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RESUMO

A outorga de direito de uso hidrico ¢ um instrumento de racionalizagdo dos usos multiplos da
agua cuja natureza juridica vem sendo contestada em conflitos hidricos. Diante da auséncia de
estipulagdo legal nesse sentido, o presente estudo busca apresentar as principais teses quanto a
determina¢do da natureza juridica da outorga por uma perspectiva de direito regulatorio de
modo conexo ao direito ambiental. Com amparo da revisdo bibliografica, normativa e da anélise
de casos de conflitos hidricos no ambito do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, propde-
se que a natureza juridica da outorga deve observar a disponibilidade hidrica como elemento
mitigador da discricionariedade administrativa. Analisa-se, ainda, os impactos ambientais ne-
gativos decorrentes da reducdo dos valores de vazao hidrica e da concessdo de declaracdes de
reserva de disponibilidade, tendo-se em conta a perspectiva precaucional e os interesses dos
diretamente envolvidos.
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THE DISCRETIONARY LEGAL NATURE OF THE WATER GRANTING IN THE FACE OF
CONFLICTS FOR THE MULTIPLE USES OF WATER

ABSTRACT

The water grants in the Brazilian water resources policy is an instrument for rationalizing the
multiple uses of water that has been raising doubts about its legal nature, especially in the con-
text of water conflicts. In the absence of a legal stipulation in this regard, the present study
seeks to present the main theses about the determination of the legal nature of the water grants
from a perspective of regulatory law connected to environmental law. With the support of the
bibliographic and normative revision and the analysis of cases of water conflicts within the
scope of the National Water Resources Council, it is proposed that the legal nature of the water
grant must observe water availability as a mitigating element of administrative discretion. It
also analyzes the negative environmental impacts resulting from the reduction of water flow
values and the granting of declarations of availability reserve, bearing in mind the precautionary
perspective and the interests of those directly involved.

KEYWORDS: Water conflicts; Granting of water use rights, Legal nature; Flow reduction granted;
Water availability reservation statement.

INTRODUCAO

A Outorga de direito de uso hidrico é o instrumento juridico que possibilita ge-
renciar os multiplos usos da dgua no Brasil. Por se tratar de um mecanismo central em
torno de um recurso que apresenta usos intersetoriais, ela é amplamente utilizada e
apresenta grande importancia dentre os elencados pela Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), ao passo que desempenha um papel regulatério disciplinador fun-
damental para assegurar a disponibilidade de dgua em quantidade e qualidade’.

Entretanto, grande parte dos conflitos nacionais estabelecidos giram em torno de
sua concessao. A Outorga apresenta importantes discussoes, por exemplo, quanto a sua
natureza juridica, a sua alteragdo no processo de regularizagao hidrica, aos valores de
vazao outorgada e, ainda, em razao das disputas pelos termos de sua concessao para
realizacao dos usos multiplos.

Antes de adentrar na analise dessas questoes, necessdrio se faz compreender al-
guns aspectos tedricos e juridicos do instrumento. A Outorga de direito de uso de re-
cursos hidricos € o instrumento por meio do qual se realiza o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da dgua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a ela. A compe-
téncia para a emissdo de Outorga é do poder publico, federal ou estadual’, de acordo
com o dominio das 4guas de abrangéncia da bacia hidrografica a que se pretende a sua

3 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Centro de Estudos e Debates Es-
tratégicos. Instrumentos de gestio das dguas [recurso eletronico] / Camara dos Deputados, Consultoria
Legislativa, Centro de Estudos e Debates Estratégicos; relator Félix Mendonga Junior; Mauricio Bora-
tto Viana, Alberto Pinheiro — Brasilia: Camara dos Deputados, Edicoes Camara, 2015. p. 45 e 53.

4 De acordo com a CFRB 88, a 4gua é de dominio da Unido e Estados e o art. 1°, I da PNRH (Lei n®
9.433/1997) estabelece que a 4gua é um bem de dominio ptiblico. A Constituicao Federal de 1988 define
como bens da Unido, entre outros, “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
territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais” (art.
20, III), e sao bens dos Estados “I - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em
deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao”.
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emissao. Trata-se de ato administrativo a ser efetivado pela autoridade detentora do
dominio do recurso hidrico referente ao pedido da outorga, podendo ainda ser objeto
de delegacao, no que diz respeito a outorga de competéncia do Pode Executivo Federal
em relacdo aos Estados e ao Distrito Federal".

Por meio da Outorga é possivel realizar a integracdo entre o gerenciamento de
recursos hidricos com a gestao ambiental. Isso porque a definicao da Outorga e da res-
pectiva quantidade de dgua a ser disponibilizada para os diversos usos, além dos crité-
rios relativos a hidrologia, leva em consideragdo as opgoes e as metas de desenvolvi-
mento social e econdmico que tangenciam os multiplos usos’. Diante dessa abertura é
que se verifica a oportunidade de incrementar a capacidade de suporte ambiental, uma
vez que se trata de um instrumento juridico aplicdvel ao campo da gestao, mas que
contribui potencialmente para o desenvolvimento sustentavel, ao passo que insere pre-
ocupagoes socioambientais.

A medida de consideracao do componente ambiental na concessdao de Outorga
deve ocorrer tendo em vista a expressao que a PNRH apresenta, como objetivo e dire-
triz geral de acdo, a integragao entre a gestao de recursos hidricos e a gestao ambiental’.
Nesse aspecto, que se manifesta na articulagao entre os instrumentos de Outorga e o
de licenciamento®, tem-se a oportunidade de promover a integragao dos recursos hi-
dricos por uma perspectiva intersetorial. Isso se deve ao fato de que, ainda que a Ou-
torga seja um elemento de gestdo do setor hidrico, os demais setores usuérios da dgua
necessitam de sua concessao para realizar suas atividades. Nesse espago de integracao,
tem-se a possibilidade de evitar a ocorréncia de conflitos de interesses com impactos
ambientais.

Considerando a intersetorialidade que o recurso apresenta’, a PNRH destacou ex-
pressamente os usos multiplos da dgua e a utilizagdo da Outorga para estes fins'’. Em
razao do carater multicéntrico dos usos da dgua em diferentes contextos, esses usos
podem se apresentar de modo concorrente, conduzindo a impactos e conflitos ambi-
entais indesejaveis. Tais fatores ressaltam a necessidade da utilizacdo da Outorga di-
ante dos interesses ambientais, sociais e econdmicos que o recurso detém, levando-se
em conta o objetivo de desenvolvimento sustentdvel também elencado pela PNRH", a

% Prevyisao do art. 14 e o seu §12, PNRH (Lei n2 9.433/1997).

® AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Cadernos de Capacitacdo em Recursos Hidricos: Outorga de Di-
reito de Uso de Recursos Hidricos. v. 1. vol. 6. P. 15 Disponivel em: <http:/bit.ly/2TjavDf>. Acesso
em: 28 maio. 2020. 3

7 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS. Cadernos de Capacitacdo em Recursos Hidricos: Outorga de Di-
reito de Uso de Recursos Hidricos. v. 1. vol. 6. P. 15 Disponivel em: <http:/bit.ly/2TjavDf>. Acesso
em: 28 maio. 2020.

8 Sobre a tematica da articulacdo dos procedimentos para obtencdo da Outorga com os procedimentos
do licenciamento ambiental, o0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos aprovou duas resolucoes es-
pecificas a n2 65/2006 e a 129/2011.

? FERRACO, André Augusto Giuriatto; MORAES, Gabriela Garcia Batista Lima. O Direito e a Aplicagao
do Nexo Agua-Alimento-Energia: Antigos Pressupostos e Novas Abordagens para a Integracio na
Gestao dos Recursos Hidricos.in. NOMOS. Vol.38 n. 02. Jul/dez. 2018.

19 PNRH, Art. 12 A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: IV - a
gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas; Art. 13. Toda Ou-
torga estara condicionada as prioridades de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e de-
vera respeitar a classe em que o corpo de agua estiver enquadrado e a manutencao de condigdes ade-
quadas ao transporte aquaviario, quando for o caso. Paragrafo tinico. A Outorga de uso dos recursos
hidricos devera preservar o uso multiplo destes. BRASIL. Lei n° 9433 de 08 de janeiro de 1997. Politica
Nacional de Recursos Hidricos. Disponivel em: <http://bit.ly/2UnsfKa>. Acesso em: 28 maio. 2020.

1 PNRH, Art. 2° Sao objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: I - assegurar a atual e as futuras
geracgOes a necessaria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos
usos; II - a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte aquavidrio, com
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fim de se assegurar d4gua em quantidade e qualidade para as geragdes presentes e fu-
turas.

Assegurar os usos multiplos do recurso em cendrios de escassez hidrica é um de-
safio de gestdo que enfrenta questionamentos de diversas naturezas. No que se refere
a Outorga, este artigo volta-se para a anédlise de trés questdes elegidas a partir de casos
nacionais de conflitos hidricos de interesse, a partir da revisao bibliografica, normativa
e jurisprudencial.

Num primeiro momento, questiona-se o carater de precariedade que a outorga
apresenta e suas repercussoes no processo de regularizagao hidrica, a fim de se identi-
ficar a natureza juridica do instrumento (1). Em seguida, analisa-se a alteragao dos va-
lores de vazao hidrica da Outorga e o potencial conflituoso dessa medida devido a ga-
rantia dos usos maltiplos e a possibilidade de impactos ambientais negativos, bem
como destaca-se a atuagdo precaucionaria na concessao de declaracoes de reserva de
disponibilidade e na concessao de outorgas (2).

1 A NATUREZA JURIDICA DA OUTORGA DE DIREITO DE USO DA AGUA E SEU CARATER PRECARIO
COMO ELEMENTO CONFLITUOSO NO PROCESSO DE REGULACAO HIDRICA

Embora o direito de uso seja um trago definido da Outorga, a PNRH nao possui
previsdo quanto a sua natureza juridica, aspecto que leva a questionar a precariedade
do ato™. Por um lado, a Outorga pode ser apontada como um ato administrativo de
carater precario, por outro, pode haver caracteristicas de direito adquirido. No entanto,
uma anadlise a partir de uma perspectiva ambiental de modo conexo a administrativa,
pode apontar que a Outorga é um ato de discricionariedade mitigada, com caracteris-
ticas de uma discricionariedade técnica® que tem como base a disponibilidade e quali-
dade hidrica.

Preliminarmente, vale ressaltar que a Outorga nao confere o direito de disposigao
da &gua, circunscrevendo-se ao simples direito de uso, conforme estabelece o art. 18,
da Lei n® 9.433/97™. O uso da &gua por terceiro particular como um recurso hidrico
carrega consigo a obrigacao de que seja destinada a sua prépria finalidade, que pode
ser limitada pela Administragao Pablica, mas ndo desvirtuada de seu fim natural.

vistas ao desenvolvimento sustentavel; III - a prevencao e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos
de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais; IV - incentivar e promo-
ver a captagao, a preservacgao e o aproveitamento de aguas pluviais. BRASIL. Lei n° 9433 de 08 de janeiro
de 1997. Politica Nacional de Recursos Hidricos. Disponivel em: <http://bit.ly/2UnsfKa>. Acesso em:
28 maio. 2020.

12Uma busca realizada nos sites do Superior Tribunal de Justica pelos termos “outorga de direito de uso
de recursos hidricos + precariedade ou precario” nao apresentou resultados que apontassem para a
judiciliazagdo de demandas dessa natureza, restando incerto o possivel entendimento jurisprudencial
a esse respeito.

13 Sobre o tema, entende-se pela discricionariedade técnica nos termos de Carvalho Filho, que ressalta a
sua diferenca em relacdo a discricionariedade administrativa, ao observar que, enquanto essa tltima
se refere a margem geral de escolha conferida sobre uma tomada de decisdo da Administracao Piblica,
a discricionariedade técnica diz respeito a aplicacdo dos métodos préprios de outras ciéncias que lhe
conferem informagodes técnicas-cientificas em concreto que auxiliam na tomada de decisdo. CARAVA-
LHO FILHO, José dos Santos. A discricionariedade: analise de seu delineamento juridico. In: GAR-
CIA, Emerson (Coord.). Discricionariedade Administrativa. 22 Edicdo. Belo Horizonte: Arraes Edito-
res, 2013, pp. 30-31.

" GRANZI%RA, Maria Luiza Machado. Direito de dguas: disciplina juridica das dguas doces. Sao Paulo: Atlas,
2006. p. 179.
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Devido a amplitude do uso do instrumento e por se tratar do meio pelo qual se
torna possivel utilizar a 4gua, impactando, portanto, em todos os usos e setores que
dependem do fornecimento de d4gua para a realizacao de suas atividades, uma primeira
questao sobre esse tema deve ser levantada: qual é a natureza juridica da Outorga?

Essa questao, que inicialmente se afigura simples, tem sido o cerne das discussoes
acerca do Caso do Rio Sao Marcos e apresenta repercussoes em toda a gestdo hidrica
nacional, ao passo que afeta o tratamento da Outorga em empreendimentos hidrelétri-
cos. E o que se extrai das transcrigdes das reunides niimero 145 e 146" realizadas no
ambito da Camara Técnica de assuntos Legais e Institucionais' (CTIL) do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), que ocorreram nos dias 25 e 26 de setembro e
13 de novembro de 2018".

Essa discussao teve lugar a partir do processo de regularizacao da bacia do rio Sao
Marcos. Quando do estabelecimento do marco regulatério do rio Sao Marcos, foi ne-
cessario rever a Outorga concedida para a usina hidrelétrica de Batalha, a fim de au-
mentar a quantidade de dgua disponivel para uso agricola localizado a montante da
barragem até o limite permitido por lei, 0 que ocasionou uma reducao de 5% na pro-
dugcio esperada de energia elétrica. E o que se verifica nas Resolucoes n® 362 e 564, de
2010 da ANA, que alteraram o valor de vazao para os usos consuntivos a montante da
UHE Batalha.

Além do uso prioritario para a irrigacao, o processo de regularizacao de direitos
de 4gua no rio Sao Marcos pode envolver um elemento de realocacdo do recurso, por
exemplo, na medida em que as Outorgas passam a ser emitidas com base em pressu-
postos de uso eficiente da d4gua, ao invés da pratica corrente no rio, como a geracao de
energia'®.

Longe de se pretender esgotar toda a discussao sobre a natureza juridica do ins-
trumento, podem-se destacar dois principais argumentos para responder a essa ques-
tao, a partir do que se extrai das reunides realizadas no ambito da CTIL sobre o Caso
de Sao Marcos.

A compreensao da natureza juridica passa pela anélise dos elementos juridicos
que aperfeicoam esse ato e apresentam diferentes repercussoes, a depender da forma

15 Trata-se dos itens 12 e 5 das pautas das respectivas reunides que se referem a avaliacdo do pedido da
ABRAGE/ABRAGEL referente ao recurso contra a Deliberacao N2 88 do CBH Paranaiba, de 27 de
marco de 2018, que aprova diretrizes para regulacdo de usos de recursos hidricos, na bacia do rio Sao
Marcos, afluente do rio Paranaiba. Processo 02000.014618/2018-10. CONSELHO NACIONAL DE RE-
CURSOS HIDRICOS. Camara Técnica de assuntos Legais e Institucionais. Documentos das Reuniodes.
CTIL 2018: 145% Reunido - 25 e 26 de setembro de 2018. Item 2 — Transcri¢do da 145° reunido da Camara
técnica legal e institucional — CTIL-CNRH 26 09 2018, p. 30.

16 A Camara Técnica Legal e Institucional compete acompanhar, analisar e emitir pareceres sobre a legis-
lacdo nacional de recursos hidricos. MINISTERIO DE MEIO AMBIENTE. Conselho Nacional de Re-
cursos Hidricos. Competéncias. in. Cdmara Técnica de Assuntos Legais e Institucionais - CTIL. Disponivel
em: < http://cnrh.mdr.gov.br/competencias >. Acesso em: 28 maio. 2020.

7 Conforme consta nas informagoes do site do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, ndo houve ou-
tras reunides nessa camara desde aquela data. A CTIL foi extinta com o Decreto 10.000 de 2019, da
Presidéncia da Republica, dando lugar a Camara de Técnicas de Assuntos Legais, cujas reunioes re-
tornaram apenas em 2020, sendo suspensas pela pandemia do novo Coronavirus. CONSELHO NA-
CIONAL DE RECURSOS HIDRICOS. Camara Técnica de assuntos Legais e Institucionais. Documen-
tos das Reunides. CTIL 2018: 1452 Reunido - 25 e 26 de setembro de 2018 e

146* Reunido 13 de novembro de 2018. Disponivel em: < http:/cnrh.mdr.gov.br/ctil-documentos-reuni-
oes/ctil-2018>., Acesso em: 28 maio. 2020. )

# ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Gover-
nanga dos Recursos Hidricos no Brasil. Paris: OECD Publishing, 2015, p. 225.
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como essa natureza é determinada. Por um lado, tem-se a tese defendida pelo setor
hidrico e alimenticio” de que a natureza juridica da Outorga é de ato administrativo
de autorizagdo, o que ressaltaria o cardter precdrio do instrumento (1.1). Do outro lado,
sustenta o setor elétrico a tese de que a natureza juridica da Outorga de uso de recursos
hidricos é de direito adquirido, conferindo maior certeza juridica quanto a disponibili-
dade hidrica inserida nos termos da Outorga (1.2).

Ao analisar as teses expostas nas reunioes do Conselho Nacional de Recursos Hi-
dricos com base no Direito Ambiental, a partir da aplicacdo do Principio da Integracao
na gestao dos recursos hidricos nacionais, bem como das possiveis implicacoes diante
da escolha das teses defendidas a partir de uma perspectiva consequencialista, de-
fende-se que a outorga de uso de recursos hidricos apresenta natureza juridica de ato
administrativo de discricionariedade mitigada (1.3).

1.1 A NATUREZA JURIDICA DA OUTORGA COMO ATO ADMINISTRATIVO DE CARATER
PRECARIO

Associada ao exposto pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), irrigadores e pro-
dutores agricolas nas reunides da CTIL, a primeira tese sustenta que a Outorga pode
ser compreendida como ato administrativo de cardter precario. Essa compreensao
parte do que se observa na Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000, que dispde sobre a
criagio da Agéncia Nacional de Aguas para a implementagiao da PNRH e instituicao de
normas para a regulacio da prestacdo dos servigos ptblicos de saneamento bésico™.

Em regra, a autorizagdo por ato administrativo possui cardter unilateral, discrici-
onério, uma vez que é concedido de acordo com a anélise de conveniéncia e oportuni-
dade. Ao ser considerado ato precario, nao hé direito subjetivo do particular a autori-
zagdo. Trata-se do ato "pelo qual o Poder Publico torna possivel ao pretendente a reali-
zagao de certa atividade, servico ou utilizacdo de determinados bens particulares ou
publicos, de seu exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona a aquies-

céncia prévia da Administragao”'.

Inicialmente, vale destacar que o artigo 4° da referida lei determina que a atuagao
da ANA obedecerd aos fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos da PNRH.
Dentre eles, destaca-se a integracdo e a Outorga, os quais serdo desenvolvidos em arti-
culagdo com 6rgaos e entidades publicas e privadas integrantes do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos. No inciso IV, o artigo 4° elenca, dentre as obri-
gacoes da ANA, a atribuicao de outorgar, por intermédio de autorizacao, o direito de
uso de recursos hidricos em corpos de dgua de dominio da Uniao™.

19 O setor alimenticio no ambito das reunides da CTIL pode ser observado pela participacao dos irriga-
dores e produtores agricolas que se filiam a tese de que a Outorga, no Caso do rio Sdo Marcos, tem
carater precario. Isso porque esse entendimento implica na reducao da vazao para a UHE Batalha, o
que aumenta a quantidade de agua disponivel para a produgao agricola e agropecuaria.

2 BRASIL. Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000. Lei de Criagio da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Dispo-
nivel em: <http:/bit.ly/2ZHOKdPp>. Acesso em: 28 maio. 2020.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 190;
PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 28 ed. Sao Paulo: Atlas. 2015.

2 Art. 42 A atuagao da ANA obedecera aos fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e serd desenvolvida em articulagdo com 6rgaos e entidades puiblicas e
privadas integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, cabendo-lhe: IV —
Outorgar, por intermédio de autorizacdo, o direito de uso de recursos hidricos em corpos de dgua de
dominio da Unido, observado o disposto nos arts. 5%, 62, 72 e 8% BRASIL. Lei n° 9.984, de 17 de julho
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Em seguida, o artigo 5° da Lei n® 9.984/ 2000 dispoe sobre os limites de prazos nas
Outorgas, estabelecendo como marco temporal para o inicio da contagem a data de
publicacdo dos respectivos atos administrativos de autorizagao®. Ha de ser ressaltar,
contudo, a presenca de previsao de prazo para a vigéncia do ato administrativo permite
um aparente questionamento acerca do alcance da sua precariedade e a possibilidade
de existir tragos de um ato vinculado, ja que o prazo de validade de uma Outorga con-
fere alguma previsibilidade e garantia ao seu detentor, sobre até quando o ato estara
em vigor. Contudo, sendo o ato é passivel de revisdo ante razdes de fato, de direito, de
conveniéncia e oportunidade, a discricionariedade permanece como natureza domi-
nante do ato administrativo, independente de qualquer discussao sobre a sua precari-
edade ou nao.

Além disso, a Instrucao Normativa n2 4, de 21/06/2000, do Ministério do Meio Am-
biente definiu a Outorga de direitos de uso de recursos hidricos como um “ato admi-
nistrativo, de autorizacao, mediante o qual o Poder Pablico Outorgante faculta ao ou-
torgado o direito de uso do recurso hidrico, por prazo determinado, nos termos e con-

digoes expressas do respectivo ato” *.

Pelo exposto na lei, torna-se bastante claro que a Outorga seria, entao, um ato
administrativo de autorizagdo que se insere na competéncia discriciondria da Adminis-
tracdo, caracterizando-se pela precariedade e revogabilidade a qualquer tempo. No
caso da Outorga, ainda que o particular interessado na autorizagdo possa preencher os
requisitos para a concessao, isso nao gera direito subjetivo, ndo havendo que se falar
em qualquer direito preexistente, além da atividade objeto do requerimento do parti-
cular ser, em principio, vedada, comportando excegdes a partir das consideracoes de
oportunidade e conveniéncia pelo Poder Publico competente®.

Diante da auséncia de direito subjetivo e da possibilidade de alteragiao ou revoga-
cdo da Outorga®™ a qualquer momento mediante motivagdo, ndo ha direito a indeniza-
cdo ao outorgado. Isso se deve ao fato de que a vigéncia da Outorga é fundamentada
no interesse publico, ainda que seja concedida para particular e, além disso, a incerteza

de 2000. Lei de Criagdo da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Disponivel em: <http://bit.ly/2HOKdPp>.
Acesso em: 28 maio. 2020.

B Art. 52 Nas Outorgas de direito de uso de recursos hidricos de dominio da Uniao, serdo respeitados os
seguintes limites de prazos, contados da data de publicagao dos respectivos atos administrativos de
autorizacdo: I — até dois anos, para inicio da implantagao do empreendimento objeto da Outorga; II -
até seis anos, para conclusao da implantacdo do empreendimento projetado; III — até trinta e cinco
anos, para vigéncia da Outorga de direito de uso. BRASIL. Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000. Lei de
Crib_zgdoz ggOAgéncia Nacional de Aguas — ANA. Disponivel em: <http://bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28
maio. ) i

A MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito de Acesso 4 Agua. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 51.

% COUTINHO, Ana Luisa Celino; FARIAS, Talden. Natureza Juridica da Licenga Ambiental. pp. 86-107.
in. Prim@ Facie — Direito, Histéria e Politica. vol. 4. n. 6, 2005. p. 100-101.

2 Art. 15. A Outorga de direito de uso de recursos hidricos poderé ser suspensa parcial ou totalmente,
em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias: I - ndo cumprimento pelo Ou-
torgado dos termos da Outorga; II - auséncia de uso por trés anos consecutivos; III - necessidade pre-
mente de 4gua para atender a situacoes de calamidade, inclusive as decorrentes de condi¢des clima-
ticas adversas; IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradagao ambiental; V - necessi-
dade de se atender a usos prioritarios, de interesse coletivo, para os quais nao se disponha de fontes
alternativas; VI - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do corpo de
agua. BRASIL. Lei n° 9433 de 08 de janeiro de 1997. Politica Nacional de Recursos Hidricos. Disponivel
em: <http:/bit.ly/2UnsfKa>. Acesso em: 28 maio. 2020.
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diante da disponibilidade hidrica nao possibilita assegurar qualquer tipo de direito ad-
quirido aos outorgados®.

1.2 A NATUREZA JURIDICA DE DIREITO ADQUIRIDO DA OUTORGA

A segunda tese que se extrai das discussoes no CNRH sobre o Caso do Rio Sao
Marcos é sustentada pelos usuarios do setor elétrico. A PNRH possibilita a concessao
da Outorga por prazos longos, em até 35 anos™, considerando, portanto, um longo pe-
riodo para que seja possivel a construcao dos empreendimentos necessarios ao desem-
penho das atividades pretendidas, uma vez que a Outorga é um requisito essencial
para o uso do recurso e também pressuposto para o licenciamento ambiental.

Essa inteligéncia do legislador buscou conferir um horizonte de planejamento
para que se tornasse viavel a execucao das atividades pretendidas para o usudrio e que
sao percebidas pela Administracdo como capazes de alcangar a finalidade ptublica do
uso do recurso, como a geragdo de energia. Como uma forma de trazer seguranca a
esse planejamento, a Lei n® 9.984 de 2000, nos artigos 6° e 7°, confere a ANA a faculdade
de emitir Outorgas preventivas de uso de recursos hidricos, com a finalidade de decla-
rar a disponibilidade de 4gua para os usos requeridos.

A Outorga preventiva se destina a reservar a vazao passivel de Outorga, possibi-
litando aos investidores o planejamento de empreendimentos que necessitem desses
recursos”. Além disso, a concessdo ou a autorizagao de uso de potencial de energia
hidraulica de corpo de 4gua de dominio da Unido serao precedidas de Declaragao de
Reserva de Disponibilidade Hidrica (DRDH), transformada automaticamente em Ou-
torga de direito de uso de recursos hidricos a instituicdo ou empresa que receber a con-
cessdo ou autorizagao de uso de potencial de energia hidrdulica®. A lei ressalta, ainda,
que tanto a Outorga preventiva quanto a DRDH estao condicionadas as prioridades de

 CAROLO, Fabiana. Outorga de Direito de uso de Recursos Hidricos: instrumento para o desenvolvimento sus-
tentavel? Estudo das bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai. Dissertagao de mestrado. Centro de
Desenvolvimento sustentavel. Universidade de Brasilia: Brasilia, 2007.

B Art. 52 Nas Outorgas de direito de uso de recursos hidricos de dominio da Uniao, serdo respeitados os
seguintes limites de prazos, contados da data de publicagao dos respectivos atos administrativos de
autorizacado: III — até trinta e cinco anos, para vigéncia da Outorga de direito de uso. BRASIL. Lei
n°9.984, de 17 de Julho de 2000. Lei de Criacio da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Disponivel em:
<http://bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28 maio. 2020.

» Art. 6° A ANA poderé emitir Outorgas preventivas de uso de recursos hidricos, com a finalidade de
declarar a disponibilidade de 4gua para os usos requeridos, observado o disposto no art. 13 da Lei
n? 9.433, de 1997. § 1° A Outorga preventiva nao confere direito de uso de recursos hidricos e se des-
tina a reservar a vazao passivel de Outorga, possibilitando, aos investidores, o planejamento de em-
preendimentos que necessitem desses recursos. § 2° O prazo de validade da Outorga preventiva sera
fixado levando-se em conta a complexidade do planejamento do empreendimento, limitando-se ao
maximo de trés anos, findo o qual sera considerado o disposto nos incisgs I e I do art. 52. BRASIL. Lei
n°9.984, de 17 de Julho de 2000. Lei de Criacio da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Disponivel em:
<http://bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28 maio. 2020.

% Art. 72 A concessao ou a autorizacdo de uso de potencial de energia hidraulica e a construcao de eclusa
ou de outro dispositivo de transposicao hidroviaria de niveis em corpo de dgua de dominio da Uniao
serdo precedidas de declaragao de reserva de disponibilidade hidrica. § 12 A declaracao de reserva de
disponibilidade hidrica seré requerida: I - pela AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA, para
aproveitamentos de potenciais hidraulicos; § 32 A declaracdo de reserva de disponibilidade hidrica
sera transformada automaticamente pelo respectivo poder Outorgante em Outorga de direito de uso
de recursos hidricos a instituicao ou empresa que receber a concessido ou autorizacao de uso de po-
tencial de energia hidraulica ou que for responsavel pela construcao e operacao de eclusa ou de outro
dispositivo de transposicao hidrovidria de niveis. § 42 A declaracao de reserva de disponibilidade hi-
drica obedecera ao disposto no art. 13 da Lei n29.433, de 8 de janeirg de 1997. BRASIL. Lei n° 9.984,
de 17 de Julho de 2000. Lei de Criacio da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Disponivel em:
<http://bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28 maio. 2020.
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uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e deverao respeitar a classe em que
o corpo de dgua estiver enquadrado e a manutencao de condi¢oes adequadas ao trans-
porte aquavidrio, quando for o caso, além de preservar o uso multiplo desses recursos.

Alicitacao para a concessao ou autorizagio do uso de potencial de energia elétrica
deve ser precedida da obtencdo de Declaracao de Reserva de Disponibilidade Hidrica
concedida pela ANA a pedido da ANEEL. A DRDH ¢é de fundamental importancia para
o contrato de concessdo, uma vez que é por meio dela que se estabelece o célculo das
garantias fisicas™, elemento que torna possivel estipular o potencial da geragéo de ener-
gia elétrica do empreendimento a ser instalado.

Por essa razao, acredita-se que esse componente da Outorga resta incorporado ao
contrato de concessdo de modo que nao poderia o Poder Publico altera-las, por estar
vinculado ao que foi estabelecido em do contrato de concessao, o qual apresenta cer-
teza juridica. Entende-se, portanto, que essa situacao ensejaria em um uso consolidado.
Diante disso, haveria um direito adquirido em face da autorizacao concedida, incorpo-
rada ao contrato, liquido e certo, obstando, desse modo, posterior revisao sem indeni-
Zacao.

1.3 A NATUREZA JURIDICA DA OUTORGA (COMO ATO ADMINISTRATIVO DE
DISCRICIONARIEDADE MITIGADA

A respeito das teses apontadas, algumas considera¢ées podem contribuir para o
entendimento sobre a natureza juridica da Outorga. Inicialmente, deve-se lembrar de
que a outorga ndo é definitiva, apresentando prazo maximo e podendo haver renova-
cdo ou suspensao do direito de uso™ A Outorga é o instrumento que visa garantir o
acesso a um recurso escasso que se manifesta como um insumo bésico para um pro-
cesso produtivo®, carateristica que ressalta a intrinseca relagao entre a sua concesséo e
a disponibilidade hidrica.

De acordo com o art. 13 da PNRH, o deferimento da Outorga esta condicionado
as prioridades de uso legais, as prioridades estabelecidas pelos Planos de Recursos

31 A garantia fisica é o Montante, em MW médios, correspondente a quantidade maxima de energia re-
lativa a Usina que podera ser utilizada para comprovacao de atendimento de carga ou comercializacao
por meio de contratos, estabelecido na forma constante da Portaria MME n? 258, de 28 de julho de
2008. Essa informacgao € essencial para garantir o financiamento dos projetos hidrelétricos, uma vez
que possibilita estimar o rendimento capital da geragao de energia elétrica de uma, UHE a ser forne-
cido para futuros consumidores. BRASIL. AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA — ANEEL.
Garantia Fisica - Resolugdo Normativa ANEEL n. 514, de 30 de outubro de 2012. in. Busca. Disponivel em:
<http://bit.ly/2NIsb56>. Acesso em: 28 maio. 2020.

2 PNRH, Art. 15. A Outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser suspensa parcial ou total-
mente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias: I - ndo cumprimento
pelo Outorgado dos termos da Outorga; II - auséncia de uso por trés anos consecutivos; III - necessi-
dade premente de dgua para atender a situagoes de calamidade, inclusive as decorrentes de condigbes
climaticas adversas; IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradagao ambiental; V - ne-
cessidade de se atender a usos prioritarios, de interesse coletivo, para os quais nao se disponha de
fontes alternativas; VI - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do corpo
de agua. Art. 16. Toda Outorga de direitos de uso de recursos hidricos far-se-a por prazo nao exce-
dente a trinta e cinco anos, renovavel. BRASIL. Lei n° 9433 de 08 de janeiro de 1997. Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Disponivel em: <http://bit.ly/2UnsfKa>. Acesso em: 28 maio. 2020.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito de Acesso @ Agua. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 53.
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Hidricos™, ao enquadramento dos corpos de dgua®, a manutengao das condigdes ade-
quadas para o transporte aquavidrio e a preservacdo do uso mdaltiplo. Quanto a esses
aspectos, a Outorga apresenta tragos de natureza vinculada, pela qual se identifica al-
guns dos seus limites legais, sendo concedida conforme a existéncia de tais requisitos
na anélise de cada caso®.

A partir de tais considera¢des, uma andlise de direito ambiental conjugada com a
administrativa sustenta a tese de que a Outorga é um ato de discricionariedade miti-
gada, com caracteristicas de discricionariedade técnica. O elemento de caréter técnico-
ambiental que fundamenta essa concepgao é, precisamente, a disponibilidade hidrica,
podendo, ainda, haver relagao com os outros requisitos legais associados a outorga,
como a prioridade do uso da dgua.

Vale lembrar, a discricionariedade de um ato administrativo”” adentra uma prer-
rogativa especifica dos agentes administrativos de escolherem, entre as varias condutas
possiveis, a que interpretarem ser a que melhor atende os interesses da coletividade,
com critérios de oportunidade e conveniéncia®. De modo geral, os limites da discricio-
nariedade estdo na lei e nos principios legais, o que nao é de todo evidente como em
um ato exclusivamente vinculado, para o qual os requisitos e as caracteristicas estao
certos e precisamente impostos pela lei, sem margem de escolha. E nesse ambito miti-
gatdrio ou limitador da discricionariedade que as reflexdes sobre a discricionariedade
técnica ganham espaco.

Nos termos de Carvalho Filho, a discricionariedade técnica orienta para o uso de
informacoes técnicas para auxiliar a tomada de decisdo que, neste caso, resultard no ato
administrativo. O autor reflete sobre as diferencas entre a discricionariedade adminis-
trativa e a discricionariedade técnica, ressaltando a primeira estar relacionada a ponde-
ragdo sobre os meios e a forma de aplicacao do interesse publico, diante da margem de
escolha conferida legalmente sobre uma tomada de decisao da Administragao Publica;
e a segunda — a discricionariedade técnica, diz respeito a aplicagao dos métodos pro-
prios de outras ciéncias que lhe conferem informacdes em concreto que auxiliam na
tomada de decisdo, quando ha mais de uma solugéo a ser adotada”.

% Os Planos de Recursos Hidricos, de modo geral, correspondem a um importante instrumento de gestao
das dguas. Concentram informagoes sobre o0s usos e diferentes repercussoes hidricas, energéticas, so-
ciais, ambientais, entre outras. Devem ser elaborados por Bacia Hidrografica e por Estado (art. 82 da
Lei n?9.433/1997), sendo a sua elaboragao de competéncia das Agéncias de aguas, no ambito das suas
areas de atuacao (art.44, X, Lei n.9.433/97).

% O enquadramento dos corpos hidricos em classes tem como finalidade compatibilizar a qualidade do
corpo hidrico com o uso mais restritivo ao qual é destinado e de gerenciar os custos envolvendo o
combate a poluigao, por meio de acoes preventivas (inciso II, art. 52 da Lei 9.433 de 1997). Sobre o
enquadramento, ver ainda: Resolucao 357/05 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
357/05; Resolugao do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) n ° 91 de 2008, entre outras.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito de Acesso 4 Agua. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 59.

% Nos termos classicos de Celso Antdnio Bandeira de Mello, a discricionariedade é a “margem de liber-
dade que remanesce ao administrador como resultado da indeterminacao quanto ao modo concreto
de satisfazer, em cada caso, o resultado querido pela lei”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ele-
mentos de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais, 1984, p.214.

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 342 ed. Sado Paulo: Atlas, 2020,
p-54.

% Para uma melhor exemplificacdo da discricionariedade técnica, o autor retrata a atuacao das agéncias
reguladoras e as regulamentacoes que decorrem de exames técnicos sobre determinado meio especi-
alizado. CARVALHO FILHO, José dos Santos. A discricionariedade: anélise de seu delineamento ju-
ridico. In: GARCIA, Emerson (Coord.). Discricionariedade Administrativa. 22 Edigao. Belo Horizonte:
Arraes Editores, 2013, pp. 30-31.
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Essas informacoes técnicas que auxiliam na tomada de decisdao sobre a Outorga
pelo direito de uso da dgua, podem ser aqui exemplificadas pelas informagoes sobre a
base da disponibilidade, qualidade hidrica, definicao de prioridades no uso multiplo,
entre outras.

Havendo disponibilidade hidrica para a concessao ou renovagao do ato, em ter-
mos quantitativo e qualitativo, deve-se observar as prioridades de uso estabelecidas
nos planos de recursos hidricos, a prioridade legal e a ancestralidade do pedido. Diante
desses fatores, a discricionariedade para a concessao apresenta certo grau de vincula-
cdo, atinte aos limites legais, e que ndo podem ser desconsiderados diante do pedido
de Outorga. Esses elementos afastam a possibilidade de a Administracao estabelecer a
alocacao de uso da dgua de modo arbitrario.

Mas ha, contudo, uma mutabilidade que nédo possibilita o caracterizar como di-
reito adquirido. Nao se pode olvidar, conforme ressalta a PNRH, a existéncia das prio-
ridades estabelecidas pela lei e pelos Planos de Bacia Hidrogréfica, as quais vinculam o
direito de uso da agua.

Nesse sentido, frente a indisponibilidade hidrica, ou diante da alteracao de algum
componente relativo ao enquadramento dos corpos hidricos, a precariedade do ato se
torna ainda mais evidente. Os outorgados nao tém direito adquirido a que o Poder
Puablico garanta o fornecimento e a existéncia da quantidade de dgua indicada na
DRDH que seréd convertida em Outorga, podendo modifica-la, desde que suficiente-
mente motivada, a partir da anélise do interesse publico®.

Em suma, havendo disponibilidade, a Outorga se torna um ato potencialmente
vinculante, mas ainda permanece predominantemente discriciondrio. Nesses termos,
sempre que faltar disponibilidade hidrica, a Outorga pode ser alterada, ao passo que
essa disponibilidade se insere numa consideragao de riscos e mudangas climaticas ca-
pazes de ensejar alteragoes nos termos da sua concessao. Uma vez que essa disponibi-
lidade hidrica tenha se esvaido, deverd se observar as prioridades de uso estabelecidas
pelos Planos de Bacia Hidrogréfica e a prioridade legal para o abastecimento humano
e a dessedentacao de animais.

Ao se considerar o cendrio de incerteza diante das alteragoes climéticas que afe-
tam os ciclos das chuvas e, consequentemente, a existéncia de agua, parece claro que
nao hé direito adquirido a disponibilidade hidrica por meio da Outorga, uma vez que
a esses fatores impossibilitam ao Poder Pablico assegurar a existéncia do recurso natu-
ral. Ha, de fato, uma vinculacdo do ato administrativo para a concessio, que se ampara
na disponibilidade hidrica e nos usos prioritdrios estabelecidos em fungao dessa dispo-
nibilidade. Contudo, nao se deve confundir a vinculagao do ato administrativo com a
natureza de direito adquirido, na medida em que a 4gua, como recurso natural de uso
comum do povo*, ndo pode ser caracterizada como uma propriedade.

A implicagao pratica de se entender a natureza juridica da Outorga como ato ad-
ministrativo precario reside na possibilidade de, a partir dessa caracteristica, conferir
maior abertura para a discricionariedade da Administragdo Publica na gestao do re-
curso, de modo que seja possivel prezar pelos usos multiplos do bem e garantir a vazao

O MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito de Acesso a Agua. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 53.
# MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito de Acesso a Agua. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 14-15.
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ecoldgica®. Isso porque é possivel suspender, reduzir ou modificar os termos da Ou-
torga de acordo com o interesse ptblico da administragdo a partir das consideragoes
realizadas pelos 6rgaos gestores, como vem ocorrendo na UHE Batalha com as suces-
sivas reducoes de vazao.

2 0S MECANISMO DE GARANTIA DOS USOS MULTIPLOS EM SITUACAO DE ESCASSEZ E SEUS
IMPACTOS AMBIENTAIS

A alteragao dos termos de uso da Outorga pode ser um artificio que visa ganhos
ambientais para a gestao hidrica, uma vez que se trata de uma medida normativa de
racionalizacao. Contudo, a utilizagao desse recurso, especialmente em situagdes de es-
cassez hidrica, implica em conflitos de interesse, uma vez que a redugao da vazao Ou-
torgada em um local especifico da bacia hidrogréfica implica em alteracdo do volume
disponivel tanto a montante quanto a jusante. Essas alteracoes podem acarretar impac-
tos ambientais indesejaveis, uma vez que influencia na vazao ecolégica dos rios, e tra-
zer consequeéncias que obstam a garantia dos usos multiplos, contrariando, assim, uma
das finalidades da Outorga.

Para a protecdo ambiental da 4gua, a alteracao da vazao outorgada possibilita que,
a depender da disponibilidade hidrica que se verifique na situacao concreta, ocorra a
protecao ambiental do recurso, a continuidade de prestagdo dos servigos publico, além
de assegurar o uso multiplo, na medida em que passam a preservar um volume ttil de
vazao da dgua (2.1). Outra importante ferramenta de protecao dos recursos hidricos é
a suspensao da concessao de outorgas e das declaragoes de reserva de disponibilidade
hidrica, que apresentam forte carater de precaucdo ambiental, assim como materiali-
zam a participacao democréatica na gestao compartilhada da dgua (2.2)

2.1 A ALTERACAO DA VAZAO OUTORGADA COMO MECANISMO DE GARANTIA DOS USOS
MULTIPLOS DA AGUA

Um caso que envolve a reducdo das vazdes no uso da d4gua com objetivo de pre-
servar os usos multiplos e a geragao de energia toma lugar no Rio Sdo Francisco®. A
Acéo Civil Pablica n° 0800279-14.2016.4.05.8504*, que tramita na 92 Vara Federal da Se-
cretaria Judicidria de Sergipe, drea de jurisdicao do Tribunal Regional Federal da 5° Re-
gido, apresenta uma demanda da Sociedade S6cio-Ambiental do Baixo Sao Francisco -
Canoa de Tolda em face da Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco — CHESF, da

“ Mesmo com a captagao de dgua deve-se garantir uma quantidade minima de dgua nos corpos hidricos,
vital para a manutencdo dos ecossistemas fluviais. Esse minimo é denominado vazao ecolégica ou
ambiental, como também de 4guas residuais, Aguas remanescentes, vazao reduzida, dentre outras
denominacgoes. A vazao ecoldgica é a quantidade de dgua que deve permanecer no leito dos rios para
atendimento das demandas do ecossistema aquatico, para preservacgao da flora e da fauna relacionada
ao corpo hidrico. VESTENA, Leandro Redin; OLIVEIRA, Ederson Dias de; CUNHA, Marcia Cristina
da; THOMAZ, Edivaldo Lopes Thomaz. Vazao ecolédgica e disponibilidade hidrica na bacia das Pe-
dras, Guarapuava-PR. in. Ambi-Aqua, Taubaté, v. 7, n. 3, p. 212-227, 2012.

O rio Sao Francisco nasce na Serra da Canastra (MG) e chega a sua foz, no Oceano Atlantico, entre
Alagoas e Sergipe, percorrendo cerca de 2.800 km, passando por Minas Gerais, Bahia, Pernambuco,
Alagoas e Sergipe. A area possui 503 municipios e engloba parte do Semiarido, que corresponde a
aproximadamente 58% dessa regiao hidrografica, que esta dividida em quatro unidades: Alto, Médio,
Submeédio e Baixo Sao Francisco. AGENCIA NACIONAL DE AGUAS — ANA. Defluéncia minima dia-
ria de Sobradinho e Xingd continua em 550 m?3/s até marco de 2019. in. NOTICIAS. Disponivel em:
<http://bit.ly/2Tv42UP>. Acesso em: 28 maio. 2020.

Outras duas demandas similares a essa tramitam no mesmo juizo. Sao as Agoes Civis Publicas n°
0801538-90.2015.4.05.8500 e n° 0801113-29.2016.4.05.8500.
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Unido, do IBAMA e da ANA, devido a degradagao da qualidade da 4gua em razao das
sucessivas redugdes de vazao solicitadas pela geradora de energia®.

A principal alegacao é de que a qualidade da dgua do Rio Sao Francisco para o
abastecimento humano e para a navegabilidade estaria sendo afetada pelo surgimento
da flora de macrdfitas aquaticas e de diversas espécies de algas, com aumento de areas
ameagcadas por processos de eutrofizagdo e da producao de substancias toxicas. A razao
desse crescimento desequilibrado de algas estaria relacionada a redugdo de vazao pra-
ticada pela CHESF, autorizada pela ANA e pelo IBAMA com inicio em abril de 2013,
uma vez que as usinas de Xing6* e Sobradinho” passaram a operar com vazdes em até
550 mt3/s*, bastante inferiores aos 1300 mt3/s estabelecidos inicialmente no licencia-
mento ambiental.

No tocante as sucessivas reducoes, deve-se considerar que a Lei n® 9.984 de 2000
determina a competéncia da ANA para definir e fiscalizar as condi¢oes de operacao de
reservatoérios por agentes publicos e privados, visando a garantir o uso multiplo dos
recursos hidricos, conforme estabelecido nos Planos de Recursos Hidricos das respec-
tivas bacias hidrograficas®. Essa disposicao auxilia a ANA na garantia dos multiplos
usos da dgua, evitando que ocorra o favorecimento de algumas atividades, ainda que
de importancia nacional. como a geragao de energia em detrimento das demais.

No caso do Rio Sao Francisco, em especial, outra disposi¢ao normativa gera im-
portante discussao, uma vez que se trata de uma regiao constantemente afetada por
eventos de indisponibilidade hidrica. A Lei de criacdo da ANA prevé, ainda, a respon-
sabilidade da agéncia para planejar e promover agoes articuladas que se destinam a
prevenir e minimizar os efeitos de secas e inundacoes, no ambito do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos™.

% Todas as pecas referentes ao andamento da acao civil pablica em comento, até a data de outubro de
2018, foram encaminhadas pela procuradoria da ANA para o e-mail do autor através de solicitacao
realizada em uma reuniéo junto a agéncia, uma vez que se trata de agao publica.

4 Localizada entre Alagoas e Sergipe, a hidrelétrica de Xingd também ¢é operada pela CHESF. Com ca-
pacidade de armazenamento de 3,8 trilhdes de litros em seu reservatoério, tem uma poténcia instalada
de 3.162.000 kW e estd a 179 km da foz do Sao Francisco, entre os municipios de Piagabucu (AL) e
Brejo Grande (SE). AGENCIA NACIONAL DE AGUAS — ANA. Defluéncia mjnima diaria de Sobradi-
nho e Xingé continua em 550 m?3s até marco de 2019. in. NOTICIAS. Disponivel em:
<http://bit.ly/2Tv42UP>. Acesso em: 28 maio. 2020.

¥ A hidrelétrica de Sobradinho fica na Bahia, a 748 km da foz do rio Sdo Francisco. Além da geracao de
energia, o reservatorio cumpre o papel de regularizacao dos recursos hidricos da regiao, que abrange
municipios como Juazeiro (BA) e Petrolina (PE). Operada pela CHESF, a hidrelétrica tem poténcia
instalada de 1.050.300 kW e seu reservatério tem capacidade de armazenamento de 34.117 hectéme-
tros ctbicos (34,117 trilhoes de litros) — maior da bacia do Sao Francisco. AGENCIA NACIONAL DE
AGUAS — ANA. Defluéncia minima diaria de Sobradinho e Xing6 continua em 550 m?3/s até margo de
2019. in. NOTICIAS. Disponivel em: <http:/bit. 1y/2Tv42UP> Acesso em: 28 maio. 2020.

8 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS — ANA. Defluéncia minima diaria de Sobradinho e Xing6 continua
em 550 m?%s até marcgo de 2019. in. NOTICIAS. Disponivel em: <http:/bit.ly/2Tv42UP>. Acesso em:
28 maio. 2020.

“ Lei n? 9.984 de 2000, Art. 4° A atuacao da ANA obedecerd aos fundamentos, objetivos, diretrizes e
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos e serd desenvolvida em articulagio com Or-
gaos e entidades publicas e privadas integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, cabendo-lhe: XII — definir e fiscalizar as condi¢oes de operacao de reservatérios por agentes
publicos e privados, visando a garantir o uso multiplo dos recursos hidricos, conforme estabelecido
nos planos de recursos hidricos das respectivas bacias hidrograficas; BRASIL. Lei n° 9.984, de 17 de
Julho de 2000. Lei de Criagio da Agéncia Nacional de Aguas - ANA. Disponivel em:
<http ://bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28 maio. 2020.

¥ Lein29.984 de 2000, Art. 4° X — planejar e promover agdes destinadas a prevenir ou minimizar os efeitos
de secas e inundagc”)es, no ambito do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, em
articulagdo com o 6rgao central do Sistema Nacional de Defesa Civil, em apoio aos Estados e
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Diante de tais elementos, a ANA justifica a emissdo de Resolugoes’ que autorizam
temporariamente a reducao das descargas minimas dos reservatdrios de Sobradinho e
Xing6 como uma medida de gestao em face das condigdes hidricas criticas que se apre-
sentaram para o caso. Com a redugao da disponibilidade hidrica que a regido enfrenta
desde 2013, as resolucoes que autorizam a redugdo da vazao se apresentam como me-
didas que visam preservar o estoque de dgua disponivel nos reservatdrios, frente a sua
importancia para o atendimento aos usos multiplos que ja estao Outorgadas e para o
abastecimento de vérias cidades da regiao.

A primeira reducao se deu com a Resolucao n® 442/2013 da ANA, que permitiu a
redugao da vazado minima outorgada para 1.100 m3/s em vez dos 1.300 m?/'s adotados
em situagdo de normalidade hidrolégica. Em abril 2015, a ANA editou a Resolugao n®
206/2015, que manteve a prética dos 1.100 m?3/s, mas permitiu a reducao para 1.000 m?/s
nos dias tteis e sdbados de Oh a 7h e durante todo o dia aos domingos e feriados. Ja de
junho a dezembro daquele ano, a Resolucao n® 713/2015 permitiu a reducdo do pata-
mar minimo para 900 m?/s. Em janeiro de 2016, ocorreu a reducao para 800 m?/s, com a
publicacdo da Resolucao n® 66/2016, vazao adotada até 31 de outubro do ano. O pata-
mar de 700 m?/s foi estabelecido pela Resolugao n® 1.283/2016, com previsao até margo
de 2017, a partir do qual a ANA passou a adotar o critério de defluéncia minima média
diaria.

Com a Resolucdo n® 347/2017, a descarga minima de Sobradinho passou a poder
ser realizada instantaneamente a partir de 665 m%/s, desde que a média didria total fosse
de 700 m?/s. De abril a julho de 2017, a Resolucao n® 742/2017 autorizou a pratica acima
de 570 m%s com a média didria de 600 m?s. De julho em diante, a Resolucdo n®
1.291/2017 autorizou a pratica de uma liberagao de dgua acima de 523 m?/s, garantindo
a média de 550 m?/s.

A ANA alega, ainda, que a reducao da vazao minima dos reservatérios de Sobra-
dinho e Xingo6 se confirma como uma medida para garantir os usos multiplos. Isso por
que simulagdes mostram que, se as redugdes nao tivessem sido postas em pratica, o
reservatério de Sobradinho teria esgotado seu volume ttil ainda em outubro de 2014,
ocasionando a perda da capacidade de regularizacdo para o atendimento aos usos mul-
tiplos da agua™.

A partir dessas estimativas, as redugoes de vazao evitaram o agravamento da es-
cassez de dgua na bacia do rio Sao Francisco e, por consequéncia, mantiveram o aten-
dimento aos usos multiplos e preservaram o abastecimento humano como prioridade.
Ainda que possa se verificar o surgimento de algas, cendrio pior de escassez hidrica
poderia ocorrer caso essas medidas nao tivessem sido tomadas, o que agravaria o im-
pacto socioambiental em situagoes de indisponibilidade hidrica.

A CHESF chama atencao para o fato de que a redugao de vazao nao favorece ape-
nas o setor de geracao de energia, mas também o abastecimento humano, a irrigacao e

Municipios. BRASIL. Lei n° 9.984, de 17 de Julho de 2000. Lei de Criacio da Agéncia Nacional de Aguas —
ANA. Disponivel em: <http;//bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28 maio. 2020.

51 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS - ANA. Defluéncia minima diaria de Sobradinho e Xingé continua
em 550 m?%s até marcgo de 2019. in. NOTICIAS. Disponivel em: <http:/bit.ly/2Tv42UP>. Acesso em:
28 maio. 2020.

52 BRASIL. JUSTICA FEDERAL. Acéo Civil Pablica (ACP) n° 0800279-14.2016.4.05.8504 - 92 Vara Federal
da Secretaria Judicidria de Sergipe. Juiza Federal Adriana Franco Melo Machado. p. 498.
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a industria da regido, viabiliza a navegacao e busca assegurar as atividades de pesca,
turismo e lazer”. Além disso, destaca a importancia da energia elétrica para o atendi-
mento dos usos da populagao e para o crescimento econdmico do pafs, constituindo-se
servigo publico indispenséavel que se ampara no principio da continuidade de sua pres-
tacao™.

No caso do rio Sao Francisco, a reducao da vazao nos reservatoérios de Sobradinho
e Xingo pode apresentar, como se nota pelas alegacoes das partes, aspectos positivos e
negativos para preservagao do recurso em situagao de crise hidrica. A real compreensao
dos efeitos que podem ser originados pela reducao ou ndo reducao da vazao restam
incertos, aguardando avaliacdo pericial no bojo do processo analisado para esse caso.

Conforme a audiéncia de saneamento cooperativo realizada em 01 de agosto de
2018, a justica federal entendeu pela necessidade da realizagdo de inspecao judicial
para verificagdo in loco dos problemas apresentados, mormente nos pontos de captagao
de dgua na extensdo do Rio Sao Francisco objeto de investigacdo. Apds a inspegao, serad
realizada prova pericial com base nos quesitos a serem apresentados oportunamente
pelas partes envolvidas™.

A partir do resultado dos estudos e da andlise das provas especificadas é que serd
possivel entender as reais causas da degradacdo da qualidade da 4gua e, entao, deter-
minar o nexo causal, indispensével a responsabilidade civil objetiva por dano ambien-
tal para a configuracao do dever de reparagao. No entanto, a insuficiéncia de integracao
das medidas adotadas para essa situagao de crise hidrica se apresenta de modo bastante
claro.

O enfrentamento da situacao hidrica pela qual passa o rio Sao Francisco, de fato,
requer a implementagao de medidas que sejam capazes de atenuar os efeitos da escas-
sez de 4gua sob os usos multiplos. Por essa razao, a atuagdo dos demandados para a
redugao da vazao apresenta justificativa suficiente na garantia de algum grau de segu-
ranga hidrica para que seja possivel gerenciar os usos prioritdrios e os usos multiplos
da regiao™. Contudo, a prética de medidas de gestao deve ser acompanhada de medi-
das que busquem a reducao dos riscos ambientais.

Nesse cendrio, a setorizacao hidrica é marcada pela atuagao dos atores que geren-
ciam o recurso hidrico de modo desconexo com o érgao ambiental em uma questao
hidrelétrica. A ANA tem responsabilidade sobre as condicdbes de operacao de

% BRASIL. JUSTICA FEDERAL. Acéo Civil Pablica (ACP) n° 0800279-14.2016.4.05.8504 - 92 Vara Federal
da Secretaria Judiciaria de Sergipe. Juiza Federal Adriana Franco Melo Machado. p. 845.

% O principio da continuidade do servico publico ressalta a impossibilidade de sua interrupgao e o pleno
direito dos administrados a que nao seja suspenso ou interrompido. Pode ser entendido como um
subprincipio derivado da obrigatoriedade do desempenho de atividade administrativa que, por sua
vez deriva do principio fundamental da indisponibilidade do interesse ptblico para a Administragao.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2011, p. 706.

33 BRASIL. JUSTICA FEDERAL. A¢do Civil Publica (ACP) n° 0800279-14.2016.4.05.8504 - 9* Vara Federal da
Secretaria Judiciaria de Sergipe. Juiza Federal Adriana Franco Melo Machado. p. 2291.

% Situagao semelhante foi observada no Caso da bacia do Rio Piranhas-Acu, em que o uso intensivo das
aguas do sistema Curema-Acu vinha causando conflitos entre os usuarios, principalmente para irri-
gacao e carcinicultura, e entre o poder publico dos Estados da Paraiba e Rio Grande do Norte. AMO-
RIM, Alcides Leite de; RIBEIRO, Marcia Maria Rios; BRAGA, Cybelle Frazao Costa. Conflitos em ba-
cias hidrograficas compartilhadas: o caso da bacia do rio Piranhas-Agu/PB-RN. pp. 36-45. in. Revista
Brasileira de Recursos Hidricos. vol. 21, n. 1, Porto Alegre, jan-mar 2016.
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reservatorios e deve atuar para garantir o uso multiplo de recursos hidricos”, o que
ocorre por meio de resolucoes que autorizam a redugdo da vazao concedida na Ou-
torga. J4 o IBAMA nao deve ser omisso em relacdo a condutas potencialmente danosas
ao meio ambiente™, como se verifica nas sucessivas Autorizagdes Especiais que permi-
tiram redugdes da vazao do Rio Sao Francisco.

O que se percebe na andlise do caso, a partir dos elementos colacionados a Acao
Civil Pablica em questao, é que a formacao de algas e a degradacao da qualidade da
agua apresenta alguma relagdo com as redugdes de vazdo, como apontam até mesmo
as notas técnicas apresentadas pelo IBAMA ao longo do processo™. Mas essa relagao de
causalidade ainda é permeada de grande incerteza, podendo ter origem em outros fa-
tores que atingem a regido do Rio Sao Francisco. Essa incerteza poderia ter sido evitada
pela atuagao do IBAMA com a exigéncia de estudos ambientais, tipicos do procedi-
mento de licenciamento ambiental, para avaliar se a redugao da vazao é uma medida
ambientalmente aceitdvel diante dos riscos.

Ainda que as simulacoes trazidas pela ANA apontem para um cendrio de crise
hidrica, a autorizacao das redugdes apresenta violagoes latentes ao Principio da Precau-
cao”, ao passo que as simulagoes realizadas se fundamentam no aspecto hidrolégico e
nado necessariamente apresentam resultados quanto ao impacto ambiental das possi-
veis medidas a serem adotadas. O que se observa nesse caso é que as redugdes de vazao
no rio Sao Francisco foram aprovadas pelo IBAMA sem que se realizassem analises pré-
vias para avaliar os impactos ambientais decorrentes da diminuicado da vazao para essa
atividade, como o Estudo Prévio de Impacto Ambiental, a Avaliagio Ambiental Inte-
grada e a Avaliagdo Ambiental Estratégica voltados aos impactos sinérgicos e cumula-
tivos da Bacia do Rio Sao Francisco em cendrio de escassez hidrica. Outra critica pre-
sente é que, do ponto de vista da fundamentacao da tomada de decisao no ambito ad-
ministrativo, esses instrumentos de estudos técnicos teriam sido fundamentais e

57 Art. 42, incisos X e XII dag Lei n® 9.984/2000. BRASIL. Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000. Lei de Criacio
da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Disponivel em: <http://bit.ly/2HOKdPp>. Acesso em: 28 maio.
2020.

% Res. CONAMA n? 237 de 1997, Art. 19. O 6rgao ambiental competente, mediante decisdo motivada,
podera modificar os condicionantes e as medidas de controle e adequacao, suspender ou cancelar
uma licenca expedida, quando ocorrer: I - Violacdo ou inadequacao de quaisquer condicionantes ou
normas legais. IT - Omissao ou falsa descricao de informagoes relevantes que subsidiaram a expedicao
da licenca. III - superveniéncia de graves riscos ambientais e de sattde. BRASIL. MINISTERIO DE
MEIO AMBIENTE — MMA. Res. CONAMA n? 237 de 1997. Disponivel em: <http://bit.ly/2SMqK6q>.
Acesso em: 28 maio. 2020.

% BRASIL. JUSTICA FEDERAL. Acéao Civil Pablica (ACP) n° 0800279-14.2016.4.05.8504 - 92 Vara Federal
da Secretaria Judiciaria de Sergipe. Juiza Federal Adriana Franco Melo Machado.

% O principio da precaucao, encontrado no Principio 15 da Declaracao do Rio de Janeiro sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, possui o objetivo de atuar na falta de certeza nos estudos cientificos
realizados, prevenindo os danos ainda nao constatados, mas que se apresentam como ameacas ao
caso concreto, devendo ocorrer a reunido das ideias de incerteza cientifica e a ameaca de degradacao
do meio ambiente que se quer prevenir. Sobre o assunto: OLIVEIRA, Carina Costa de.; MORAES,
Gabriela G. B. Lima; FERREIRA, Fabricio Ramos. A interpretacio do principio da precaucio pelos Tribunais:
andlise nacional, comparada e internacional. Campinas, SP: Editora Pontes, 2019; FISHER, Luly Rodrigues
da Cunha; ROSSO, Carolina Maria de Jesus. Prevencao e Precaucao: comparacao entre a legislagao
internacional ambiental, entendimentos doutrinarios e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fede-
ral. In. Revista da AGU. Brasilia-DF, v. 16, n. 04, p. 113-138, out./dez. 2017, p. 118-119 e OLIVEIRA, C.
C.; FERREIRA, E. R.; MORAES, G. G. B. L.; BARBOSA, I. S. Os Limites Do Principio Da Precaucao Nas
Decisbes Judiciais Brasileiras Em Matéria Ambiental. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 15, n. 32, p.
327-356, mar./ago. 2018. Disponivel em: http://bit.ly/2C3ItRy. Acesso em: 28 maio. 2020. SILVA, So-
lange Teles. Principio da precaucdo: uma nova postura em face dos riscos e incertezas cientificas. In:
VARELLA, Marcelo Dias; PLATIAU, Ana Flavia Barros (orgs.). Principio da precaucdo. Belo Horizonte:
Del Rey, 2004, p. 85-100 e VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional econdmico ambiental. Belo Ho-
rizonte: Del Rey, 2003.
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auxiliares sob a perspectiva de direcionamento de uma discricionariedade técnica, com
respaldo em elementos técnicos cientificos.

Esse fato aponta para uma desconsideracdo do artigo 19, inciso V, da Lei n®
9.433/97 e artigo 5%, inciso III, da Resolucdo n® 01, de 23/01/1986 do CONAMA, diante
da auséncia de Avaliagdo de Impacto Ambiental voltada para a Bacia Hidrografica do
rio Sao Francisco como unidade sistémica de gestao. No mesmo sentido, as constantes
redugdes da vazao realizadas pela CHESF desde 2013 se consubstanciam em uma ati-
vidade com impactos ambientais em potencial para a biota e para a configuracao do
manancial, sendo necessdrio, portanto, o Estudo do Impacto Ambiental com o Relatério
de Impacto Ambiental, aprovados pelo IBAMA, nos termos do art. 1°, Il e IV e art. 2°,
da Resolucao n? 01, de 23/01/1986, do CONAMA e do art. 225, §1°, IV da Constituicao
Federal Brasileira de 1988.

Por outro lado, verifica-se, ainda, a ocorréncia da fragmentagao hidrica no caso
do rio Sao Francisco, na medida em que ha uma preocupagdo com o volume de dgua
assegurado para o uso multiplo a montante da barragem de Xing6. O gerenciamento
da situagao enfrentada deve ter a consideragao da bacia hidrografica do rio Sao Fran-
cisco como uma unidade de gestao sistémica, complexa e com interagdes sinérgicas que
impedem a tomada de decisdo pelos 6rgaos gestores hidrico e ambiental para uma de-
terminada regiao especifica.

A modificacdo da vazao inicial de 1.300 m?3/s para 550 m?/s afeta nao apenas o uso
multiplo da regido préxima ao Xingé como acarretam em repercussoes ambientais, so-
ciais e econdmicas de toda a bacia hidrogréafica. Essa percepcao, por si sd, contraria o
cerne do Principio da Integracdo Ambiental, na medida em que desconsidera a inter-
relacdo dos trés pilares mencionados no planejamento e execugdo de uma politica pt-
blica voltada aos recursos hidricos.

2.2 A SUSPENSAOQ DA CONCESSAO DE OUTORGAS E DAS QECLARAQOES DE RESERVA DE
DISPONIBILIDADE HiDRICA COMO MEDIDA DE PRECAUCAO AMBIENTAL

Em uma légica similar ao observado no Rio Sao Francisco, mas partindo de uma
medida preventiva a ocorréncia de fragmentacao e setorizacao da 4gua em uma mesma
regiao, foi que a ANA suspendeu a concessao de Outorgas e declaragoes de reserva de
disponibilidade hidrica para empreendimentos hidrelétricos em rios nacionais na Re-
gido Hidrogréfica do Paraguai®, onde se encontra o Pantanal mato-grossense. A me-
dida implementada pela Resolucao n° 64/2018 da ANA® tem como objetivo evitar que
a construgao das barragens para a geracao de energia elétrica prejudique os usos mul-
tiplos da bacia, em especial a pesca e o turismo, além de pretender a preservacao da
Regido que abriga um importante bioma brasileiro.

61 A Regido Hidrografica Paraguai ocupa 4,3% do territério brasileiro (363.446 km?), abrangendo parte de
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, o que inclui a maior parte do Pantanal, maior area imida continua
do planeta. Os principais cursos d’agua sao: rio Paraguai, Taquari, Sdo Lourenco, Cuiabg, Itiquira,
Miranda, Aquidauana, Negro, Apa e Jauru. Na Regiao Hidrografica do Paraguai moram 2,39 milhoes
de pessoas, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), sendo 87% em
areas urbanas. AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). NOTICIAS. ANA interrompe temporaria-
mente concessao de Outorgas para novas hidrelétricas na Regido Hidrografica do Paraguai. Disponi-
vel em: <http:/bit.ly/2SKOYyl>. Acesso em: 28 maio. 2020.

%2 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Resolucio n° 64, de 04 de setembro de 2018 - Documento n®
00000.054763/2018-16. Disponivel em: <http://bit.ly/2ECS563>. Acesso em: 28 maio. 2020.
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A atuacdo da ANA na regido hidrografica do Paraguai privilegia nao apenas a
integracdo e precaucao ambiental, como também a participacao democratica na gestao
dos recursos hidricos. A Resolugao confere normatividades a algumas disposi¢des do
Plano de Recursos Hidricos da regido do Paraguai®, elaborado pelos governos do Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul e pela sociedade civil, que apresenta como uma de suas
diretrizes para a Outorga a necessidade de aguardar os resultados dos estudos sobre os
efeitos socioecondmicos e ambientais da implantacdo de empreendimentos hidrelétri-
cos, que estao previstos para serem concluidos até 2020.

Ao conferir normatividade as diretrizes de gestao estipuladas no plano da regiao
hidrografica, a ANA promove a inclusao social das popula¢des no processo de imple-
mentacao da PNRH. Essa atuagao conduz a construcao de uma visao das dguas da re-
gido hidrografica, considerando-se a formacao da bacia e fazendo frente a fragmenta-
cdo do recurso para além da do valor econdmico previsto para a d4gua pela legislagao
brasileira (art. 12, I da Lei 9.433/97). Nesse sentido, a integracao da populagao no pro-
cesso de escolhas das diretrizes para a Outorga, que sdo inseridas no Plano de Recursos
Hidricos, possibilita a satisfagao de suas necessidades em razao do potencial ecolégico
dos recursos ambientais presentes na regiao e respeita as suas identidades coletivas™.

Nao obstante, as questoes hidricas enfrentam complexidade que se reconfigura
constantemente. E um grande desafio juridico de regulacao compatibilizar demandas
setoriais, constituidas por atos ou contratos administrativos, como a geracdo de energia
elétrica, com outras regulagoes setoriais incidentes sobre o mesmo recurso, como a irri-
gacdo e abastecimento humano, ou, ainda com programas decorrentes de normas ou
atos posteriores®, a exemplo da mudanca das prioridades de uso da agua que podem
ser estabelecidas pelos Planos de Bacia Hidrografica sob situagoes anteriores a norma-
tiva vigente da PNRH.

Certo é que o regime juridico em situacao de escassez é claro quanto a prioridade
legal de abastecimento humano e dessedentacido de animais® e, além disso, que a Ou-
torga de direito de uso nado deve prejudicar o uso mdltiplo da dgua”. Diante dessas
estipulagOes, a administracao da 4gua enquanto recurso natural multissetorial, reclama
a participagdo democratica dos atores, setores e particulares interessados e afetados
pelo uso do recurso, bem como a observancia dos principios da Prevencao e da Precau-
cdo ambiental na Outorga de direito desses usos.

De modo geral, a proposta de inserir no planejamento da gestdao do recurso as
contribui¢bes manifestadas pelos multiplos interesses, bem como a protegao ambiental
para garantir a quantidade e a qualidade é a proposta do Principio da Integracao apli-
cada a gestdo dos recursos hidricos. Essa compreensao, que pode ser operacionalizada
pela incorporacéo das estipulagdes dos Planos de Bacia Hidrogréafica ao procedimento

% AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (ANA). Plano de Recursos Hidricos da Regido Hidrogrifica do Rio Para-
quai — PRH Paraguai. Disponivel em: <http://bit.ly/2TggxEH>. Acesso em: 28 maio. 2020.

6 SILVA, Solange Teles da. Gestao compartilhada das d4guas na Amazonia. In: Hernando Bernal Zamu-
dio. (Org.). Amazonia y Agua: Desarrollo Humano Sostenible en el Siglo XXI. Paris: UNESCO Etxea. 2009,
p. 437-447.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Prioridade Legal do Abastecimento Publico e Geragao Hidrelétrica. In. Veredas
do Direito. v. 14, n. 28. p. 361-380. jan/abril. 2017, p. 363.

% Art. 19, III, da PNRH. BRASIL. Lei n° 9433 de 08 de janeiro de 1997. Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Disponivel em: <http://bit.ly/2UnsfKa>. Acesso em: 28 maio. 2020.

7 Art. 13, paragrafo tnico da PNRH. BRASIL. Lei n° 9433 de 08 de janeiro de 1997. Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Disponivel em: <http:/bit.ly/2UnsfKa>. Acesso em: 28 maio. 2020.
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de Outorga de direito de uso da 4gua, por exemplo, faz frente a fragmentacao e setori-
zacdo, como foi observado na Regido Hidrografica do Paraguai.

CONCLUSAO

A auséncia de previsao normativa quanto a natureza juridica da Outorga do di-
reito de uso da 4gua pode suscitar diividas aparentes quanto a precariedade do ato. Se,
por um lado, ela pode ser apontada como um ato de carater precario, por outro lado
ela poderia apresentar feicoes de direito adquirido. Contudo, ao se interpretar a legis-
lacdo de Direito dos recursos hidricos em conjunto com o Direito ambiental e com os
preceitos de Direito administrativos acerca da discricionariedade dos atos da adminis-
tracdo publica, é possivel extrair da sua natureza juridica, um ato administrativo de
discricionariedade mitigada, com caracteristicas de discricionariedade técnica; haja
vista, tanto a sua vinculagao aos preceitos legais expressos, como, na fundamentacao, a
possibilidade de vinculagao as informagdes técnicas sobre a disponibilidade da 4gua.

Como retratado pelo setor hidrico e de irrigagdo no Caso do Rio Sao Marcos, a
interpretacao quanto a precariedade da outorga é sustentada pela necessidade de aqui-
escéncia prévia da Administracdo, de caréter unilateral, a partir de uma anélise de con-
veniéncia e oportunidade. Nessa perspectiva, a outorga ndo gera direito subjetivo ao
particular autorizado. Além disso, a Instru¢ao Normativa n® 4, de 21/06/2000, do Mi-
nistério do Meio Ambiente definiu a Outorga de direitos de uso de recursos hidricos
como um “ato administrativo, de autorizagdo, mediante o qual o Poder Ptablico Outor-
gante faculta ao outorgado o direito de uso do recurso hidrico, por prazo determinado,
nos termos e condigdes expressas do respectivo ato”, apresentando a outorga como um
ato administrativo de autorizagdo, caraterizado pela precariedade de revogabilidade,
nao havendo que se falar em direito a indenizacao pela revogacao da outorga.

Por outro lado, o setor de geragao de energia sustenta que a concessao da outorga
é marcada por longos prazos de direito de uso, horizonte que possibilita o planeja-
mento do necessario para o particular empreender a finalidade de uso, assim como se
submeter ao licenciamento ambiental. A outorga preventiva, nessa linha de raciocinio
sentido, confere seguranca juridica ao empreendedor, a partir da declaragio de reserva
de disponibilidade hidrica, posteriormente convertida em outorga.

Nao obstante, a outorga nao é uma autorizagao definitiva, apresentando prazo
maximo e podendo ser renovada ou suspensa. Tendo-se em conta os usos multiplos da
agua, a outorga é o instrumento de controle para o uso da dgua, apresentando, por-
tanto, intima relagdo com a disponibilidade hidrica. Nos termos da PNRH, a concessao
da outorga é vinculada as prioridades de uso legais, as prioridades estabelecidas pelos
Planos de Bacia Hidrogréfica, ao enquadramento dos corpos de dgua, a manutengao
das condi¢oes adequadas para o transporte aquavidrio e a preservacao do uso multiplo.

Diante desses fatores, reforca-se aqui a interpretacao de que a natureza juridica
da outorga é a de ato administrativo de discricionariedade mitigada, com elementos de
uma discricionariedade técnica. O elemento de carater ambiental que fundamenta a
natureza do ato administrativo é a disponibilidade hidrica. Em cenérios de disponibili-
dade, a Outorga se torna um ato potencialmente vinculante, observando-se as priori-
dades de uso e a ancestralidade do pedido. No entanto, diante de um cendrio de
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escassez hidrica, a concessao da outorga deve observar as prioridades de uso estabele-
cidas pelos Planos de Bacia Hidrogréfica e a prioridade legal para o abastecimento hu-
mano e a dessedentacdo de animais. Nesse sentido, os outorgados nao tém direito ad-
quirido a que o Poder Publico garanta o fornecimento e a existéncia da quantidade de
agua indicada na DRDH que sera convertida em Outorga, podendo modifica-la, desde
que suficientemente motivada, a partir da anélise do interesse publico.

Como observado no Caso do Rio Sao Francisco, a alteracao dos termos de uso da
Outorga é um instituto garantidor dos usos maltiplos da 4gua. No entanto, essas alte-
ragoes podem acarretar conflitos de interesse pelo uso da 4gua, bem como impactos
ambientais negativos, elementos que caminham no sentido contrério a garantia dos
usos multiplos.

A alteracao da vazao da 4gua possibilita que, a depender da disponibilidade hi-
drica que se verifique na situagdo concreta, ocorra a protecdo ambiental do recurso, a
continuidade de prestacdo dos servigos publico, além de assegurar o uso multiplo, na
medida em que passam a preservar um volume tutil de vazao da 4gua. Nao obstante,
essas medidas devem visar a redugdo dos riscos ambientais, como a exigéncia de estu-
dos ambientais, tipicos do procedimento de licenciamento ambiental, para avaliar se a
reducao da vazao é uma medida ambientalmente aceitavel diante dos riscos.

Outro mecanismo de gestao hidrica que contribui para a prevencao de danos hi-
dricos, a exemplo do que ocorreu na Regido Hidrografica do Paraguai, é a suspensao
da concessao de outorgas e declaragdo de reserva de disponibilidade hidrica. Essa me-
dida confere normatividade as disposicoes dos planos de recursos hidricos, privilegi-
ando a participacao e a descentralizacdo da gestao hidrica, bem como a observancia as
prioridades legais e o uso multiplo da dgua.
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