobem.”

17. O legidador pétrio ndo nos da um conceito preciso de dano ambiental.
Oferece entretanto, no art. 3°, incisos |11, 111 eV, daLe n° 6.938, de 31 de agosto de 1981,
0 conceito juridico de degracdo da qualidade ambiental, poluicdo e poluidor, os quais
transcrevemos a seguir:

17.1.degradacdo ambiental: a ateracdo adversa das caracteristicas do meio
ambiente;®

17.2. poluicéo: a degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividades
que, direta ou indiretamente: a) prejudiquem a salde, a seguranca e 0 bem-estar da
populacdo; b) criem condi¢bes adversas & atividades sociais e econdmicas; c) afetem
desfavoravelmente a biota; d) afetem as condiches estéticas ou sanitarias do meio
ambiente; e €) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrBes ambientais
estabelecidos,

17.3. poluidor: a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacdo ambiental.

18. Desta feita, com base nestes parametros e 0s termos constitucionais, 0
legislador procurou fixar os critérios das responsabilidades civil, penal e administrativa.
Neste sentido, passamos a indicar cada uma dessas modalidades.

19. O dano ambiental sob a égide civil € caracterizado pelo sistema de
responsabilidade objetiva, fundada no risco integral. A Unica condicdo é demonstrar o nexo
de causalidade, ou sgja, provar que o agente causador (ou atividade) da poluicdo estd
ligado com o dano produzido. O eminente jurista Edis Milaré'® explica que “no regime da
responsabilidade objetiva, fundada na teoria do risco da atividade, para que se possa
pleitear a reparacdo do dano, basta a demonstracdo do evento danoso e do nexo de
causalidade. A acdo, da qual a teoria da culpa faz depender a responsabilidade pelo
resultado, é substituida, aqui, pela assun¢do do risco em provocélo. E interessante ainda
que a responsabilidade objetiva, fundada no risco integral, implica na irrelevancia da
licitude da atividade, ou segja, independe do agente estar dentro dos padrbes de emissdo

T Art. 5°, inciso XXXV —alei ndo excluiré da apreciacéo do Poder Judiciério lesdo ou ameaca de direito.

8 Leite, José Rubens Morato. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sao Paulo: Editora
Revistados Tribunais, 2000. pg.108.

® Segundo 0 mesmo dispositivo, inciso |, meio ambiente é o conjunto de condicdes, leis, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas. A

luz do art. 225, da Constituicdo de 1988, o0 meio ambiente deve proporcionar a sadia qualidade de vida e o
equilibrio ecol égico para as presentes e futuras geracées.

10 Milarg, Edis. Direito do Ambiente. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. pg. 429.
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tracados pela_autoridade administrativa. O autor'!, ora citado, explica que “é a
potencialidade do dano que a atividade possa trazer aos bens ambientais que sera objetivo
de consideracdo.” Para o Brasil, a lesdo ou ameaca de dano ndo pode colocar em risco o
patamar congtitucional do art. 225, que € a garantia da sadia qualidade de vida e equilibrio
ecol 6gico para as presentes e futuras geracoes.

20. Neste patamar, alguns instrumentos jurisdicionais permitem a solicitacdo de
tutela do Poder Judiciério. E o caso da Ag3o Civil Piblica, Lei n° 7.347, de 24 de julho de
1985. Neste tipo de demanda, apurado e constatado o fato, podera se exigir (quer pessoa
fisica ou juridica — publica ou privada) a obrigacdo de fazer ou ndo fazer, a restituicéo ao

“status quo” da situacdo e/ou indenizagdo pelos prejuizos sofridos, no dmbito do dano

difuso, coletivo e individua homogéneo.'> Os agentes ativos (quem pode provocar a
demanda perante o Poder Judiciério) da demanda, aos moldes do art. 5° da norma citada,

podem ser: (1) Ministério Publico; (2) Unido; (3) Estados; (4) Municipios; (5) Autarquias,

(6) Empresa Publica; (7) Fundagdes; (8) Sociedade de Economia Mista; e, (9) associactes
(ONGs). Os sujeitos passivos sdo agueles que a lei caracteriza como poluidor. Outras acOes
de cunho civil podem ser propostas. (1) Acdo Popular; (2) Mandado de Seguranca
Coletivo; e (3) Acdo Direta de Inconstitucionalidade.

21. No campo penal, a Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, disciplina as
condutas que levardo os poluidores a receberem as penalidades neste campo. A novidade
fica por conta da responsabilizacéo penal da pessoa juridica (quer privada, quer publica)
que fica condicionada: (1) que a infracdo tenha sido cometida em seu interesse ou
beneficio, (2) por decisio de seu representante legal, ou contratual, ou de seu colegiado. E
mister, neste patamar, considerar as palavras do Dr. Edis Milaré®® “estando, pois, diante de
uma conduta realizada por pessoa juridica, devemos iniciadmente avaliar se conduta
foi efetuada em beneficio ou visando a satisfazer 0s interesses sociais da pessoa juridica e,
num segundo momento, o elemento subjetivo, dolo ou culpa, quando na execugdo ou da
determinacdo do ato gerador do delito, transferido, num ato de ficcdo, a vontade do
dirigente apessoa juridica’. Existem duvidas entre os doutrinadores quanto a abrangéncia
da responsabilidade penal em face & pessoas juridicas de direito publico. Alguns juristas
entendem que em caso de sua penadlizacdo, na verdade, estaria se penalizando a
comunidade, uma vez que a sancao recairia sobre ela (caso das penas restritivas de direito
cabiveis). 1

22. A norma ndo exclui a responsabilidade individual dos agentes publicos que
concorram para 0 desencadeamento do ato lesivo ao ambiente. A norma prescreve, em seu
art. 54, que “causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam
resultar em danos a salde humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a
destruicdo negativa da flora, penas de reclusdo e detencdo”. Os incisos Il e V,
respectivamente, do artigo citado, especificam que se o crime causar poluic¢éo hidrica que
torne necessaria a interrupcdo do abastecimento publico de agua de uma comunidade ou
ocorrer por lancamento de residuos solidos, liquidos ou gasosos, ou detritos, 6leos ou

4. pg. 433.

12 Vide art. 81, daLei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990.

13 Ob. Citada. Pg. 452.

14 Conforme o art. 8°, da Lei 9.605, de 1998, as penas restritivas de direito sdo: prestagdo de servigos a
comunidade, interdi¢ao temporéria de direitos, suspensao parcial ou total das atividades, prestagdo pecuniaria
e recolhimento domiciliar.
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substéncias oleosas, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em lei ou
regulamentos, ensgja a penalidade de reclusdo de um a cinco anos.

23. Na érea daresponsabilidade administrativa, o art. 70 da Lei 9.605, de
1998, considera infragdo administrativa ambiental toda ag&o ou omisséo que viole as regras
de uso, gozo, promocgdo, protecdo e recuperacdo do meio ambiente. As autoridades
competentes para lavrar o auto de infracdo ambiental sGo os funcionarios dos Orgéos
integrantes do SISNAMA. A autoridade ambiental que tiver conhecimento de infragdo
ambiental é obrigada a promover sua apuracéo imediata, sob pena de co-responsabilidade.

24. Do exposto, podemos concluir que os danos (ou ameaga de lesdo) que
cologuem em risco a integridade de um bem ambiental poderdo levar pessoas fisicas ou
juridicas a serem responsabilizadas no ambito civil, penal e administrativo. As normas que
regulamentam cada um desses aspectos da responsabilidade ambiental fixam as regras e
notadamente determinam as competéncias dos entes que ird&o promover 0 processo de
apuracdo do fato, sancionar, sentenciar, etc.

Recurso Hidrico

25. Notadamente na area da gestdo das &guas brasileiras a Lei n° 9.433, de
1997, fixou uma divisdo de tarefas entre os véarios entes que compdem o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Compreendem os Conselhos Nacional e
Estaduais de Recursos Hidricos, os Comités Federais e Estaduais de Bacias Hidrogréficas,
as Agéncias de Aguas, os 6rgdos dos poderes plblicos federal, estaduais, do Distrito
Federal e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos e
aAgénciaNacional de Aguas.

26. Estes agentes sdo responsaveis, na medida de sua atribuicéo fixada em L,
por implementar os instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, respeitados os
fundamentos, objetivos e diretrizes estabelecidos na Lei n° 9.433, de 1997. Dentre estes
mecani Smos, apontamos a cobranca.

27. O Prof. Paulo Afonso Leme Machado®® explica que “a utilizagdo da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos € uma das formas de aplicar o Principio 16 da
Declaracdo da Conferéncia das Nacdes Unidas para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento
de 1992”, a qual reproduzimos a seguir: “As autoridades nacionais devem esforcar-se para
promover a internalizacdo dos custos de protecdo do meio ambiente e 0 uso dos
instrumentos econémicos, levando-se em conta 0 conceito de que o poluidor deve, em
principio, assumir o custo da poluicdo, tendo em vista o interesse publico, sem disvirtuar o
COMErcio e os investimentos internacionais’.

28. O art. 4° inciso VII, da Lel n° 6.938, de 1981, ja previa que “A Politica
Nacional de Meio Ambiente visar4 aimposi¢ao, ao poluidor e ao predador, da obrigacéo
de recuperar €/ou indenizar os danos causados e, ao usuério, da contribuicdo pela utilizacéo
de recursos ambientais com fins econbmicos’. No que tange a Politica Nacional de

15 Machado, Paulo Afonso Leme. Recursos Hidricos. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2002, pg. 79.
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Recursos Hidricos, o art. 1°, inciso |1, da Lei n° 9.433, de 1997, dispde que a “agua é um
recurso natural limitado, dotado de valor econébmico”.

29. Neste diapasio, a Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos aponta a
finalidade da cobranca: (1) reconhecer a &gua como bem econémico e dar ao usu&rio uma
indicacdo de seu real valor; (2) incentivar a racionalizacdo do uso da agua; e, (3) obter
recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes contemplados nos
Planos de Recursos Hidricos.

30. Os agentes que compdem o Sistema Naciona de Gerenciamento de
Recursos Hidricos estdo comprometidos com a cobranga, na seguinte forma: (1) Conselho
Nacional de Recursos Hidricos: estabelecer critérios gerais e definir valores para cobranga;
(2) os Comités: estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos hidricos e
sugerir os valores a serem cobrados; (3) as Agéncias de Agua: propor ao Comité os valores
a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos; e (4) a Agéncia Naciona de Aguas,
arrecadar, distribuir e aplicar receitas auferidas por intermédio da cobranca pelo uso de
recursos hidricos de dominio da Uni&o.

31. E preciso destacar ainda que, nos termos do art. 20 da Lei n° 9.433, de 1997,
somente serdo cobrados 0s usos de recursos hidricos sujeitos aoutorga, conforme o art 12,
do mesmo texto legal, assm fixados: (1) derivacdo ou captacdo de parcela da égua
existente em um corpo de &gua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou
insumo de processo produtivo; (2) extracdo de agua de aquifero subterréneo para consumo
final ou insumo de processo produtivo; (3) lancamento em corpo de &gua de esgotos e
demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicéo, transporte
ou disposicéo final; (4) aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; e (5) outros usos que
alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da &gua existente em um corpo de agua.

32. E preciso entender que o conceito de cobranca é diverso de quaisquer
instrumentos de punicdo. Indiretamente, entretanto, a efetivacdo da cobranca podera ser
obstaculizada por situagdes geradas pela ma utilizagdo de recursos hidricos e em algumas
situagBes ela perderd sua razzo de ser. Assim explica 0 mestre Paulo Afonso™® quando, com
fulcro nos arts. 49 e 50 (infragdes e penalidades), da Lel n° 9.433, de 1997, fala sobre o
tema: “nos casos em gue tenha havido suspensdo da outorga, no periodo em que vigorar a
suspensdo ndo se efetuard a cobranga. A cominagdo da penalidade de embargo definitivo
(art 50, IV, da Le n° 9.433/1997) acarreta obrigatoriamente a revogacdo da outorga.
Portanto, ocorrendo o embargo definitivo ndo se podera efetuar a cobranca pelo uso de
recursos hidricos. A aplicacdo da penalidade de embargo provisorio (art. 50, 111, da Lei n°
9.433/1997) tem cardter cominatdrio, pois visa aexecucdo de servicos e obras necessarias
ao efetivo cumprimento das condicdes de outorga ou tem a finalidade de levar ao
“cumprimento de normas referentes ao uso, controle, conservacdo e protecéo dos recursos
hidricos. O embargo provisorio ird impedir o uso dos recursos hidricos no prazo da sua
vigéncia. Ndo suspende e nem revoga a outorga; e, portanto ndo confere ao outorgado o
direito de deixar de pagar os valores referentes ao uso dos recursos hidricos.”

33. No escopo da consulta formulada, algumas infragdes sdo passivels de gerar
as penaidades apontadas, como, por exemplo, infringir normas estabelecidas pela Lei n°

16 Ob. Citada. pg. 80/81
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9433, de 1997, e nos regulamentos administrativos, compreendendo instruges e
procedimentos fixados pel os érgéos e entidades competentes.

34. No ambito da Unido, a Resolucdo n° 082, de 24 de abril de 2002, da
Agéncia Nacional de Aguas, dispde sobre procedimentos e define as atividades de
fiscalizagdo da Agéncia Nacional de Aguas — ANA, inclusive para apuracio de infragdes e
aplicacéo de penalidades. Este documento fixa, por exemplo, em seu art 3°, que “conforme
disposto no art. 4°" da Lei n° 9.433, de 1997, e no art. 17 do Decreto n° 3.692, de 19 de
dezembro de 2000, a ANA exercerd acdo reguladora em corpos de dominio da Uniéo,
inclusive mediante a definicdo de requisitos de vazdo minima e da concentracdo maxima
de poluentes na transicdo de corpos de agua de dominio estadual para os de dominio
federal”, considerando os respectivos planos de bacia e, preferivelmente, em articulagéo
com os Estados e o Distrito Federal.

35. Além disso, incumbe aos 6rgdos gestores (sgja Unido ou estados-membros)
assegurar o respeito ao enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s Usos
preponderantes, visando assegurar & aguas qualidade compativel com 0s usos mais
exigentes a que forem destinadas e diminuir os custos de combate a polui¢do das aguas,
mediante agoes preventivas permanentes.

36. Por sua vez o art. 5°, da Resoluc@o mencionada, fixa que: “a ANA atuara de
forma articulada com as unidades da Federacdo, em conformidade com o carédter
descentralizador e participativo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, reservando-se o
direito a0 acompanhamento e controle, de modo a garantir o pleno cumprimento da
legislagdo pertinente aos recursos hidricos.”

Comitésde Bacia Hidrogr&fica

37. Os Comités de Bacia Hidrogréfica integram o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, conforme previsto no art. 33, da Lel n° 9.433, de
1997. Sua area de atuacéo se cinge a: (1) totalidade de uma bacia; (2) sub-bacia de
tributério do curso de &gua principal da bacia, ou tributério deste tributério; e (3) grupo de
bacias ou sub-bacias hidrogréficas continuas. Dentre as atribuic¢des deste agente colegiado,
tendo em vista 0 assunto tratado, destacamos o poder de estabelecer os mecanismos de
cobranca pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados.

38. A Resolugdo n° 5, de 10 de abril de 2000, do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, regulamenta a formacéo e o funcionamento dos Comités. Em seu art 1°,
8 1°, indica a sua natureza juridica, fixando, o Comité, como o6rgdo colegiado com
atribuicbes normativas, deliberativas e consultivas a serem exercidas na bacia hidrogréfica
de suajurisdicéo.

39. A natureza juridica das pessoas fisicas ou juridicas iréo determinar sua
amplitude de poderes e deveres frente aos diversos agentes publicos e privados do Estado

17« A Uni&o articular-se-a com os Estados tendo em vista o gerenciamento dos recursos hidricos de interesse
comum.
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Nacional. O académico Fabiano Augusto Martins Silveira®, em estudo juridico, reflete
sobre o tema “o conceito da natureza juridica pretende expressar a esséncia de determinado
instituto e o seu pertencimento classificatorio no ambito do ramo juridico em que se
projeta, devendo conter, ademais, certa plasticidade de modo a ndo desnaturar com
superficiais ateragcOes legidativas’. Acrescenta que “ndo convém confundir a natureza
juridica de determinada figura legal com efeitos dela emanantes ou com sua
fundamentac&o técnico-juridica.”

40. Neste sentido, e diante das solicitagbes do Sr. Prefeito de Rio Claro, cabe
aferir a natureza dos Comités Federal e Estadual, para a indicacdo de seu “ pertencimento
classificatorio” no universo juridico.

41. Os Comités a que se refere o nobre Prefeito, Presidente dos Comités
Nacional e Paulista das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, sdo,
com se vé, de ambito nacional (&mbito da Uni&o) e paulista (dmbito do Estado de S&o
Paulo). O Decreto de 20 de maio de 2002 instituiu, no ambito da Uni&o, o Comité da Bacia
Hidrogréfica dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, localizados nos Estados de Minas
Gerais e S&o Paulo. O art. 3° deste documento determina que o funcionamento do Comité
serd definido por seu regimento interno, em conformidade com os preceitos contidos na
Lei n° 9.433, de 1997, e na Resolugdo n° 5, de 2000, do Conselho Naciona de Recursos
Hidricos.

42. Deste modo, o Regimento Interno do Comité dos Rios Piracicaba, Capivari
e Jundiai — PCJ Federal, aprovado pela Deliberacdo n° 009/-3, de 17 de janeiro de 2003,
institui dentre seus objetivos (art. 2°, inciso |) “promover o gerenciamento dos recursos
hidricos em consonancia com a gestdo ambiental, visando o desenvolvimento sustentéavel
das Bacias Hidrogréfica dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai — CBJ-PCJ, instituido pela
Lel de S&o Paulo n° 7.663, de 30 de dezembro de 1991, e com o Comité a ser criado no
ambito da Lei de Minas Gerais n° 13.199 de 29 de janeiro de 1999, buscando a
convergéncia das decisdes e acOes decorrentes de forma a garantir o desenvolvimento e

~__ 3

continuidade da gestdo dos recursos hidricos na sua esfera de atuagéo.

43. Em outro inciso (VII, do art 2° do Regimento Interno) especifica como meta
a promocao de articulacdo das administracOes federal, estaduais e municipais integrando as
iniciativas regionais relativas a estudos, planos e programas a diretrizes e metas
estabel ecidas para as Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, visando
aconservacado, protecdo, recuperacdo e utilizagdo multipla e racional das &guas.

44, O art. 3°, inciso VII, do Regimento Interno mencionado estabelece que

compete ao PCJ Federal estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos
hidricos de dominio da Unido e propor valores a serem cobrados aos érgaos e entidades
competentes. Em relagdo ao tema em questéo, o inciso 1V do mesmo artigo elenca a
atribuicdo a0 PCJ Federal para estabelecer metas de qualidade e de disponibilidade dos
recursos hidricos, notadamente nas divisas estaduais e nas areas limitrofes de sua atuacéo,

bem como para definir metas regionais que visem a utilizagdo desses recursos de forma
sustentavel.

18 Silveira, Fabiano. Aspectos Juridicos da Reincidéncia. Anotaces Gerais. Pesquisador do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico, Universidade Federal de Minas Gerais. www.tj.ro.gov.br .
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45, E importante frizar ainda, que o art 16, inciso I, do Regimento Interno,
determina que compete ao Presidente do PCJ Federal representa-lo ativa ou passivamente,
eoinciso Xll, azelar pelo cumprimento do Regimento Interno.

46. Em sede Estadual, o Estatuto do Comité das Bacias Hidrogréficas dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai — CBH-PCJ estipula em seu art 1° que se trata de um 6rgéo
colegiado, consultivo e deliberativo, de nivel regional e estratégico do Sistema Integrado
de Gerenciamento de Recursos Hidricos — SIGRH. Dentre sua metas, indicadas no art 3°,
mencionamos a do inciso | — promover o gerenciamento dos recursos hidricos em sua area
de atuacdo de forma descentralizada, participativa e integrada em relacdo aos demais
recursos naturals, sem dissociagdo dos aspectos quantitativos e qualitativos e das
peculiaridades das bacias hidrogréficas, mediante articulacdo permanente com o Comité
das Bacias Hidrogréficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, instituido pelo Decreto
do Presidente da Republica, de 20 de maio de 2002, no ambito da implantacdo da Lei n°
9.433, de 1997, ora designado PCJ Federal, buscando a convergéncia das decisdes nos dois
colegiados, como forma de garantir o desenvolvimento e a continuidade da gestdo nas
bacias hidrogréficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.®

47. Oinciso Il do art. 3° do Estatuto do CBH-PCJ estabelece que o CBH-PCJ
deve pugnar no sentido de que os recursos hidricos sejam reconhecidos como bem publico
de valor econbémico, cuja utilizacdo deve ser cobrada, observados os aspectos de
quantidade, qualidade e as peculiaridades da bacia. Ainda determina no inciso VII, como
meta, a compatibilizacdo do gerenciamento de recursos hidricos com o desenvolvimento
regional e com a protecéo do meio ambiente. Também designa, no inciso X do art. 3°, o
dever de estimular a protecéo das &guas contra agdes que possam comprometer o uso atual
e futuro.

48. Inclui-se, nos termos do art. 4°, inciso 111, do Estatuto do CBH-PCJ, como
de sua competéncia, propor critérios e valores a serem cobrados pela utilizacdo dos
recursos hidricos contidos nas bacias hidrogréaficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.
O art. 6° do Estatuto também diz que na gestdo das bacias, o0 CBH-PCJ levara em
consideracdo o PCJ Federa, o Comité de Recuperacdo do Rio Jundiai — CERJU, o
Consorcio Intermunicipa das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
— CONSORCIOS PCJ, os Municipios, as entidades da Sociedade Civil e os 6rgdos e
entidades estaduais que atuam na regido. Em seu pardgrafo Unico esta indicado que nos
assuntos de interesse dos organismos referidos no artigo, havera consulta, celebracéo de
convénios e de outros instrumentos que permitam as respectivas manifestacoes, influéncia,
acOes e trabalhos no sistema de gestdo. De forma semelhante ao PCJ Federd, o art. 11 do
Estatuto, diz que compete ao Presidente do CBH-PCJ representé-|o ativa e passivamente.

49, Do exposto, voltamos as consideragdes arglidas no item 39, ou sgja, qua a
natureza juridica dos Comités Federal e Estadual, para a indicacdo de seu “pertencimento
classificatorio” no universo juridico? E uma pessoa juridica de direito plblico ou de direito
privado? Sendo assim, partindo da constatacdo que esses Comités sdo 6rgaos colegiados
com atribui¢des normativos, deliberativas e consultivos exercidas na bacia hidrogréfica de
suajurisdicdo, o certo é que estamos diante de um 6rgéo sujeito de direitos e deveres e com
atribuicdes de poderes de gestéo estatal conferido por diversos diplomas legais.

19 Redagao da Deliberagio CBH-PCJ131/03, de 20 de janeiro de 2003.
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50. Neste sentido, os comentdrios de Paulo Paim?® a respeito da palestra
proferida pelo Dr. Alaor Caffé Filho, sobre a natureza juridica e o papel politico dos
Comités de Bacia Hidrografica, “ndo ha uma definicdo sobre a natureza juridica dos
comités. A definicdo da natureza juridica dos Comités de Bacia Hidrogréfica ndo é
importante para que eles possam atuar. Os CBH sdo 6rgaos colegiados de Estado com
participacéo direta da sociedade. A legitimidade da acdo dos CBH esta pautado em dois
aspectos. (1) a representacdo; e (2) o exercicio da representatividade. Tais aspectos
embasam a construcdo de acordos socio-culturais eficazes’. Na verdade, estamos tratando
de uma nova modalidade e estrutura de gestdo dos bens da coletividade, com paradigmas
juridicos novos a serem construidos.

51. Com este teor, as consideraces de Bobbio?! “uma definicdo de Estado
contemporaneo envolve numerosos problemas, derivados principalmente da dificuldade de
analisar exaustivamente as multiplas relagdes que se criaram entre o Estado e o complexo
socia e de captar, depois, os seus efeitos sobre a racionalidade interna do sistema politico.
Cabia tradicionalmente a politica a incumbéncia de garantir consenso aacao executiva da
administracdo. Agora, pelo contrério, parece cada vez mais claro que a relagdo politica-
administrativa se aterou inteiramente. De fato, a racionalidade weberiana, que é a
racionalidade do Estado de direito, € incompativel com a nova racionalidade, que tem de
compor as solicitacBes do ambiente com aldgica lega-raciona do sistema politico. A nova
racionalidade administrativa se compreende levando em conta a tendéncia da
administracdo para a “politicizacdo”, porquanto é a ela que agora incumbe a tarefa de
assegurar a legitimacdo da decisdo politicaa ndo uma legitimacdo legal, mas uma
legitimac&o de tipo sublegal, baseada em processos empiricos de busca do consenso.”

52. Desta feita, os Comités de Bacia Hidrogréfica, na condicdo de 6rgdos
colegiados do Estado, so 6rgdos que cumprem uma funcdo estatal autorizada pelo Direito,
ou sgja, no entender de Alves Jr?2, “os mlltiplos érgdos do Estado, que cumprem funcdes
parciais, ttm como fim dltimo fazer valer a atuacdo total do “organismo” Unico chamado
Estado: criacdo e aplicagdo do Direito.” O importante a partir de entdo, € fixar que os
poderes auferidos pelos Comités, mesmo ndo orientado por um definicdo tradicional de seu
“pertencimento classificatorio”, preenchem as duas condi¢des arglidas por Alaor Caffé,
para agir. representacdo e exercicio da representatividade. No primeiro caso, sua
representagdo é ingtituida em lei, pautada em comando constitucional que determina a
criacdo de um Sistema Naciona de Recursos Hidricos, e o exercicio da representatividade
esta garantida em todos os documentos que embasam as acBes dos Comités Federal e

Estadual dos Rios Piracibaca, Capivari e Jundiai.

53. Neste digpasdo, na condicdo de 6rgdo colegiado do Estado, nasce a
capacidade juridica dos Comités, em agir e fazer valer, na medida de sua atribuicdo, as
finalidades, objetivos e metas ingtituidas pela Lei n® 9.433, de 1997, dentre outras tarefas,
consignar 0 uso multiplo da égua, garantir o seu valor econdmico, assegurar a atual e &
futuras geracfes a necesséria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados

20 paim, Paulo. V Encontro Nacional de Comités de Bacias Hidrogréaficas. www.rededasaguas.org.br.

21 Bobbio, Norberto. Matteucci, Nicola e Paquino, Gianfranco. Dicionario de Politica. Brasilia, Editora UNB,
1999. pgs. 401/409.

22 Alves, Luis Carlos Martins J. A Teoria da Separacdo de Poderes na concepcdo Kelsiana
www.factum.com.br/artigos/017.htm
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aos respectivos usos, prover a prevencdo e a defesa de eventos decorrentes do uso
inadequado dos recursos naturais e proceder a gestéo articulada de recursos hidricos com a
ambiental.

Conclusao

54, Tendo em vista 0 estudo efetuado, passamos a considerar as perguntas
encaminhadas pelo Sr. Prefeito de Rio Claro, Claudio Antonio de
Mauro:

l. Ha um limite na carga poluente transportada pelos rios de
dominio estadual, consequentemente diluida nos de dominio da
Uniao?

I.1. Para a resposta devemos separar os afazeres e responsabilidades da
competéncia dos 0rgaos gestores de recursos hidricos e ambiental. Na area ambiental, é
necessario verificar inicialmente se a agressdo (carga poluente) esta colocando em risco a
sadia qualidade de vida e o equilibrio ecolégico das presentes e futuras geracoes. Deve ser
verificado 0 nexo de causalidade entre o dgjeto gerado e o autor do fato. Este fato sera
constatado pela autoridade competente que ird verificar se a atividade efetivada pelo autor
do fato se caracteriza como poluicdo (item 17.2), ou mesmo através de um laudo técnico,
efetuado por agentes especializados que subsidiardo os pleitos jurisdicionais.

[.2. O comando constituciona indicado no art. 225 “incumbéncia do Poder

Publico e da coletividade no dever de preservar 0 meio ambiente para as presentes e
futuras geracBes’ chama todos os entes, quer publicos ou privados, pessoas fisicas ou
juridicas a se responsabilizarem solidariamente no cuidado do bem de todos. No entender

do promotor paulista Mendonca Alves®® “mais do que clara, a responsabilidade de todos
nos, enquanto participes de uma mesma comunhdo de interesses para manutencéo da atual
vida e das geracOes futuras, restando, Obvia a responsabilidade da coletividade na
fiscalizagdo da atividade poluidora do Estado-administragdo, diretamente guando da
formulacdo de paliticas publicas da qual tenha conhecimento através de sua participacéo
nos Conselhos Gestores (CONAMA, CONSEMAS, Conselhos Municipais e outros) ou
indiretamente, quando conhecedora de atos de degradacéo ambiental, quanto ao seu poder-

dever de agir em juizo para defesa dos interesse difusos lesados”.

1.3. Do lado do agente poluidor, sua responsabilidade estd abarcada pelo
Principio Internacional de Direito Ambiental — Principio do Poluidor-Pagador. O Prof.
Fiorillo®* indica duas drbitas de alcance deste preceito: (1) busca evitar a ocorréncia de
danos ambientais (carater preventivo); e, (2) ocorrido o dano, visa sua reparacéo (carater
repressivo).

23 Alves, Sergio Luis Mendonca. Estado Poluidor. S&o Paulo: Editora Juarez Soares de Oliveira, 2003. pg.
216.
%4 Fiorillo, Celso Antdnio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2002.

pg. 28.
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l.4. Afirma nosso brilhante Professor-orientador? que o principio do poluidor-
pagador determina incidéncia e aplicacdo de alguns aspectos do regime juridico da
responsabilidade civil aos danos ambientais. (1) a responsabilidade civil objetiva (n&o
importa em nenhum julgamento de valor sobre os atos do responséavel, basta que o dano se
relacione materialmente com o ato lesivo); (2) prioridade da reparacéo especifica do dano
ambiental (reparacdo: volta ao status quo ante e/ou indenizacdo em dinheiro); e, (3)
solidariedade para suportar os danos causados a0 meio ambiente (todos os agentes
envolvidos ou gque de algum modo foram causadores do dano ambiental).

I.5. A partir dai, necessario observar as regras que regem a atuacdo dos atores no
polo ativo e as responsabilidades dos agentes envolvidos na lesdo ambiental (ou ameaca de
dano), na seara da responsabilidade administrativa, civil e penal. Priorizamos aqui a
atuacdo dos Comités, umavez a formulacdo da consulta.

|.6. Na érea da tutela jurisdicional coletiva podemos destacar as seguintes
medidas capazes de imputar a reparacdo pelo dano provocado (ou ameaca de dano): (1)
Acdo Civil Pablica, cuja base legal se encontranaLe n° 7.347, de 24 de julho de 1985; (2)
Acdo Popular, nos termos do art. 5°, inciso LXXII1, da Constituicéo Federal. Em ambos os
casos, guardadas as especificidades das medidas, € necessario verificar as condicOes
(possibilidade juridica do pedido, interesse e legitimidade das partes) e elementos da acdo
(partes, pedido e causa de pedir).

1.7. Neste ambito, qual seria a situagio dos Comités de Bacia? E evidente que
existe uma previsdo na ordem juridica para a postulacdo jurisdicional e interesse de agir.
Quanto a legitimidade para demandar, no que se refere a Acéo Civil Puablica, os Comités
ndo estdo relacionados no pélo ativo, aos moldes do art. 5°, da Lei n° 7.347, de 1997,
entretando, pode o 6rgao colegiado solicitar que a prestacdo jurisdicional se dé via
Ministério Publico. Por outro lado, individualmente, qualquer titular do Comité (qualquer
cidaddo) poderd interpor judicialmente a medida contra ato lesivo ab meio ambiente, nos
termos do art 5°, inciso LXXIII, da Congtituicdo Federal, Acdo Popular. Nada impede
também, que a busca da tutela jurisdicional se dé por outras medidas.

1.8. N&o obstante, relacionando as tarefas assumidas por cada Comité, como por
exemplo, no caso em estudo, 0 compromisso assumido face ao art. 29, inciso I, do
Regimento Interno do PCJ Federal dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, que instituiu
dentre seus objetivos a promog&o do gerenciamento dos recursos hidricos em consonancia
com a gestédo ambiental, o Comité, através de seus representantes, podera, por omissao, ou
mesmo comissdo, ser demandado.

1.9. Na seara penal e administrativa, constatado o fato pelo agente ambiental
competente, este daria o encaminhamento devido aos procedimentos referenciados. E bem
verdade que, embora ndo possuindo o Poder de Policia, as entidades civis com finalidade
ambientalistas poderdo participar na fiscalizacdo de &rea protegida (ndo sabemos quais as

% 1d. pg. 28/29.
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condicdes juridicas da &rea)?®. E o que indica a Resolucdo CONAMA re 3, de 16 de marco
de 1988, que estabelece os Multirdes Ambientais.

[.10. No que tange agestéo de recursos hidricos, no caso de agressdes & normas
relacionadas na Lel n° 9.433, 1997, notadamente no que diz respeito a violagbes em corpos
hidricos de dominio da Unido, a Le de criagdo da ANA, n° 9.984, de 17 de julho de 2000,
em seu art. 4°, inciso V, determina como atribuicéo desta entidade a fiscalizacdo dos usos
de recursos hidricos nos corpos de dominio da Uniéo.

[.11. No caso em tela, existe indicacéo da violagdo do art. 49, inciso VII, “infrigir
normas estabelecidas no regulamento desta Lel e nos regulamentos administrativos,
compreendendo instrugdes e procedimentos fixados pel os 6rgaos e entidades competentes.
A Resolucéo ANA n° 082, de 24 de abril de 2002, dispde sobre procedimentos e define as
atividades de fiscalizacdo da Agéncia. Dentre as premissas basicas fixadas na norma,
destacamos o art. 3° que diz que “a ANA exercerd acdo reguladora em corpos de &gua de
dominio da Unido, inclusive mediante definicdo de requisitos de vazdo minima e de
concentracdo maxima de poluentes na transicdo de corpos de agua de dominio estadual
para os de dominio federal, tendo em vista os respectivos planos de bacia e
preferencialmente em articulacéo com os Estados e o Distrito Federa.”

1.12. A respeito da articulagdo mencionada, A ANA, em obediéncia ao art. 4° da
Lei n° 9.433, de 1997 (A Unido articular-se-4 com os Estados tendo em vista o
gerenciamento  dos  recursos  hidricos de interesse  comum),  assinou
com os Comités de Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, a Secretaria de Estado
de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento de S0 Paulo e a Secretaria de Estado do
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Minas Gerais, na data de 31 de marco
de 2003, o Protocolo de Intencfes para Gestdo dos Recursos Hidricos nas Bacias dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai.

[.13. Neste documento, as partes se comprometem com diretrizes importantes,
como por exemplo, a cldusula segunda “as ingtituicbes governamentais,
independentemente da dominialidade dos cursos d"&gua, deverdo sempre atuar de forma
intergrada, com harmonizacdo de procedimentos e critérios, conjugando acbes para
tratamento isondmico para toda Bacia com relacdo aos instrumentos técnicos de gestéo”;
cldusula nona, “as questdes oriundas do Protocolo que ndo puderem ser dirimidas
administrativamente serdo submetidas a julgamento pelo Supremo Tribunal Federal,
consoante previsto no art. 102, inciso |, alinea“f”, da Constituicéo Federal.”

[.14. Assim, independentemente de medidas de atribuicdo dos 6rgdo ambientais,
ou de jurisdicdo coletiva, etc, a ANA devera proceder a fiscalizacéo e definir os requisitos
de vaz& minima e da concentracdo méaxima de poluentes na transicdo de corpos de &gua
de dominio estadual para os de dominio federal, oferecendo subsidios técnicos legais para
a solicitacéo de apoio jurisdicional.

26 Art. 1°. As entidades civis com finalidades ambientalistas poderdo participar na fiscalizacdo de Reservas
Ecoldgicas, Publicas ou Privadas, Areas de Protecdo Ambiental, Estagdes Ecoldgicas, Areas de Relevante
Interesse Ecolégico, outras Unidades de Conservacdo e demais area protegidas. (grifo nosso, como por
exemplo APPs).
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. O Comité Nacional pode cobrar do Estado, no caso de esse limite
ser ultrapassado, ainda que ndo exista legislacdo de cobranca
pelo uso da dgua no Estado?

1.1. Conforme as regras estabelecidas para cobranga, os Comités tém como
incumbéncia estabelecer mecanismos de cobranca pelo uso de recursos hidricos e sugerir
valores a serem cobrados. No &mbito federal, caberéd a ANA arrecadar, distribuir e aplicar
as receitas auferidas. E importante destacar que somente serdo cobrados 0s USOS
outorgaveis.?’

1.2. O Comité, como 6rgéo colegiado do Estado brasileiro, integrante do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, estd comprometido com os objetivos
gerais indicados no art. 32, da Lel n® 9.433, de 1997, como por exemplo, implementar a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, na medida das atribui¢des especificadas em norma
juridica. Esta comprometido com os afazeres instituidos em seus Estatutos, Regimentos
Internos, Deliberacfes, etc. No caso do PCJ, por exemplo, tem como meta a promogdo de
articulacdo das administragOes federal, estaduais e municipais, integrando as iniciativas
regionais relativas a estudos, planos e programas & diretrizes e metas estabel ecidas para as
Bacias Hidrogréficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, visando a conservacao,
protecdo, recuperacdo e utilizagdo multiplos e racional das &guas.

1.3. Neste contexto, 0 Comité tem missdes a cumprir e obrigaces de fazer, ou
sgja, neste caso deve zelar para que os instrumentos da Politica de Recursos Hidricos sejam
cumpridos, com direito de solicitar guarida jurisdicional em caso da ndo acdo de outros
parceiros gestores. N&o se onera em agir para que os fundamentos, objetivos e diretrizes da
Politica Nacional de Recursos Hidricos sejam concretizados.

.4. Diferentemente da recompensa (pecuniaria ou moral) solicitada pelo mau
uso de um bem ambiental, onde daria ensejo uma série de responsabilidades ambientais (ja
indicadas nos itens anteriores), na area de recursos hidricos, a cobranca se baseia em uma
idéia que segue caminho diverso da recompensa pecuniaria ou moral; visa sm o
pagamento pelo uso de um bem finito, escasso, cujo valor arrecadado sera destinado ao
financiamento de estudos a serem concretizados prioritariamente na bacia hidrogéfica onde
foi gerado. E mais, este valor serd destinado também ao pagamento de despesas de
implantacéo e custeio administrativo dos 6rgéos e entidades integrantes do Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

[1.5. Conforme a questdo formulada pelo Sr. Prefeito, o Comité Nacional n&o
pode cobrar do Estado a carga poluente transportada pel os rios de dominio estadual diluida
nos rios de dominio da Uni&o, pois ndo detém competéncia normativa para tanto. Mas pode
solicitar agdes dos agentes competentes. Seu pedido € justo. Pois esta comprometido com a
sanidade hidrica do corpo de agua, sob sua competéncia.

[1.6. Partindo deste principio, esta competéncia estaria assim especificada: (1)
CNRH, estabelecer critérios gerais de cobranca; (2)Agéncia de Bacia, propor valores; (3)
ao Comité, estabelecer mecanismos e sugerir valores a serem cobrados; e (4) ao gestor de

27 Incumbe a0 CNRH estabelecer critérios gerais para cobranca pelo uso de recursos hidricos. Cabe &
Agéncias propor ao Comité os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos.
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recursos hidricos, arrecadar, distribuir e aplicar areceita auferida. Existem ai obrigagdes de
fazer.

1.7. E necessério frizar que, apesar de sO serem cobrados 0s usos de recursos
hidricos outorgaveis, a lel ndo especifica se 0s agentes, quer da Unido, ou do Estados,
tendo em vista a outorga (independentemente de sua dominialidade), podem proceder a
cobranca, uma vez o “lancamento de esgotos ou outros residuos’ que alterem curso de
&gua de dominio diverso daquele aonde a outorga ocorreu. O principio bésico da Lei de
Recursos Hidricos deve ser garantida: proporcionar os usos multiplos da &gua. Vamos
supor que com aquele lancamento, outorgado pelo Estado, determinados usuarios, ja em
corpo de a&gua de dominio federal, tenham inviabilizadas suas atividades econémicas por
conta da qualidade, ou mesmo quantidade da &gua.

11.8. Ao seincluir o art. 4° naLe n° 9.433, de 1997, o legidador acertadamente
determinou que a Unido se articulasse com os Estados. Portanto, neste caso deve o gestor
de recursos hidricos da Uni&o, no caso a ANA, agir. E assim o fez, como é o caso do
Protocolo de IntencBes assinado.

11.9. Neste sentido, o Arranjo institucional dos 6érgdos gestores
comprometidos, na medida de sua competéncia com o sistema de Gestéo:

11.9.1. A ANA, cabe atarefaindicada pelo art. 4° da Le n° 9.433, de 1997, ou sga,
“a Unido articular-se-4 com os Estados tendo em vista 0 gerenciamento dos recursos
hidricos de interesse comum.” A ANA ja iniciou a articulacdo conforme comando legal,
quando da assinatura do Protocolo. O Estado de S&o Paulo, por sua vez, devera obedecer
aos limites da carga poluente apontados pela legislacdo federal, uma vez a obediéncia do
mandamento constitucional do art. 22, inciso IV, o qual determina competéncia privativa
da Unido para legislar sobre &guas. Portanto devera rever as outorgas emitidas para atender
os ditames da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

11.9.2. Ao Estado cabe unicamente ser mais restritivo, sem perder de vista as
consideracOes tracadas pela Politica Nacional, ou legislar, no caso de Lel Complementar
aos moldes do § Unico do art 22. A tarefa deliberativa para definir a articulagdo deve ser
definida pelo CNRH. O art. 2° da Le n°® 9.984, de 2000, acrescenta nova atribiuicdo ao
CNRH, aém das indicadas no art. 35, daLei n° 9.433, de 1997, ou sgja, a competéncia de
formular a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

11.9.3. No arranjo institucional mencionado, cabera ao Comité, com base no art. 38,
inciso I, daLei n°® 9.433, de 1997 “promover o debate das questbes relacionadas a recursos
hidricos e articular a atuacdo das entidades intervenientes’. Ao Estado de Séo Paulo
cumpre obedecer os limites impostos pela Uni&o. Ao Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, formular a Politica Nacional , apontando com precisdo parametros da articulacdo.
Para a ANA, resta cumprir a norma em sua atribuicéo de operacionalizadora do sistema.
Podera ainda, (assm como o Comité) solicitar a0 CNRH que solucione o impasse tendo
em vista sua atribuicdo estabelecida no art. 35, inciso IV, da Lel n°® 9.433, de 1997 —
deliberar sobre as questdes que |he tenham sido encaminhadas pelos Conselhos Estaduais
de Recursos Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hidrogréfica.
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55. Assim, em resposta a primeira pergunta, do ponto de vista ambiental, o
limite é fixado pelo equilibrio ecolégico e a sadia qualidade de vida. No que tange aos
recursos hidricos, cabera ao 0rgéo gestor indicar o limite na carga poluente transportada
pelo rio de dominio estadual para o de dominio federal. A cobranca pelo Comité Nacional
ao Estado n&o é possivel.

56. Neste aspecto, mais uma vez nos socorrendo dos ensinamentos do mestre
Paulo Afonso ao comentar sobre o principio do usuério/poluidor-pagador. Mencionando
Kloepfer?®, indica quatro dimensdes do principio poluidor-pagador: a dimensio-racional-
econdmica, a social-ética-normativa, a politico-ambiental e a juridico-normativa. Diz ainda
0 mestre que o principio da cobranca que a Lei n® 9.433, de 1997, introduz para 0 uso da
&gua j& estava contido genericamente na Lei n°® 6.938, de 1981, em seu art. 4°, inciso VII.

57. Afastando-nos do principio politico-ambiental, j& amplamente comentado,
partimos para analisar as outras vertentes principiolégicas indicadas por Kloepfer,
privilegiando a Politica de Recursos Hidricos. Os principios normativos se baseiam em
dois comandos, a saber: (1) art. 4°, inciso VII, da Lel da Politica Nacional de Meio
Ambiente “a Politica Nacional do Meio Ambiente visar& aimposi¢do, ao poluidor e ao
predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, a0 usuario, da
contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econémicos;,” e (2) art. 1°,
inciso 11, da Politica de Recursos Hidricos que nomeia dentre os seus fundamentos a agua
como recurso natural limitado, dotado de valor econémico. Neste Ultimo caso, o legislador,
através do art. 19 da Politica de Recursos Hidricos, reforca o reconhecimento da dgua com
um bem econdmico e ainda especifica que a meta deste entendimento € para que o usuério
da &gua reflita sobre 0 seu real valor. Temos agqui presentes os principios mencionados por
Kloepfer: racional-econdmico, a social-ético-normativo e juridico normativo.

58. A cobranca esta ligada aos usuérios sujeitos a outorga. E o que preceitua o
art. 20, da Lei n° 9.433, de 1977. Ora, a outorga € um ato exclusivo do Poder Publico, no
caso 0 Estado de S&o Paulo, uma vez a dominiaidade do rio estadual. A partir dai, claro
estd a obrigagdo de fazer do ente federativo no sentido de redizar os comandos
principiol dgicos argliidos por Kloepfer. Especificamente, guardar os termos constitucionais
que determinam comandos advindos da Unido em relacdo a sua competéncia para legislar
sobre as &guas, penadlizar os agentes que infrigirem as normas estabelecidas no
regulamento da Lei n°® 9.433, de 1997 e regulamentos administrativos (nestes termos, por
exemplo, a Resolucdo CONAMA n° 20, de 1996) e, por fim, cobrar, para que sgam
atendidas as metas fixadas no art. 19, da Lel de Recursos Hidricos.

59. Desta feita, € inegavel o compromisso do Estado de S&o Paulo, que se
compromete também com os principios estabelecidos na Constituicdo Federal: no que
tange ao compromisso ambiental (neles compreendidos a agua), do art. 225, caput e § 1°,
inciso |, o dever de preservar e defender o0 meio ambiente para as presentes e futuras
geracOes e preservar e restaurar 0S processos ecoldgicos, e na obrigacdo econdmica
ambiental do art. 170, inciso VI, que dentre os principios econémicos observa a defesa do
meio ambiente.

%8 obra citada. pg. 79 apud Cristiane Dérani. Direito Ambiental Econémico, 1997.
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60. Por outro lado, a possibilidade, na seara da Lei de Recursos Hidricos, do
Estado Paulista ser sujeito passivo de demanda jurisdicional, uma vez sua responsabilidade
constitucional, estabelecida no art. 37, 8 6°: “As pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurando o direito de regresso contra O
responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

61. Os principios normativos estudados por Kloepfer indicam acbes para o
Estado no que relaciona & determinaces da cobranga, com consequéncias danosas aos
principios, objetivos e diretrizes da Lei de Recursos Hidricos, caso ndo atendidos pelo ente
federado. Uma vez a cobranca estar ligada aos termos da outorga, cujo objetivo € assegurar
0 controle quantitativo e qualitativo dos usos da &gua e o efetivo exercicio dos direitos de
acesso a &gua, a ndo utilizacdo da cobranca para os usuarios ndo sO macula o sistema,
como também torna fragil a emissdo da outorga As emissdes acabam colocando o Estado
em situacdo irregular, passivel da responsabilidade constitucional.

62. Ainda que tratadas de forma diferenciada, a gestdo ambiental da gestdo de
recursos hidricos, no &mbito de competéncias e tarefas proprias, existe um vinculo entre as
duas formas de gestdo. A cobranca, do lado da gestdo hidrica, evidencia o aspecto
econdémico do uso (e descarte) da &gua; ja a gestdo ambiental trata do bem estar das
presentes e futuras geragdes. Entretanto, 0 embasamento econdémico do pais fixado no art.
170 da Constituicdo Federal (principios da atividade econémica), em seu inciso VI, aponta
que “a ordem econémica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por finalidade assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: ...defesa do meio ambiente.”

63. Neste sentido, agrega-se ao teor econdmico indicado no art. 19, da Lel n°
9.433, de 1997, o valor ambiental. Assim, a gestdo de recursos hidricos deve atentar para a
reducdo de externalidades ambientais negativas. E o que explica Ronado Motta®® “a
cobranca da agua para controle das externalidades ambientais negativas difere da cobranca
para financiamento em duas situagdes especiais. Primeiro, conforme ja analisamos, quando
0 consumo da &gua afeta terceiros sem que O USU&IO pague por isso, ou Sga, gera
externalidades negativas. Segundo, quando se cobra por poluicdo, o tratamento da agua
residual é realizado descentralizadamente (isto é, sem um poder monopolista do Estado ou

de uma associagao) pelos uruarios.”

64. A concepcdo de bacia hidrogréfica como unidade territorial tem como um
dos entraves o regime federativo brasileiro. Nos dizeres de Motta®™as atribuicdes
conjuntas e concorrentes sdo fontes de conflito e inércia dos poderes publico
estabelecidos’. Além desta novidade de modalidade de gestdo, ndo ha divida que existe
uma interligacéo de bacias, o que clama do sistema fedativo uma gestéo sofisticada. Nesta
dimensdo, os ensinamentos de Motta “ou se considera a gestéo dentro de uma dimensdo de
uma unica bacia com vérias bacias e sub-bacias inteligadas ou esse consumo interligado
continua uma externalidade negativa.”

29 Motta, Ronaldo Seora. Utilizacdo de Critérios Econdmicos para a Valorizagdo da Agua no Brasil.

WwWw.ipea.gov.br pg. 7
%id. pg. 44.
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65. Caso se constate a carga poluente transportada pelo rio de dominio estadual,

nos parece que o Estado de S0 Paulo estara submedito ao ditame constitucional, pois se
trata de pessoa juridica de direito publico, prestador de servico publico e causador de danos
a terceiros (ambiental e econdmico). Ao apurar melhor o fato danoso, se pode constatar a
responsabilidade por ato licito (lesdo asadia qualidade de vida e ao equilibrio ecolégico) e
ato ilicito (o Estado ndo cumprindo os comandos legais). Neste sentido, Bandeira de
Médlo3! explica: no caso de comportamentos ilicitos comissivos ou omissivos, juridicos ou
materiais, o dever de reparar 0 dano é a contrapartida do principio da legalidade. Porém, no

caso de comportamentos ilicitos comissivos (por exemplo emitir a outorga, lesando corpo
de a&gua da Unido — apontamento nosso), o dever de reparar ja é, aém disso, imposto
também pelo principio da igualdade.

66. Em relacdo aprimeira pergunta efetuada pelo Sr. Prefeito da Cidade de Rio
Claro, no que concerne a carga poluente transportada pelos rios de dominio estadual,
diluida nos de dominio da Uni&o, sob a 6tica ambiental est4 clara a responsabilidade do
Estado de Séo Paulo solidaria aos agentes que com seus empreendimentos e atividades
provocam a poluicdo das &guas. O limite, neste caso, estd fixado em normas federais,
estaduais e municipais, tendo como patamar geral asadia qualidade de vida e o equilibrio
ecoldgico (art 225, da Congtituicdo Federal). No &mbito da Gest&o de Recursos Hidricos,
por sua vez, os interessados (e também a ANA), tém o dever legal de promover actes
reparadoras para assegurar que os limites que garantem a integridade (qualidade e
quantidade) do corpo hidrico ndo sgjam maculados. Os parédmetros tém subsidio nas regras
na Lel n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, na Lei n°® 9.984, de 17 de julho de 2.000, nas
Deliberactes do CNRH e normas dos Estado de S&o Paulo referentes a gestéo de recursos
hidricos no estado.

67. No que diz respeito asegunda indagacdo, sobre a possibilidade da cobranca
pelo uso dos recursos hidricos pelo Comité Nacional, entendemos que o Comité ndo
constitui pessoa de direito capaz de interpor tal reivindicagdo. Entretanto, conforme
argumentacOes apresentadas, o Comité poderd instar o Ministério Publico para agir uma
vez a prerrogativa constitucional. Entendemos que mesmo sendo a cobranga um
instrumento agregado aos usos outorgaveis dos recursos hidricos, e neste caso a outorga €
de competéncia do Estado de S&o Paulo, temos situacdo propria do ponto de vista
econémico/ambiental (conforme explicado no teor do parecer) e desta feita teriamos
comandos diferenciados para 0s usuarios que ocupam espacos proximos, apenas separados
por regras geopoliticas. Este fator certamente criard uma Situagdo de tratamento
diferenciado entre os usuarios resvalando em situagdes desiguais de concorréncia.

68. Cabe ressaltar que a Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos tem
como fundamento a bacia hidrografica como unidade territorial de gestdo, devendo
proporcionar usos multiplos da &gua. Paraa ANA, parece-nos acertado a articulagdo com o
Estado de S&o Paulo, nos termos do art. 4°, daLei n° 9.433, de 1997.

69. Por fim, cabe consignar que a nova roupagem do cenario socio-politico-
econdmico brasileiro, como € o caso da organizagcdo da sociedade civil, das reformas
econdémicas e os modelos de gestéo, levam o Poder Puablico ao aprofundamento de seu
papel na concretizacdo do Estado Democratico de Direito. Sua missdo ndo se cinge

31 Mello, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo. Editora Malheiros, 2002. pg.
849.
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somente ap cumprimento da lel, como ato assecuratério de igualdade de todos, impessoal,
fruto da vontade geral. Impde-se um novo estilo fundamentado em normas de efeitos
concretos que assegurem os direitos primordiais, como € o0 caso da dignidade da pessoa
humana, cidadania e qualidade de vida. E mais, atender as demandas dai advindas, ja
concretizadas em principios-normativos, mas ainda em vias de institucionalizagéo.

E o parecer. A superior consideracao.

BrasiliaaDF, de marco de 2004.
ELDISCAMARGO NEVES DA CUNHA
Gerente Executiva

Aprovo. A consideracso da Diretoria Colegiada.

ADEMAR PASSOSVEIGA
Procurador-Gera
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