LEGISLACAO SOBRE AGUAS SUBTERRANEAS
Fl4vio Terra Barth!

RESUMO

O autor, desde 1980, vem debatendo proposta de legislagdo nacional sobre dguas
subterrineas, participando inicialmente de Comissao criada pelo Governo do Estado de Sdo
Paulo e, logo a seguir, no Ambito da ABAS, no Congresso de Salvador, em 1982.

Seguiram-se outros debates, como o Forum sobre a legislacdo dguas subterraneas em
Belo Horizonte, em 1984, nos quais a proposta inicial foi aperfeicoada e complementada.

Embora a proposta paulista tenha sido enviada ao Governo Federal em 1981, e
posteriormente reencaminhada pela ABAS, somente em 1986 foi encaminhado Projeto de
Lei ao Congresso Nacional, sem considerar as propostas existentes. Em 1989 a ABAS
conseguiu com que, em substitutivo do Deputado Octdvio Eliseo, grande parte da sua
proposi¢do fosse recuperada.

No Congfésso da ABAS de Belo Horizonte, em 1984, representantes do DNAEE e
DNPM, asseguraram que haveria conciliacdo da posicdo das duas entidades, de forma a
assegurar a aprovacgdo e sancdo da Lei.

Isso de fato ndo aconteceu e depois de quase uma década de tramitagfo hé noticias
que o Projeto de Lei serd arquivado, por ter se tornado obsoleto, em face da aprovacédo da Lei
9.433, de 8/1/97 sobre a Politica e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Diante da demora da lei federal, Sdo Paulo, em 1988 e Pernambuco, em 1997
promulgaram suas leis sobre dguas subterraneas.

Nova ameaca paira sobre a disciplina juridica nacional sobre dguas subterraneas,
visto que estd havendo divergéncias sobre a interpretacio da Constitui¢do Federal de 1998,
sobre o dominio dessas dguas.

O autor expde seu pensamento e propde a ABAS uma estratégia de desenvolvimento
da legislag@o nacional sobre dguas subterraneas.

Consideracoes preliminares

O Projeto de Lei 7.127, de 1986, apds tramitar por mais de dez anos vai ser arquivado
sob a argumentac¢@o de que estd superado, em face do tempo decorrido de sua elaboragdo. A
demora na sua aprovagfo se deveu a disputas corporativas entre DNPM ¢ DNAEE para a
gestdo das d4guas subterrineas na discussao iniitil se “a 4gua subterrinea € recurso hidrico ou
mineral”.
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A sua origem foi em Grupo de Trabalho, que o autor integrou em 1980, juntamente
com os juristas Cid Tomanik Pompeu, Francisco Tomaz Van Acker e Maércio José Melo
Machado, tendo sido a proposta paulista encaminhada ao Ministério das Minas e Energia em
1981.

Posteriormente foi encaminhada & Associagdo Brasileira de Aguas Subterraneas que
a discutiu em vdrias oportunidades a partir de 1982, no Congresso de Salvador e no Forum
sobre a legislagdo de dguas subterrineas, em Belo Horizonte, e encaminhada ao Governo
Federal.

O Projeto de Lei encaminhado pelo Poder Executivo Federal simplesmente mutilava
a proposta da ABAS, ndo merecendo qualquer apreciagdo. Recuperada a proposta da ABAS
pelo Relator Deputado Octdvio Elisio, em parecer de 1989, at€ hoje tramitou na Camara € no
Senado, com discordancias somente quanto ao 6rgdo gestor federal.

Ap6s anos de expectativa de sua aprovagao pela Camara, consta que resolveu-se pela
seu arquivamento, por estar superado em razdo do prazo decorrido, e por fatos supervenientes
como a Lei Federal n 9.433, de 8/1/97, sobre a Politica e o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, o que é, em parte, verdade.

Enquanto isso, Sdo Paulo ndo aguardou a Lei Federal e promulgou a Lei 6.134 de 2/
6/88, que teve origem na CETESB (Nivaldo Chiossi e Carai Bastos), recebeu importante
contribui¢io do Professor Alberto Pacheco, do Instituto de Geociéncias da USP e teve apoio
posterior do DAEE. Na época houve dividas juridicas importantes sobre o contetido dessa
lei, tendo prevalecido posi¢do pragmadtica — a lei nacional percorria caminhos indevidos e a
sua aprovacio era improvavel.

Como a Constituigdo de 1988, posteriormente, deu aos Estados o dominio das dguas
subterrineas a lei paulista (a polémica sobre a existéncia de 4guas subterraneas de dominio
federal é muito recente, de 1997) poderia ter sido reformulada e refor¢cada. Embora isso ndo
tenha ocorrido, a sua regulamentaco j4 levou em conta a nova disposi¢ao constitucional.

Pretende-se encaminhar novo Projeto de Lei nacional ao Congresso ¢ as primeiras
versdes incorporam a interpretacao acima apontada sobre a existéncia de 4guas subterraneas
de dominio federal.

Na verdade essa interpretagdo é anterior a essas versdes pois consta em publicagéo da
Secretaria de Recursos Hidricos, do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e
da Amazonia Legal, o seguinte texto:

" No caso das dguas subterrdneas, os agiiiferos, entendidos como estruturas que
retém dguas infiltradas, podem ter prolongamentos além das fronteiras estaduais, passando
portanto, a ser de dominio federal. Essas dguas, assim caracterizadas, podem ser federais
ou estaduais, diferente do que se popularizou, como titularidade dos Estados. A
caracterizacdo vai depender das direcdes dos fluxos subterrdneos e das dreas de recarga
(alimentacdo) e se as obras para sua captagdo foram contratadas pelo poder piblico federal.
Estd em elaboragdo um Projeto de lei que complementa a lei recentemente sancionada, no
que se refere s dguas subterrdneas que permitira por outro lado avaliar o tipo de agiiifero.
Se for agiiifero livre a alimentagdo ocorre em toda a sua drea de exposicdo. Caso seja
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confinado, hd dreas restritas de alimentacdo que devem ser avalzadas para caracteriza¢do
de seu dominio.”

Essa interpretacdo €, no minimo, polémica, pois segundo Cid Tomanik Pompeu, uma
emenda proposta pelas associagdes técnicas especializadas em recursos hidricos, que visava
“incluir entre os bens da Unido, as dguas subterrineas cujos depdsitos naturais estdo
subjacentes a mais de um Estado” foi rejeitada pelo Relator da Constituigdo de 19882

Sem entrar no mérito dessa divergéncia, que deve ser resolvida pelos juristas, deve
ser apontado que ela representa uma séria ameaga para o desenvolvimento da legislagéo
brasileira de dguas subterraneas, da mesma natureza que postergou e impediu a aprovagéo da
lei federal discutida ha 17 anos!

A EXPERIENCIA DE SAO PAULO EM AGUAS SUBTERRANEAS

Historico

Entre 1972 e 1983 o Estado de Sdo Paulo desenvolveu amplo programa de estudos
de dguas subterrdneas, através de uma autarquia, o Departamento de Aguas e Energia
Elétrica - DAEE, com a assisténcia técnica de consdrcio brasileiro - israelense.

Esses estudos, embora especialiados em dguas subterraneas, suscitaram a criago de
uma equipe técnica muldisciplinar, constituida por mais de uma centena de engenheiros civis,
gedlogos, tecndlogos, economistas e administradores, especializados em hidrologia,
hidrogeologia, saneamento, planejamento de recursos hidricos, sob supervisa2o de consultores
especializados, de grande experiéncia. Obteve-se ainda a cooperacéo de universidades e
centros de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico para a elaboragao de estudos e
levantamentos especificos.

Ao longo de mais de uma década, foram desenvolvidas as seguintes atividades:
complementacdo da cartografia geolégica; estudos geofisicos; controle da perfuracdo de
pocos tubulares profundos experimentais; inventarios dos pogos existentes; determinagio de
rede de postos de observagdo de dados piezométricos; realizagio de ensaios de bombeamento;
andlises quimicas das dguas superficiais e subterrineas; coleta, sistematizagio e andilse de
dados hidrolégicos, hidrometereolégicos e hidrogeolégicos; balancos hidrolégicos e
hidrogeoldgicos; implantacdo do sistema de informag&es de d4guas subterraneas; levantamento
de dados de saneamento, planejamento do atendimento das demandas de dgua para
abastecimento e outros.

O principal resultado desses trabalhos foi a capacitagio de equipe especializada em
recursos hidricos e aguas subterrneas, ndo sé da‘autarquia responsavel, mas também das
empresas de consultoria participantes, dos institutos de pesquisa e, particularmente, das
empresas de perfuragfo de pogos tubulares profundos. Deu-se, nessa importante experiéncia
de transferéncia e difusdo de tecnologia, um grande salto no conhecimento sobre a ocorréncia
das dguas subterrdneas e nos recursos tecnoldgicos para a sua explotagfo, mediante a
perfuragdo de pogos com localizagfio precedida de criteriosa avaliagdo hidrogeoldgica e de
projeto segundo as melhores técnicas, de perfurago sob controle e fiscalizagio rigorosos e
de operag@o apoiada em ensaios de bombeamento.

2 Recursos hidricos na Constituicdo Federal — Revista Aguas e Energia Elétrica niimero 15, de 1988
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A prépria origem da ABAS estd relacionada com esse trabalho.

Note-se que a CETESB - Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental iniciou,
em paralelo, estudo sistematico sobre a poluigio das dguas subterrineas, que teve continuidade,
mais recentemente, por intermédio do Instituto Geoldgico, da Secretaria do Meio Ambiente.

A proposta de legislacdo sobre dguas subterrineas

Como conseqiiéncia dos estudos regionais de d4guas subterraneas e da enorme evolugio
da perfuracfo de pogos em Sio Paulo, sentiu-se a necessidade de controle e fiscalizagdo da
utilizag@o de dguas subterrineas.

Portanto, a proposta de legisla¢go surgiu, ndo de forma isolada, mas no contexto de
estudos técnicos e esforgos de capacitagfo tecnoldgica e de recursos humanos.

Ap6s o fracasso das gestGes para a aprovagdo da lei nacional, optou-se por propor
uma lei estadual, que foi apresentada antes da Constitui¢do Federal de 1988, isto €, antes da
defini¢do do dominio dos Estados sobre as dguas subterraneas.

A lei paulista fundamenta-se na competéncia do Estado de legislar supletivamente no
campo da sadde publica e, em razdo disso, a Lei n° 6.134, de 2/6/88, € uma lei de preservagdo
e nfo de gestdo de dguas subterraneas.

Porém a sua regulamentac@o pelo Decreto n°® 32.955, de 7/2/91, isto €, ap6s 1988
permitiu que se ampliasse o campo desse regulamento que estabeleceu que: cabe a0 DAEE a
administracdo das dguas subterrneas nos campos de pesquisa, captacdo, fiscalizac@o, extracio
e acompanhamento de sua interagdo com o ciclo hidrolégico; a CETESB, prevenir e controlar
a poluigio das dguas subterrineas; & Secretaria da Satide a fiscalizago das 4guas subterrineas
destinadas & consumo humano; ao Instituto Geolégico a execugdo da pesquisa e estudos
geoldgicos e hidrogeoldgicos, o controle ¢ arquivo de informagdes pertinentes. Observe-se
que, como a Lei 6.134/88 ndo estabeleceu sangdes, o Decreto 32.955/91 teve que se limitar
3 aplicacdo das sangdes previstas na legislag@o anterior, ambiental e sanitdria, mas com isso
ndo deu o adequado suporte & administracdo das dguas subterrineas.

Por outro lado, as normas de aplica¢do desse decreto, limitaram-se a estabelecer os
procedimentos do DAEE (Portaria n° 12, de 14/3/91) e ndo hd integracdo com os
procedimentos das demais institui¢es acima mencionadas. Além disso, pecou-se por excesso
de exigéncias, que somente sdo vidveis de ser atendidas no caso de novas perfuragdes, o que
tem implicado em nfo controle de dezenas de milhares de pogos perfurados anteriormente &
lei.

Dessa forma, cabe revisio da lei, com base na nova defini¢do do dominio das 4guas
subterrdneas, em aprimoramento do regulamento e de sua aplicac@o, Entretanto para se dar
uma idéia da efic4cia da legislagdo compete registrar que tem sido expedidas, pelo DAEE,
centenas de licengas de perfuragéo e operaggo de pocos de portarias de outorga de direitos de
uso de 4dguas subterraneas.

A insercio das aguas subterrineas no gerenciamento de recursos hidricos
A Lei n° 7.663, de 30/12/91, que estabelece a politica e o sistema integrado de
gerenciamento de recursos hidricos adota, dentre seus principios: o gerenciamento
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descentralizado, integrado e participativo, sem dissociagdo dos aspectos quantitativos e
qualitativos e das fases metedrica, superficial e subterranea do ciclo hidrolégico; e a adogéo
da bacia hidrografica como unidade fisico - territorial de planejamento e gerenciamento.

Considera, pois, a d4gua subterranea como parte integrante do ciclo hidrolégico a ser
gerida de forma integrada com os recursos superficiais. Por outro lado, reconhece a importancia
e as peculiaridades de ocorréncia, qualidade natural, vulnerabilidade a polui¢do e forma de
extrac@o das dguas subterraneas. Por exemplo, preconiza como um dos objetivos do sistema
de gerenciamento o “‘desenvolvimento de programas permanentes de conservacio e protecao
das dguas subterraneas. Também resolve a deficiéncia da Lei 6.134/88, ao estabelecer sancdes
para quem ‘“‘executar a perfuragfo de pogos tubulares profundos para a extragdo de dguas
subterraneas ou operd-los sem a devida autorizacdo”. Entretanto a regulamentaco das sangdes
previstas naLein® 7.663/91 depende da instituicdo do sistema integrado de outorga de direitos
de uso dos recursos hidricos, devidamente compatibilzado com os sistemas correlacionados
de licenciamento ambiental e metropolitano, sucessivamente adiado, por dificuldades politicas
e institucionais, as mesmas que resultaram em regulamentacgdo apenas parcial da Lei 6.134/
88.

Deve ainda ser destacado que na divisdo do Estado em unidades hidrogréficas de
gerenciamento de recursos hidricos, objeto da Lei n® 9.034, de 27/12/94, sobre o Plano
Estadual de Recursos Hidricos 94/95, e que orienta a jurisdi¢do dos Comités de Bacias
Hidrograficas, os aquiferos subterrdneos tiveram importéncia decisiva. A delimita¢do dos
mesmos constou entre os aspectos fundamentais levados em conta para essa divisdo das
bacias hidrogréficas em trechos ou sub-bacias homogéneas sob pontos de vista fisicos,
ambientais, sociais e politicos e com dimensdes que comportassem e justificassem o
gerenciamento descentralizado e participativo dos recursos hidricos.

Cabe ainda ressaltar que, dentre os Programas de Duragido Continuada constantes
do PERH 94/95, consta um especifico sobre dguas subterraneas, conforme consta do quadro
a seguir

Hoje, ap6s a Constitui¢do de 1988, que deu aos Estados o dominio das dguas
subterraneas (abstraindo a divergéncia acima apontada) e apés a Lei 9.433/97 que tratou da
gestdo das dguas de dominio federal, o panorama € diverso.

Havendo uma Lei Federal sobre Politica ¢ Gerenciamento ¢ Leis Estaduais com
idénticos teores, por que seria necessdria uma Lei Federal sobre dguas subterrineas e leis
estaduais respectivas?

A resposta pode ser encontrada no Relatério da Comisséo Interministerial de 1977.
Falta no Cédigo de Aguas um titulo sobre dguas subterrdneas que orientem o estudo, a
avaliagdo, a protecdo a explotacdo de dguas subterrneas que balizem a atuagio dos Estados
na gestdo desse recurso, que € de seu dominio.

Portanto a nova Lei Federal sobre Aguas Subterrdneas deve ser uma Lei substantiva,
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DESENVOLVIMENTO E PROTECAO DAS AGUAS SUBTERRANEAS - PDAS.

SUB-PROGRAMA PROJETO OU ATIIVADE
Controle da perfuragio de | Desenvolvimento do cadastramento de pogos tubulares
pocos profundos e da profundos
exploracdo de dguas Licenciamento da perfuragdo de pocos e da explotagdo
subterraneas de dguas subterraneas

Gestdo de aqiifferos em 4reas criticas de
superexplotacéio ou poluigdo.

Cartografia hidrogeolégica | Execugdo, publicagdo e divulgagdo da cartografia
hidrogeoldgica bdsica

Protecdo da qualidade das |Execugdo de cartografia da vulnerabilidade natural dos
dguas subterraneas aqiiiferos & polui¢io

Cadastramento das fontes reais ou potenciais de
poluicdo dos agqiiiferos subterraneos

Zoneamento da vulnerabilidade dos aqiiiferos a
polui¢do, desenvolvimento, implantagdo e aplicacdo de
legislac@o de protec@o.

Cooperacdo com 0s Avaliagdo hidrogeoldgica, projeto e perfuragdo de pogos
municipios para a tubulares profundos

explotacfo, conservacdo e | Operagdo, controle ¢ manutengao de sistemas de
protecdo das dguas extracdo de dguas subterraneas

subterraneas Convénios de cooperacdo estre estado e municipios

para gestdo dos aqiifferos de interesse local,
especialmente os situados em dreas urbanas

Proposta para a legislaciio sobre aguas subterraneas

Porque uma lei federal

A proposta que teve origem do Grupo de Trabalho paulista, em 1980, teve como
ponto de partida Relatério da Comisséo criada pela Portaria Interministerial 195, de
26/5/77, criada para estudar e sugerir normas disciplinadoras para a perfuragdo de pogos
profundos e utiliza¢@o de dgua subterrinea.

Esse excelente trabalho, apresentado em 30/5/78, propds e justificou a inclusio de
um titulo sobre dguas subterrdneas no Cédigo de Aguas.

O GT paulista, sem discordar dessa recomendagdo, porém considerou-a de dificil
viabilizagdo tendo em vista os importantes interesses envolvidos com esse Codigo, em
especial os relativos aos aproveitamentos hidroenergéticos e acabou por propor uma Lei
Federal de Aguas Subterrineas, conforme jd relatado.

Observe-se porém que nessa época, 1980 as dguas subterrineas tinham dominio
indefinido e sua gestdo ficava a meio caminho entre o Cédigo de Aguas e o Cédigo de
Mineragdo. Portanto a proposta de Lei Federal, embora ndo podendo estabelecer o seu
dominio, propds a gestdo das dguas subterrineas.

150 X Encontro Nacional de Perfuradores de Pogos



de normas gerais sobre o0 aproveitamento, avaliacdo, controle, protegdo, utilizagdo racional,
de direitos e obrigacdes de seus usudrios e nao uma lei de gerenciamento das dguas
subterraneas, j4 disciplinado pela Lei 9433/97 e pelas leis estaduais correspondentes.

As propostas iniciais do novo projeto de lei federal

As propostas iniciais do novo projeto de lei federal sobre dguas subterraneas sdo mais
de gerenciamento do que de uma lei substantiva sobre dguas subterrdneas, € com isso,
aproximam-se da Lei 9.433/97 e das leis estaduais correspondentes.

Aborda, como decorréncia, o dominio das 4guas subterrineas e as competéncias sobre
outorga, o que € desnecessario, pois o dominio j4 estd definido na Constltuu;ao Federal e a
outorga estd disciplinada pelas leis de gerenciamento acima citadas.

Quanto a isso bastaria a Lei dizer que as dguas seriam geridas através do sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos instituido pela Lei 9.433/97 e pelas leis
estaduais correspondentes, eventualmente, agregando alguma disposigdo especial, sobre as
peculiaridades do gerenciamento das dguas subterrineas e sobre os aqiifferos subjacentes a
mais de um Estado.

Efetivamente o que seria tecnicamente aconselhdvel seria a revisdo do Cédigo de
Aguas com a inserc¢io de um capitulo especifico sobre dguas subterrneas. Mas essa proposta
leva ao mesmo dilema do GT/SP, a revisdo do Cédigo € dificilima, em razdo dos interesses
do setor elétrico.

A opgdo entdo mais pragmdtica é a formulagdo de Projeto de Lei sobre dguas
subterrineas, que posteriormente seria incorporado a um futuro Cédigo de Aguas.

Essa formulagio deve considerar o Relatério da CI/77 e as disposi¢des da Lei 9.433/
97, discriminando-se o que:

a) deve ser simplesmente remetido para a essa Lei ou as leis estaduais correspondentes;

b) envolver competéncias privativas da Unifio, por implicar na criagdo de direitos sobre as

4guas, necessariamente deve constar de Lei Federal, antes de ser adotado pelos Estados na

gestdo de suas dguas;

¢) pode ser abordado pela legislagdo ambiental que, como é de competéncia concorrente da

Unido e dos Estados, a Lei Federal ficaria restrita a normas gerais, por exemplo sobre a

qualidade das dguas subterrineas;

d) o que deve fazer a Unido em termos de coordenagio, fomento, articulagdo e cooperagéo

entre ou com os Estados, em especial quanto aos aqiiiferos subjacentes a mais de um Estado.
Infelizmente esse trabalho, além de ser complexo demanda amadurecimento e ndo

pode ser realizado a curto prazo.

Proposta do autor

Em reunifo havida da ABAS em S&o Paulo, em maio de 1997, o autor defendeu que
a associagdo nio deveria novamente colocar todos os ovos na mesma cesta de uma proposta
de lei federal, cuja demora ¢ bastante provavel, mas que abordasse:
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o estudo de normas e critérios e diretrizes de protegdo da quantidade e da qualidade,
levando em conta medidas preventivas, visando futuras deliberagdes do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, criado pela Lei 9.433/97,

proposta de modelo de leis estaduais sobre dguas subterréneas, compativeis com a Lei
9.433/97,

iniciar debates sobre a lei nacional que pudesse contribuir para a sua viabilizagao,
aguardando-se o tempo necessério para amadurecimento das propostas e conciliagdo
das divergéncias.

Por outro lado, como abrem-se boas perspectivas para investimentos em estudos e
pesquisas em 4guas subterraneas, em especial no Nordeste, com financiamentos como
0 PROAGUA e o Projeto de Gerenciamento de Recursos Hidricos do Estado da Bahia,
recomenda-se adicionalmente que 0s estudos de normas legais se insiram em programas
mais amplos, que envolvam desenvolvimento de tecnologia, trenamento de recursos
humanos e sistemas de informagdes.
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