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Resumo

Este artigo analisa a produ¢io normativa dos 6rgaos reguladores das aguas
em nivel nacional, com o objetivo de verificar se o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos (CNRH) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) exer-
cem, adequadamente, suas competéncias regulatérias. Dentre os aspectos
analisados, estdo a eficiéncia e o planejamento da produ¢do normativa, sua
caracterizagdo tematica, bem como o nivel de fragmentagdo do espago re-
gulatério das dguas brasileiro. Para a presente andlise, utilizou-se banco de
dados préprio contendo 792 normas — 608 editadas pela ANA e 194 edi-
tadas pelo CNRH cujas varidveis permitiram enderegar as questdes acima
elencadas. Dentre os achados deste artigo, destacam-se: (i) frequéncia irre-
gular e falta de planejamento na produ¢ao normativa; (i) predominancia de
temas procedimentais/organizacionais em detrimento dos substantivos; (iii)
complementaridade entre os érgios na atividade regulatéria; (iv) moderada
duplicidade na producio regulatéria da ANA e do CNRH; (v) inércia regu-
latéria em temas importantes, como irrigacdo e servigo de aducio de agua
bruta; (vi) desequilibrio no tratamento normativo regional.

Palavras-chave: Producio normativa. Regulagio da Agua. Conselho Na-
cional de Recursos Hidricos. Agéncia Nacional de Aguas.

Abstract

This article aims to analyze the rulemaking activity of Brazilian federal water
resources agencies — namely the Water Resources National Council (WRNC)
and the Water Resources Agency (WRA). Among the issues analyzed, the
article focus on the efficiency and planning of the rulemaking activity, the
subjects covered by the rules and the level of fragmentation of the water re-
sources’ regulatory space. In order to answer these questions, a database of
820 rules was constructed — in which 620 rules were enacted by WRA and
194 rules were enacted by WRNC. The most relevant research findings are:
(i) irregular frequency and lack of planning in federal agencies’ rulemaking;
(i) predominance of procedural/organizational rules over substantive rules;



(iii) agency coordination in the regulatory space; (iv) moderate overlapping rulemaking; (v) regulatory inac-
tion in important matters, such as irrigation and raw water supply; (vi) unequal regional rulemaking,

Keywords: Rulemaking. Water Resources Regulation. Water Resources National Council. Water Resources
National Agency.

1 Apresentacao

Diversas pesquisas vém sendo realizadas visando ampliar a compreensao sobre a gestao das aguas bra-
sileiras, sobretudo no tocante a dimensao da governanca das aguas. Contudo, poucos esfor¢os foram em-
preendidos com intuito de dimensionar a producio normativa dos érgios responsaveis pela regulacio das
aguas, de forma a possibilitar um dimensionamento mais claro sobre como a atividade regulatéria tem se
materializado em nivel nacional.

Na regulacio da natureza, que inclui a agenda hidrica, ha a previsao de formacio de uma complexa rede
de multiplas organizagdes e légicas institucionais interdependentes, sobrepostas ¢ por vezes nao hierarqui-
cas entre si'. No caso brasileiro, além da previsao de diferentes atores, a dupla dominialidade dos recursos
hidricos divide a competéncia regulatoria entre os estados e a Unido, conferindo maior complexidade a sua

regulagao.

A regulagdo é um tema amplo, que compreende uma multiplicidade de dimensdes analiticas. Embora
a regulagdo nio se esgote no exercicio das fungdes de comando-controle, em geral, operadas pelo Esta-
do, identificar o papel desempenhado pelos 6rgaos reguladores no espago regulatério é fundamental. As
institui¢des reguladoras estio sujeitas a sistemas de responsabilizacio e competéncias, 0s quais impactam,
necessariamente, a forma como um determinado recurso ou servigo ¢é regulado.

Assim, a perspectiva analitica deste artigo volta-se para a regulacio e a formulacdo das estratégias regu-
latérias no nivel normativo. O objetivo do presente artigo consiste na analise da produgdo normativa dos
orgaos reguladores das dguas em nivel nacional. Para tanto, optou-se por analisar os atores envolvidos na
regulagio em nivel nacional, notadamente a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos (CNRH), tal como previsto na Lei das Aguas, Lei n. 9.433/1997, que institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos no Brasil. O CNRH ¢ o 6rgio encarregado de formular a politica nacional
de recursos hidricos, ao passo que a ANA figura como 6rgao implementador.

Neste artigo, busca-se verificar, por meio da analise de sua produc¢do normativa, como o CNRH e a ANA
exercem suas competéncias legais. A andlise da produ¢iao normativa permite também verificar a frequéncia
em que um determinado assunto é normatizado, possibilitando mensurar se a atividade regulatéria é ou nao
exercida de forma planejada e eficiente. Além disso, cabe analisar se ha padrdes nas tematicas escolhidas
pelo CNRH e pela ANA em sua atividade normativa. A identificagdo dos temas priorizados, bem como dos
negligenciados, por cada 6rgao, permite tracar um perfil mais preciso da atividade regulatéria de cada érgio.
Por fim, a analise da producao normativa possibilita identificar como os 6rgaos reguladores interagem no
espaco regulatério. Esses 6rgaos podem agir de forma cooperativa, de modo que sua producio normativa
sera complementar, ou podem interagir de forma competitiva, produzindo normas redundantes ou até
mesmo contraditorias.

A hipétese proposta é a de que os 6rgaos reguladores nao exercem suas competéncias regulatorias de
forma plena, omitindo-se em regular temas importantes e regulando de forma duplicada assuntos que po-
deriam receber tratamento distinto ou complementar.

! GUNNINGHAN, Neil; GRABOVSKY, Petet. Smart Regulation: designing environmental policy. Oxford: Clarendon Press, 1998.
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Neste artigo, analisa-se, de forma sistematica, a producao normativa de ambos os 6rgaos, a partir de um
banco de dados desenvolvido no 4mbito do projeto “Regulacio das Aguas”, desenvolvido pelo Centro de
Pesquisa em Direito e Economia da FGV Direito Rio.

O presente artigo foi estruturado em cinco segdes, além desta introdugdo. Primeiro, apresenta-se a meto-
dologia da pesquisa. Na sequéncia, discute-se o arcabougo teérico-conceitual deste artigo, calcado na litera-
tura sobre fragmentagio e duplicidade de espacos regulatérios®. Na sec¢io 4, apresenta-se o funcionamento
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), tal como previsto na Lei das
Aguas, buscando descrever, em apertada sintese, a atuacio dos 6rgios que compdem o Sistema. Por fim,
apresenta-se a caracterizacdo da produ¢io normativa dos 6rgaos reguladores das aguas com base nos dados
empiricos levantados e analisados. O artigo finaliza com recomendagdes para superar alguns dos problemas
identificados no espaco regulatorio fragmentado de regulacio das dguas.

2 Metodologia da pesquisa

A pesquisa tem como enfoque uma investigacao mais aprofundada sobre a dimensido normativa da ati-
vidade regulatéria, sendo denominada como regulacio normativa (Moreira, 2014). Esta envolve a edicdo, ex
ante, de normas gerais e abstratas, as quais visam disciplinar a acdo dos regulados, por meio da prefixagao de
vantagens e limites. Dentre os aspectos analisados, estdo a eficiéncia e planejamento da produgao normativa,
sua caracteriza¢do tematica, bem como o nivel de fragmentacio do espago regulatério das aguas brasileiro.
Como método para desenvolver as analises propostas, optou-se pela elabora¢ao de um banco de dados que
reunisse todas as normas editadas pela ANA e pelo CNRH.

A opcio pelo banco de dados se justificou em razao da falta de uniformidade observada quanto a dispo-
nibilizagdo das informagdes sobre a produc¢io de normas da ANA e do CNRH. Embora ambos os 6rgaos
permitam livre acesso a tais informagdes a partir dos seus respectivos sites’, nao hd padroniza¢io dos dados,
tampouco sistematizacdo acerca das informacoes sobre os seus respectivos normativos. Essa auséncia de
padroniza¢io impossibilita a realizacdo de inferéncias e correlagdes com base, exclusivamente, no acesso aos
seus respectivos sites. A construcao de um banco de dados é sempre util quando “as informagdes que se
pretende analisar, em sua versdo 7 natura, nio se mostram padronizadas”™.

Assim, a opgao pela elaboragio de um banco de dados visando a sistematizacdo dessa producio nor-
mativa demonstrou-se como um instrumento Gtil, na medida em que permitiu uma organizagio bastante
objetiva. Hssa estratégia facilitou a compreensao dos dados contidos na producido normativa dos 6rgaos,
além de auxiliar a leitura das variaveis mais relevantes para as analises propostas.

A selegao das variaveis do banco de dados foi orientada visando responder aos seguintes aspectos: (i)
quantidade e frequéncia da producdo normativa ao longo do tempo; (ii) situacdo das normas produzidas,
se em vigéncia ou revogadas; (iii) tema e finalidade das normas produzidas; (iv) abrangéncia e distribuicao
regional das normas. Importante salientar que as variaveis selecionadas ndo se referem ao processo de
producdo normativa realizada pelos entes, isto ¢, as instancias pelas quais o texto normativo tramitou antes
de sua publicagdo, o tempo de tramitagio antes da sua publicagdo, bem como os procedimentos adotados
para sua confeccao. O banco de dados reune, essencialmente, informacoes sobre os resultados da produgao
normativa exercida pela ANA e pelo CNRH.

2 O termo “espaco regulatorio” € utilizado neste artigo para representar metaforicamente o conjunto de instituigdes que regulam

um setor em determinado tempo e espago. A expressio, originalmente construida por Hancher e Morand (1998), é usualmente
utilizada para descrever espagos regulatorios fragmentados.

> Disponivel em: http:/ /www.carh.gov.bt/deliberacoes. Acesso em: 01 nov. 2018; Disponivel em: http://www2.ana.gov.br/Pagi-
nas/institucional/SobreaAna/resolucoesana.aspx. Acesso em: 01 nov. 2018.

* LAWLESS, Robert M. ez al. Empirical Methods in Law. Aspen Publishers, 2010. p. 166.
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A fontes dos dados foi o size do CNRH e da ANA, nos quais se encontra disponivel para acesso publico
a totalidade da producdo normativa dos entes desde a sua instituigao até os dias atuais. A coleta dos dados
foi realizada de forma manual.

A ANA e o CNRH produzem normas de diferentes naturezas, como atos autorizativos (e.g. outorgas
de direitos de uso dos recursos hidricos), atos normativos (e.g. critérios para a emissao das outorgas), bem
como normas de efeitos concretos, como mog¢oes e comunicacOes (estas restritas ao CNRH). Optou-se
pela sistematizacao, apenas, das regras editadas com carater normativo, tendo sido excluidas da coleta e da
analise as normas que nio geravam efeitos de obrigacdo ou estabelecimento de diretrizes e critérios quanto a
regulacio das aguas brasileiras. O quadro a seguir identifica o volume e marco temporal dos dados coletados.

Tabela 1. Informacoes sobre os dados coletados

Orgdo Total de normas Recorte temporal
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) 608 2001-2018
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) 194 1998-2018

Fonte: elaboragdo propria.

3 Fragmentacao e duplicidade de competéncias regulatodrias

A fragmentagdo ¢ um fenémeno identificado na maioria dos espagos regulatérios. Sua ocorréncia estd
associada a uma multiplicidade de organiza¢des que possuem “competéncia para enderecar um problema
regulatdtio, porém cada uma delas é responsavel por solucionar uma parcela desse problema’.

A fragmentacio regulatoria pode derivar de leis diversas ou de uma unica lei que rege um determinado
espaco regulatério. Em ambos os casos, competéncias regulatérias sdo atribuidas a mais de uma organizagao
por critérios variados, como matéria regulada, poder politico etc.

Buzbee® apresenta quatro categorias analiticas para descrever a fragmentacio regulatdria: temporal, ver-
tical, horizontal (ou subjetiva) e institucional. Um mesmo espago regulatério pode caracterizar-se por uma
ou mais dessas categorias de fragmentagao.

A fragmentacdo temporal refere-se a procedimentos e decisdes que se sucedem no decorrer de um
tempo para concretizar, alterar e até mesmo interromper uma agenda regulatéria. Medidas legislativas, ad-
ministrativas e até judiciais podem incidir sobre esse processo de fragmentagio. Como sera visto, a ANA foi
uma agéncia criada no ano 2000, trés anos apds a edicio da Lei de Aguas. Essa agéncia reguladora nio fazia,
portanto, parte do esquema original pensado para gerir a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

A fragmentagio vertical, por sua vez, refere-se a divisdo do espaco regulatério entre os niveis politicos,
seus atores e reguladores’. O art. 21, inciso XIX, da Constituicio Federal atribui a Unido instituir o sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir os critérios de outorga de direitos de uso. Ja o art.
24, inciso 1V, da supracitada norma estabelece competéncia privativa a Unido para legislar sobre dguas e
energia, podendo uma lei complementar autorizar os Hstados a também o fazerem sobre questdes especi-
ficas. Além disso, a Constituicdo estabeleceu a dupla dominialidade das aguas entre Unido (art. 20, inciso
11I), Estados (art. 26, inciso I) e, por analogia, o Distrito Federal. A Lei Nacional de Recursos Hidricos

> MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 189.
¢ BUZBEE, William W. The regulatory fragmentation continuum, Westway, and the challenges of regional growth. Forthcoming 21
Journal of Law and Politics, Research Paper No. 05-31, p. 1-35, 2005.

BUZBEE, William W. The regulatory fragmentation continuum, Westway, and the challenges of regional growth. Forthcoming 21
Journal of Law and Politics, Research Paper No. 05-31, p. 1-35, 2005. p. 344.
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estabeleceu competéncias regulatorias para os entes politicos que possuem dominio sobre os recursos hidri-
cos. Desse modo, segundo a PNRH, as competéncias regulatérias sdo repartidas entre o CNRH e a ANA,
na esfera federal, e os conselhos estaduais de recursos hidricos e agéncias ambientais, no ambito estadual.
Apesar de a Unifo ser o 6rgao regulador preponderante, existe uma descentralizacao federativa relevante no
que diz respeito a regulacio do uso e exploracdo de recursos hidricos, tornando extremamente complexa a
gestdo de dguas no pais.”

Ja a fragmentacdo horizontal ou substantiva esta associada 2 matétia a ser regulada’. No contexto da Po-
litica Nacional de Recursos Hidricos, ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) foi atribuida
a competéncia para o estabelecimento dos parametros e critérios sobre a qualidade das aguas e ao CNRH e
a ANA foram atribuidas as fun¢des de coordenacao da implementacao da Politica em nivel nacional, além
do estabelecimento dos parametros sobre o acesso a agua e a regulacdo da quantidade de dguas para os
diferentes usuatios.

Por fim, ha a fragmentacio institucional, que diz respeito a reparticio de competéncias entre atores esta-
tais e provenientes de outros setores, como a sociedade civil'’. Como serd visto no item seguinte, o espago
regulatério da Politica Nacional de Recursos Hidricos é compartilhado por organizacOes estatais (e.g. ANA),
mas também por 6rgaos multisetoriais sem personalidade juridica (e.g. conselhos de politicas publicas e
comités de bacias).

A fragmentacio regulatéria pode, ou ndo, ser disfuncional. Ela ¢é vista como problematica sobretudo
quando ha redundancia ou duplicidade de competéncias exercidas pelos atores que atuam no espago regu-
latério. A duplicidade regulatéria ocorre quando dois ou mais 6rgaos da Administragdo exercem compe-
téncias idénticas ou que guardam relagio entre si. Ela é mais evidente quando uma ou mais leis atribuem
a mesma competéncia regulatéria para duas agéncias distintas''. No entanto, a duplicidade pode decorrer,
também, da atribuicdo de competéncias que nao sio idénticas, mas que se relacionam entre si. Nesse tltimo
caso, a legislacdo atribui competéncias a duas agéncias para que regulem produtos diferentes, porém com o
mesmo propdsito, ou que regulem o mesmo produto, mas visando atingir finalidades distintas'.

A duplicidade regulatéria é inevitavel” e pode ou nio decorrer de uma escolha intencional do legislador.
Bendor' e Marisam'®, no entanto, chamam a atenc¢do para o fato de que a maioria das duplicidades niao sao
intencionais'® e decorrem de escolhas legislativas ou de decisdes politicas incrementais.

Leis que atribuem competéncias regulatérias genéricas a duas ou mais agéncias geram uma situacao
de incerteza sobre a quem compete exercer determinada tarefa (como acontece, como sera visto, com as
competéncias vagamente atribuidas aos atores do SINGREH). Além disso, Marisam'” chama a ateng¢do para
o fato de que certas leis atribuem competéncias regulatrias especificas a determinadas agéncias, sem, no

8 AITH, Fernando; ROTHBARTH, Renata. O estatuto juridico das aguas no Brasil. Estudos Avancados, v. 29, n. 84, p. 163-177,
2015. p. 166.

?  BUZBEE, William W. The regulatory fragmentation continuum, Westway, and the challenges of tegional growth. Forthcoming 21
Journal of Law and Politics, Research Paper No. 05-31, p. 1-35, 2005. p. 347.

1" BUZBEE, William W. The regulatory fragmentation continuum, Westway, and the challenges of regional growth. Fortheoming 21
Journal of Law and Politics, Research Paper No. 05-31, p. 1-35, 2005. p. 348.

" MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Adwministrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 187.

2 FREEMAN, Jody; ROSSL, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, 0. 5, p. 1131-1211,
mar. 2012.

3 FREEMAN, Jody; ROSSL, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, 0. 5, p. 1131-1211,
mar. 2012. p. 1136; AHDIEH, Robert B. Dialectical Regulation. Connecticut Iaw Review, v. 38, n. 5, p. 863-928, 2006. p. 879.

' BENDOR, Jonathan. Parallel Systems: redundancy in government. University of California Press, 1985. p. 41.

1 MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Adwministrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 184.

1 Para esses autores, a duplicidade raramente decorre de escolhas legislativas intencionais. Além disso, os autores nio rejeitam,
porém minimizam, a importincia das narrativas, baseadas na teoria a escolha publica, que explicam a duplicidade regulatéria em
razao de comportamentos racionais das agéncias para expandir suas competéncias e maximizar seu poder e orgamento.

7" MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Adwministrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 192.
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entanto, revogar competéncias regulatorias genéricas de agéncias predecessoras, provocando, assim, novas

duplicidades.

O autor’®, também, observa que a duplicidade pode derivar do fato de que agéncias distintas, embora
criadas para solucionar problemas distintos, com o passar do tempo terminam por adotar uma mesma medi-
da regulatoria. Por fim, a duplicidade pode ocorrer em razao de disputas politicas pelo controle das agéncias,
culminando, assim, em desenhos organizacionais disfuncionais®.

Diversas sao as implicagdes de tal duplicidade. Sobre suas consequéncias negativas, a literatura enfatiza
0s excessivos custos governamentais para coordenar acoes de duas ou mais agéncias, inconsisténcia, inefe-
tividade e ineficiéncia, bem como inércia regulatéria®. Entre os supostos beneficios da duplicidade estio
a prevencio do risco de captura das agéncias, competicdo construtiva entre agéncias, seguro contra falhas
regulatorias da agéncia concorrente, inovagao regulatoria, reducao dos custos de monitoramento e controle
e fortalecimento das demandas de grupos minoritarios™. Tanto argumentos contririos quanto os favoraveis
a duplicidade regulatéria baseiam-se em modelos tedricos que demandam confirmagiao empirica.

Aqueles que enfatizam as implicagdes nocivas da duplicidade regulatéria debrugam-se, também, sobre
formas de supera-la. Os mecanismos a disposi¢ao do Estado para enderegar esse problema variam confor-
me o poder estatal encarregado de soluciona-lo. No ambito do Poder Legislativo, a superaciao dos efeitos
perversos da duplicidade pode se dar, por exemplo, com a revisdo e consolidacdo da legislagdo que atribui
competéncias regulatorias. Essa estratégia, no entanto, é¢ muitas vezes inviavel ndo sé pela falta de recursos
e capacidade institucional do poder legislativo, mas também pelos custos politicos que uma reorganiza¢ao
dessa natureza implica?. Ou, de forma alternativa, o Poder Legislativo pode ctiar instrumentos legais de
coordenacao das agoes dos orgaos reguladores.

Ja o Poder Executivo também pode promover a revisdo e consolidagdo da legislagdo infralegal que tenha
implicagbes na atribuicdo de competéncias aos 6rgaos reguladores. Esse poder revisional, no entanto, é limi-
tado, ja que nio pode subverter as competéncias dos 6rgaos reguladores atribuidas por lei. Esse ¢ o motivo
pelo qual a literatura enfatiza a importancia da atividade de coordenac¢io regulatéria por parte do poder
executivo, nio obstante o desequilibtio que isto possa acarretar na reparticio do poderes®.

O Poder Judiciario, por sua vez, também pode ser instado a resolver impasses em um espag¢o regulatério
fragmentado. Ele pode, assim, validar acordos de cooperagdo entre agéncias que, porventura, sejam ques-
tionados, anular atos de uma agéncia que invadam a competéncia de outra, bem como exigir determinados
comportamentos em caso de inércia regulatéria provocada pela duplicidade®.

¥ MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Adwministrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p.193-194.

¥ MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Adwministrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p.195-196.

% SCHWARTZ, Teresa M. Protecting Consumer Health and Safety: the need for cootdinated regulation among federal agencies.
George Washington Law Review, v. 43, n. 4, p. 1031-1-76, 1975. p. 1032.; AHDIEH, Robert B. Dialectical Regulation. Connecticut 1.aw
Review, v. 38, n. 5, p. 863-928, 2006. p. 896-898.; FREEMAN, Jody; ROSSI, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space.
Harvard Law Review, v. 125, n. 5, p. 1131-1211, mar. 2012. p. 1150-1151.; MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative
Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 222.

2 LANDAU, Martin. Redundancy, and the Problem of Duplication and Ovetlap. Public Administration Review, v. 29, n. 4, p. 346-
358, jul./ago. 1969. p. 349.; SCHWARTZ, Teresa M. Protecting Consumer Health and Safety: the need for coordinated regulation
among federal agencies. George Washington Iaw Review, v. 43, n. 4, p. 1031-1-76, 1975. p. 1032-1033.; AHDIEH, Robert B. Dialectical
Regulation. Connecticut Iaw Review, v. 38, n.5, p. 863-928, 2006. p. 883-898.; FREEMAN, Jody; ROSSI, Jim. Agency Coordination in
Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, n. 5, p. 1131-1211, mar. 2012. p. 1151.

2 MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 218-219.; FREEMAN,
Jody; ROSSI, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, n. 5, p. 1131-1211, mar. 2012. p.
1152.

% MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative Law Review,v. 63, 1. 2, p. 181-244, 2011. p. 204-208. FREEMAN, Jody;
ROSSI, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, n. 5, p. 1131-1211, mar. 2012.

2 MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative Law Review,v. 63, 0. 2, p. 181-244,2011. p. 208-211. FREEMAN, Jody;
ROSSI, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, n. 5, p. 1131-1211, mar. 2012.
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Importante, também, mencionar que as proprias agéncias podem, voluntariamente, tomar medidas para
superar as duplicidades®. Marisam® aponta razoes pelas quais as agéncias podem querer evitar a duplicacio,
podendo ser destacado o fato de o préprio corpo técnico se importar com a eficiéncia da agéncia, evitando
desperdigar recursos governamentais. A abdica¢ao, portanto, ¢ o principal meio pelo qual as agéncias evitam
a duplicacio.

No caso da regulacdo das aguas brasileiras em nivel federal, é possivel identificar ambos os fenémenos
narrados, havendo tanto fragmentag¢ao quanto duplicidade das competéncias regulatorias. Os efeitos desses
fenémenos para regulacio do SINGREH serao analisados nos itens seguintes. A partir da investigacdo
sobre como se da a producdo normativa dos 6rgaos reguladores, é possivel identificar como esses atores
interagem, na pratica, no espago regulatério das aguas.

4 A Lei das Aguas e o funcionamento do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos

O art. 21, inciso XIX, da Constituicdo Federal estabelece competéncia a Unido para instituir o sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos. Assim, em 08 de janeiro de 1997, foi editada a Lei n. 9.433,
de 08 de janciro de 1997, conhecida como Lei das Aguas, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH) e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH). Esse novo
marco regulatério incorpora diversos preceitos da metodologia internacional de gestao integrada das aguas,
apoiando-se em trés eixos principais.

O primeiro refere-se 2 autorizagdo prévia para a utilizacio do recurso”. A Constituicio Federal estabele-
ceu, em seu art. 225, caput, que os bens que integram o meio ambiente, nos quais se inclui a agua, sao bens
de uso comum do povo.” Na Lei das Aguas, a preocupacio com a natureza publica da agua foi traduzida
por meio da previsao de um instrumento especifico, a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos. A
outorga concretiza uma ruptura com os padrdes vigentes no Codigo das Aguas®, no qual a 4gua era gerida
como um bem infinito. A previsao desse instrumento possibilitou a priorizacdo de dois valores na gestio
e regulacdo do recurso, a disponibilidade dos recursos hidricos (oferta), tomando por base a capacidade de

%, Por esse motivo, ha autores

suporte dos mananciais, e a preocupacao com a qualidade das aguas efluentes
que defendem nio existir um diteito subjetivo a outorga da dgua’, exceto para os casos de consumo huma-

no e dessedentacio animal.

O segundo preceito associa-se a0 pagamento de taxas equivalentes ao impacto ambiental causado pelo
uso do recurso, com base no Principio do Poluidot-pagador™. Nessa petspectiva, foi prevista a ctia¢do do

»  FREEMAN, Jody; ROSSI, Jim. Agency Coordination in Shared Regulatory Space. Harvard Law Review, v. 125, 1. 5, p. 1131-1211,
mar. 2012. p. 1146.

% MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 208-211.

# IORIS, Antonio Augusto Rossotto. The Political Nexus between Water and Economics in Brazil: A Critique of Recent Policy
Reforms. Review of Radical Political Fconomics, v. 42, n. 2, p. 231-250, 2010.

# A Constitui¢do Federal de 1988 revogou o regime de uso ptivado da dgua previsto no Codigo de Aguas e no Cédigo Civil Bra-
sileiro de 1916. ESTEVES, Cristina Campos. O regime juridico das dguas minerais na Constituicao de 1988. 2012. 251 p. Tese (Doutorado).
Universidade Estadual de Campinas, Instituto de Geociéncias, 2012. BARROS, Wellington Pacheco. .4 A;gmz na Visao do Direito.
Porto Alegre: Tribunal de Justiga do Rio Grande do Sul, 2005.

¥ Decreto n. 24.643, de 10 de julho de 1934.

% IORIS, Antonio Augusto Rossotto. The Political Nexus between Water and Economics in Brazil: A Critique of Recent Policy
Reforms. Review of Radical Political Ficonomics, v. 42, n. 2, p. 231-250, 2010.

3 VIEGAS, Edvardo Coral. Visao Juridica da Agna. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 99.

2 Hsse principio encontra previsio no §3° do artigo 225 da CF/88: “§2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado
a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo com solugao técnica exigida pelo 6rgao publico competente, na forma da lei. §

3° - As condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancoes
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instrumento de cobranca pelo uso da dgua bruta®, voltada para os usos que sdo diretamente captados ou
derivados dos mananciais, sejam aquelas com finalidade consuntiva ou nao*'. A cobranca pela outorga cum-
pre o importante papel de impedir que toda a sociedade arque com os custos daqueles que usam o recurso.”

O terceiro preceito esta associado a constituicdo de féruns que possibilitem a participagdo social nas

% Calcado no modelo francés, esse sistema de gestio participativa

deliberagcoes quanto a gestio do recurso.
difere da maioria dos paises, que desenvolveram sistemas centralizados de gestio.”” As instancias previstas
no marco normativo que materializam esse preceito sao os conselhos nacional e estadual de recursos hidri-

cos e os comités de bacia hidrografica™.

A Lei das Aguas propds uma divisio entre as entidades e os organismos que tém competéncia de formu-
lagao das politicas publicas e aquelas voltadas para sua execugo, conforme ilustrado na figura 1. No entanto,
na pratica, conforme apontam Assuncdo e Bursztyn”, hd grandes dificuldades para operacionalizagio desse
Sistema e para a disting@o entre os papéis de cada um dos seus entes. A isto soma-se o fato da Agéncia Na-
cional de Aguas (ANA) ter sido instituida trés anos apds a publicacio da Lei das Aguas, sendo incorporada
ao SINGREH posteriormente, pot meio de sua lei criadora — a Lei n. 9.984/2000.

Outros fatores se somam as dificuldades ja apontadas sobre a operacionalizagio do Singreh, derivadas
do fato de que seu modelo foi inspirado no modelo de gestio de aguas francés. Desse aspecto decorre que
a materializacdo do SINGREH no territorio brasileiro vem acompanhada da necessidade de abstracGes
quanto as instincias politicas e institucionais jd presentes no ordenamento brasileiro. Um dos elementos a
destacar esta relacionado a supressao das fronteiras politico-administrativas, em razao da ado¢io da bacia
hidrografica como unidade de gerenciamento da politica, ja que as bacias hidrograficas enquanto recorte na-
tural, ndo obedecem ao rigor proposto pela divisio federativa. Dessa forma, temos que a regulacio e a ges-
tao dos recursos hidricos brasileiros enfrentam, em primeiro lugar, um desafio de cunho geoinstitucional®.

A Constitui¢ao Federal ressalta que o dominio das aguas se divide entre a Unido (art. 20, III), os Estados
(art. 26, T) e, por analogia, o Distrito Federal. A Lei das Aguas e as posteriores alteracdes previstas pela Lei
de criacio da ANA instituiram diferentes instancias na composi¢cio do SINGREH, e em decorréncia da
dupla dominialidade das aguas*, tais instincias foram organizadas tanto em nivel federal, como estadual.*?
Na figura a seguir, ¢ ilustrada a composicio do SINGREH.

penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.
A aplicacio da cobranga se d4 em consonancia com a aplicagdo do instrumento da outorga, tal como previsto no art. 12 da Lei
das Aguas.

* Usos consuntivos sio aqueles em que hi retirada de 4gua do manancial para sua destinacdo, e.g. a irrigacio, a utilizacio na in-
dustria e o abastecimento humano. Ja os usos nio consuntivos nao envolvem o consumo direto de dgua, como e.g. o lazer, a pesca
e a navegacao, pois aproveitam a dgua sem consumi-la.

»  ANTUNES, Paulo Bessa. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 697.

% MACHADOQO, Catlos José Saldanha. Recursos Hidricos e Cidadania no Brasil: limites, alternativas e desafios. Ambiente ¢ Sociedade,
v. 6, n. 2, p. 121-136, 2003.

7 SOUZA JUNIOR, Wilson Cabral de. Gestao das A:gms #n0 Brasil. Reflexées, diagnosticos e desafios. IEB. Sio Paulo: Peirdpolis,
2004. p. 152.

% TORIS, Antonio Augusto Rossotto. The Political Nexus between Water and Economics in Brazil: A Critique of Recent Policy
Reforms. Review of Radical Political Fconomics, v. 42, n. 2, p. 231-250, 2010.

¥ ASSUNCAO, Francisca Neta; BURSZTYN, Maria Augusta Assungio. As politicas das dguas do Brasil. In: ENCUENTRO DE
LAS AGUAS, 2001, Santiago. Aunais. .. Santiago: Encuentro de Las Aguas, 2001.

“ PIRES DO RIO, Gisela Aquino. Gestio de Aguas: um desafio geoinstitucional. In: OLIVEIRA, Métcio Pinon de ¢/ a/. (org). O
Brasil, a América Latina ¢ o mundo: espacialidades contemporaneas. Rio de Janeiro: Lampatina/ ANPEGE, 2008. p. 220-2306.

1 Conforme previsio dos artigos artigo 20 e 26 da Constituicio Federal Brasileira de 1988.
2 GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. 4. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015.
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Figura 1. Organizacio do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH)

Formulag3o da Politica Implementacao da Politica

Organismos colegiados Administracdo direta Poder outorgante Brago executivo

Conselho Nacional de Recursos Hidricos Ministério do Desenvolvimento Regional Agéncia Nacional de Aguas

Nivel federal

Comités de Bacia federais

Agéncia de Bacia |
Entidades Delegatarias
Conselho Estadual Secretaria de estado Entidades estatais
Comités de Bacia estaduais

Nivel estadual

Agéncia de Bacia/
Entidades Delegatarias

Fonte: elaboragdo propria.

As atividades de planejamento do recurso sdo realizadas no ambito dos comités de bacia hidrografica,
em primeira instincia, e dos conselhos estaduais e nacionais, em tltima instancia. A gestdao das bacias hidro-
graficas ¢ realizada com base nos planos de recursos hidricos, os quais sao, via de regra, elaborados pelas
agencias de bacia ou entidades delegatarias e aprovados pelos comités de bacia hidrografica. As agéncias de
bacia e entidades delegatarias atuam como brago executivo dos comités de bacia.

A implementacio da politica, bem como a fiscalizacdo sobre o acesso e uso do recurso, ¢ realizada pela
ANA nas bacias federais e pelos 6rgaos ambientais estaduais, nas bacias estaduais. Em nivel nacional, o
CNRH e a ANA exercem a competéncia sobre a regulacdo das aguas. O CNRH ¢é um 6rgio colegiado de
carater consultivo e deliberativo componente da estrutura regimental do Ministério de Desenvolvimento
Regional (MDR)*. O 6rgio conta com a participagio de representantes do poder executivo federal e de
alguns Estados. Além disso, o CNRH conta com a participa¢ao de representantes da sociedade civil em sua
composicio, seguindo padrio semelhante ao de outros 6rgios reguladores ambientais. As suas atribuicbes
sdo previstas pela Lei das Aguas, e foram alteradas pela Lei n. 9.984/2000, dentre as quais incluem-se a ar-
ticulacdo dos planejamentos nacional, regionais, estaduais e dos setores usuarios elaborados pelas entidades
competentes, a formulagio e acompanhamento da PNRH, o estabelecimento de diretrizes para atuacio do
SINGREH e das diretrizes complementares para a implementagao da PNRH. Apods a criacio da ANA, o
CNRH passou a ser responsavel pela manifestacio das propostas encaminhadas pela Agéncia, tanto as rela-
tivas ao estabelecimento de incentivos, inclusive financeiros, para a conservagio qualitativa e quantitativa de
recursos hidricos, quanto as responsaveis por definir os critérios para o estabelecimento dos valores a serem
cobrados pelo uso dos recursos hidricos de dominio da Unido*.

A ANA, a seu turno, ¢ uma autarquia de regime especial, com autonomia administrativa e financeira,
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)*. A Agéncia foi ctiada no bojo da imple-
mentacao das agéncias reguladoras federais brasileiras, passando a fazer parte do SINGREH trés anos apos
a criacdo do Sistema. As suas competéncias foram estabelecidas pela Lei que a instituiu, cujo rol é extenso
e inclui a operacionaliza¢do da PNRH, a fiscalizacdo e a regulagdo dos corpos d’agua de dominio da Unido.

¥ A Lein. 13.844, de 18 de junho de 2019, alterou o att. 36 ¢ 45 da Lei n. 9.433/1997, que alterou a estruturacio e as competéncias
do Conselho, modificando a vinculagio da Conselho do Ministério de Meio Ambiente para o Ministério de Desenvolvimento Regional.
# Os valores sdo estabelecidos pelos comités de bacia hidrografica estaduais e federais. Em caso de bacias federais, os valores
sugeridos pelos comités devem ser aprovados pelo CNRH.

A lLein. 13.844, de 18 de junho de 2019, alterou o art. 3° da Lei n. 9.984/2000, que institui a Agéncia, modificando a vinculagao

da Agéncia do Ministério de Meio Ambiente para o Ministério de Desenvolvimento Regional.
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Nos anos de 2009 e 2010, foram editadas leis* que ampliaram as competéncias da ANA. Em 2009, fo-
ram incluidas em suas atribuicoes a regulacio e a fiscalizagdo da prestacio dos servicos de aducido de agua
bruta e irrigacao em rios federais, caso estejam sob regime de concessao, o que incluiu entre os agentes regu-
lados pela Agéncia grandes irrigantes, como a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco
e do Paraiba (Codevasf), que opera o Projeto de Integra¢io do rio Sio Francisco com as Bacias do Nordeste
Setentrional (Pisf).

No ano de 2010, passaram a integrar seu leque de atividades aquelas relativas a regulagiao de barragens
e a organizacio e gestdo do Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranca de Barragens (SNISB). As
barragens reguladas pela ANA sao aquelas destinadas a acumula¢io de 4gua para quaisquer usos, a disposi-
¢do final ou temporaria de rejeitos e a acumulagao de residuos industriais, localizadas em rios de dominio da
Unido. Importa mencionar que nao estdo incluidas no rol de competéncias regulatérias da agéncia a fiscali-
zagao de barragens destinadas a acumulacio de rejeitos provenientes da atividade de mineragao, sendo estas
reguladas no escopo de atribui¢oes da Agéncia Nacional de Mineracio (ANM) em nivel federal e em nivel
estadual por agéncias reguladoras estaduais. A figura 2 mostra a cronologia do marco regulatério do setor.

Dado o nimero elevado de atores do SINGREH, a necessidade de articulaciao e de coordenacio das
acdes regulatorias se torna imprescindivel,” mas de dificil realizagio, como sera demonstrado no item se-
guinte.

Figura 2. Cronologia do atual marco regulatério das dguas
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Fonte: elaboragio propria.

A implementac¢io da Politica das dguas se da na operacionaliza¢do dos instrumentos dispostos no art.
5° da Lei das Aguas*®, dos quais dois merecem destaque: a outorga e a cobranca pelo uso da agua. O ato de
outorga pode ser entendido como ato administrativo de autorizagdo, por meio do qual o Estado faculta a
utilizacio dos recursos hidricos para aqueles que a pleiteiam. Antes da edi¢io da Lei das Aguas, a outorga era
utilizada para controle apenas quantitativo do uso da agua. A nova lei instituiu também o controle qualitativo
sobre esse uso.”’

O descumprimento dos termos da outorga ou a utilizagdo dos recursos hidricos sem esse instrumento
constitui infracdo e enseja a aplicagdao de penalidades por parte dos 6rgaos reguladores. A distribuicao das
cotas de 4gua ¢ realizada por meio da outorga, a partir da qual concede-se o direito de uso sobre o recurso
de uma determinada bacia. Cabe, no entanto, ao CNRH a aprovagdo dos critérios gerais para a alocagio
da agua. Em nivel estadual, os critérios de alocagdao da agua sdo tradicionalmente definidos pelas agéncias

* Teis n. 12.058/2009 e n. 12.334/2010.

Y7 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018. p. 590.
# T - os Planos de Recursos Hidricos; IT — o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo os usos preponderantes da
agua; III — a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos; IV — a cobranga pelo uso de recursos hidricos; V — a compensagao a
municfpios; VI - o Sistema de Informagoes sobre Recursos Hidricos.

©  GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito das Aguas: disciplina juridica das dguas doces. 4. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014.
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governamentais estaduais e as prioridades em nivel da bacia sdo definidas pelos comités de bacia nos Planos
de Bacia. Embora a orientacdo pata a priorizacao dos usos e agentes seja realizada de forma descentralizada
e participativa, o direito de acesso a agua e o controle dos seus aspectos quantitativos e qualitativos sera
realizado pelo Poder Publico, em ambito estadual e federal.

A cobranca consiste em um instrumento que foi introduzido no marco regulatério das dguas com o obje-
tivo de minimizar os custos sociais e induzir o uso do recurso com base na racionalidade econdmica. Assim,
o usuario que quiser retirar agua dos corpos hidricos devera pagar uma taxa por litros de uso, por exemplo.
Os valores para execuc¢ao da cobranga sdo definidos pelos comités de bacia hidrografica e aprovados pelos
respectivos conselhos estaduais e federais, a depender da dominialidade da bacia em questio.

5 Caracterizacao da atividade normativa dos orgaos reguladores das
aguas

A Leide Aguas possui um cardter essencialmente intransitivo™, isto é, ndo prevé regras e standards subs-
tantivos para orientar a agio dos agentes reguladores e dos regulados. Conforme aponta Salinas®, a legisla-
cdo intransitiva é aquela que depende de uma agio do 6rgao regulador para ser implementada™. No caso da
Lei de Aguas brasileira®, a fun¢do de edicio desses parametros para a implementacio das politicas hidricas

em nivel nacional foi designada pelo texto normativo a dois 6rgaos: o CNRH e a ANA.

Embora a Lei das Aguas e, posteriormente, a lei de criagio da ANA tenham atribuido competéncia
regulatéria a esses dois 6rgios, elas nao definiram com precisao os limites de atuacio de ambos. De forma
ilustrativa, o art. 35, VI, da Lei das Aguas atribuiu a0 CNRH a competéncia para “estabelecer diretrizes com-
plementares para a implementacio da Politica Nacional de Recursos Hidricos, aplicagdo de seus instrumen-
tos e atuacio do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos”. Jd a Lei n. 9.984/2000 attibuiu
a ANA, por meio do art. 3°, II a competéncia para “disciplinar, em carater normativo, a implementagao, a
operacionaliza¢do, o controle e a avaliacdo dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos™.

Os textos sugerem uma natureza de complementariedade entre as atuagdes dos 6rgaos no tocante a
edicido de regras para a operacionalizacio dos instrumentos previstos na Lei das Aguas. Contudo, conforme
podemos observar nos trechos realcados, o legislador nio definiu com clareza os limites da competéncia
regulatéria entre os 6rgaos.

A produgio de normativos pelo CNRH, desde a sua criacio, no ano de 1998, até o ano de 2018, totalizou
194 resolugdes. A média anual de sua producao normativa equivaleu a 9 normas. Ja a producao da ANA to-
talizou 608 resolugdes, equivalendo a uma média de 34 normas por ano. Ao comparar a produ¢io normativa
dos 6rgaos, nota-se uma disparidade na quantidade de normas elaboradas, ja que a produgdao normativa do
CNRH representou menos de um terco da quantidade de normas editadas pela ANA.

A esse respeito, ressalta-se a natureza distinta dos 6rgaos, sendo o CNRH um 6rgio colegiado deliberati-
vo ¢ a ANA uma autarquia em regime especial, o que lhes confere ritos, ritmos e procedimentos distintos a
serem adotados na produgio normativa. No caso do CNRH, as normas produzidas estdo sujeitas a aprova-
¢do do plenario, que se redne ordinariamente duas vezes ao ano, podendo convocar reunides extraordinarias.
No melhor cenario, uma norma que foi discutida na primeira reunido ordinaria do CNRH, via de regra no

% RUBIN, Edward. Law and Legislation in the Administrative State. Columbia Law Review, v. 89, n. 3, p. 369-426, 1989. p. 381.

> SALINAS, Natasha Schmitt Caccia. Legislagio ¢ politicas piiblicas: a lei enquanto instrumento da a¢do governamental. 2012. 234 p.
Tese (Doutorado). Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2012.

> Leis transitivas, em contrapartida, sdo aquelas que estabelecem regras de comportamento aos agentes regulados e, portanto, nao
dependem de uma acido do érgio regulador para terem efeito imediato (RUBIN, 1989, p. 381).

% Posteriormente complementada pela Lei de criagio da ANA e Leis n. 12.058/2009 e 12.334/2010.
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primeiro semestre, sera aprovada, apenas, no segundo semestre, quando entdo se realiza a segunda reuniao
anual. Assim, esse ato normativo teria como tempo de dura¢io para sua aprovagio e publica¢do cerca de seis
meses. No caso da ANA, a aprovacdo das resolucoes é deliberada em reunides da sua Diretoria Colegiada,
que ocorrem, via de regra, semanalmente. O proéprio ritmo da producio normativa dos 6rgaos demonstrou-
-se, portanto, relevante para explicar a disparidade identificada.

Na analise da evolugdo da produgio normativa anual dos 6rgios ao longo da série historica de cerca de
vinte anos, nao foi possivel identificar uma regularidade na quantidade e na frequéncia do estoque regula-
torio dos 6rgaos, denotando, a prior, uma producio casuistica em ambos os casos, conforme ilustrado no
grafico 1.

Grifico 1. Produc¢io normativa do CNRH e da ANA por ano
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Fonte: elaboragdo propria.

A auséncia de padroes quanto a frequéncia da produgdo normativa também ¢é evidenciada pelo fato de
que, em anos subsequentes aqueles em que a produgdo normativa foi acima da média anual, a produgio
apresentada pelo 6rgiao se deu abaixo de sua média geral. Nao foi possivel identificar eventos que expli-
cassem essa oscilacdo. Ao realizar um levantamento sobre a divulgacio da agenda regulatéria dos 6rgaos,
observa-se que a ANA divulgou a agenda anual para o ano de 2019 em formato de resolucao™. Para os
demais anos, nao foi possivel identificar a divulgacao da agenda nos respectivos sites dos 6rgaos.

Quanto a incidéncia regulatoria das normas produzidas pelos 6rgaos reguladores das dguas, verifica-se
que menos da metade da producdo normativa dos 6rgaos foi dedicada a normas de natureza regulatéria.
Normas regulatérias sao aquelas que estabelecem direitos, deveres e obrigacdes, prescrevem comportamen-
tos, definem a licitude ou ilicitude de condutas, estabelecem responsabilidades ou ainda prescrevem sanc¢oes
civis ou penais. O grafico a seguir ilustra essa propor¢ao.

*  Resolucio ANA n. 05, de 15 de janeiro de 2019.
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Grifico 2. Caracterizagao das normas editadas
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Fonte: elaboragdo propria.

As demais normas produzidas pelos 6rgaos tiveram como intuito a administracio e o planejamento
interno dos érgaos, como a organizaciao do calendario de reunibes, criacdo e funcionamento de camaras
técnicas, para o caso do CNRH, e gestdo de recursos humanos e materiais, para o caso da ANA. Também
foram observadas normas cujo intuito foi a estrutura¢ao e o fortalecimento do SINGREH, as quais previam
a criacdo e o funcionamento dos comités de bacia hidrografica e conselhos estaduais de recursos hidricos,
a autoriza¢ao para a delegacao de competéncia de agéncias de bacia a entidades delegatarias e a gestao dos
contratos entre essas ultimas.

Quanto a caracterizagdao das normas propriamente regulatorias, verifica-se que elas tratam, sobretudo, da
operacionalizagio dos instrumentos previstos na Lei das Aguas e de parimetros quantitativos para balizar
a gestdo das aguas. Isso se explica pelo fato de que a Lei de Aguas nao revogou a competéncia do Conama
para delimitar critérios qualitativos para a gestdo do recurso. Trata-se de uma fragmentagdo de natureza
material®, na qual o Conama seria o érgio responsavel pela regulacio dos aspectos de natureza qualitativa,
enquanto ANA e o Conselho teriam atribui¢es regulatérias mais alinhadas aos aspectos quantitativos as-
sociados ao recurso.

Os temas tratados pelas normas de natureza regulatoria variaram entre os 6rgaos. No caso da ANA,
encontra-se uma maior concentra¢iao no tema “uso da agua”, enquanto o CNRH concentrou sua produgao
normativa em “instrumentos da Politica”. O grafico a seguir ilustra a distribui¢do por temas.

55

BUZBEE, William W. The regulatory fragmentation continuum, Westway, and the challenges of regional growth. Fortheonzing 21
Journal of Law and Politics, Research Paper No. 05-31, p. 1-35, 2005. p. 347.
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Grifico 3. Temas das normas com incidéncia regulatéria

ANA

CNRH

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Instrumentos da Politica
M Uso da agua
8 Seguranca de barragens
Aducdo de Agua Bruta e Servicos Publicos de Irrigacio

Fonte: elaboragdo propria.

Chama atencio o fato do tema “seguranca de barragens” ter sido alvo de regras pontuais por ambos os
6rgios, totalizando 8 normas, sendo 3 editadas pelo CNRH e 5 editadas pela ANA. Esse tema foi incluido
no rol de competéncias do CNRH e da ANA treze anos ap6s a publicacio da Lei das Aguas, com a edigio
da Lei n. 12.334/2010. Nesses oito anos, no entanto, a ANA editou normas sobre esse tema em poucas
oportunidades.

Quanto ao conteddo das normas, o CNRH se ocupou da defini¢do dos parimetros e requisitos que de-
vem constar nos planos e relatorios de seguranca de barragens. Mais tarde, essas normas foram complemen-
tadas por resolugcdes da ANA, que ampliaram o nivel de detalhamento das informacoes que deverao constar
em tais planos. A ANA também estabeleceu normas sobre inspe¢Ses e revisGes nas barragens e critérios

para classifica-las conforme o dano potencial associado.

Outro ponto que merece destaque refere-se 2 competéncia exclusiva da ANA para a prestagio do servico
de aducdo de 4gua bruta e servicos publicos de irrigacio, em casos de concessao em rios de dominio da
unido, cuja producio normativa representou, apenas, 4% de suas normas com incidéncia regulatéria. Chama
atencdo, ainda, o fato de apenas 1 das normas sobre esse tema ter tido incidéncia nacional, a qual tratou
dos procedimentos administrativos para imposicao de penalidades aos prestadores dos servicos. As normas
remanescentes voltaram-se para a regulacio de um projeto em especifico, o Projeto de Integracao do Rio
Sdo Francisco com Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional (Pisf) e o perimetro de irrigacdo Pontal
em regime de concessio, ambos operados pela Codevast.

Conforme observa-se no grafico 3, o principal tema regulado pela ANA foi “uso da dgua”, ao passo que
o principal tema regulado pelo CNRH foi “instrumentos da Politica”. Pode-se afirmar que ANA ¢ CNRH
atuam de forma minimamente coordenada nessas areas, ja que cada 6rgio regula um desses temas de forma
prioritaria.

Com intuito de ampliar a compreensio sobre os limites entre a atuacio dos 6rgaos, as normas com inci-
déncia regulatéria foram classificadas em trés grupamentos principais: (i) pardmetros substantivos: normas
que tratam da edi¢do de parametros substantivos a aplica¢ao dos instrumentos hidricos e usos da agua (e.g.
definicao de tipos de uso da agua sobre os quais incidira a emissao de outorga); (i) regras procedimentais:
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normas que estabelecem procedimentos, ritos, prazos e competéncias, as quais se restringem a delimitar
o exercicio de direitos que prescrevem (e.g. aprovacdo dos valores de cobranga pelo uso das dguas para o
exercicio de um determinado perfodo); e (iii) aplicacdo de instrumentos: normas cujos efeitos visam a ope-
racionalizar a aplicacio dos instrumentos previstos no art. 5° da Lei das Aguas em uma determinada bacia

hidrografica.
O grafico 5 mostra como CNRH e ANA regulam o tema “instrumentos da Politica.

Grifico 4. Caracterizacao das normas sobre o tema instrumentos da Politica
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Fonte: elaboracio propria.

Quanto a distribuicdo das normas por tipos de instrumentos, observa-se que na pratica a ANA tem
ocupado maiores esfor¢cos na delimitacdo dos parametros e critérios para a operacionaliza¢io da outorga,
enquanto o CNRH tem direcionado sua produ¢io normativa mais fortemente para a delimitacio dos meca-

nismos para a execuc¢ao da cobranga.

Contudo, isto nao foi impedimento para que os 6rgdos normatizassem a respeito de matérias seme-
lhantes no tocante a um mesmo instrumento. Verificou-se, aqui, uma moderada duplicidade regulatoria na

definicao de regras sobre esses instrumentos.
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A “outorga” e a “cobranca” sdo os principais instrumentos por meio dois quais se operacionaliza a
execucdo da Politica das dguas, seguindo orienta¢oes previstas nos planos de recursos hidricos. Enquanto a
“outorga” tem carater autorizativo e é o principal meio pelo qual o 6rgao regula a quantidade de agua que
esta sendo usada para uma determinada finalidade, a “cobranc¢a” tem uma natureza educativa e visa incenti-
var um comportamento racional dos usuatios.

Quanto as normas do CNRH que tratam do instrumento “cobrang¢a”, é possivel observar que 15 de-
las visam ao estabelecimento de parametros substantivos. Dentre eles estdo a fixacdo de critérios para a
aplicacao da cobranga aos usuarios da agua, seus mecanismos e valores, o indice para balizar o calculo da
cobranga, além do estabelecimento de prioridades para a aplicacio dos recursos em um determinado pe-
rfodo. As demais normas editadas sobre esse instrumento estiveram voltadas para a aprovagao dos valores
da cobranca nas diferentes bacias federais, cujos valores sdao discutidos pelos comités de bacia hidrografica
e posteriormente aprovados pelo CNRH. Ja a ANA editou, apenas, 8 normas sobre esse instrumento,
que tratam, além da publicizagdo, dos indices estabelecidos pelo CNRH, das normas sobre a execuc¢ao de

inadimpléncias, débitos e atrasos.

No caso dos “planos de recursos hidricos”, a ANA nio editou parametros substantivos sobre esse
instrumento. Apenas o CNRH editou 3 normas estabelecendo diretrizes para a elaboracdo dos planos, so-
bretudo quanto ao conteudo minimo que devera compor esses documentos e os critérios para selecao dos
projetos que deverdo ser priorizados para os investimentos dos recursos advindos da cobranca pelo uso das
aguas em uma determinada bacia hidrografica. Optou-se, no grafico, por destacar as normas editadas sobre
o Plano Nacional de Recursos Hidricos com intuito de identificar como se da a atividade dos 6rgaos quanto
a esse instrumento, o qual orienta a aplica¢ao da Politica em nivel nacional. Observou-se que o CNRH ficou
responsavel pela edicio de normas que estabeleceram as agdes e metas do Plano, além de normas quanto
a sua aplicacdo, enquanto a ANA editou, apenas, uma norma para implementagao da primeira versao do
Plano™.

O instrumento “outorga’ concentrou os maiores esforcos regulatérios da ANA, tendo sido editadas 34
normas pela agéncia, sendo 21 (31% do total de normas no tema instrumentos) delas estabelecendo para-
metros e critérios para balizar a operacionaliza¢ao do instrumento e os tipos de usos outorgaveis, dentre os
quais podemos destacar o estabelecimento de usos insignificantes e casos de dispensa de outorga, critérios
quanto a outorga preventiva, outorga em rios intermitentes e efluentes. Ja o CNRH editou apenas 8 normas
sobre a outorga, das quais 5 implicam na regulacio de direitos e deveres dos usuarios de dgua, como crité-
rios gerais sobre os tipos de uso de agua passiveis de outorga. O CNRH também editou normas sobre usos
insignificantes, outorga para efluentes, além de algumas tipologias de uso especificas, como outorga para ati-
vidade mineraria e implantacio de barragens. As outras 3 normas editadas pelo CNRH tratam da defini¢io
de critérios para a aplicacao do instrumento de outorga em bacias hidrograficas especificas.

Nota-se, nesse caso, que temas comuns foram regulados por ambos, como o caso do estabelecimento de
critérios gerals quanto aos usos outorgaveis, usos insignificantes e outorgas sobre efluentes. A redundancia
normativa observada nesse caso pode ser associada ao carater genérico da legislagio que atribui compe-
téncias aos 6rgaos do SINGREH. Como visto, lacunas legislativas sao uma causa comum das duplicidades
regulatdrias®’.

Embora haja redundancias, ¢ a inércia regulatéria que chama mais a aten¢do na andlise da producio
normativa da ANA e do CNRH. Sobre o tema “usos da dgua”, o CNRH produziu normas pontuais, a res-
peito de alguns tipos de uso especificos, ficando de fora de sua cartela regulatoria a regulamentagio sobre
usos consuntivos como a irrigagdo, que consiste no uso mais consuntivo do territério brasileiro. Também
ficou de fora da cartela regulatéria do CNRH os normativos sobre outra tipologia de uso, o abastecimento

% A segunda versio do Plano (2021-2035) encontra-se em fase de elaboragio.

37 MARIZAN, Jason. Duplicative delegations. Administrative Law Review, v. 63, n. 2, p. 181-244, 2011. p. 192.
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humano. Embora o abastecimento humano nao represente o maior consumo de agua no pafs, ele é objeto
de preocupacio frequente dos gestores publicos, além do fato de ter sido designado, pelo proprio texto
normativo da Lei das Aguas, como um dos usos prioritarios em casos de escassez. Em que pese o fato da
regulacdo dos servigos de abastecimento e esgotamento sanitario nao ter sido atribuida a ANA e ao CNRH,
a edi¢io de normas quanto a retirada da agua para esses tipos de uso estd prevista nas atribuicGes dos 6rgaos.
A auséncia de critérios e parametros gerais enseja uma atuagdo regulatoria casufstica.

Além dessas questdes, as normas do CNRH também nio tratam de estabelecer parametros e critérios
sobre um importante uso nao consuntivo, mas de grande relevo para o desenvolvimento social e econdémico
do territorio brasileiro, que ¢ a geragdo de energia a partir de fontes hidraulicas. A produ¢io normativa do
CNRH sobre os usos da d4gua demonstrou-se, portanto, escassa e espraiada, tendo, apenas, o tema “aguas
subterraneas” concentrado maior numero de atos normativos. No grafico a seguir, sio apresentados os te-
mas que foram objeto das normas editadas pelo CNRH e pela ANA quanto aos usos da agua.

Griéfico 5. Caracterizac¢do das normas sobre usos da dgua

CNRH
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Fonte: elaboragdo propria.

Ja a produgdao da ANA sobre “usos da agua” revelou-se casuistica. A maior parte das normas editadas
pela agéncia foram concentradas na defini¢io de pardmetros visando regular um uso especifico — a opera-
¢do de reservatorios em bacias de dominio da Unido, os quais podem ter finalidades distintas (e.g. produgao
de 4gua para abastecimento humano, para geracio de energia e usos multiplos). Essas normas, no entanto,
ndo tiveram carater genérico, isto ¢, nio visam a estabelecer parametros transversais para a atividade, mas
dizem respeito a regulamentacio de reservatorios especificos — o que explica a alta concentracao de not-
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mas sobre esse uso. Quanto a delimitacao de critérios gerais para o aproveitamento hidrelétrico, foram iden-
tificadas 3 normas editadas pela ANA quanto as outorgas para empreendimentos hidrelétricos em cursos
d’dgua de dominio da agua.

Quanto as normas sobre restricio de uso, verifica-se que elas visam estabelecer as condi¢oes para o uso
multiplo das dguas em situagoes de escassez dadas as especificidades encontradas em determinadas bacias,
pelas suas préprias sazonalidades ou especificidades hidrometeoroldgicas, que também remetem a regras
caso a caso. Como exemplo, pode ser citada a criagio do “Dia do Rio” na bacia do rio Sao Francisco™. Ob-
servaram-se, também, preocupacoes pontuais da ANA quanto a edi¢do de normas sobre o enfrentamento
de quadros de escassez, podendo ser citada a criagao do grupo de assessoramento a crise hidrica enfrentada
pelo estado de Sao Paulo nos anos de 2013 a 2015.

Assim, na andlise das normas sobre os “usos da agua” de forma conjuntural, identifica-se uma atividade
casuistica de ambos os 6rgaos para o estabelecimento de regras gerais sobre os usos, como aguas subterra-
neas, reuso, mineracio, transposi¢ao e irrigacio. Temas como o abastecimento publico e o uso industrial nao
foram regulados a partir da edi¢do de parametros gerais.

Por fim, foram analisadas as normas produzidas pelos 6rgaos quanto ao seu efeito territorial, visando a
identificar se os parametros delimitados tiveram efeito de cunho nacional ou se os efeitos da norma foram
aplicados para uma regido especifica. O grafico 6 apresenta a distribui¢ao dos efeitos regulatérios das normas.

Griéfico 6. Efeitos territoriais das normas produzidas pelos 6rgaos reguladores

CNRH
Centro-Oeste Norte
1% 1%
Nordeste
2%
Mais de uma regido
5%
Macional
63% Sudeste
24%

* O Dia do Rio estabelece a suspensio de captagdes de dgua no rio Sio Francisco em um dia especifico da semana, as quais nao

sejam destinadas ao abastecimento humano e/ou a dessedentacio animal.
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Fonte: elaborag¢ao propria.

Tanto a ANA quanto o CNRH editaram normas majoritariamente de abrangéncia nacional, represen-
tando 68% e 60%, respectivamente, das resolu¢des por eles produzidas. Esse dado indica que a atividade
normativa dos 6rgaos foi direcionada majoritariamente para a prospec¢do de normativos balizadores da
implementacao da Politica Nacional de Aguas.

Dentre as regides que foram alvo de incidéncia regulatéria, o Sudeste se destaca, concentrando 24%
das normas editadas pelo CNRH e 16% das normas editadas pela ANA. Cabe destaque para as normas
que abrangem mais de uma regiao, tendo a maioria delas sido enderecadas a bacia hidrografica do rio Sao
Francisco. Chama atencio a baixa concentra¢io de normas para as regides Centro-Oeste e Norte, marcadas,
respectivamente, pelas suas atividades econémicas e disponibilidade hidrica, além da auséncia de normas
para a regido Sul no caso do CNRH. A falta de padronizaciao quanto as regides e as bacias que receberam
maior aten¢do do CNRH sugere auséncia de planejamento para formacio da agenda regulatéria dos 6rgios,
na qual os temas s3o tratados caso a caso.

6 Consideracoes finais

A analise da produc¢io normativa dos 6rgaos reguladores das aguas em nivel federal permitiu identifi-
car que a agenda regulatoria do setor tem sido definida de forma casuistica, pois os temas prioritatios e a
frequéncia anual da produgdo normativa nio se organizam linearmente. A auséncia de uma agenda mais
bem definida resulta em dificuldades para a formulacio e a implementacdo de politicas hidricas transversais,
dilemas que se somam aqueles ja tratados por Assuncio e Bursztyn® e Pires do Rio®.

Identificou-se, também, que menos da metade das normas produzidas pela ANA e pelo CNRH sio de
natureza regulatéria. Em parte, isso se explica pelo carater genérico da Lei de Aguas, que nao estabelece
prazos, tampouco parametros substantivos, capazes de vincular e responsabilizar os 6rgaos reguladores em
caso de inércia regulatéria.

% ASSUNCAO, Francisca Neta; BURSZTYN, Maria Augusta Assungio. As politicas das dguas do Brasil. In: ENCUENTRO DE
LAS AGUAS, 2001, Santiago. Aunais. .. Santiago: Encuentro de Las Aguas, 2001.

®  PIRES DO RIO, Gisela Aquino. Gestio de Aguas: um desafio geoinstitucional. In: OLIVEIRA, Métcio Pinon de ¢/ a/. (org). O
Brasil, a América Latina ¢ o mundo: espacialidades contemporaneas. Rio de Janeiro: Lampatina/ ANPEGE, 2008. p. 220-2306.
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Outro aspecto que chama a atenc¢io ¢ a falta de clareza do arcabougo legislativo existente quanto aos
limites da atuagdo regulatéria da ANA e do CNRH. Em alguma medida, ANA ¢ CNRH atuaram de forma
coordenada, ja que as normas que editam siao predominantemente complementares. Como visto, a coorde-
naco regulatéria pode se dar, voluntariamente, entre as agéncias, sem que haja, necessariamente, a interfe-
réncia externa de outro poder estatal.

Isso nao impediu, no entanto, a existéncia de duplas incidéncias normativas pelos 6rgios, especialmente
no tocante a edi¢do de parametros para a operacionaliza¢ao dos instrumentos previstos na Lei das Aguas.
Também chama a ateng¢do o fato da atividade normativa da ANA e do CNRH nio tratar de parametros
qualitativos da agua. Como visto, a Lei de Aguas nio revogou a competéncia do CONAMA para definir os
critérios qualitativos na gestao do recurso. Essa fragmentacio originada pelos marcos regulatérios da agenda
ambiental e hidrica chama a aten¢do para a necessidade de articulagdo entre os 6rgaos para constituicao de
uma agenda efetivamente propositiva e com capacidade de responder aos problemas que se entremeiam na
gestao do recurso.

Temas importantes da gestdo dos recursos hidricos nao foram objeto de a¢ao regulatéria pela ANA e o
CNRH, como a prestacio dos servicos de aducio de agua bruta e irrigaciao em rios federais. A ANA editou
apenas uma norma estabelecendo parametros substantivos para orientar a fiscalizagdo do servico de aduciao
de agua bruta, tendo restringindo-se nas demais normas a tratar da operacdo de um projeto especifico lo-
calizado na regido Nordeste, o Pist. Tal constatacido enseja novas preocupacoes a discussiao que vem sendo
engendrada quanto a capacidade dessa agéncia de absorver novas competéncias regulatorias como a agenda
do saneamento basico.

Ja o CNRH produziu normas pontuais sobre uso da agua, ficando de fora de sua cartela regulatéria a
regulamentagdo sobre usos consuntivos de suma relevincia para o desenvolvimento socioeconémico do
pals, como a irrigacdo e o abastecimento publico.

No tocante a abrangéncia territorial das normas editadas pelos 6rgios, verifica-se uma prevaléncia de
normas com efeito nacional e, quando direcionadas a uma regido especifica, uma ampla disparidade na
quantidade direcionada a cada uma das regides. Regides como Centro-Oeste e Norte, por exemplo, que se
caracterizam, respectivamente, pelas atividades agropecuatias desenvolvidas e pela maior disponibilidade do
recurso, juntas somaram apenas 2% da produgao normativa tanto no CNRH, quanto na ANA. Em resumo,
os achados da pesquisa possibilitaram identificar a premente necessidade da adocao de instrumentos de
coordenacio regulatéria para superar as falhas na producio normativa dos 6rgaos. Uma agenda regulatoria
conjunta ¢ um exemplo de a¢do que pode ser realizada para solucionar problemas de duplicidade e sobre-

tudo de inércia regulatoria.
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