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Rios que Banham mats de um Fstado
JAIR TOVAR

1. NA VIGENCIA DA CONSTITUIGAO DE 1891. CONTROVERSIA EXISTENTE

No exame do disposto no art. 34 n° 6, da Constituicao Federal de 24 de
fevereiro de 1891, estabeleceu-se uma controvérsia entre os juristas patrios,
perdurando além das disposicoes constantes da Carta Federal de 16 de julho
de 1934, relat.vamente ao dominio dos rios que banhem mais de um Es-
tado. (1) g

O aludido dispositivo da Constituicao de 1891 dispunha que era da com-
peténcia privativa do Congresso Nacional:

“legislar sobre navegacdo dos rios, que banhem mais de um Estado
ou se estendam a territérios estrangeiros”.

Além désse inciso, nenhum outro se encontra no texto da velha Consti-
tuicao, contendo qualquer reconhecimento de império, em favor desta ou da-
quela determinada pessoa de direito ptblico, acerca dos rios, “que banhem
mais de um Estado”.

Como bem acentuou RODRIGO OTAVIO, em sua monografia sdbre o domi-
nio da Unido e dos Estados, formaram-se duas correntes entre os nossos
juristas, uma sustentando o dominio da Uniao e outra opinando pelo domi-
nio dos Estados. (2)

CoELHO RODRIGUES, FELiciIo DOS SANTOS, CLGVIS BEVILAQUA, LACERDA
DE ALMEIDA, MENDES PIMENTEL, SA PEREIRA e outros alinhavam-se no pri-
meiro grupo, (3) enquanto o segundo apresentava também figuras de grande
porte, tais como CARLOS DE CARVALHO, CARVALHO DE MENDONCA, ALFREDO
VALADAO e alguns mais. (4)

(1) Diario do Poder Legislativo, de 28-2-1937, p. 26.943, proposi¢cao do Deputado
BARROS PENTEADO; Projeto 232 — 1937, pp. 221 a 231.

(2) RODRIGO OTAVIO, Do Dominio da Unido e dos Estados, n.° 49.

(3) COELHO RODRIGUES, Proj. do Cod. Civ., art, 117, n° 2; FELICI0 DOS SANTOS,
Idem. art. 200, n.° 2; LACERDA DE ALMEIDA, D. das Cousas, vol. I § 10, p. 87;
CLOVIS BEVILAQUA, Teo. Geral do Dir., § 42 nota 15; SA PEREIRA, Man. do Cod,
Civ., vol. VIII, n°® 49; MENDES PIMENTEL, apud MADRUGA, Terrenos de Mar.,
vol, II, pp. 138 a 140.

(4) CARrRLOs DE CARVALHO, Nova Cons., art. 215; CARVALHO DE MENDONCA, Rios e Ag.
Corr., n° 54; A. VALADAO, Dir. das Aguas, § 22, p. 67.
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Entre as razoes justificativas da opinido do primeiro grupo, destaquemos
as apresentadas pelo professor MENDES PIMENTEL, reputando sob o dominic
da Umao os rios que banhem mais de um Estado:

1.°) porque eram désse dominio no antigo regime, e nenhuma lei pos-
terior os transferiu aos Estados, ao contrario do que se deu com as minas e
terras devolutas situadas nos respectivos territérios, bem como os proprios
nacionais néles existentes, e que nao fossem necessarios ao servico da Uniao;

2.°) porque s6 a Unido é que compete legislar sobre a navegacao
désses rios, competéncia que somente pode derivar do dominio sobre éles;

3.°) porque a mesma razao que atribui a Unido os rios, que servem de
limite 2 Replblica com as nagoOes vizinhas, no art. 34 n.° 6, leva, forcosa-
mente, a atr.buir ap mesmo dominio os rios que banhem mais de um Estado,
pois que se acham em idénticos dispositivos constitucionais. (5)

De outro lado, o eminente CARVALHO DE MENDONCA chega as seguintes
conclusoes explicitas:

1.°) o dominio publico dos rios de uso comum pertence precipuamente
aos Estados;

2.°) a Unido cabe o dominio dos rios, que limitam qualquer ponto do
territério nacional com uma nacao estrangeira;

3.°) pertencem aos municip os os rios que dentro do territério déles
tiverem sua nascente e sua foz. (6)

Esse é, também, o pensamento de ALFREDO VALADAO em sua alentada

monografia sobre os Rios publicos e particu.ares, concluindo, em sintese,
que os rios navegaveis pertencem:

1°) A Unido — quando éles servem de limites entre o nosso pais e
outras nagoes;

2.°) Aos Estados — em qualquer outra hipdtese, salvo

3.;) Aos Municipios — quando entre éles tiverem sua nascente e
foz. (7)

2. OPINIOES LATERAIS

RODRIGO OTAVIO reconhecia para a Unido um “direito jurisdicional” a
certos respeitos, como no tocante a navegacao, ao aproveitamento da forca
hidraulica, a concessao para a exploracao de minas; mas atribuia em tese
o dominio dos rios publicocs acs Estados.

E sob o ponto central da controvérsia, concluia:

“E como tais rios podem banhar territérios de mais de um Es-
tado, o dominio déles, nesse caso, pertencerd a cada Estado suces-
sivamente em relacio aos trechos que corram ex~lis'vamenta em
seus respectivos territérios, ou sobre a parte correspondente a res-

pectiva margem nos trechos em que o rio separe o territério de dois
Estados”. (8)

(5) Apud MADRUGA, op. e vol. cits., p. 138.
(6) CARVALHO DE MENDONCA, loc. cit., in fine.
(7) VALADAO, loc. cit.

(8) RODRIGO OTAVIO, .op. cit., n.° 50.
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Entre os nossos constitucionalistas classicos, a mesma indecisdo se paten-
teia.

BARBALHO se esquiva de pronunciamento a respeito, nos seus indispen-
saveis Comentérios a Constituicdo.

Rur BARBOSA, no trabalho A propdsito da concessdo das obras de Poérto
Alegre. e CARLOS MAXIMILIANO, em suas anotacoes a Constituicao de 1891,
parecem orientados em oposicao a RODRIGO OTAvVIO, sem todavia expressa-
rem opiniao explicita sobre o ponto controvertido. (9)

AURELINO LEAL encara o problema nas suas diversas facetas e descobre
um condominio sui Zeneris entre o KEstado e a Unido, mesmo em relacao
aos rios confinados exclusivamente em territérios estaduais, rematando ser,
com mais razao, “facil concluir sobre o poder da Unido, no tocante aos rios
que banhem mais de um Estado”. (10)

Na parte em que estuda especialmente os rios interestaduais sua ten-
déncia se acentua, claramente, no sentido de fortalecer o império da Uniao
sobre éles.

Nao foi ésse preclaro mestre da doutrina constitucional o nico a encon-
trar figura juridica extravagante para a hipdétese em estudo.

Ja RopbriGo OTAvIiO reconhecia, como vimos, um direito jurisdicional,
a Unido, em cotejo com o dominio, que outorgava ao Estado; e o mestre
CARVALHO DE MENDONCA, seguido de ALFREDO VALADAO, norteando-se pelos
pendores do acdérdao do Supremo Tribunal Federal, de 28 de dezembro de
1907, onde o assunto foi tangenciado, reconhecia, no inciso constitucional do
art. 34, n° 6, da Constituicao de 1891, uma simples servidao em favor da
Unido. (11)

3. TENTATIVA PARA DIRIMIR A CONTROVERSIA

No seio do Congresso Nacional, em substitutivo apresentado por AFRANIO
DE MELLO FRANCO, ao projeto que, na sessdo de 25 de agbsto de 1911, tomou
o n° 161, da autoria do Deputado CARNEIRO DE REZENDE, sb6bre terrenos
reservados a servidao ptiblica nas margens dos rios houve uma tentativa para
dirimir a controvérsia.

Assim dispunham o art. 4.° e seu paragrafo, do citado substitutivo:

“Incluem-se entre os bens da Uniao, destinados ao uso comum,
os rios navegéveis e os de que fazem os navegaveis, se forem cau-
dais e perenes, — quando tais rics banharem mais de um Estado,
ou se estenderem a territério estrangeiro.

Paragrafo tinico. Os demais rios publicos, cujo dorso fér todo
em um s6 Estado, incluem-se entre os bens déstes, destinados ao tiso
comum. (12)

(9) RuUY BARBOSA, Com. a Const. Fed., vol. 2.° p. 230; C. MAXIMILIANO, Com. a
Const. Bras. ce 1891, ns. 287 e 288.

(10) AURELINO LEAL, Teor. e Prat. da Const. Fed., p. 572.
(11) RODRIGO OTAVIO, op. e loc. cits.; VALADAO, op. cit., § 21, p. 64.
(12) MADRUGA, op. e vol. cits., p. 134.
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Como é flagrante, o paragrafo ai tem a funcé@o virtuosa de elucidar van-
tajosamente a extensao do verbo “banhar”, aplicando-o tanto aos rios chama-
dos “contiguos” ou “limitrofes” como aos “sucessivos”.

Fora do ambito do nosso Direito Constitucional, s6 a velha Constituicao
mexicana nos oferecia subsidio para a solucao da sua controvérsia, nos moldes
do substitutivo do Sr. MELLO FRANCO, dispondo no art. 27, no seguinte teor;

“Son tambien propriedad de la nacion las dguas... las de los
rios principales e arroyos afluentes desde el punto en que brota la
primera 4gua permanente hasta su desembocadura, ya sea que cor-
ran al mar o que crucen dos o mas Estados; las de las corrientes in-
termitentes que atraviesem dos o mas Estados en su rama principal;
las 4guas de los rios, arroyos o barrancos, quando sirvan de limite
al territorio nacional o al de los Estados.”

A jurisprudéncia, que cautelosamente se vem esquivando do encarar de
frente o problema, considerou-o, em 1932, no Supremo Tribunal Federa!, onde
o Sr Ministro CARVALHO MOURAO pronunciou brilhantissimo voto, aliando-se
aos que negavam a Uniao o dominio s6bre os rios, que regam mais de um
Estado. (13)

4. ADVENTO DA CONSTITUICAO DE 1934

Com o advento da Constituicido de 1934, a vista de sua disposicao ex-
pressa do artigo 20 n.° II, parecia nao ser possivel tergiversar em reconhecer
o domin‘o da Uniao sobre os lagos e quaisquer correntes publicas, que ba-
nhem mais de um Estado, quer simultdnea ou contiguamente, quer sucessiva-
mente.

Nzo obstante, ressurgiu a velha questdo scb novo aspecto, pretendendo
uns que a expressdo constitucional “banhem” compreendesse, no seu sentido,
s6 as correntes que limitam dois ou mais Estados, em tais trechos, sem em-
abranger aquelas que percorrem sucessivamente dois ou mais Estados.

Neste sentido, o deputado CARDOSO DE MELLO NETTO apresentou emen-
da a projeto circulante, procurando justifica-la da seguinte forma: “A Cons-
tituicdo Federal, ao declarar que “sdo do dominio da Unido os lagos e quais-
quer correntes que banhem mais de um Estado”, ndo teve certamente o
intuito de subtrair a jurisdicao do Estado as aguas publicas de uso c:mum,
tanto que, no art. 5.°, § 3.% lhe deu competéncia supletiva para legislar
sbbre dguas. O que ela quis resguardar sabiamente foi o interésse federal
naqueles trechos dos rios que banham ou que szo divisas de dois ou mais
Estados e em que o interésse déles poderia colidir.

Tanto é assim, que a Unido a _Constituigéo atribuiu o dominio (também
melhor se diria jurisdicAo) sbbre os lagos e quaisquer correntes, etc., sem
nenhuma referéncia as suas margens, que continuam pertencendo, cu melhor,
sob a iurisdicAo estadual, embora fronteiras as margens de outros Estados, e
isso estd expresso no bem elaborado Decreto-lei n.° 21.235, de 2 de abril
de 1932.

(13) Em CARVALHO SANTOS, op. cit., vol. II, art. 66, an. 21,
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A emenda é simplesmente esclarecedora.

Sem ela, e por uma interposicdo ampliativa do texto constitucional, o
Tieté, rio eminentemente paulista, passaria para o dominio federal, pois que
tem as suas altas nascentes, pelo seu afluente indireto, o Jaguary, no Estado
de Minas. O Paraiba, porque o seu curso inferior se estende por outros Esta-
dos, estaria fora da jurisdicao de Sao Paulo até as suas divisas.

O rio Grande, da. mesma forma, nao seria da jurisdicdo mineira no seu
curso superior, dentro exclusivamente de seu territério, sem nenhum inte-
résse de outro Estado.

O Paranapanema, etc.

Nao convém mutilar, sem nenhum proveito nacional, no sentido geral
ou federal, uma jurisdicao eminentemente estadual, dentro do territério do
Estado.

Mesmo, a lei teria a forca de tirar do Estado o que a Constituicao lhe
reconheceu? Estamos certos de que houve pequena confusao entre os rios
do dominio da Unido, com as suas margens e as margens dos rios que banhem
ma’s de um Estado. (14)

5. PRONUNCIAMENTO QUE EMITIMOS

Convocados, que fomos, a pronunciamento a respeito, no seio da Com’s-
sao Especial relativa a elaboracdo do Cédigo de Aguas, da qual éramos inte-
grante ,depois de historada a debatida questdo na forma por que acaba de
ser feita, concluimos, contrariamente, pelo reconhecimento do dominio da
Uniao, diante dos térmos do texto constitucional, apoiando-nos ainda sébre os

seguintes fatos e argumentos:

Primeiro — E’ principio de hermenéutica, que quando o texto menciona
o género, as respectivas espécies estdo néle incluidas, desde que nao haja uma
excecao expressa.

Ja CARLOs MAXIMILIANO corroborava a tese, ao sublinhar outro bro-
cardo juridico de inteira aplicacao para o caso em analise, qual seja ubi lex
non distinguit nec nos distinguere debemus.

Quando o texto dispbe de modo amplo, sem limitacoes evidentes, é de-
ver do intérprete aplicA-lo a todos os casos particulares, que se possam enqua-
drar na hipdtese geral prevista explicitamente. (15)

E’ indubitidvel que, na expressao “banhar”, se incluem as relativas a
“limitar”, “percorrer” e “atravessar”.

Segundo — Se fosse intencao do legislador constituinte nao abranger
todas as hipéteses, teria procedido como féz em relacao a parte final do mes-
mo inciso em exame, cnde se refere as correntes que sirvam de limites com
outrcs paises estrangeiros ou se estendam a territério estrangeiro.

Terceiro — Ainda que a letra do texto constitucional, a nosso ver con-
cludente, nao nos compelisse a ésse resultado, “o fim colimado, a razao logica,

(14) Trabalhos da Camaira, proj. 232 — 1937, p. 71.
(15) C. MAXIMILIANO, Hermenéutica, n.° 300.
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os valores juridico-sociais”, que deram vida a regra encaminhariam o racio-
cinio para a solucao preferida.

E’ incontroverso que a diretiva seguida pelo legislador constituinte, reco-
nhecendo de modo expresso o poder jurisdicional da Unido sdbre os rios,
que banhem mais de um Estado, obedeceu a imperativos outros, também de
ordem constitucional, determinantes da harmonia federativa.

Bastaria, se mais nao houvesse, o controle sobre a navegacao .implicita-
mente compreendido como sua atribuicdo privativa em varios incisos do
art. 5.° e que tem na primeira parte da letra i, do n.° XIX do citado artigo,
seu maior fundamento. :

De fato, a idéia de navegacao esta implicita na idéia de comércio.

WATSON, anotando a Constituicdo americana, diz: The power to regu-
late navigation is an implied power. (16)

Ja assim se decidira e assentara no caso — “Leovy V. United States”:
The right, therefore, to control navigation is one of the many powers which
Congress has exercised as being necessarily implied.

Nao fugimos de transcrever, para remate déste argumento, o que ja nos
adiantava AURELINO LEAL, em face mesmo do impreciso texto da Consti-
tuicdo de 1891: “A natureza criou todas essas utilidades, e o direito as reco-
nhece do uso comum dos homens, justamente para que todos que dela care-
cem participem de suas vantagens. Uma forga, portanto, que contrarie os
fins de tais utilidades, fins de progresso, de felicidade, de conforto, de abun-
dancia, comeca por se opor a ordem ordinaria das coisas. Portanto, essa forca
se deve sempre orientar no sentido de aumentar as possibilidades de uso
comum, e s6 alterar o destino das riquezas naturais quando, aplicadas de uma
tcrma, de preferéncia a certa outra, o bem-estar geral for maior. Essa férca,
no regime politico brasileiro, é a Uniao”. (17)

Quarto — Se tais argumentos nao convencessem em definitivo, ai esta-
ria o reconhecimento, paralelo a nossa conclusdo, daqueles que comentaram
sistematicamente o estatuto constitucional de 1934. (18)

6. OS COMENTADORES DA CONSTITUICAO DE 1934, A RESPEITO

PONTES DE MIRANDA, ao anotar o art. 20 n.° II, enumera, entre os bens
que pertencem a Unido:

“c) as aguas que servem de limites da Repiblica com as vizi-
nhas ou se estendam a territorio estrangeiro;

(16) WATSON, The Const. of the Un. States, vol. I, p. 499; MARSHALL, The Const.

decisions, vol. 1I, p. 404, no caso “Brig Wilson”, também assim afirmava: “There
is not one syllabe on the subject of navigation in the Constitution. And vet, every

power that pertains to navigation has been uniformly, and in the opinion of all,
been right fully exercised by Congress.”

(17) AURELINO LEAL, op. cit., p. 573.

(18) Essas conclusdes foram honrosamente acolhidas pelo eminente patricio THEMIS-
TOCLES CAVALCANTI que as publicou na nota 35 3 brilhante Infroducdo feita a obra

do magistral CARVALHO DE MENDONCA — Rios e Aguas Correntes, pp. XXX a
XXXII, da 2.2 edicao.
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e) as aguas que sirvam de limites entre dois ou mais Estados-
membros;

f) as aguas que percorram dois ou mais de dois Estados-
membros;

g) os lagos e quaisquer correntes em terrenos do seu domi-
nio ou que banhem mais de um Estado-membro ou que sirvam de
limites com outros paises ou se estendam a territério estrangeiro.”

E mais abaixo, sob o titulo “Lagos e aguas correntes”’, para permitir
maior seguranca do seu pensamento: — “Ficam fora do art. 20, II: Os lagos
e quaisquer correntes em terrenos dos Estados-membros, dos Municipios e
dos particulares; os lagos e quaisquer correntes, que s6 banhem um Estado-
membro e nao sirvam de limites com outros paises e nao se estendam a ter-
ritério estrangeiro.” (19)

~ARrRAUJOo CASTRO, nao discrepando da solucdo que adotamos e subordi-
nando sua discriminacdo a que se contém no Decreto n.° 24.643, de 10 de
julho de 1934, enumera sob o dominio da Unido as aguas publicas de uso
comum:

“e) quando sirvam de limites entre dois ou mais Estados;
f) quando percorram parte do territério de dois ou mais Es-
s tadositin(20)

Referiu-se nas transcritas alineas as duas hipbteses, isto é, a de “limitar”
e a de “percorrer”, ambas sob a genérica expressdo “banhar”.

A ésses valores individuais colacionadocs, poderiamos aditar a opinido de
CARVALHO SANTOS, erudito civilista que esquadrinhou em todos os sentidos
os principios consiantes do nosso Estatuto civil.

Ao publicar o segundo volume do seu Cédigo Civil interpretado, antes
da vigéncia da Constituicao de 1934, escreveu: “De onde se conclui, sem
esforgo, que o direito da Unido sobre os rios que banham mais de um Estado
nao vai além de legislar sObre a navegacao, nao podendo inferir do texto
constitucional que éles fagam parte do dominio da Uniao”. (21)

J4 no sétimo volume, apdés ser promulgada a Carta Constitucional,
que ora vige, o civilista corrigiu: “Em se tratando de rios navegaveis, outros
sdo os principios a aplicar, porque, como se sabe, os rios navegaveis sao bens
publicos de uso comum, do dominio da Uniao se correm por mais de um Es-

tado, ou dos Estados, se correm apenas dentro do territério de um Es
tado”. (22)

7. DESAPARECIMENTO DA CONTROVERSIA

- A conclus@o a que chegamos foi aceita por todos os membros da Comis-
sao, exceto pelo deputado BARROS PENTEADO, (23) sendo finalmente referen-
dada pelo pronunciamento da Camara.

(19) PONTES DE MIRANDA Com, a Const. Fed. de 1934, vol. I, pp. 431 a 433.
(20) . ARAGJO CASTRO. A Nova Constituicao Brasileira, p. 135.

(21) CARVALHO SANTOS, cp. e vol. cits., p. 134. -
(22) Idem, idem, vol. VII atr., 537, an. 1.

(23) Didrio do Poder Legisiativo, de 28 de favereiro de 1937.
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Tais conclusdes alcancaram igualmente os lagos, que se encontram nas
mesmas condicoes, banhando mais de um Estado, quando previstos nos mes-
mos textos legais.

Logo a seguir, com a criacao do alcunhado “Estado Novo”, por forca
da carta constitucional de 10 de novembro de 1937, foi o assunto dirimido
pelo seu artigo 36, que estabelecia na alinea b: “Sao do dominio federal:
os lagos e quaisquer correntes em terrenos de seu dominio ou que banhem
mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises ou se estendam a
territérios estrangeiros”.

E como se tanto ndo bastasse, um ano depois — a 11 de novembro de

1938, no Decreto-Lei n.° 852, deu aquéle dispositivo um colorido especifico
no artigo 2.° assim concebido:

“Pertencem a Unido as aguas:

I — dos lagos, bem como dos cursos d’agua em t6da a sua exten-

sdo, que, no todo ou em parte, sirvam de limites do Brasil com paises
estrangeiros;

II — dos cursos d’agua que se dirijam a paises estrangeiros ou
déles provenham;

III — dos lages, bem como des cursos d’Agua em téda a sua

extensao, que, no todo ou em parte, sirvam de limites a Estados
Brasileiros;

IV — dos cursos d’agua ,.em téda a sua extensdo, que percorram
mais de um Estado Brasileiro;

V — dos lagos, bem como dos cursos d’agua existentes dentro
da faixa de cento e cinqiienta quilometros, ao longo das fronteiras.”

No Decreto-Lei n° 1.202, de 8 de abril de 1939, que dispunha acérca
da admin’stragdo dos Estados e dos Municipios, o legislador ja procurara, no
artigo 37, alinea b e c, extremar ainda mais a compreensdo do texto transcrito,
circunscrevendo a jurisdicao dos Estados.

Finalmente a Constituicao vigente, de 18 de setembro de 1946 no seu

artigo 34, assentou em definitivo a solugdo da controvérsia, nos seguintes tér-
mos:

“Incluem-se entre os bens da Unido: I — Os lagos e auaisquer
correntes de agua em terrenos do seu dominio ou que banhem mais
de um Estado, sirvam de limites com outros paises ou se estendam
em territério estrangeiro, etc.”

De acérdo com a solucao dada a controvérsia estdo os mais conspicuos
comentadores do vigente texto constitucional. (24)

(24) PONTES DE MIRANDA, Com. a Const. de 1946, vol. II, 2.2 ed., p. 177, n° 3 ao
art. 34; THEMISTOCLES CAVALCANTI, A Const., Fed. comentada, vol. I, 22 ed.,
pp. 415 e segs. e Trat. de Dir. Adm., vol. V, 2.2 ed., pp. 267 a 269; CARLOS
MAXIMILIANO no n.° 255 dos seus Com. a Const, Bras. de 1946 (4.2 ed.) nao

manifesta uma afirmac@o categbrica no sentido dos demais constitucionalistas invo-
cados.



