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A pesquisa

O projeto de pesquisa “Regulacdo da Agua” é desenvolvido no dmbito do Programa de Direito
e Meio Ambiente (PDMA) vinculado ao Centro de Pesquisa em Direito e Economia (CPDE) da
FGV Direito Rio. A pesquisa tem como intuito ampliar a compreensdo sobre a regulacdo do
acesso as aguas brasileiras, com enfoque na andlise da atividade normativa dos drgaos
reguladores das dguas e seus efeitos na construcao e execucao das politicas hidricas brasileiras.
O projeto teve inicio em outubro de 2018 e tem previsao para encerramento em outubro de
2020, sendo composto por duas fases: na primeira, é analisada a produ¢ao normativa das aguas

em ambito federal, e, na segunda, a atividade dos drgdos estaduais.

A pesquisa objetiva contribuir para a ampliar as reflexdes sobre os dilemas quanto a regulacao
do acesso a dgua e identificar os temas preferencialmente tratados, as eventuais lacunas
regulatdrias, a relacdo entre os diferentes érgaos reguladores, suas competéncias, limites de
sua atuacdo e seus reflexos na regulacdo do recurso, visando, assim, contribuir para o

aperfeicoamento das praticas regulatdrias acerca desse recurso tao importante.

Direcao da FGV Direito Rio

Sérgio Guerra

Coordenacao do Centro de Pesquisa em Direito e Economia
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Coordenacdo do Projeto
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Equipe
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O estudo e os dados analisados

O presente estudo relne os resultados da andlise em nivel federal, tendo como enfoque as
normas produzidas pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), agéncia reguladora, e pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), érgdo colegiado. O recorte temporal adotado para a
coleta das normas dos drgaos reguladores abrange o inicio de suas atividades - em 1998, no
caso do CNRH, e em 2001 - no caso da ANA, até dezembro de 2019, totalizando um universo de

841 normas.

As fontes dos dados foram os sites do CNRH e da ANA, nos quais se encontram disponiveis para
acesso publico todas as normas produzidas por estes d6rgdos. As normas de cardter
autorizativo, como, por exemplo, outorgas e certificados de reserva de disponibilidade hidrica,
além de mog¢bes, ou outras tipologias de regras sem natureza regulatdria, ndo foram analisadas
neste Relatdrio. Essa selecdo foi realizada visando a atender aos objetivos propostos, isto é,
oferecer contribuicdes acerca da atividade regulatdria dos referidos drgdos. Por esse motivo,
o enfoque foi centrado nas normas que estabelecem direitos, deveres e obrigacdes,
prescrevem comportamentos, definem a licitude de condutas, responsabilidades ou

prescrevem sancoes civis ou penais.

No quadro a seguir sdo apresentadas as informacdes quanto a fonte e a quantidade de dados

coletados.

Quadro 1. Dados coletados

_ Quantidade de .. Encerramento da | Recorte temporal
Orgao regulador Inicio da coleta
normas coleta dos dados
Agéncia Nacional de Aguas 647 Resolugoes 01/11/2018 15/01/2020 2001-2019
Conselho Nacional de Recursos Hidricos 194 Resolu¢oes 01/11/2018 15/01/2020 1998 - 2018

Fonte: Elaboracao propria.

'O CNRH n&o disponibilizou suas normas no ano de 2019. Foram realizadas consultas ao érgdo para confirmar se
a produgao relativa a este ano nao havia sido publicada em seu site ou se o0 drgao ndo havia elaborado nenhuma
norma em 2019, contudo, ndo obtivemos resposta até o1 jul. 2020.
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Importante salientar que as varidveis selecionadas ndo tiveram a pretensdao de mensurar o
processo de producao normativa pelos drgaos, isto é, as instancias pelas quais o texto
normativo tramitou antes de sua publicacdo, o tempo de tramitacao antes da sua publicagao,

bem como os procedimentos adotados para sua edicao.

Breve contextualizacdo sobre a Regulacdo da Agua no Brasil

O art. 22, IV, prevé que é da Unido a competéncia privativa para legislar sobre dguas e energia,
podendo lei complementar autorizar os Estados a dispor sobre questdes especificas em relacao
a matéria. O artigo 23, XI, prevé que aspectos relacionados a registro, acompanhamento e
fiscalizacao das concessdes e exploracbes de recursos hidricos, por sua vez, sao de
competéncia concorrente entre a Unidao, os Estados, o Distrito Federal e os municipios.
Conforme apontado por Aith e Rothbarth (2015), é possivel identificar uma preponderancia da
Unido na normatizacdo sobre 3dguas. Contudo, existe uma descentralizacdo federativa
relevante, que deve ser considerada, sobretudo, quanto aos aspectos estratégicos da
regulacdo do uso e exploragao dos recursos hidricos — este e outros dilemas aumentam a

complexidade da regulagdo das aguas brasileiras.

Além destes dispositivos, também cabe mencionar os art. 20 e art. 26, que preveem uma divisao
de titularidade das 4guas entre a Unidao e os Estados, sendo a natureza juridica das aguas
brasileiras de bem publico. No final dos anos 1990, foi publicada a Lei n. 9.433, de 08 de janeiro
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). Este marco
regulatério prop6s uma divisdo entre as entidades e os organismos que tém atribuicao de
formulacao das politicas publicas e aquelas voltadas para sua execucdo. No entanto, na pratica,
encontram-se grandes dificuldades para a operacionalizagdo deste Sistema e para a distin¢cao

entre os papéis de cada um dos seus entes constituintes (ASSUNCAO; BURSZTYN, 2001).

Sobre as dificuldades encontradas na operacionalizacao do Singreh, também cabe destacar a
adocao da bacia hidrografica como unidade de gerenciamento da PNRH, o que se constitui
como um desafio geoinstitucional, ja que torna necessario conciliar o funcionamento das
instituicGes a um recorte natural, que nao obedecerd, necessariamente, aos recortes politicos-

administrativos (PIRES DO RIO RIO, 2019; PIRES DO RIO, 2008). Além disso, também funcionam
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como entraves a falta de apoio e de articulacao institucional entre as entidades que compdem
este sistema dada a dupla dominialidade do recurso, federal e estadual, e as diferentes

instancias que compdem o Singreh.

Quando o Singreh foi previsto em 1997, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ainda ndo tinha
sido criada, assim, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) atuava como o dérgao
regulador e coordenador da Politica das Aguas em ambito nacional. Com a incorporacdo da
ANA ao Singreh, por meio da Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000, tais funcbes passaram a ser
realizadas por ambos. Na figura abaixo é apresentada a cronologia do atual marco regulatdrio

das aguas brasileiras.

Figura 2. Cronologia do atual marco regulatério das aguas

Decreto que Seguranca de Lei do Saneamento
regulamenta o CNRH bamragens Bdsico
[ {Criacdo do CNRH ] Decreto n. 4.613 Lein. 12,334 Lei n. 14.026
1997 2000 2009 (L 2019 l
- -
1598 2003 2010 2020

Lei das Agéncias
Reguladoras
Lein. 13.848

Lei das Aguas Lei da ANA Aducdo de Agua
Lein. 9.433 Lein. g.g84 Bruta e Servicos

Publicos de Irigagéo
Lein.12.058

Fonte: Elaboracao propria.

Aredacdo da Lei das Aguas, posteriormente complementada pela Lei de criacdo da ANA e Leis
n. 12.058/2009 e 12.334/2010, ndo definiu com precisdo os limites entre a atuacdo da ANA e do
CNRH, sobretudo no tocante ao estabelecimento das diretrizes para a implementacdao da
PNRH. De forma ilustrativa, tem-se que, nos termos do art. 35, VI da Lei da Aguas, foi atribuido
ao CNRH a competéncia para “estabelecer diretrizes complementares para implementacao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, aplicacao de seus instrumentos e atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos”. J4 a Lei n. 9.984/2000 atribuiu a ANA, por

meio do art. 3° 1l, a competéncia para “disciplinar, em carater normativo, a implementacao, a
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operacionaliza¢do, o controle e a avaliacao dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos

Hidricos”.

Conforme pode ser observado, os textos sugerem uma natureza de complementariedade entre
as atuag¢bes dos Orgaos no tocante a edicdo de regras visando dar suporte para a
operacionalizacdo dos instrumentos previstos na Lei das Aguas sem, no entanto, estabelecer
os limites da competéncia entre os 6rgaos quanto ao tipo de norma e parametros que deverao
ser editados por cada um deles. Além da ANA e do CNRH, outras instituicoes fazem parte do

Singreh, na figura abaixo é apresentada a estrutura do Sistema.

Figura 1. Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

Formulag¢do da Politica Implementacdo da Politica

Organismos colegiados Administracdo direta Poder outorgante Brago executivo

Conselho Nacional de Recursos Hidricos B8 Ministério do Desenvolvimento Regional § Agéncia Nacional de Aguas
Comités de Bacia federais

Nivel federal

Agéncia de Bacia |
Entidades Delegatarias

Conselho Estadual
Comités de Bacia estaduais

Secretaria de estado — Entidades estatais

Nivel estadual

Agéncia de Bacia [
Entidades Delegatérias

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de dados extraidos de Ministério do Meio Ambiente (2016).

As atividades de planejamento do recurso sao realizadas no ambito dos comités de bacia
hidrografica, em primeira instancia, e dos conselhos estaduais e nacionais, em ultima instancia.
A gestdo das bacias hidrograficas é realizada com base nos planos de recursos hidricos, os quais
sao, geralmente, elaborados pelas agéncias de bacia ou entidades delegatarias e aprovados
pelos comités de bacia hidrogréfica. As agéncias de bacia/entidades delegatarias atuam como

braco executivo dos comités de bacia.

A implementacao da PNRH, bem como a fiscalizacao sobre o acesso e uso do recurso, é
realizada pela ANA nas bacias federais e pelos érgaos ambientais estaduais, no caso das bacias

estaduais. Em nivel federal, o CNRH e a ANA exercem a competéncia sobre a regulacao das
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aguas, além de atuarem como drgdos coordenadores da PNRH em ambito nacional, cujas
atribuic6es incluem também a coordenacdo e articulacao dos planejamentos regionais. O CNRH
é um drgao colegiado de carater consultivo e deliberativo componente da estrutura regimental
do Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR)2 As suas atribuicdes sdo previstas pela Lei
das Aguas, posteriormente modificadas pela Lei n. 9.984/2000, dentre as quais estdo incluidas
a articulacdo dos planejamentos nacional, regionais, estaduais e dos setores usuarios
elaborados pelas entidades competentes, a formulacdo e acompanhamento da PNRH, o
estabelecimento de diretrizes para atuagao do Singreh e das diretrizes complementares para a
implementacdao da PNRH. Apds a criagdo da ANA, o CNRH passou a ser responsavel pela
manifestacao quanto as propostas encaminhadas pela Agéncia relativas ao estabelecimento de
incentivos, inclusive financeiros, para a conservacao qualitativa e quantitativa de recursos
hidricos e por definir os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos de dominio da

Uniao.

ANA, a seu turno, é uma autarquia de regime especial, com autonomia técnica, administrativa
e financeira, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)3. A Agéncia foi criada
no bojo daimplementacdo das agéncias reguladoras federais brasileiras, passando a fazer parte
do Singreh trés anos apds a sua criacdo. As suas competéncias foram estabelecidas pela Lei que
a instituiu, cujo rol é extenso e inclui a operacionalizagdo da PNRH e a fiscaliza¢ao e aregulagao

dos corpos d’agua de dominio da Unido.

Nos anos de 2009 e 2010 foram editadas leis* que ampliaram as competéncias da ANA. Em 2009,
foram incluidas em suas atribui¢6es a regulagdo e a fiscalizagdo da prestacao dos servicos de
adugdo de agua bruta e irrigacao em rios federais, caso estejam sob regime de concessao, o
que incluiu entre os agentes regulados pela Agéncia grandes irrigantes, como a Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do S&o Francisco e do Paraiba (Codevasf), que opera o Projeto de

Integragao do rio Sdo Francisco com as Bacias do Nordeste Setentrional (Pisf).

A Lei n. 12.334/2010 incluiu no leque de atividades da ANA aquelas relativas a regulacao de

barragens e a organizacao e gestao do Sistema Nacional de Informacdes sobre Seguranca de

2 A Lei n. 13.844, de 18 de junho de 2019, alterou os arts. 36 e 45 da Lei n. 9.433/1997, que alterou a estruturacdo e as
competéncias do Conselho, modificando a vinculacdo da Conselho do Ministério de Meio Ambiente para o Ministério de
Desenvolvimento Regional. O Decreto n. 10.000, de 03 de setembro de 2019, regulamenta a sua composicdo e seu
funcionamento.

3 A Lein. 13.844, de 18 de junho de 2019, alterou o art. 3° da Lein. 9.984/2000, que institui a Agéncia, modificando a vinculacdo
da Agéncia do Ministério de Meio Ambiente para o Ministério de Desenvolvimento Regional.

4 Lein. 12.058/2009 e Lein. 12.334/2010.
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Barragens (SNISB)?, cujos relatdrios produzidos sdo enviados ao CNRH para aprovacdo. As
barragens reguladas pela ANA sdo aquelas destinadas a acumula¢ao de dgua para quaisquer
usos, exceto aquelas destinadas para fins de aproveitamento hidrelétrico, localizadas em rios
de dominio da Unido. Importa mencionar que nao estdo incluidas no rol de competéncias da
ANA a fiscalizacdao de barragens destinadas a acumulacao de rejeitos provenientes da atividade
de mineracdo, sendo estas reguladas no escopo de atribuicbes da Agéncia Nacional de

Mineracao (ANM) em nivel federal e em nivel estadual por agéncias reguladoras estaduais.

Com a aprovagao do Projeto de Lein. 4.162/2020, convertido na Lei n. 14.026, de 15 de julho de
2020, foi incluida nas competéncias da ANA a edicao de normas de referéncia sobre a prestacao
dos servicos de saneamento bdsico no pais. No entanto, os efeitos das alterac6es promovidas
por tal normativo ndao puderam ser apreciados neste relatdrio — cujo recorte temporal das

normas analisadas foi dezembro de 2019.

A implementac¢ao da PNRH se d3, sobretudo, por meio da operacionalizacao dos instrumentos
dispostos no art. 5° da Lei das Aguas, a saber: | - os Planos de Recursos Hidricos; Il - o
enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo os usos preponderantes da agua; Il
- a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos; IV - a cobranca pelo uso de recursos
hidricos; V - a compensagao a municipios; VI - o Sistema de Informacdes sobre Recursos

Hidricos.

Os “Planos de Recursos Hidricos” sdo denominados na Lei das Aguas de forma genérica.
Contudo, na pratica enquadram-se nessa categoria o “Plano Nacional de Recursos Hidricos”,
os “Planos de Bacia” e eventuais outras denominag¢des dadas aos instrumentos elaborados
cujo intuito seja o de subsidiar o planejamento e a gestao dos recursos hidricos brasileiros, em

contexto nacional ou em contextos regionais especificos.

O “Enquadramento” consiste em um instrumento com carater de planejamento, cujo intuito é
estabelecer metas quanto aos padrbes de qualidade dos corpos hidricos a serem
alcancados/mantidos em um determinado periodo. Na pratica, os trechos dos corpos hidricos
sao classificados segundo as classes de qualidade estabelecidas pela Resolu¢ao Conama n.

357/2005, 0s quais serdo estabelecidos com base nos usos destinados a uma determinada bacia.

> Deverdo constar no SNISB as barragens que tenham no minimo um destes requisitos: altura maior ou igual a 15m;
capacidade total do reservatdrio maior ou igual a 3 hm? reservatdrios que contenham residuos perigosos,
conforme normas técnicas aplicaveis; dano potencial associado médio ou alto (ANA, 2020).
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Importante frisar que este instrumento tem baixa implementacao no territdrio brasileiro, tendo

apenas alguns trechos de bacias sido enquadrados até o presente momento (ANA, 2017).

O ato de “Outorga’” pode ser entendido como ato administrativo de autoriza¢ao, por meio do
qual o Estado faculta a utilizacdo dos recursos hidricos para aqueles que a pleiteiam. O
descumprimento dos termos da outorga ou a utilizacdo dos recursos hidricos sem este
instrumento constituem infracdes e ensejam a aplicacdo de penalidades por parte dos érgaos
gestores. A distribuicao das cotas de 4gua é 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 aprovacao dos critérios gerais para a alocacao da agua. A nivel estadual, os critérios de
alocacao da 4gua sao tradicionalmente definidos pelas agéncias governamentais de nivel
estadual e as prioridades no ambito da bacia sao definidas pelos comités de bacia nos Planos
de Bacia. Embora a orienta¢do para a priorizacao dos usos e agentes seja realizada de forma
descentralizada e participativa, o direito de acesso a dgua e o controle dos seus aspectos

quantitativos e qualitativos € realizado pelo Poder Publico, em ambito estadual e federal.

A “Cobranca” consiste em um instrumento que foi introduzido no marco regulatdrio das aguas
com o objetivo de minimizar os custos sociais e induzir o uso do recurso com base na
racionalidade econémica. Assim, o usudrio que desejar acessar a agua dos corpos hidricos
devera pagar uma taxa por litros de uso, por exemplo. No Direito Ambiental essa é a Idgica que
fundamenta o principio denominado como usudrio-pagador. Os valores para execuc¢dao da
cobranca sdo definidos pelos comités de bacia hidrografica e aprovados pelos respectivos
conselhos estaduais e federais, a depender da dominialidade da bacia em questdo. A execucao
da cobranca sera realizada pelas Agéncias de Bacia ou Entidades Delegatarias. Nos casos em
que nao ha previsao de Agéncias de Bacia ou delegatarias, a execugao € realizada pelas

entidades responsaveis pela gestao do recurso em nivel estadual.

Por fim, o “Sistema de informac¢bes” tem como intuito sistematizar, armazenar e publicizar os
dados referentes ao planejamento e a gestao dos recursos hidricos brasileiros. A ANA opera o
Sistema em nivel nacional e por meio do Cadastro Nacional de Usudrios de Recursos Hidricos
(CNARH) busca padronizar as informacdes sobre o recurso nos diferentes estados brasileiros.
Além de operar o CNARH, a Agéncia também reune, por meio dos “Relatérios Conjuntura”,
informacgdes sobre o estado da gestao dos recursos hidricos brasileiros nas diferentes regides

do pais.
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Caracterizacdo da producao normativa dos 6rgaos reguladores federais

A producdo de normas pelo CNRH desde a sua criacdo, no ano de 1998, até o ano de 2018¢,
totalizou 194 resolu¢des, cuja média anual equivaleu a 9 normas. J4 a producao da ANA, que
teve inicio em 2001 até 2019, totalizou 647 resolu¢des, equivalendo a uma média de 34 normas
por ano. Nota-se uma disparidade na quantidade de normas elaboradas pelos 6rgaos, ja que a
producao normativa do CNRH representou menos de um terco da quantidade de normas

editadas pela ANA.

A respeito deste aspecto, ressalva-se a natureza distinta dos érgaos, sendo o CNRH um drgao
colegiado deliberativo e a ANA uma autarquia em regime especial, o que lhes confere ritos,
ritmos e procedimentos distintos a serem adotados na producdao normativa. No caso do CNRH,
as normas produzidas estdo sujeitas a aprovacao do Plenario, que se redne ordinariamente
duas vezes ao ano, podendo convocar reunides extraordinarias. No melhor cenario, uma norma
que foi discutida na primeira reuniao ordinaria do CNRH de um ano, sera aprovada na reunidao
seguinte, ao final do segundo semestre. Assim, a duragdo entre a aprovagao e a publicagao do
ato normativo duraria cerca de seis meses. No caso da ANA, a aprovagao das suas resolugdes é
deliberada em reunides da sua Diretoria Colegiada, que ocorrem semanalmente. Logo, o ritmo
da producdo normativa dos drgaos demonstrou-se relevante para explicar a disparidade

identificada.

¢ Conforme supramencionado, ndo foi possivel ter acesso as normas produzidas pela CNRH em 2019.
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Grafico 1. Producdo normativa por ano
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacio da Agua.

A evolugao da produgao normativa anual dos érgaos nao apresentou uma regularidade tanto
na quantidade como na frequéncia, denotando, a priori, uma producao casuistica em ambos os
casos. A auséncia de padrbes quanto a frequéncia da producdo normativa é também
evidenciada pela oscilagao entre dois anos subsequentes, em que o nimero de normas é maior
que a média em um ano e sofre uma queda inferior a média no ano seguinte. Como exemplos,
podem ser citados 0s anos 2016 e 2017, no caso do CNRH, e 2004 e 2005, no caso da ANA. Nao

foi possivel, no entanto, identificar eventos que explicassem tais oscilacdes.

Os temas tratados nas normas também ndo tiveram comportamento regular, tendo sido
identificados oito temas principais. A tabela 1, mostra os temas e o grafico 2 apresenta a

proporcao dos temas tratados por cada um dos dérgaos.
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Tabela 1. Temas das normas

TEMA

DESCRICAO

Administra¢do e Planejamento

Normas que tratam da organizacao interna dos érgdos, como
o calendario de suas reunides, a criacao e o funcionamento de
camaras técnicas do CNRH e nomeacdo de cargos no caso da
ANA.

Aducdo de Agua Bruta e Servicos
Publicos de Irrigacdo

Normas que visam a estabelecer condi¢bes gerais para a
prestacdo dos servicos de Aducdo de Agua Bruta e Servicos
Publicos de Irrigacdo, em regime de concessao, tais como
estabelecimento de tarifas, indicadores de avaliacdo e
estabelecimento de infra¢Ges e penalidades aplicaveis.

Agéncias de Agua e Entidades
Delegatarias

Normas que tratam da cria¢do e delegacao de competéncia
para a execucdo da atribuicdo como Agéncias de Aguas.

Fomento

Normas que regulamentam os Programas de Fomento da
Agéncia, as quais aprovam seus regulamentos e estabelecem
procedimentos para acompanhamento e certificagdo de suas
metas.

Instrumentos da Politica

Normas que tratam da aplicacdo e regulamentacdo dos
instrumentos previstos no art. 5° Lei das Aguas.

Organismos colegiados

Normas que tratam da criacdo e do funcionamento dos
comités de bacia hidrografica e dos conselhos estaduais de
recursos hidricos.

Seguranca de Barragens

Normas que disciplinam critérios visando a classificacdo de
barragens, a implementacdo da Politica Nacional de
Seguranca de Barragens e do Sistema Nacional de
Informacgdes sobre Seguranca de Barragens.

Uso da Agua

Normas que preveem as diretrizes sobre os diferentes tipos
de uso da d4gua, bem como sua gestdo integrada,
arbitramento de conflitos hidricos e o monitoramento dos
corpos hidricos.

Fonte: Banco de dados do projeto Regulacio da Agua.
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Grafico 2. Temas das normas
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M Organismos colegiados

B Seguranca de barragens
Usc da 2gua

Fonte: Banco de dados do projeto Regulacio da Agua.

Conforme pode ser observado no gréfico 2, o tema “Administracao e Planejamento” foi aquele
que concentrou maior nimero de normas em ambos os érgdos. O levantamento indicou que
menos da metade da producao normativa dos drgaos foi dedicada a normas com natureza
regulatdria. Normas regulatdrias sdo aquelas que estabelecem direitos, deveres e obrigacgoes,
prescrevem comportamentos, definem licitude ou ilicitude de condutas. O grafico a seguir

ilustra esta proporcao.
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Grafico 3. Caracterizacio das normas editadas

CMERH 1% 24%

ANA

B Incidéncia regulatdria W Organizagdointerna Estruturagdo do Singreh

Fonte: Banco de dados do projeto Regulacio da Agua.

As demais normas produzidas pelos drgaos tiveram como intuito a administracdo e o
planejamento interno dos érgaos como, por exemplo, organizacao do calendario de reunides,
camaras técnicas, para o caso do CNRH, e gestao de recursos humanos e materiais para o caso
da ANA. Também foram observadas normas cujo intuito foi a estruturagdo e o fortalecimento
do Singreh, prevendo a criacao e o funcionamento dos comités de bacia hidrografica e
conselhos estaduais de recursos hidricos, a autorizacao para a delegacao de competéncia de

agéncias de bacia ou entidades delegatdrias e a gestao dos contratos entre estes ultimos.

Os temas tratados pelas normas regulatdrias variaram entre os drgdos. No caso da ANA,
identificou-se uma maior concentragao no tema “Uso da dgua”, enquanto o CNRH concentrou

sua produ¢do normativa em “Instrumentos da Politica”, conforme o grafico abaixo.
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Grafico 4. Temas das normas de natureza regulatéria
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacdo da Agua.

Chama atencdo o fato de o tema “Seguranca de barragens” ter sido alvo de regras pontuais
por ambos os érgaos, totalizando 9 normas, sendo 3 editadas pelo CNRH e 6 editadas pela ANA.
Esse tema foi incluido no rol de competéncias do CNRH e da ANA treze anos apds a publicacao

da Lei das Aguas, com a edicdo da Lei n. 12.334/20107.

Nota-se que mesmo apds nove anos da adicdo desta competéncia, o tema foi tratado em
poucas oportunidades. O CNRH buscou definir parametros e requisitos que deverdo constar
nos planos e relatdrios de seguranca de barragens. Mais tarde, essas normas foram
complementadas por resolu¢des da ANA, as quais ampliaram o nivel de detalhamento das
informacgdes que deverao constar em tais documentos. A ANA também estabeleceu normas
sobre inspecdes e revisGes nas barragens e critérios para classifica-las conforme o dano

potencial associado.

7 Art. 5° “A fiscalizacdo da seguranca de barragens caberd, sem prejuizo das a¢des fiscalizatérias dos drgaos
ambientais integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama): | - a entidade que outorgou o direito de
uso dos recursos hidricos, observado o dominio do corpo hidrico, quando o objeto for de acumula¢do de agua,
exceto para fins de aproveitamento hidrelétrico; Il - a entidade que concedeu ou autorizou o uso do potencial
hidrdulico, quando se tratar de uso preponderante para fins de geracdo hidrelétrica; IIl - a entidade outorgante de
direitos minerdrios para fins de disposicao final ou temporaria de rejeitos; IV - a entidade que forneceu a licenca
ambiental de instala¢do e operagdo para fins de disposicao de residuos industriais.
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Outro ponto que merece destaque refere-se a competéncia exclusiva da ANA para a prestacao
do servico de aducdo de dgua bruta e servicos publicos de irrigacdo, em casos de concessao em
rios de dominio da Unido, cuja produ¢do normativa representou apenas 4% de suas normas
regulatdrias. Chama atencao ainda, o fato de apenas uma das normas sobre este tema ter tido
incidéncia nacional, a tratar dos procedimentos administrativos para imposicao de penalidades
aos prestadores dos servicos, ou seja, disciplinando regras procedimentais. As demais normas
voltaram-se para a regulacdo de um projeto especifico, o Projeto de Integracao do Rio Sdo
Francisco com Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional (Pisf), e uma delas sobre o
Perimetro de Irrigacao do Pontal, ambos operados pela Companhia de Desenvolvimento dos
Vales do S&o Francisco e do Parnaiba (Codevasf). A baixa concentracdo de normas que regulam
essa competéncia confirma a vocagdo da ANA mais centrada na coordenagao da PNRH,
diferentemente das demais agéncias reguladoras brasileiras que centram sua atividade na
previsdo de regras para regular a prestacao de servicos e da provisdao de infraestruturas,

conforme aponta Peci (2007).

Conforme observa-se no gréfico 4, embora os principais temas regulados pela ANA e pelo CNRH
tenham destoado entre os 6rgaos, ha uma moderada sobreposicao regulatdria entre os
6rgaos. Essa sobreposicdo regulatdria € inevitavel e pode ou ndo decorrer de uma escolha
intencional do legislador. Em geral, ndo sao intencionais e decorrem de escolhas legislativas ou
de decisdes politicas incrementais (BENDOR, 1985; MARISAM, 2011). No caso das aguas, a
inclusdo da ANA ao Singreh apds a publicacdo da Lei das Aguas e a falta de clareza entre os
limites da atuacdo do CNRH e da ANA s3o fatores que contribuiram para a sobreposicao

regulatdria observada.

Com intuito de ampliar a compreensdo sobre os limites entre a atuagdo dos érgaos, as normas
regulatdrias foram classificadas a partir dos seus efeitos: (i) parametros substantivos: normas
que tratam da edicao de parametros substantivos a aplicacao dos instrumentos hidricos e usos
da agua, como por exemplo, a definicao de tipos de uso da agua sobre os quais incidira a
emissdo de outorga; (ii) regras procedimentais: normas que estabelecem procedimentos,
ritos, prazos e competéncias, as quais se restringem a delimitar o exercicio de direitos que
prescrevem, como, por exemplo, a aprovacao dos valores de cobranca pelo uso das aguas para
o exercicio de um determinado periodo; e (iii) aplicacdo de instrumentos: normas cujos efeitos
visam a operacionalizar a aplicacdo dos instrumentos previstos no art. 5° da Lei das Aguas em

uma determinada bacia hidrografica.
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Quanto a esta ultima categoria, alguns esclarecimentos sao necessdrios. A observancia do
grupo “aplicacdo de instrumentos” se da em razao do rol de atribuicdes imputado aos drgaos
reguladores nos marcos regulatdrios, atribuindo-lhes competéncias de natureza da prépria
operacionalizacao da PNRH. De formailustrativa, tem-se, no caso do CNRH, a edi¢ao de normas
que visavam apenas a aprovar os critérios de cobranca que foram propostos pelos comités de
bacia hidrografica em rios de dominio da Unido. No caso da ANA, podem ser citadas as normas
que visaram ao estabelecimento de condicdes para declaracao de usos insignificantes em uma

bacia hidrografica especifica, quando de dominio da Unido. No gréfico abaixo é ilustrada a

distribuicao da caracterizacdo das normas regulatdrias quanto as categorias identificadas.

Grafico 5. Caracteriza¢do das normas de natureza regulatéria

CMEH HE

B Pardmetros substantivos B Regras procedimentais |+ Aplicagdo do instrumento

Fonte: Banco de dados do projeto Regulacdo da Agua.

A partir do grafico 5, é possivel identificar que a ANA se dedicou majoritariamente a edicao de
normas visando a estabelecer parametros substantivos, enquanto o CNRH dividiu-se entre

parametros substantivos e a aplicacao de instrumentos em bacias federais especificas.

Com base nessa classificacdao, buscou-se identificar o comportamento das normas para cada
tema majoritariamente regulado pelos drgaos. No caso do tema “Instrumentos da Politica”,
que concentrou o0 maior numero de normas regulatdrias editadas pelo CNRH, a “cobranca pelo

uso da agua bruta” foi o instrumento mais tratado, concentrando 34 normas. No caso da ANA,
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o instrumento que recebeu maiores esforcos da agéncia foi a “outorga’”, concentrando 36

normas.

Grafico 6. Caracterizagdo das normas sobre os Instrumentos da Politica
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacdo da Agua.

Observa-se que embora o CNRH e a ANA tenham concentrado a producdao normativa em
instrumentos distintos, isto nao impediu que os drgaos normatizassem matérias semelhantes
no tocante a um mesmo instrumento. Verificou-se, portanto, uma moderada sobreposicao
regulatéria entre os 6rgaos na definicdo das regras sobre a operacionalizagdo desses

instrumentos.
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A “outorga” e a ‘“cobranca” sdo os principais instrumentos por meio dos quais se
operacionaliza a execu¢ao da PNRH, seguindo orienta¢des previstas nos planos de recursos
hidricos. Enquanto a “outorga’” tem carater autorizativo e é o principal meio pelo qual o dérgao
regula a quantidade de 4dgua que estd sendo usada para uma determinada finalidade, a
“‘cobranca” tem uma natureza educativa e visa a incentivar um comportamento racional dos

usuarios.

Quanto as normas do CNRH que tratavam do instrumento “cobranca”, é possivel observar que
15 delas visaram ao estabelecimento de parametros substantivos, isto é, a fixacdao de critérios
para a aplicacao da cobranca aos usuarios da agua, assim como os mecanismos e os valores a
serem cobrados, o indice para balizar o cdlculo da cobrancga, além do estabelecimento de
prioridades para a aplicacdao dos recursos em um determinado periodo. As demais normas
editadas quanto a esse instrumento estiveram voltadas para a aprovacao dos valores da
cobranca nas diferentes bacias federais, cujos valores sdo discutidos pelos comités de bacia
hidrogréfica e posteriormente aprovados pelo CNRH. J4 a ANA editou apenas 10 normas sobre
esse instrumento, as quais trataram, além da publicizacdo dos indices estabelecidos pelo CNRH,

das normas sobre a execuc¢ao de inadimpléncias, débitos e atrasos.

O instrumento “outorga” concentrou os maiores esforcos regulatdrios da ANA, tendo sido
editadas 36 normas, sendo 23 delas estabelecendo parametros e critérios para balizar a
operacionalizacdao do instrumento e os tipos de usos outorgdveis como, por exemplo, o
estabelecimento de usos insignificantes e casos de dispensa de outorga, critérios quanto a
outorga preventiva, outorga em rios intermitentes e para efluentes. J4 o CNRH editou apenas
10 normas sobre a outorga, das quais 7 implicam na regulag¢ao de direitos e deveres dos usudrios
de agua como, por exemplo, os critérios gerais sobre os tipos de uso de agua passiveis de
outorga. O CNRH também editou normas quanto aos usos insignificantes, outorga para
efluentes, além de algumas tipologias de uso especificas, como outorga para atividade
minerdria e implantagao de barragens. As outras 3 normas editadas pelo CNRH trataram da
definicao de critérios para a aplicagdo do instrumento de outorga em bacias hidrograficas
especificas. Aquifica evidente a sobreposicao regulatdria entre os drgdos, ja que temas comuns
foram regulados por ambos, como o caso do estabelecimento de critérios gerais quanto aos

usos outorgaveis, usos insignificantes e outorgas sobre efluentes.
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Tanto a ANA como o CNRH editaram normas para tratar do ‘“Plano Nacional de Recursos
Hidricos”. O Plano consiste em um documento que orienta a implementacao da PNRH em
ambito nacional, reunindo um conjunto de diretrizes, metas e programas, os quais foram
elaborados por meio de um processo que envolveu a participagao social. A primeira versao do
Plano foi aprovada pelo CNRH em 2006, cujo horizonte temporal de sua implementacao foi
previsto para 0s anos 2006-2020, incluindo revisbes periddicas de suas prioridades.
Atualmente, o Plano passa por uma revisdo visando subsidiar uma nova fase, cuja aplicacao tem
previsao para 0s anos 2021-2035. Foi criado um grupo de trabalho para desenvolver as
propostas e as diretrizes para a elaboracao desta nova fase, que assim como na primeira,

também inclui a realiza¢ao de consultas publicas.

No caso dos “planos de recursos hidricos”, a ANA ndo editou normas sobre este instrumento,
sendo observadas 8 normas elaboradas pelo CNRH, das quais 3 delas estabelecendo
parametros substantivos sobre tais documentos. Os planos de recursos hidricos incluem tanto
os planos estaduais®, como os planos de bacia®. As normas editadas visaram ao
estabelecimento de diretrizes para a elaboracao dos planos, sobretudo quanto ao conteudo
minimo que devera compor estes documentos e os critérios para selecao dos projetos que
deverado ser priorizados para os investimentos dos recursos advindos da cobranca pelo uso das

aguas em uma determinada bacia hidrografica.

Quanto ao “sistema de informacdes”, houve edicao de normas com finalidades semelhantes
por ambos os drgdos. Identificou-se que tanto a ANA como o CNRH estabeleceram normas
delimitando critérios sobre o “Cadastro Nacional de Usudrios de Recursos Hidricos (CNARH)”,
que tem como objetivo reunir informagdes sobre os usudrios e as demandas por agua

permitindo, assim, um planejamento mais efetivo sobre os usos das dguas (ANA, 2020).

Ja em relacao as normas sobre o “enquadramento”, observou-se que apenas o CNRH editou
parametros substantivos, estabelecendo obrigacdes quanto aos tipos de estudos que deverao

ser propostos para subsidiar a aprovacao do enquadramento de determinado trecho de rio,

8 Nestes documentos sdo reunidas as orientacdes e as diretrizes para a promocdo da gestdo das dguas estaduais.
® Os planos de bacia sdo uma espécie de plano de manejo de uma bacia hidrografica, no qual se busca reunir as
fragilidades e as potencialidades de cada bacia hidrografica, mapeando seus conflitos, usos prioritarios, bem como
contendo as previsGes quanto a sua vazdo, de forma a orientar a aplicacdo dos instrumentos hidricos.
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por exemplo. No caso da ANA, as normas tratam da aplicacao do instrumento, aprovando o
enquadramento em determinadas bacias federais. Importante mencionar que os padrdes de
qualidade e o estabelecimento das classes dos corpos d’agua foram estabelecidos pelo
Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama), em atendimento a competéncia a ele atribuida
pelo art. 8° inciso VIl da Lei n. 6.938/1981: “estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao
controle e a manutencao da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos
recursos ambientais, principalmente os hidricos”. Com a criacdo do CNRH (1998) e da ANA
(2000), as competéncias do Conama relacionadas aos recursos hidricos regulamentadas em
1990 ndo foram revistas, materializando uma fragmentacdao quanto aos aspectos

quantitativos e qualitativas sobre as aguas.

Outro tema que concentrou a atividade do CNRH e da ANA foi “Uso da dgua”. O CNRH, no
entanto, produziu normas pontuais tratando de alguns tipos de uso especificos, enquanto a
ANA teve a atencdo voltada para a “operacao dos reservatdrios” em bacias federais. No grafico
7 foram reunidos os temas das normas editadas pelo CNRH e pela ANA quanto aos usos da

agua.

' Decreto n. 99.274/1990.
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Grafico 7. Caracterizacdo das normas sobre o Uso da Agua
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacdo da Agua.

Nota-se que a producao do CNRH sobre os usos da dgua demonstrou-se escassa e nao
uniforme. O tema das “dguas subterraneas” foi aquele que concentrou maior atencao do
CNRH. Embora o dominio sobre as dguas subterraneas seja dos Estados, conforme art. 26 da
CF/1988", foram editadas normas pelo CNRH visando coordenar a gestao integrada das aguas.

As normas tratam de critérios sobre o monitoramento das dguas subterraneas e sobre a

" Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e
em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao.
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recarga artificial de aquiferos. Também prop6em que constem nos Planos de Recursos Hidricos
as informagdes necessdrias para o gerenciamento integrado das dguas, como a realizacao de
estudos hidrogeoldgicos. Em casos de aquiferos subjacentes a duas ou mais unidades da
federacao, o CNRH propde que seja promovida uma integracdo entre os diversos érgaos com
competéncias para o gerenciamento de 3aguas subterraneas. Além disso, as normas
estabelecem critérios a serem adotados para a implantacdo de uma Rede Nacional de
Monitoramento Integrado Qualitativo e Quantitativo de Aguas Subterraneas. O CNRH n&o
propds, no entanto, indicadores de qualidade para as aguas subterraneas'™. Oportunamente,
vale investigar a hipdtese de que a falta de clareza na divisdo de competéncias para regular

aguas subterraneas pode ter contribuido para este cenario.

A ANA concentrou sua producao na operacao de reservatorios, isto €, delimitando vazdes de
referéncia, autorizando reduc¢des tempordrias de vazao, além de outras condi¢cdes para a sua
operacao. Na sequéncia, chama atencdo as normas voltadas para “restricio de uso” e
‘““aproveitamento hidrelétrico”. As restricdes referiram-se as regras para restringir a captacao
de adgua em determinados sistemas, rios ou acudes. Como exemplo, pode ser citada a
Resolucdao ANA n. 1.043/2017, que instituiu o “Dia do Rio”, estabelecendo um dia da semana em
que as captacdes norio Sao Francisco seriam suspensas em decorréncia do acirramento da seca
na regidao. Todas as normas dessa categoria tratavam de situag¢bes especificas em uma
determinada bacia hidrografica federal, servindo para ilustrar a materializacdo de uma das
atribuices da ANA como agéncia reguladora das bacias federais, além do seu papel quanto a

coordenagao da politica em ambito nacional.

No caso das normas sobre “aproveitamento hidrelétrico”, a maior parte delas referem-se a
aprovacdo de série de vazes, tendo apenas 3 delas tratado da edi¢ao de critérios gerais sobre
a atividade. Destas, destaca-se a Resolucdo Conjunta ANEEL/ANA n. 03/2010, que estabeleceu
os critérios a serem observados pelos concessionarios autorizados a gerar energia a partir de

fontes hidraulicas.

Importante destacar o fato de o unico critério geral editado pela ANA sobre esse importante
uso da dgua ter sido realizado em parceria com a ANEEL, a agéncia reguladora federal que tem
como competéncia as atividades relativas as outorgas de concessdo, permissao e autorizagao

de empreendimentos e servicos de energia elétrica.

A Resolugao Conama n. 396/2008 dispGe sobre os padrées de qualidade para dguas subterraneas.
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Embora a coordenacdo regulatdria entre as agéncias seja desejavel, sobretudo, de forma a
evitar fragmentag6es na composi¢ao da agenda em ambito nacional, neste caso em especifico,
ela também reflete a relacao de dependéncia do setor das dguas ao segmento da geracao de
energia, no complexo nexo agua-energia, que acompanha o histérico da regulacdo dos
recursos hidricos no Brasil. Conforme aponta loris (2010), somente a partir dos anos 1970 outros
interesses sobre as dguas passam a ser defendidos, como o agricola e o saneamento. No ambito
dos interesses agricolas, ganharam félego com os projetos publicos nos anos 1970, podendo
ser citado os polos regionais do Jaiba, Petrolina e Sao Francisco, além dos vales do Assu e
Jaguaribe. O setor do saneamento ganhou expressao com o desenvolvimento do Plano

Nacional de Saneamento (Planasa), publicado em 1971.

Nota-se que ficou de fora da cartela regulatéria dos érgaos normativos relativos a importantes
usos consuntivos no pais, como o uso da dgua como insumo para industrias. Além disso, quanto
a irrigacdo, outro importante uso consuntivo, identificou-se apenas uma norma que traz
parametros substantivos sobre a atividade, que referiu-se a norma conjunta entre a ANA e a
ANEEL que tratou das condicdes e procedimentos a serem observados pelas distribuidores de
energia elétrica para o fornecimento das informac¢des de unidades que desenvolvam atividades
desta natureza. Tais dados denotam que ambos os temas vém sendo regulados mais
consistentemente caso a caso. No caso da irrigacdo, importa mencionar que a Lein. 12.787/2013
instituiu a Politica Nacional de Irriga¢do. Contudo, como caracteristicas de leis-quadro, estas

nao trazem em seu texto parametros substantivos sobre a regulacao da atividade.

Por fim, as normas editadas pelos érgaos reguladores também foram observadas quanto ao
seu efeito territorial, visando a identificar o alcance da norma produzida, isto é, se de cunho
nacional ou se os efeitos da norma sao aplicados a uma regido especifica. Esta distin¢do se
demonstrou relevante porque auxiliou a identificar se os drgaos concentraram suas atividades
na previsao de parametros especificos ou gerais sobre a PNRH. O grafico 8 apresenta a

distribuicao dos efeitos das normas produzidas pelos érgaos reguladores no territdrio.
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Grafico 8. Efeitos territoriais das normas produzidas pelos 6rgios
reguladores
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacdo da Agua.
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Ao classificar todas as normas editadas pelo CNRH pela ANA quanto aos seus efeitos
territoriais, nota-se que eles editaram regras majoritariamente de abrangéncia nacional.
Contudo, estas trataram principalmente de “Administracao e Planejamento”, portanto, sem

efeito regulatdrio.

Ao selecionar apenas as normas com efeitos regulatdrios, € possivel identificar que a atuacao
da ANA se deu majoritariamente com enfoque regional - isto é, tratando da regulacao mais

aplicada a casos especificos. Nos gréficos a seguir, as propor¢des sdo ilustradas.
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Grafico 9. Efeitos territoriais das normas regulatérias
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacdo da Agua.

Enquanto o CNRH concentrou a edicao de parametros gerais, a ANA voltou seu enfoque para

a operacionalizagdo de instrumentos e edicao de regras quanto aos usos da agua em bacias
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especificas. Das normas regionais editadas pela ANA, aquelas que abrangeram mais de uma
regidao foram destaque. Essas podem ser explicadas pela grande concentrac¢do na bacia do rio
Sdo Francisco, que abrange as regides Sudeste e Nordeste. Chama atencdo a baixa
concentracao de normas para as regides Centro-Oeste e Norte, marcadas, respectivamente,
pelas suas atividades econdmicas e disponibilidade hidrica, além da auséncia de normas para a

regiao Sul.

Participacao popular na producao normativa dos érgaos

As possibilidades de controle social sobre a edicao das normas pelos érgaos variam, ja que se
tratam de 6rgaos com naturezas distintas. Enquanto o CNRH € uma instancia colegiada, na qual
todas as suas decisbes sao aprovadas em reunides plenarias, com a participacao de
representantes de diversos segmentos, a ANA adotava facultativamente, até 23 de setembro
de 2019, audiéncias e consultas publicas para que a populacao pudesse se posicionar a respeito

de suas decisbes, incluindo sua producao normativa.

Com a publicagdo da Lei n. 13.848/2019, a realizagdo de audiéncias e consultas publicas
previamente a edicao de normas pelas agéncias reguladoras federais passou a ser obrigatdria
no pais. Em conformidade com o novo regramento, a ANA alterou o regimento interno que
regia a realizacdao de seus mecanismos de participagdo, passando a adotar as consultas

populares para todas as normas ou as propostas de alteracao por ela editadas.

O manual interno sobre as audiéncias e consultas publicas, antes regido pela Resolu¢ao ANA n.
52/2011, foi alterado pela Resolucdo ANA n. 19/2020. As principais alteracdes referem-se a
inclusdao das minutas e propostas de alteracdo de normas como objeto das consultas e
audiéncias, ja que antes essa consulta a populacao era facultativa. As consultas permanecem
de carater consultivo, sendo facultado a ANA adotar ou ndo as sugestdes recebidas. A nova
Resolucao também fixou prazos para a realizacao dos procedimentos, estabelecendo que as
consultas deverao ter duragao minima de 45 dias, e que as contribui¢6es recebidas deverao ser

disponibilizadas pela ANA em até 10 dias Uteis apds o término da consulta.

A ANA passou a adotar mecanismos de participacao apenas no ano de 2011, portanto, onze

anos apds a sua criacdo. Entre os anos 2011 e 2019, a ANA realizou 30 consultas e audiéncias
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publicas. No grafico abaixo € ilustrada a frequéncia das consultas e audiéncias realizadas pela

agéncia e sua finalidade.

Grafico 10. Frequéncia e finalidade dos mecanismos de participacdo
realizados pela ANA
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacio da Agua.

Conforme apresentado no gréfico 10, a maior parte dos mecanismos de participacado realizados
pela ANA teve como finalidade a consulta sobre normas e regulamentos por ela editados,
representando 70% das audiéncias e consultas realizadas. Contudo, ao correlacionar os dados
sobre as consultas com o nimero total de normas editadas pela ANA, é possivel observar que
apenas 3% da sua producdo normativa até o ano de 2019 foi previamente submetida a consultas
e audiéncias publicas. No grafico 11 é apresentada a relacdo entre as normas publicadas pela

ANA segundo temas e a precedéncia de mecanismos de participagdo.
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Grafico 11. Normas editadas pela ANA e a realizacdo de consultas e
audiéncias publicas
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Fonte: Banco de dados do projeto Regulacio da Agua.

Os temas “Instrumentos da Politica” e “Seguranca de barragens” foram aqueles que
concentraram maior nimero de audiéncias e consultas publicas, seguido do tema “Agéncias de
Agua e Entidades Delegatarias”. Chama atencdo, no entanto, o fato de todas as normas
editadas pela ANA sobre “Seguranca de barragens” terem sido submetidas a consulta publicas.
Quanto aos instrumentos, foram realizadas consultas para tratar de 3 normas sobre a
“outorga”, 2 sobre o “sistema de informacbes” e 1 sobre “cobran¢a”. No caso das normas
sobre “Aducdo de Agua Bruta e Servicos Publicos de irrigacdo”, foram submetidas a consulta 1
norma que tratava da regulamentacao das condi¢bes gerais para a presta¢ao do servico e 2
delas referentes, especificamente, ao Projeto de Integracao do rio Sao Francisco com as Bacias
do Nordeste Setentrional (Pisf). A norma sobre “Uso da Agua” tratou das condi¢bes de

operacao do Sistema Cantareira, responsavel pelo abastecimento da macrometrdpole paulista.
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Conclusoes

A andlise da produ¢ao normativa dos érgaos reguladores das aguas em ambito nacional, CNRH
e ANA, possibilitou identificar que a agenda regulatdria do setor tem sido definida de forma
casuistica, pois os temas prioritdrios e a frequéncia da produ¢ao normativa nao se organizaram
de forma linear. A auséncia de uma agenda mais bem sedimentada resulta em dificuldades para
a formulacdo e implementacao de politicas hidricas transversais, dilemas que se somam

aqueles ja tratados por Assuncdo e Bursztyn (2001), Pires do Rio (2008) e Aith e Rothbarth

(2015).

De certo que a fragmentacao das competéncias entre os diferentes érgaos contribui para este
fato, que se soma a pouca clareza atribuida aos textos dos marcos regulatdrios sobre os limites
da competéncia entre eles. Além da fragmentacdo presente entre o CNRH e a ANA, também se
observa uma segmentacao quanto aos aspectos quantitativos e qualitativos da agenda hidrica,
em que permanece competindo ao Conama a definicdo dos parametros qualitativos para a

gestao dos recursos hidricos no pais.

A andlise das normas permitiu inferir uma baixa incidéncia de normas regulatdrias quando
comparadas ao total de regras editadas pelos érgaos. Contudo, ao analisar sobre quais temas
0s orgaos concentram sua atividade reguladora, notou-se uma moderada sobreposicao
regulatdria entre eles, pois, embora a ANA tenha concentrado suas atividades sobre o “Uso da
agua”, enquanto o CNRH editou majoritariamente normas sobre “Instrumentos da Politica”,
isto ndo impediu que os drgaos editassem normas sobre os mesmos temas e até mesmo sobre

0s mesmos instrumentos da Politica.

As competéncias regulatdrias adicionadas mais “recentemente’” ao rol de atribuicbes da ANA
e do CNRH, a saber, a regulagao e a fiscaliza¢ao da prestacao dos servicos de aducao de agua
bruta e irrigacdo em rios federais, caso estejam sob regime de concessao e a seguranca de
barragens, foram tratadas de forma residual pelos érgaos quando comparadas aos demais
temas regulados. No caso da seguranga de barragens, embora o tema tenha sido tratado em
poucas oportunidades, merece destaque o fato de todas as normas editadas pela ANA terem

sido submetidas a consulta a populacao.

A adocao de consultas publicas as minutas ou alterac6es de normas propostas pela ANA era

facultativa até o ano de 2019, o que explica, em parte, o baixo grau de participa¢ao social nas
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decisbes da agéncia. Estima-se, no entanto, que a mudanca na legislacdo atue positivamente

no maior controle social da produ¢ao normativa do drgao.

No tocante a prestacdo do servi¢o, a ANA editou apenas uma norma prevendo parametros
substantivos gerais sobre a atividade, tendo as demais normas ficado restritas a operacao de
um projeto especifico localizado na regiao Nordeste, o Pisf. Tal constatacao indica que o érgao
vem concentrando suas atividades na coordenac¢ao da PNRH, tendo menor experiéncia na
regulacdo da prestacao de servicos e infraestrutura, como o fazem as demais agéncias
reguladoras federais brasileiras. Essa inferéncia é relevante, sobretudo, em decorréncia da
aprovacao do Projeto de Lein. 4.162, que incluiu entre as competéncias da ANA a regulacao dos
servicos de saneamento basico, demonstrando necessaria uma reestruturacao da Agéncia, de

forma a capacitd-la a absorver uma competéncia regulatdria dessa ordem.

No tocante a abrangéncia territorial das normas, observou-se que aquelas com efeito
regulatdério foram mais voltadas para casos especificos no caso da ANA, enquanto o CNRH
apresentou maior percentual de regras gerais, As normas que tratavam especificamente de
uma regido, dispondo sobre a operacionalizacao da regulacdo em bacias hidrografica federais,
apresentaram uma ampla disparidade em relacao a quantidade para cada uma das regides. As
regides como Centro-Oeste, Norte e Sul apresentaram percentual muito baixo de incidéncia

das normas.

Recomendacgdes

* Publiciza¢do regular da agenda regulatdria anual dos drgaos reguladores®. Estima-se
que essa pratica possa amenizar as sobreposicdes regulatdrias entre o CNRH e a ANA,
possibilitando que cada um dos drgaos possa direcionar esforcos para um tema
especifico. Além disso, a publicizacdo da agenda também podera servir como um
instrumento norteador para que as lacunas regulatdrias sejam objeto de maior atencao

dos drgaos.

3 Em conformidade com o art. 21 da Lei n. 13.848/2019.
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= Esforco regulatdrio propositivo dos érgaos quanto ao enfrentamento de crises hidricas
e situagdes de seca. Em que pese os limites da atuacao dos drgaos, cuja competéncia se
volta para as preocupac¢des com uma agenda nacional frente a um tema associado a
especificidades regionais, considera-se que esfor¢os mais propositivos advindos da
esfera federal poderdo propiciar maior capacidade de resposta e respaldo para que os

drgaos estaduais e distritais possam enfrentar tais cenarios.

* Maior coordenacao regulatdria entre o CNRH e a ANA e 6rgaos cujas atribuices tém
efeitos importantes na agenda hidrica, como o Conama e a ANEEL podem ser proficuos
para a formatacdo de uma agenda regulatdria mais robusta e alinhada com os dilemas

socioambientais enfrentados pelo pais.
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