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SENADO FEDERAL

PARECER
N21.283, DE 2010

Da COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTICA E CIDADANIA,
sobre a Proposta de Emenda a Constituigdo n® 43, de 2000, tendo
como primeiro signatirio o Senador Julio Eduardo, que modifica a
redacdo dos arts. 20, 111, e 26, I, da Constitui¢do Federal, para definir a
titularidade das aguas subterrineas. (em reexame, nos termos do
Requerimento 346, de 2005)

RELATOR: Senador RENATO CASAGRANDE

RELATORA: “AD HOC”: Senadora KATIA ABREU
1- RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n°® 43, de 2000, que
tem como primeiro signatirio o Senador Julio Eduardo, tem por objetivo
redefinir a titularidade das aguas subterrineas. Para tanto, sdo alteradas as
redacdes do inciso 111 do art. 20, que trata dos bens da Unifo, ¢ do inciso I do
art. 26, que cuida dos bens dos Lsiados.

Conforme a proposigdo, o inciso Il do art. 20 da Carta Magna —
que hoje considera bens da Unifio os lagos, rios e quaisquer correntes de
agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam
de limite com outros paises, ou se estendam a terrilorio estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias pluviais — é alterado
para dispor que constituem bens da Unido os lagos, rios e quaisquer
correntes de dgua superficiais ou subterrdneas, inclusive os aquiferos, em
ferrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limite
com outros paises, ou Se estendam a territorio estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias pluviais.



E também promovida alteracdo no inciso I do art. 26, que dispde
sobre os bens dos Estados, para aduzir, apos as dguas superficiais ou
subterrdneas, fluentes, emergentes e em depdsito, a expressao circunscritas
ao seu territorio.

Para fundamentar sua iniciativa, os autores da proposta, em sua
justificacdo, se reportam a generalizada preocupagio de que tém sido objeto
os recursos hidricos, seja pelo risco de sua escassez para o consumo, s¢ja
pelos poluentes que muitas vezes recebem, fatos que tém levado a matéria as
paginas dos jornais ¢ & agenda das autoridades publicas.

Nao por acaso, recordam, a época da apresentagdo da proposicio
haviam sido editadas duas leis a respeito da matéria, a Lei n® 9.433, de 8 de
janetro de 1997, que institutu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, ¢ a
Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, que criou a Agéncia Nacional das
Aguas, entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos ¢ de coordenagio do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos.

A despeito desses progressos, assinalam os autores da proposta,
“remanescem duvidas quanto a titularidade das dguas subterraneas em face do
texto constitucional”. Embora seja admissivel a exegese segundo a qual
decorre do Texto Constitucional, que ora se pretende emendar, que as aguas
subterrineas pertencem a Unido, tal entendimento ndo € pacifico, sobretudo
quando se defronta com o siléncio constitucional relativamente a inclusdo das
dguas subterraneas no rol de bens da Unido e com a expressa mengio a essas
aguas como bens dos Estados. Assim, a emenda ora sob exame sanaria a
duvida juridica, em beneficio de uma maior clareza do Texto Constitucional
e, portanto, de um melhor tratamento que o Estado e a sociedade brasileira
devem conferir a matéria.

E de se registrar que a Comissido de Meio Ambiente, Defesa do
Consumtdor e Fiscalizacdo ¢ Controle (CMA) realizou, em 23 de marco de
2010, Audiéncia Publica para discutir as aguas superficiais ¢ subterridneas do
territorio brasileiro, sua titularidade e a responsabilidade administrativa de seu
gerenciamento. Foram ouvidos nessa audiéncia o Sr. Paulo Varella, Diretor da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o Sr. Everton Luiz da Costa Souza,
Presidente da Associacdo Brasileira de Aguas Subterraneas (ABAS), ¢ o Sr.
Breno Lasmar, Procurador do Instituto Mineiro de Gestio das Aguas



(IGAM). O debate promovido nessa Audiéncia Publica trouxe
esclarecimentos relevantes sobre a matéria, que serdo apresentados adiante, na
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parte deste relatorio dedicada a andlise da proposigéo.

Nao foram apresentadas emendas & proposta.

I — ANALISE

Entendemos que nada ha que possa obstar, do ponto de vista da
constitucionalidade formal, o livre exame do mérito desta proposi¢do pelo
Congresso Nacional. A PEC n° 43, de 2000, ¢ de autoria de 29 senhoras e
senhores senadoras e senadores, numero superior ao exigido pela Constitui¢io
(art. 60, I). Inexiste, ao lado disso, qualquer das situa¢des que podem implicar
limitagdo circunstancial a reforma da Constitui¢io. Com efeito, ndo ha hoje
interven¢do federal no Brasil, nem o Presidente da Republica decretou estado
de defesa ou de sitio.

Materialmente, a proposi¢do ndo infringe as vedagdes a reforma
constitucional a que se refere o § 4° do art. 60 da Constituigio, que protege da
reforma constitucional a forma federativa do Estado, a natureza do voto, a
separagio dos poderes ¢ direitos individuais.

O projeto seria destinado, segundo seus autores, a resolver
controvérsia constitucional sobre a titularidade das Aaguas subterrdneas,
firmando no texto constitucional, de maneira expressa, o dominio da Unido
sobre as dguas subterraneas, inclusive aquiferos, em terrenos de seu dominio
ou que banhem mais de um Estado ou se estendam a territorio estrangeiro.
Aos Estados caberia 0 dominio apenas das dguas subterraneas circunscritas ao
seu territorio,

O entendimento defendido na proposi¢do, segundo o qual a
titularidade das dguas subterrdneas que se estendem por mats de um- Estado
pertencem a Unifo, decorre de uma interpretagdo restritiva do art. 26, 1, da
Carta Magna. Esse dispositivo determina serem bens dos Estados as dguas
superficiais ou subterrdneas, fluentes, emergentes e em depdsito. O art. 20, 1,
por sua vez, atribui & Unifo as correntes de aguas que banhem mais de um
Estado, mas silencia com respeito as aguas subterraneas. De acordo com esse
entendimento, o critério de titularidade dominial das aguas superficiais
deveria ser estendido, por analogia, para as aguas subterraneas.



Entendemos, no entanto, que essa interpretacdo é equivocada,
pois ela infere que o siléncio do legislador constitucional no art. 20, I, sobre
as aguas subterrineas constitui um descuido, que deve ser reparado. Temos,
portanto, que a exegese constitucional pretendida na justificacdo da proposta
em exame nao se afigura legitima.

A lettura dos dispositivos constitucionais mencionados leva a
conclusdo de que o legislador constitucional conferiu aos Estados o dominio
das Aguas subterrdneas em seu territério. A propria ANA, orgdo federal

vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, reconhece a titularidade dos
Estados sobre as dguas subterraneas, remetendo a outorga de sua exploragio
por particulares aos drgios estaduais competentes.

A proposigdo, portanto, ndo soluciona uma suposta controvérsia
constitucional sobre a titularidade das dguas subterraneas, mas sim retira essa
titularidade dos Estados em favor da Unifo. Devemos avaliar, portanto, o
mérito da transferéncia do dominio das dguas subterraneas para a Unido.

A tramitagdo da PEC n® 43, de 2000, foi iniciada apenas dois dias
depois da instalagdo da ANA, que se deu com o Decreto n°® 3.692, de 19 de
dezembro de 2000. Desde aquela data, a gestdo integrada dos recursos
hidricos, com a participacdo da Unido, Estados e Distrito Federal, tem
apresentado resultados positivos. A Lei n® 9.433, de 1997, definiu com
clareza o papel da Unifio e dos Estados € Distrito Federal na implantagio da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, € criou o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, que funciona de maneira
descentralizada.

A medida consignada na proposta em exame mostra-se contraria
ao modelo descentralizado de gestdo de recursos hidricos desenvolvido nos
ultimos anos, que, em nossa visio, € o que melhor se adapta a necessidade de
conciliar o aproveitamento dos recursos a gestdo ambiental, especialmente em
vista do nosso arranjo federativo e das dimensdes do pais.~O debate. tsavado
na Audiéncia Publica realizada na CMA sobre a titularidade e¢ o
gerenciamento das aguas revelou que a transferéncia para a Unido da
titularidade das 4dguas subterrdneas ndo contribui para o aperfeigoamento da
Politica Nacional de Recursos Hidricos.



O Conselho Nacional de Recursos Hidricos, implantado pela Lei
n° 9.433, de 1997, ja detém competéneia legal para atuar na resolugdo de
eventuals conflitos entre os Estados no que diz respeito tanto as aguas
superficiais quanto as dguas subterraneas. Qualquer atuagdo necessaria nesse
sentido pode ser feita por portaria do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, ou por emenda a Lei n® 9.433, de 1997, caso se pretenda ampliar a
competéncia atribuida aquele colegiado. Além disso, o modelo atual também
nado constitul obstaculo a participagio da Unido em negociagbes com paises
vizinhos sobre o0s aquiferos que se estendem aos seus territdrios.

Podemos concluir, portanto, que n&o subsistem razdes que
justifiquem a adogdo da proposta em exame, como demonstra a experiéncia
acumulada nos ultimos anos na implantagdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos.

HI-VOTO

Em face do exposto, opinamos no sentido da constitucionalidade
¢ juridicidade da Proposta de Emenda & Constituicdo n°43, de 2000, e
votamos, quanto ao mérito, por sua rejeicio.

Sala da Comissdo, 4 de agosto de 2010.

Smadin  Dpvmoafined  1nes , Presidente

7, ////// , Relator
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LEGISLACAO CITADA, ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAC DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

Art. 680. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

I - de um tergo, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

DECRETO N° 3.692, DE 19 DE DEZEMBRO DE 2000.

Dispbe sobre a instalagdo, aprova a Estrutura
Regimental & o Quadro Bemonstrativo dos
Cargos Comissionados e dos Cargos
Comissionados Técnicos da Agéncia Nacional
de Aguas - ANA, e da outras providéncias.



DOCUMENTO ANEXADO PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA4, NOS
TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTO INTERNO.

RELATORIO

I - RELATORIO

A Proposta de Emenda & Constituigdo em exame tem por objetivo
redefinir a titularidade das &guas subterrdneas. Para tanto, sio alteradas as

redagdes do inciso III do art. 20, que trata dos bens da Unido, € do inciso I do art.
26, que cuida dos bens dos Estados.

Ressalto, preliminarmente, que a matéria ja foi objeto de apreciagio
desta Comissdo de Constituigdo, Justi¢a ¢ Cidadania, que, em 7 de novembro de
2001, aprovou o Parecer n® 1.320, de 2001, de autoria do Senador LUCIO
ALCANTARA. A proposicio retorna hoje, portanto, para reexame. Cumpre anotar
que este Relator adota, em substéncia, o texto do parecer aprovado anteriormente.,

Conforme a proposic¢io, o inciso III do art. 20 da Carta Magna — que
até hoje considera bens da Unido os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limite com
outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem
como os terrenos marginais e as praias pluviais — ¢ alterado para dispor que
constituem bens da Unido os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua
superficiais ou subterraneas, inclusive os aqiiiferos, em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limite com outros paises, ou se
estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias pluviais.

E também promovida alteragdo no incisu I do art. 26, que dispde
'Sobre os bens dos Estados, para aduzir, apds as dguas superficiais ou

subterrdneas, fluentes, emergentes e em depdsito, a expressio “circunscritas ao
seu territorio”.

Para fundamentar sua iniciativa, os autores da proposta, em sua
justificagdo, se reportam a generalizada preocupagdo de que tém sido objeto os



recursos hidricos, seja pelo risco de sua escassez para o consumo, seja pelos
poluentes que muitas vezes recebem, fatos que tém levado a matéria as paginas
dos jornais e a agenda das autoridades publicas.

Nao por acaso, recordam, a época da apresentagdo da proposi¢do
haviam sido editadas duas leis a respeito da matéria, a Lei n® 9.433, de 8 de janeiro
de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, € a Lei n°® 9.984,
de 17 de julho de 2000, que criou a Agéncia Naciona! das Aguas, entidade federal
de implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenagio do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

A despeito desses progressos, assinalam os autores da proposta,
“remanescem dividas quanto 3 titularidade das 4guas subterrineas em face do
texto constitucional”. Embora seja admissivel a exegese segundo a qual decorre do
Texto Constitucional, que ora se pretende emendar, que as 4guas subterrineas
pertencem a Unido, tal entendimento ndo ¢é pacifico, sobretudo quando se defronta
com o siléncio constitucional relativamente a inclusdo das dguas subterraneas no

rol de bens da Unido e com a expressa mengio a essas aguas como bens dos
Estados.

Assim, a emenda ora sob exame sanaria a divida juridica, em
beneficio de uma maior clareza do Texto Constitucional €, portanto, de um melhor
tratamento que o Estado e a sociedade brasileira devem conferir a matéria.

Nao foram apresentadas emendas 4 proposta.

I1 - ANALISE

Entendemos que nada hd que possa obstar, do ponto de vista da
constitucionalidade formal, o livre exame do mérito desta proposi¢do pelo
Congresso Nacional. A Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 43, de 2000, ¢ de
autoria de 29 senhoras e senhores senadores, nimero superior ao exigido pela
Constituicdo (art. 60, I). Inexiste, ao lado disso, qualquer das situagdes que podem
implicar limitagdo circunstancial a reforma da Constituicdo. Com efeito, ndo ha

foje intervengdo federal no Brasil, nem o Presidente da Republica decretou estado
de defesa ou de sitio.
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Materialmente, a proposigdo, além de passar ao largo das vedacdes
materiais a reforma constitucional a que se refere o §4° do art. 60 da Constitui¢io
— que protege da reforma constitucional a forma federativa do Estado, a natureza
do voto, a separagdo dos poderes e direitos individuais —, logra efetivamente o
intento de conferir maior clareza e precisgo técnica ao Texto Constitucional.

A sua aprovagdo significard defini¢do inequivoca do legislador
constituinte derivado no sentido de que constituem bens da Unido as aguas
superficiais ou subterrdneas, inclusive os aqiiferos — depositos subterrineos de
agua —, quando banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises
ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias pluviais.

1 - vOTO

Em face do exposto, opinamos no sentido da constitucionalidade e
juridicidade da Proposta de Emenda a Constituigdo n° 43, de 2000, e votamos,
quanto ao mérito, por sua aprovagio.

Sala da Comisséo,

Senador DEMOSTENES TORRES , Presidente

2,/ /,,,// 4

74 % % / %ﬂ , Relator

Publicado no DSF, de 18/8/2010.

Secretaria Especial de Editoragdo e Publicagdes do Senado Federal - Brasilia -~ DF
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