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RESUMO:

ABSTRACT:

O presente artigo tem como objetivo analisar a regula¢do das aguas brasileiras, propondo a crise hidrica
como unidade de analise, com o intuito de compreender a capacidade do modelo regulatério dessas aguas
para o enfrentamento de situagdes criticas. Para tal, partimos da compreensdo que as crises hidricas sdo
fendmenos sistémicos, que resultam de um encadeamento de diversos fatores politicos e naturais. Adotamos
a abordagem institucionalista para compreensdo da regulacdo das aguas. Para analisarmos a atividade
dos orgdos reguladores das aguas, adotamos como metodologia o levantamento e a analise do arcabougo
normativo produzido pelos 6rgdos regulatérios em nivel federal, a Agéncia Nacional de Aguas e o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, e dos instrumentos previstos na Lei das Aguas e suas diretrizes, buscando
identificar os parametros e os apontamentos destes mecanismos quanto ao enfrentamento de crises hidricas.
Como resultado, observamos que os 6rgaos reguladores tendem a compreender as crises como resultantes de
fatores estritamente naturais. Também identificamos uma incipiente atividade regulatoria em nivel nacional,
sobretudo, quanto a apontamentos e diretrizes que possam oferecer suporte ao enfrentamento de crises,
aspecto que confere ampla discricionariedade aos 6rgios responsaveis pela gestdo das aguas. Concluimos que
essa lacuna, a0 mesmo tempo em que oferece liberdade aos gestores para o enfrentamento das especificidades
regionais, tem contribuido para a auséncia de planejamento e diretrizes com preocupagdes mais claras sobre o
enfrentamento dessas crises, o que pode resultar ou fortalecer processos de injusticas hidricas ou em privagao
do acesso ao recurso.

Palavras-chave: regulagdo; regulacao da agua; crises hidricas; institucionalismo.
The present article aims to analyze the regulation of Brazilian waters, proposing the water crisis as a unit of

analysis. The purpose of this article is to understand the capacity of the Brazilian water regulatory model
to deal with critical situations. Water crises are understood as systemic processes, which result from a
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chain of political and natural factors. For this, we adopted the institutionalist approach to understanding
water regulation. To analyze the regulatory activity of the water regulatory authorities, we adopted, as a
methodology, a survey and an analysis of the normative framework produced by federal water regulators,
the National Water Agency and the National Water Council, and the instruments laid down in the Brazilian
Water Law and its guidelines. This survey aimed to identify the parameters and the indicators predicted to
deal with water crises. As a result, we observed that regulators understand crises as resulting from natural
factors. We have also identified an incipient regulatory activity for dealing with crises, an aspect that confers a
high degree of discretion on the entities responsible for water management. We conclude that this gap, while
offering managers freedom to confront regional specificities, may also contribute to planning and guidelines
without clear concerns about crisis, which could result in the process of water injustice and deprivation of

access to the resource.

Keywords: regulation; water regulation; water crisis; institutionalism.

1. Introducdo

Sado cada vez mais eminentes as evidéncias
de novas crises hidricas no territorio nacional. Em
Sao Paulo, cresce o numero de noticias veiculadas
em jornais de grande circulagdo nacional alertando
sobre uma possivel retomada dessa crise'. No Ceara,
o acude Castanhao, principal fonte de abastecimento
da regido metropolitana de Fortaleza (CE), atingiu
o0 “volume morto™ em outubro de 2017, com ape-
nas 3% da sua capacidade de armazenamento®. Os
niveis de agua das principais fontes abastecedoras
da cidade se mantém criticos. Em Brasilia (DF),
foram 17 meses de racionamento (janeiro/2017 a
junho/2018), no qual o Distrito Federal teve uma
média de 60 dias com auséncia total de agua®.

Embora Sao Paulo e Fortaleza apresentem
diferentes realidades socioeconomicas e culturais,
essas regides partilham como elemento comum,
além do enfrentamento recente de severas crises
de abastecimento de agua, o pioneirismo na imple-
mentagdo de sistemas de gestdo hidrica estaduais.
As politicas de agua estaduais de Sao Paulo e Ceara
—leis n.° 7.663/1991 e n.° 11.996/1992%, respecti-
vamente — inspiraram a realiza¢do de uma reforma
na politica das aguas no Brasil, que resultou anos
depois na promulgacao da Lein.® 9.433/97, conhe-
cida como “Lei das Aguas”.

O acirramento da crise hidrica no estado do
Ceara e a eminente retomada da crise na capital
paulista levam ao questionamento sobre a capaci-
dade de resposta das politicas de dguas brasileiras.

! Disponivel em: <https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2018/09/01/sistema-cantareira-esta-ha-mais-de-um-mes-em-estado-de-alerta.

ghtml>. Acesso em: nov. 2018

2 Expressdo popular para referir-se & Reserva Técnica de Agua dos reservatorios. Reserva de d4gua mais profunda de um reservatorio que, em
fungdo do acimulo de sedimentos, seu uso ndo ¢ recomendado para fins de abastecimento humano.

3 Disponivel em: <https://g1.globo.com/ce/ceara/noticia/maior-acude-do-pais-castanhao-atinge-volume-morto-e-lucro-dos-pescadores-cai-em-90.

ghtml>. Acesso em: set. 2018.

4 Disponivel em: <https://g1.globo.com/df/distrito-federal/noticia/um-ano-de-racionamento-confira-os-numeros-da-crise-hidrica-no-df.ghtmI>.

Acesso em: ago. 2018.
5 Revogada pela Lei n.° 14.844/2010.

2 PAVAO, B. B. M.; NASCIMENTO, E. P. Crise hidrica como unidade analitica sobre a regulagio das aguas brasileiras.



A maior frequéncia da ocorréncia de crises hidricas
nos diferentes contextos do territério brasileiro
leva ao questionamento sobre 0s pressupostos, os
agentes ¢ 0s mecanismos que estdo operando o
funcionamento do sistema hidrico e sua regulacao.
Pergunta-se como se da a interag@o entre esses fa-
tores e atores para a ocorréncia de crises hidricas.

O artigo tem como objetivo analisar a re-
gulacdo das aguas brasileiras, propondo a crise
hidrica como unidade de anélise. O intuito ¢ com-
preender como a regulacdo responde a cenarios de
diminuigdo da oferta do recurso hidrico, ou seja, a
capacidade do modelo regulatorio vigente para o
enfrentamento de situacdes criticas. Partimos do
pressuposto que a crise hidrica deve ser compre-
endida enquanto um problema para enfrentamento,
primeiramente, no ambito regulatdrio. A auséncia
de orientagdes e estratégias claras quanto ao seu
enfrentamento confere ampla discricionariedade aos
gestores, podendo formar ou reforgar quadros de
injustica hidrica ou privag¢ao do acesso ao recurso.
Para compreender a regulacdo da dgua, adotamos
uma abordagem institucional, pois a regulacao nao
pode ser explicada a partir de uma tinica perspec-
tiva, tendo em vista suas peculiaridades. Por isso,
partimos da discussdo e das interse¢des possiveis,
considerando as diferentes abordagens institucio-
nais, para propiciar uma compreensdo mais ampla
sobre a regulacdo da agua.

Sdo diversos os desafios na promogao das
politicas de agua brasileiras. Em primeiro lugar,
ha um descompasso entre a gestdo dos diferentes
usos da agua e a formulagdo e a execugdo das leis
de prote¢do ambiental. A criag@o de instituigdes de
tomada de decisao no ambito da bacia hidrografica,
como os comités de bacia, também se soma as difi-
culdades de implementagao da politica. Embora a

bacia hidrografica ja fosse reconhecida como uma
unidade de planejamento capaz de compreender os
fendomenos fisico-naturais e politico-sociais de for-
ma integrada (Lanna, 1995), antes da promulgacao
da Lei das Aguas de 1997 ndo havia precedentes
normativos ou praticas historicas que atrelassem a
bacia essa caracteristica de instancia para a tomada
de decisdes no contexto nacional. Vinte anos apos a
normatizacao de uma lei especifica para a regulacio
e a gestao do recurso hidrico, diversos fatores ainda
contribuem para dificultar a consolidacdo dessas
novas instancias de tomada de poder.

Nessa perspectiva, a crise hidrica ndo ¢ com-
preendida como um processo resultante apenas
de uma disfun¢@o no ciclo hidrologico, como o
fendomeno das estiagens. Ela é entendida a partir
de dois componentes: a narrativa da urgéncia para
o enfrentamento de um estado de criticidade; e a
defini¢ao dos parametros sobre disponibilidade hi-
drica para o atendimento das principais demandas,
sobretudo, o abastecimento publico.

Assim, um cendrio sera caracterizado como
de crise quando houver uma formalizacdo do seu
anancio ou a decretagdo do estado de crise com
base nos parametros adotados como criticos. Logo,
antes do antincio formalizado, temos uma situacao
de escassez hidrica e ndo de crise. Como lembra
Becker (1973), o desvio s6 pode ser considerado
como tal com o seu anuncio, por isso ele ndo pode
ser entendido como um simples descumprimento
de uma regra. Essa formalizacdo pode ocorrer de
formas distintas e esta diretamente relacionada aos
interesses dos agentes responsaveis pela tomada de
decisdo sobre as politicas hidricas. No caso paulista,
foram realizados questionamentos sobre as decisdes
tomadas pela Companhia de Saneamento Basico
do Estado de Sao Paulo (Sabesp) em razdo delas
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terem ocorrido anteriormente a formalizagdo do
governo paulista sobre o cenario de crise hidrica®.
Nesse sentido, o senso de urgéncia sobre a crise
deve ser problematizado, pois, a0 mesmo tempo,
em que possibilita sensibilizar a opinido publica,
também pode servir para a adogdo de medidas pouco
transparentes ou unilaterais.

A discussdo proposta no artigo foi dividida em
quatro secoes, além desta introdugdo e da conclusao.
Na primeira, apresentamos a organiza¢ao do modelo
brasileiro regulatdrio das aguas. Em seguida, discor-
remos sobre os desafios enfrentados na regulacao
das aguas brasileiras e como a abordagem institu-
cionalista pode auxiliar na melhor acomodacao das
reflexdes sobre a regulacdo da dgua. Na terceira
se¢do, propomos uma discussdo acerca das crises
hidricas como unidade analitica para possibilitar
uma analise critica da regulacdo hidrica brasileira.
Por fim, na quarta se¢o, analisamos o arcabougo
legal, pressupostos e mecanismos que compoem a
regulacdo das dguas com intuito de problematizar
quais os aparatos que o modelo dispde para respon-
der a ocorréncia de crises hidricas.

2. O modelo brasileiro de regulacdo e gestio
das dguas

No Brasil, a 4gua ¢ gerida e regulada com base
nas diretrizes propostas pela Lei das Aguas, Lei n.°
9.433/1997. A regulagao das adguas brasileiras com-
preende um arcabouco de normas, praticas e instru-

mentos, que podera variar a depender da escala de
atuacdo, se federal ou estadual, em face da previsao
da dupla dominialidade do recurso prevista nos
artigos 20 e 26 da Constituicdo Federal brasileira.

Embora a Lei das Aguas reconhega a agua
enquanto elemento dotado de valor econdmico, nao
ha previsao da formagdo de “mercados da agua”,
como nos casos chileno e australiano. Isso nos
permite dizer que as reflexdes sobre a regulagdo
ndo se esgotam nas teorias econdmicas, ainda que
os instrumentos adotados para a gestdo do recurso
sejam calcados na racionalidade econémica, como
a cobranga pelo uso da agua bruta. Ademais, a
logica de universalizacdo do acesso, previstos na
Lei das Aguas e nos dispositivos constitucionais’,
possibilitam que as reflexdes sobre sua regulagao
se aproximem também da corrente que vem sendo
denominada como regulacgdo social.

Kelman (2009) defende que a auséncia de
regulagdo do uso dos rios e aquiferos culminaria
nos efeitos previstos por Hardin (1968), em que a
soma dos interesses individuais resultaria em um
colapso dos corpos hidricos. Para Kelman (2009),
a tragédia prevista por Hardin (1968) poderia ser
evitada pela intervencdo do Estado, e, em especial,
pela criacdo de uma agéncia reguladora. Ja autores
como Abers & Jorge (2005), Ribeiro (2009), Cam-
pos & Fracalanza (2010) defendem que, por meio
da descentralizacdo da gestao e fortalecimento das
instancias de governanga, como os conselhos e co-
mités, € possivel se alcangar uma gestao do recurso
aperfeigoada, mediante um processo de negociacao

¢ A Proteste ingressou com uma agdo coletiva contra a Sabesp, a Agéncia Reguladora de Saneamento do Estado de Séo Paulo (ARSEP) ¢ o
governo do estado de Sdo Paulo questionando a tarifa de contingéncia. Disponivel em: <https://www.proteste.org.br/institucional/em-acao/

acoes-coletivas/acao-da-agua>. Acesso em: nov. 2018.

7 Aith e Rothbarth (2015) entendem que as garantias juridicas sobre o direito a agua se desdobram como reconhecimento constitucional de
direitos humanos fundamentais, tais como a vida, a seguranca, a dignidade, a saude, a alimentagao, o consumidor ¢ a cidadania.

4 PAVAO, B. B. M.; NASCIMENTO, E. P. Crise hidrica como unidade analitica sobre a regulagio das aguas brasileiras.



politica e social, envolvendo diferentes niveis de
governo e atores sociais.

ALei das Aguas previu a formagao do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(Singreh), composto por um conjunto de érgaos e
colegiados responsaveis pela implementagao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).
Assim, ¢ possivel realizar distingdes no modelo
brasileiro quantos as funcgdes de gestdo, de plane-
jamento e de regulagdo do recurso.

As atividades de planejamento e gestdo do
recurso serao discutidas no ambito dos comités de
bacia hidrografica, em primeira instancia, ¢ dos
conselhos estaduais e nacionais, em ultima ins-
tancia. Com base nas discussoes, sdo elaborados
e aprovados os planos e as politicas de gestdao dos
recursos, documentos nos quais sao apontados os
usos prioritarios das bacias hidrograficas, com base
nos principios trazidos pela Lei das Aguas.

Afiscalizagdo e a implementagao das diretrizes
previstas na Politica Nacional de Recursos Hidri-
cos (PNRH) sdo realizadas pela Agéncia Nacional
de Aguas (ANA)®. Nas bacias federais, a Agéncia
tem como competéncia o poder outorgante, que ¢
realizado pelos entes estaduais no caso das bacias
estaduais. Os principais instrumentos para a execu-
¢do daregulacdo das aguas sao, sobretudo, a outorga
dos direitos de uso e, secundariamente, a cobranga
pelo uso da agua bruta, ambos previstos na Lei das
Aguas e constantes nos planos hidricos.

A emissdo da outorga € o instrumento por meio
do qual se concede o direito de uso sobre o recurso
em uma determinada bacia. O Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (CNRH) ¢ responsavel pela
aprovacdo dos critérios gerais para a alocac¢do da

8 Instituida pela Lei n.° 9.984/2000.

agua, inclusive para a outorga. No nivel estadual, os
critérios de alocagdo da agua sdo tradicionalmente
definidos pelas agéncias governamentais de nivel
estadual; e as prioridades em nivel da bacia sao
definidas pelos comités de bacia nos Planos de Ba-
cia, instrumentos que também tem previsdo na Lei
das Aguas. Embora a orientagdo para a priorizagio
dos usos e dos agentes que terdo acesso a agua seja
realizada de forma descentralizada e participativa,
a concessao do direito de acesso a agua (outorga) e
o controle dos seus aspectos quantitativos e quali-
tativos ¢ realizado pelo Poder Publico, em ambito
estadual e federal.

O ato de outorga pode ser entendido como um
ato administrativo de autorizac@o, por meio do qual
o Estado faculta a utiliza¢do dos recursos hidricos
para aqueles que a pleiteiam. O descumprimento
dos termos da outorga ou a utilizagdo dos recursos
hidricos sem esse instrumento constituem infragdes
e ensejam a aplicac@o de penalidades por parte dos
orgdos gestores.

3. Desafios presentes na regulagdo das
dguas brasileiras: uma compreensdo a
partir da abordagem institucionalista

Sao diversas as dificuldades encontradas na
operacionalizacdo do Singreh. Destacamos duas
delas: a adogao da bacia hidrografica como unidade
de gerenciamento da politica e a consequente abstra-
¢do do recorte politico-administrativo, municipios
e estados, que resultam em um desafio de cunho
geoinstitucional (Pires do Rio, 2008); e na falta de
apoio institucional entre as entidades desse Sistema.
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Conforme defende Pires do Rio (2019), apesar
da bacia hidrografica ser fundamental como unidade
de gestdo, ndo pode ser considerada como Unica
unidade analitica, ndo sendo capaz de dar conta
da complexidade de redes, malhas e superficies de
regulacdo que se interpdem na gestao das aguas. A
autora demonstra que, na pratica, a regulagdo das
aguas inclui a operagdo de um complexo sistema
de redes de infraestrutura e servigos, como redes
de abastecimento humano e de geragdo de energia
elétrica, que se materializam por meio de uma escala
mais ampla, denominada territorio-sistema.

Com intuito de possibilitar a materializag@o
da bacia hidrografica como unidade de gerencia-
mento das aguas, a Lei das Aguas prevé a criagio
de novas institucionalidades: os comités de bacia
hidrografica e conselhos hidricos. Por um lado, a
previsdo de novas institucionalidades, cujas atri-
buicdes incluem a implementagdo da politica de
aguas no Brasil, tem como intuito adaptar o recorte
da bacia hidrografica na tomada de decisdo sobre
a gestdo do recurso. Por outro, a criacdo formal
dessas novas institucionalidades ndo garante que
esses espagos sejam legitimados enquanto o locus
da tomada de decisdo. Ha uma complexa rede de
organismos colegiados espalhados pelo territorio
nacional; contudo, é possivel observar distintos
graus de empoderamento dos agentes presentes nes-
ses colegiados, assim como diferentes capacidades
de proposicao e enfrentamento dos desafios postos
na gestdo do recurso, e, portanto, de sua autoridade
pratica (Abers & Keck, 2017).

Na gestdo do meio ambiente, que inclui a
agenda hidrica, ha a previsao de formagao de uma
complexa rede de multiplas organizagdes e 1ogicas
institucionais interdependentes, sobrepostas e por
vezes ndo hierarquicas entre si. Assim, essas novas

institucionalidades previstas pela Lei das Aguas
sdo organismos colegiados cuja “jurisdi¢ao” se
sobrepde (e ndo obedece) ao recorte politico-ad-
ministrativo previsto no ordenamento brasileiro.

Nesse tocante, Abers & Keck (2017) defendem
que a complexa rede de instituigdes sobrepostas
que compodem o sistema politico brasileiro, além de
tradi¢des politicas contraditorias, corroboram para
a dificuldade na construg@o da autoridade pratica
dessas novas institucionalidades. Isto é, embora o
pais venha sendo atravessado por diferentes proje-
tos de reforma, como a propria reforma das aguas,
raramente tais projetos produziram coalizdes que
se demonstrassem poderosas para consolidar as
novas instituicdes como locus de decisdo, em face
dos tradicionais espagos de tomada de decisdo. Um
exemplo foi o desfecho dado ao conflito hidrico
ocorrido entre os estados de Sdo Paulo e do Rio de
Janeiro, em disputa pelas aguas do rio Paraiba do
Sul, quando o governo de Sdo Paulo anunciou a
intencdo de realizar uma nova obra de transposigao
nas aguas do rio tendo em vista a crise hidrica na
macrometropole paulista entre 2013 e 2015.

O conflito foi negociado no gabinete do Minis-
tro do Supremo Tribunal Federal (STF), Luiz Fux,
entre os governadores dos estados atravessados pelo
rio Paraiba do Sul, e resultou na homologagdo de
um acordo. Esse desfecho denotou a incipiente au-
toridade pratica do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos na ocasido para atuar enquanto espaco de
negociagdo da disputa entre os estados, conforme
suas atribuigdes previstas no art. 35, incisos II e II1
da Lei das Aguas.

Para Abers & Keck (2017), a autoridade
pratica ¢ uma atribuigdo temporaria e especifica
em que a capacidade para resolver problemas e o
reconhecimento obtidos por uma institucionalidade

6 PAVAO, B. B. M.; NASCIMENTO, E. P. Crise hidrica como unidade analitica sobre a regulagio das aguas brasileiras.



possibilitam aos atores tomar decisdes que serao
acatadas. O conceito, cuja definigdo leva em conta
uma leitura weberiana de legitimidade, indica que
o processo de construgao de uma autoridade pratica
requer um esforco combinado entre a construgao de
capacidades de um determinado novo organismo e
seu reconhecimento enquanto instancia de tomada
de decisdo. Abers & Keck (2017) defendem que o
processo de construgdo da autoridade formal de uma
nova institucionalidade depende de um conjunto de
fatores, que compreende a interdependéncia entre
a capacidade e o reconhecimento e que, portanto,
nao resulta apenas de uma previsdo formal de no-
vas instancias, mas da capacidade de influenciar
comportamentos e das reputacdes construidas com
base na capacidade dessas institucionalidades em
solucionarem problemas.

O estudo da regulacdo das aguas enfrenta
desafios epistemologicos que residem no proprio
descolamento entre a teoria e a pratica regulato-
ria. Por isso, entendemos que a compreensdo da
regulacdo ndo deve ser dissociada de uma reflexao
dialética entre a regulagdo e a gestao. O conceito de
gestdo em sua perspectiva generalista, no tocante
a gestdo ambiental, refere-se as preocupagdes com
a renovacgado da base de recursos naturais e com
a qualidade do meio natural e construido. Essa
leitura orienta-se para uma gestdo como sindnimo
de um processo politico, continuo e participativo,
de tomada de decisdes sobre o futuro cenario de
um determinado territorio e como os recursos nele
contidos serdo apropriados (Godard, 1997).

Uma perspectiva possivel para compreender
a regulacdo e sua dialética com a gestdo ¢ a ado-
¢do da abordagem institucionalista. Isso porque as
diferentes escolas institucionalistas possibilitam
compreender a correlagdo entre os atores € o pro-

cesso decisdrio. No entanto, a compreensao sobre
as instituicoes ¢ seu funcionamento nao é unissona
e vem sendo reformulada, dentre outras questoes, a
luz dos fatores que as transformam (Hall & Taylor,
1996).

A perspectiva institucionalista possibilita a
compreensdo da regulagdo enquanto um processo
politico, resultante de uma a¢do combinada entre
os pressupostos previstos pelos formuladores das
normas, as lutas politicas e os experimentos pra-
ticos em situacdes especificas. Nessa perspectiva,
os atores e as institui¢des ganham centralidade para
que se possa compreender quais os recursos ¢ as
relagdes necessarias a implementagdo das praticas
regulatorias. Essa abordagem também permite
compreender os fatores pelos quais os desenhos
institucionais podem ser pouco consistentes (Abers
& Keck, 2017). Essa compreensao se aproxima da
concepcao de Giddens (1984) num processo que o
autor denomina de estruturagdo, no qual os atores e
as estruturas presentes na sociedade constituem-se
um ao outro.

As crises hidricas, conforme ja defendemos
anteriormente, podem ser compreendidas como
resultantes de um processo sistémico que retine
diversos fatores, que podem ser atribuidos tanto as
lacunas no ambito regulatério quanto as dificuldades
enfrentadas na operacionalizagdo da politica hidrica.
Elas constituem, portanto, uma unidade analitica
que possibilita o estudo dialético entre a regulagdo
e a gestdo da agua, pois, ao identificar fatores como
a génese da crise, o arcabougo legislativo e regula-
torio existente e as estruturas e os agentes respon-
saveis pela tomada de decisdo sobre a distribuicao
e acesso a agua, podemos avangar na compreensao
dos mecanismos e das convengdes que orientam a
regulacdo das aguas no cenario brasileiro.
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4. Crise hidrica enquanto unidade de
andlise da regulacdo das dguas

As crises hidricas ndo podem ser compreen-
didas como resultantes de um tnico fendmeno.
No caso da crise enfrentada pela macrometrépole
paulista entre os anos de 2013 e 2015, diversos
fatores podem ser citados como aqueles que juntos
culminaram na crise: o aumento populacional, o
desperdicio de 4gua em seus diversos usos, a falta
de saneamento basico, as perdas de 4gua no sistema
de distribuicao por precariedade de manutencao e a
falta de capacidade de planejamento para antevisao
da crise (Buckeridge & Ribeiro, 2018).

A ocorréncia da crise paulista demonstrou
a vulnerabilidade do Sistema Estadual de Gestao
dos Recursos Hidricos de Sao Paulo, além de ter
evidenciado as fragilidades da opcdo do abasteci-
mento publico a partir da 16gica da oferta (sistemas
produtores) e ndo pela da demanda por agua. Tais
constatacgdes sobre a crise enfrentada por Sao Paulo
(SP) se alinham com o entendimento da crise hi-
drica enquanto resultante de um encadeamento de
fatos e processos sociais e naturais, sendo dotada,
portanto, de um carater sistémico. Assim, o estudo
da crise hidrica pressupde uma correlagdo entre
o funcionamento do sistema hidrico, dos agentes
envolvidos na gestdo e uso da agua e os fatores
politicos, econdmicos e meteoroldgicos, que se
entrelagaram, resultando na crise.

Essa abordagem propde que as componentes
meteorologicas, como, por exemplo, um periodo
de estiagem mais prolongado, ndo podem ser
considerados a tnica ou principal causa da crise
hidrica. Berry (2008) faz uma importante distin¢éo
entre os conceitos que, por vezes, sdo usados co-

mo sindnimos de forma equivocada para tratar da
crise hidrica, sobretudo os termos escassez e crise.
A autora demonstra, a partir do estudo do caso
australiano, que as métricas associadas a defini¢do
de um periodo de seca enfrentado pelo pais, subs-
tanciaram a contextualizacdo de uma situagdo que
passou a ser entendida como crise hidrica. Nesse
caso, a retorica da crise hidrica traria privilégios a
um grupo especifico, os grandes produtores rurais,
justificando o aumento dos precos das commodities
produzidas por esses produtores.

A escassez estd associada a um quadro em que
ademanda de 4gua pela sociedade ¢é superior a vazao
disponivel, podendo ter carater cronico ou sazonal.
A componente ambiental da demanda hidrica, quan-
to a sua territorialidade regional e temporalidade
especifica, sdo essenciais no estudo da escassez
(Vargas, 1999). Assim, a escassez deve ser definida
“a partir de uma nogao global da demanda hidrica,
cujas dimensdes essenciais (urbana, industrial, agri-
cola e ambiental) ndo podem ser entendidas como
setores ou compartimentos estanques, mas sim co-
mo componentes de um todo interligado” (Vargas,
1999, p. 115). Para Shiva (2001) a escassez de agua
esta associada a ganancia, a escassez de tecnologias
e ao uso indiscriminado da natureza, que se da em
propor¢ao maior que a capacidade de renovagao dos
ciclos naturais. A partir dessa perspectiva, a escassez
da 4gua somente poderd ser solucionada a partir
de uma mudanca de paradigma, superando a visao
com centralidade na comoditizagdo da natureza,
e passando a compreendé-la como possuidora de
uma dindmica propria que necessita ser respeitada.

O uso de diferentes parametros ¢ métricas
adotados para mensurar a disponibilidade hidrica
resultard, por sua vez, em diferentes compreensoes
sobre a severidade da escassez. E nessa perspectiva

8 PAVAO, B. B. M.; NASCIMENTO, E. P. Crise hidrica como unidade analitica sobre a regulagio das aguas brasileiras.



e a partir de determinadas escolhas técnico-politicas
que a retorica sobre a crise hidrica sera construida
(Berry, 2008).

Os cenarios de crise sdo, portanto, resultado
da adog@o de uma métrica especifica sobre a dispo-
nibilidade de agua construida a partir da retdrica de
crise. Uma das diferencas marcantes entre escassez
e crise refere-se a associagdo com a narrativa da
urgéncia. Os efeitos dessa narrativa podem ser
diversos. De um lado, o senso de urgéncia sobre a
crise tem ressuscitado algumas abordagens antigas
e gerado novas solugdes, que incluem desenvol-
vimento de infraestrutura, privatizagdo da gestao
e gerenciamento integrado da gestdo dos recursos
(Berry, 2008). Por outro, a tomada de decisdo com
base na narrativa da urgéncia pode legitimar a
recentralizacdo da governanga das dguas nas maos
do poder publico.

As crises hidricas podem, portanto, ser enten-
didas como fendmenos relativos, que serdo constru-
idos a partir das retdricas da crise e anticrise que se
formam por meio das diferentes relagdes de poder
dos agentes que interagem no processo de gestao e
regulagdo da agua.

E inegavel que, a partir da Conferéncia de
Dublin, em 1992, tenha ocorrido uma mudanca
paradigmatica na compreensdo sobre a agua, que
passou a ser formalmente entendida como um
recurso vulneravel e finito, e, portanto, raro. Em
sequéncia a esse contexto, houve o aumento da
publicacdo de livros e artigos de carater alarmista
evidenciando a situagdo de vulnerabilidade em
relacdo aos recursos hidricos. Essa sensibilizacao
acerca da condig¢ao vulneravel do recurso, a0 mesmo
tempo em que auxilia na mobilizagdo para reflexdes
mais aprofundadas sobre a forma como a 4gua vem
sendo gerida e regulada, também suscita um senso

de urgéncia generalizado. Conforme aponta Berry
(2008), esse senso de urgéncia pode culminar na
busca de solugdes moldadas de forma pouco trans-
parente. Conforme aponta Berry (2008), esse senso
de urgéncia pode culminar na busca de solugdes
moldadas de forma pouco transparente.

Por isso, arelacdo entre a regulagdo e as crises
pode ser entendida como um processo dialético.
Nessa interagcdo, normas, processos, agentes, es-
tratégias e os pardmetros adotados na regulacdo
do recurso poderao refletir ou ndo em um cenario
de crise, mesmo em contextos em que o recurso ja
se encontre tensionado, como ¢ o caso das regides
que enfrentam quadros de escassez cronica, como
Fortaleza (CE).

Conforme apontado por loris (2010), as di-
retrizes e os pressupostos do modelo regulatorio
brasileiro buscam orientar a gestao da dgua calcada
na nogdo de escassez. Logo, entendemos que ao
adotar a crise como uma perspectiva analitica sobre
aregulagdo, podemos compreender como o modelo
de regulagdo se estrutura quanto ao enfrentamento
de cenarios criticos, entendendo que tais cenarios
sdo0 aqueles que os formuladores da politica busca-
vam evitar ou amenizar.

Tais fragilidades podem ser decorrentes tanto
de deficiéncias presentes no proprio arcabougo
legal-institucional previsto, portanto de carater re-
gulatorio stricto senso, como de “inoperabilidades”
da gestdo hidrica, ou, ainda, como fruto de uma
combinacao desses dois fatores. Assim, sugerimos
que as crises podem ser entendidas como resultados
das seguintes perspectivas:

(1) incapacidade de antevisao (monitoramento
e gestdo da informagdo) da escassez de recursos
hidricos9;
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(i) incapacidade para prever e adotar instru-
mentos de planejamento;

(iii) incipiéncia de carater técnico, material
e de recursos humanos para manuseio e aplica¢ao
dos instrumentos de gestdo dos recursos hidricos;

(iv) incipiéncia ou auséncia de capacidade
fiscalizatoria sobre a gestdo dos recursos hidricos;

(v) captura politica e econdmica das instancias
regulatdrias e dos 6rgdos constituintes do sistema
hidrico para a tomada de decisdo pelos usuarios
da agua;

(vi) auséncia de autoridade pratica dos 6rgaos
constituintes do sistema hidrico para a tomada de
decisdo;

(vii) atraso na tomada de medidas de gestdo
da demanda de recursos hidricos;

(viii) aumento da demanda, sobretudo, em
decorréncia do crescimento da urbanizacdo ¢ do
consumo, incluindo as atividades produtivas con-
suntivas de agua;

(ix) redugdo natural da oferta de 4gua, decor-
rente do regime climatico, entre outros;

(x) reducao da oferta de 4gua em decorréncia
da polui¢ao dos corpos hidricos;

(xi) vulnerabilidades associadas ao acirramen-
to das mudancas climaticas.

Com base nessas perspectivas, propomos um
conjunto de varidveis para analisar a regulacdo em
cenarios de crise hidrica. Importante frisar que as
variaveis apresentadas abaixo reunem as reflexdes
de um esforco tedrico e, portanto, hipotético, o
qual, certamente, ap0s aplicagdo empirica, sofrera
ajustes e aprimoramento. Na tabela 1, a seguir, sdo
apresentadas as variaveis identificando possiveis
métodos de coleta e fonte dos dados.

5. Modelo brasileiro de regulacio das dguas
e sua capacidade de antevisdo e enfrenta-
mento de crises hidricas

Uma regulagao inteligente (smart regulation) é
entendida como aquela que busca combinar diferen-
tes instrumentos, prefere mecanismo menos coer-
citivos, projeta metas a serem atingidas, possibilita
a participacao social na tomada de decisao e busca
maximizar os resultados e seu alcance para além
dos agentes e instrumentos regulatérios setoriais
(Gunninghan et al., 1998).

Entende-se que a atividade regulatéria deve
compreender uma reunido de solucdes e condutas
com base no que vem sendo preconizado pelo arca-
bougo legal, produzido no &mbito do poder legislati-
vo. Como o Poder Legislativo nao tem capacidade e
condigdes de regular aspectos técnicos e especificos
do setor que se pretende regular, cabera a esta esfera
a fixagdo de objetivos standards e principios claros.
Assim, a atividade dos entes reguladores preenchera
as lacunas presentes no marco regulatorio (mas
ndo somente), observando os interesses publicos e
atendendo as diferentes demandas (Guerra, 2018).

A Lei das Aguas é o principal normativo que
norteia os principios que orientardo a atividade re-
gulatoria das dguas, mas € por meio da atividade dos
entes reguladores previstos no Singreh que serdo
realizadas as escolhas e definidos os critérios para
que sejam alcancados os objetivos estabelecidos
pelo legislador. Conforme ja mencionado, partimos
do pressuposto que € no ambito da atividade de
regulacdo das aguas que se comporta a principal
dimensao para a projecdo de estratégias e parame-
tros que subsidiem o enfrentamento das situagdes
de criticidade e vulnerabilidade do recurso.

10 PAVAO, B. B. M.; NASCIMENTO, E. P. Crise hidrica como unidade analitica sobre a regulagio das aguas brasileiras.



Com base nos elementos trazidos por Gunnin-
ghan et al. (1998) e em consonancia com o quadro
analitico construido sobre a crise hidrica como uni-
dade de analise (topico 3), propomos como forma
de investigacdo do modelo regulatério das aguas
quanto a previsao e ao enfrentamento de cenarios
de crise identificar se 0 modelo regulatdrio foi for-
mulado reconhecendo as crises hidricas enquanto
falhas no funcionamento do sistema de gestao dos
recursos hidricos.

Para tal, buscamos identificar duas caracteristi-
cas essenciais: a) a capacidade de antevisdo e plane-
jamento do modelo regulatorio quanto aos cenarios

criticos; e b) a capacidade de resposta quanto aos
desafios presentes e futuros. Entendendo, com isso,
que a combinagao da capacidade de antevisao e de
resposta so se dara na dialética entre a regulagdo e
a gestdo do recurso.

Para este primeiro esfor¢o analitico, nos ate-
remos a investigacdo generalista, que contemplara
a dimensdo que trata da capacidade do modelo
regulatdrio e da atividade dos entes reguladores
quanto a antevisao de crises, que inclui uma analise
sobre: (i) arcabouco legal setorial produzido; (ii) as
diretrizes e os pressupostos presentes no modelo
regulatorio e como elas orientam a formulag@o de

TABELA 1 — Variaveis de analise da gestdo e regulacao das aguas diante dos cenarios de crise hidrica.

Recorte e . . .
temporal Variaveis de analise Metodologia Fonte dos dados Resultado esperado
, . Descri¢ao do contexto
- Noticias; .
Levantamento de dados . e dos fatos processuais
A - Entrevistas com os atores envol- . (o
Causas sobre o contexto de génese vidos: (naturais e politicos) que
da crise. - . culminaram no cenario de
- Revisdo da literatura. s
crise hidrica.
Levantamento do arcabouco - Legislagdo incidente e aparato
. regulatorio, dos instrumen-  regulatorio; . N .
Aparato técnico-infor- g e . J ’ o Identificagao da capacidade
. L. tos e dados disponiveis - Planos de Recursos Hidricos; L R
macional e regulatorio . . de antevisdo e resposta a
. . como suporte a tomada de - Planos de Bacia; .
disponivel . ~ L crise.
decisao sobre a regulagdo e - Documentos de apoio a tomada de
gestao do recurso. decisdo sobre a gestdo da agua.
Agentes
Antes da - Legislagdo incidente;
i . - - Regimento interno dos 6rgaos
crise Identificagdo dos atores &l .. &4
. colegiados constituintes do sistema
envolvidos no processo de i
. . hidrico;
tomada de decisdo, quais . . x
. - Regimento interno dos 6rgaos . <
sejam: . e Identificagdo dos agentes
implementadores da politica; A
. responsaveis pelo enfrenta-
" - Mapeamento dos usuarios da . ~
Agentes - Formuladores da politica; mento da crise (resolugdo).

- Implementadores da
politica;

- Interessados no acesso ao
recurso;

- Usuarios da agua.

agua;
-Mapeamento dos interessados no
recurso (ex.: populagdo).

Estratégias

- Politicas e medidas de enfren-
tamento de cenarios criticos
existentes.

Desenvolv. Meio Ambiente, v. 52, p. 1-20, dezembro 2019.

11



Identificagdo das arenas
preferenciais na tomada de
decisdo para o enfrenta-
mento da crise e os agentes
protagonistas na tomada de
decisdo.

Instancias decisorias,
estratégias e instru-
mentos

Durante a
crise

- Noticias;

- Entrevistas com atores envolvi-
dos;

- Documentos produzidos como
resposta a crise;

- Atas das reunides dos 6rgaos
colegiados constituintes do sistema
hidrico (no periodo da crise);

- Resolugdes/atos normativos pro-
duzidos durante o periodo da crise;
- Politicas e medidas adotadas para
o enfrentamento da crise.

Compreensao do grau de
entrelagamento institucio-
nal presente no sistema
hidrico.

Identificagdo das instancias
preferencias de tomada de
decisdo sobre a agua em
cenarios criticos

Identificagdo da autorida-
de pratica das instancias
previstas na Lei das Aguas
para a tomada de decisdo.

Identificagdo dos efeitos
dos conflitos de interesse
e cotas de poder diferen-
ciadas no enfrentamento
da crise.

Identificagdo das estraté-
gias de resposta a crise.

Identificagdo da distribui-
¢do do acesso ao recurso no
periodo da crise.

Identificagdo de conflitos
hidricos e disputas pelo
acesso e controle dos recur-
sos hidricos.

Analise dos efeitos produzi-
dos no territdrio e seus reba-
timentos para os diferentes
segmentos da sociedade.

Consequéncias e

Pos crise
resultados

Todas as fontes mencionadas nas
variaveis acima.

Identificagdo dos ganhos e
perdas para os diferentes
interessados a partir das
medidas adotadas.

Identificagdo de eventuais
situa¢des de privagdo do
acesso a agua por um de-
terminado grupo (injusticas
hidricas).

Identificagdo do surgimento
de novos conflitos hidricos
ou acirramento dos confli-
tos existentes.

FONTE: Elaboragao propria dos autores.
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normas e regras; e (iii) os instrumentos hidricos
previstos e os critérios que vem sendo postulados
para a sua operacionalizagdo.

Entendemos que a analise da capacidade de
resposta do modelo regulatério requer um esfor¢o
que inclui uma extensa e complexa investigagao
que nao se esgota por meio da via documental, mas
inclui a afericdo da qualidade dos recursos materiais
e instrumentos disponiveis, do grau de entrelaca-
mento institucional entre os entes do Singreh e uma
analise quanto a autoridade pratica das instituigdes
responsaveis pela regulagdo ¢ gestdo das aguas.
Sustentamos, portanto, que esta analise somente
podera ser realizada com base em uma metodologia
que inclua uma via empirica, como por exemplo,
estudos de caso.

5.1. Arcabouco legal setorial

O arcabougo legal hidrico responsavel pela
definicao das regras gerais de regulago e gestao do
recurso compreende um amplo leque regulatorio,
que ndo se limita as normas que tratam exclusi-
vamente do recurso, mas outras legislacdes que
versam sobre a matéria ambiental e demais temas
interseccionais ao recurso.

Na tabela 2, buscamos apresentar o marco
legal especifico sobre o tema, que ndo compreende
0 extensivo rol de normativos transversais ao tema,
tais como: meio ambiente, planejamento urbano,
planejamento energético e saneamento.

Para esta pesquisa, foram analisados, especifi-
camente, os dispositivos constitucionais que versa-

TABELA 2 — Arcabougo legal setorial de regulagdo das aguas quanto ao tema crise hidrica.

Marco legal

Preocupacdes quanto a crise e aos cendrios criticos

Art. 43, § 2°, inciso IV: prevé que poderdo incluir incentivos regionais prove-

Constitui¢ao Federal de 1988

nientes da Unido “prioridade para o aproveitamento econdmico e social dos
rios e das massas de agua represadas ou represaveis nas regides de baixa renda,

sujeitas a secas periodicas.”

Reconhece a 4gua como um recurso natural limitado (Art. 1°, inciso II);

Lei das Aguas, Lei n.° 9.433/1997

Prevé usos prioritarios em caso de situagdes de escassez (Art. 1°, inciso III);
Prevé como um dos seus objetivos o enfrentamento de eventos hidrologicos

criticos (Art. 2°, inciso III).

Art. 4°, inciso X: disciplina a competéncia da ANA para “planejar ¢ promover

Lei n.° 9.984/2000, cria a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA)

acOes destinadas a prevenir ou minimizar os efeitos de secas e inundagdes,
no ambito do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, em
articulagdo com o Orgdo central do Sistema Nacional de Defesa Civil, em apoio

aos Estados e Municipios”.

Decreto n.° 4.613/2003, regulamenta o Conselho Nacio-
nal de Recursos Hidricos (CNRH)

Nao sdo previstas atribui¢des especificas do Conselho quanto ao enfrentamento
de crises ou cendrios criticos.

Resolugdes do CNRH

Nao ha resolugdo especifica que trate do tema de enfrentamento de cenarios de
crise ou eventos hidrologicos criticos de forma estruturante.

Resolugdes da ANA

Nao ha resolugdo especifica que trate do tema de enfrentamento de cenarios de
crise ou eventos hidrologicos criticos de forma estruturante.

FONTE: Elaboragao propria dos autores.

Desenvolv. Meio Ambiente, v. 52, p. 1-20, dezembro 2019.

13



vam sobre o tema agua e crise, a Lein.® 9.433/1997
— Lei das Aguas; a Lei n.® 9.984/2000 — que cria a
ANA; o Decreto n.° 6.413/2003 — que regulamenta
o CNRH; além das normas produzidas pela ANA e
pelo CNRH, desde a sua criagao, em 2001 e 1998
respectivamente, até dezembro de 2018, disponibili-
zados nos respectivos sites da ANA e do Conselho.
O intuito do levantamento foi identificar a atividade
desses orgaos reguladores do sistema hidrico quanto
aprodugdo de regras e o estabelecimento de critérios
referentes ao enfrentamento de cenarios de crise. Ao
total, foram analisadas 626 resolugdes produzidas
pela ANA e 194 resolucdes pelo CNRH, resultando
em um total de 820 normas.

Essa primeira frente de analise permitiu iden-
tificar que, embora a Lei das Aguas e os dispositi-
vos constitucionais demonstrem uma preocupacao
quanto a disponibilidade e qualidade do recurso,
especialmente quando o reconhece como um recur-
so escasso, ha uma preocupagao bastante incipiente
dos o6rgdos reguladores em nivel federal quanto ao
enfrentamento de cendrios de crise no pais. Além
do papel que a ANA e o CNRH exercem na regu-
lacdo de bacias hidrograficas federais, esses 6rgaos
também exercem importante influéncia nos plane-
jamentos regionais e na prestagdo de apoio para o
aperfeigoamento das politicas hidricas estaduais.

No entanto, ao observamos a produgdo norma-
tiva dos orgdos reguladores das aguas, identificamos
que ndo houve a edicdo de normas que trouxessem

parametros substantivos quanto ao enfrentamento
de cenarios criticos. Quando o tema foi tratado, o
intuito foi propor alternativas para uma situagdo
especifica, como no caso da crise hidrica enfrentada
pela macrometropole paulista, que foi alvo de nor-
mativos'® produzidos pela ANA. Essa constatagdo
denotou que a produ¢ao normativa/regulatoria sobre
o tema das crises hidricas se deu de forma casuistica,
isto €, no enfrentamento caso a caso.

Também merece destaque como o tema das
crises hidricas foi tratado nos normativos produ-
zidos pelos 6rgdos reguladores federais quanto a
operacionaliza¢do dos instrumentos previstos na
Lei das Aguas. O CNRH disciplinou, no tocante
a execucdo da outorga, preocupagdes quanto ao
enfrentamento de cenarios criticos, indicando que,
em caso de eventos criticos, podera ser instituido
regime de racionamento pelo periodo que se fizer
necessario, ouvido o respectivo comité de bacia
hidrografica''. Para os demais instrumentos, nao
identificamos parametros substantivos quanto a
sua operacionalizagdo em face de cendrios criticos.

Por fim, também cabe destacar que os nor-
mativos'? que trataram dos critérios para orientar a
elaborag@o dos Planos de Recursos Hidricos, que
sdo importantes instrumentos de gestdo das bacias
hidrograficas, ndo traziam como indicativo de con-
tetido obrigatorio o desenho de diretrizes, aponta-
mentos ou mesmo estratégias para o enfrentamento
de cenarios criticos nas respectivas bacias'.

10 Resolug@o Conjunta ANA/DAEE n.° 120, de 10 de fevereiro de 2014 e Resolu¢do Conjunta ANA/DAEE n.° 1052, de 31 de julho de 2014.

' Resolugdo CNRH n.° 16, de 08 de maio de 2001, Art. 26.

12 Resolugdo CNRH n.° 17, de 29 de maio de 2001 e Resolugdo CNRH n.° 145, de 12 de dezembro de 2012.

13 Cabe assinalar que diante dessa lacuna, apos a crise hidrica enfrentada pela macrometropole paulista, o estado alterou a legislagdo que dispde
sobre o Plano Estadual de Recursos Hidricos, por meio da publicagdo da Lei n.° 16.337, de 14 de dezembro de 2016. A nova lei incluiu como
conteudo obrigatorio dos Planos de bacia a definigdo dos usos prioritarios da bacia hidrografica, conforme seu Art. 11, além de prever no Art.
11§ 2° que “Em situagdes de escassez hidrica, os titulares ou delegatarios dos servigos de abastecimento de agua, conforme legislagao pertinente,

14 PAVAO, B. B. M.; NASCIMENTO, E. P. Crise hidrica como unidade analitica sobre a regulagio das aguas brasileiras.



5.2. Diretrizes e pressupostos da politica de
dguas

Entre os fundamentos previstos na Lei das
Aguas, em seu Art. 1° — em especial os incisos II:
“a agua ¢ um recurso natural limitado, dotado de
valor econdmico”; e I1I: “em situagoes de escassez,
0 uso prioritario dos recursos hidricos ¢ o consumo
humano e a dessedentagdo de animais” — represen-
tam, logo nos primeiros trechos do texto da norma,
as preocupacdes quanto a escassez do recurso.

Em seus objetivos, previstos no Art. 2°, haja
vista os incisos I1'* e III'5, o que se observa é uma
preocupacao tanto com a gestao de forma racional,
quanto com a capacidade de antevisao de cenarios
criticos. Outro ponto que merece destaque refere-se
as preocupacdes em assegurar seus usos multiplos,
conforme previsto no Art. 1°, inciso IV da Lei das
Aguas.

Segundo Ioris (2010), o marco regulatério
brasileiro incorpora diversos preceitos da metodo-
logia internacional de gestao integrada do recurso,
apoiando-se em trés eixos principais. O primeiro se
refere a autorizacdo prévia para a utilizagdo do re-
curso. Na Lei das Aguas, essa preocupagio pode ser
identificada por meio da previsao de um instrumento
especifico, a outorga de direito pelo uso da agua. A
outorga das aguas concretiza uma ruptura com os
padrdes vigentes no Codigo das Aguas, no qual a

agua era gerida como um recurso infinito. A partir
da previsdo desse instrumento, dois aspectos passam
a ser valorizados, a disponibilidade dos recursos
hidricos (oferta), tomando por base a capacidade
de suporte dos mananciais, € a preocupacio com a
qualidade das aguas efluentes.

O segundo associa-se ao pagamento de taxas
equivalentes ao impacto ambiental causado pelo uso
do recurso, com base no principio do poluidor-paga-
dor'®. O modelo de gestdo brasileiro prevé, entdo, a
criagdo do instrumento de cobranga pelo uso da agua
bruta. A presenca da retdrica econdmica na regula-
¢do dos recursos naturais tem origem nas discussoes
que deram génese ao debate ambiental moderno, no
qual a ideia de racionalizagdo dos recursos naturais
passa a ser compreendida como uma “solugdo” para
viabilizar a manuten¢@o de determinados padrdes
de consumo e crescimento econdmico dos paises,
especialmente, os paises desenvolvidos. loris (2010)
aponta que a introdu¢do da cobranca pelo uso da
agua bruta no Brasil tinha como objetivo minimi-
zar os custos sociais e induzir seu uso com base na
racionalidade economica.

E, por fim, o terceiro ¢ a constituicdo de
foruns que possibilitem a participagdo social nas
deliberagdes a respeito da gestdo do recurso. As
instancias previstas no marco normativo com essa
finalidade sdo os conselhos nacional e estadual de
recursos hidricos e os comités de bacia hidrografica,

devem estabelecer, em seus planos de contingéncia, alocagdes especificas de agua para atender as necessidades do suprimento doméstico, das
instalagdes de saude, de seguranga publica e combate a incéndio e sistemas de seguranga operacional”.

14 A utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel.

15 A prevencgao e a defesa contra eventos hidrologicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais

1o Este principio encontra previsdo 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 solugdo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na forma da lei. § 3° - As condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas, independente-

mente da obrigagdo de reparar os danos causados.

Desenvolv. Meio Ambiente, v. 52, p. 1-20, dezembro 2019.

15



0s quais sao compostos por diferentes segmentos
da sociedade, reunindo representantes do governo,
usuarios da agua e representantes da sociedade civil.

5.3. Os instrumentos hidricos e os critérios
para sua operacionalizagdo

A regulagdo sobre a quantidade de litros de
agua que podera ser retirada de um determinado
corpo hidrico tomara como base a quantidade de
agua disponivel em uma determinada bacia e 0s usos
prioritarios estabelecidos para ela. Tais diretrizes de-
verao se fundamentar nos pressupostos previstos na
Lei das Aguas, bem como nas orientagdes e critérios
estabelecidos nos planos hidricos. Assim, devera ser
definido pelo poder publico e pelos drgaos interseto-
riais constituintes do sistema de gestdo quais serdo
os critérios politicos e sociais adotados, visando
a uma distribuicdo mais equanime do recurso no
territorio pelos diferentes usudarios, atendendo ao
preceito Constitucional das prioridades.

Desse modo, tem-se que, em cada bacia hidro-
grafica, seja de dominio federal ou estadual, os seus
comités poderdo estabelecer, com base no Plano
de Bacia, quais deverao ser os usos prioritarios da
agua naquele territério. Importante destacar que
esses critérios, que fundamentardo a tomada de
decisdo sobre a emissdo das outorgas, nao deverao
romper com a defesa da garantia do uso multiplo
do recurso, além de respeitar em situagdes de es-
cassez a priorizacao do abastecimento humano e a
dessedentacdo dos animais, conforme previsto no
Art. 1°, 111 da Lei das Aguas.

Na pratica, a outorga podera se mostrar efi-
ciente para o alcance do uso racional do recurso,
superando-se, assim, o problema dos “recursos
comuns”, se estiver amparada por um arranjo téc-

nico-institucional eficiente que permita: (i) amplo
conhecimento dos dados hidrolégicos de uma deter-
minada bacia, de forma a subsidiar a disponibilidade
e identificacdo dos usos prioritarios do recurso; (ii)
existéncia de instancias colegiadas fortalecidas; e
(iii) eficiéncia dos orgdos gestores responsaveis
pela emissdo, controle das licencas de outorga e
fiscalizagdo dos usos outorgados.

As diretrizes e os critérios para a emissdo de
outorgas deverao seguir o enquadramento dos rios
em classes de uso. O enquadramento ¢ um instru-
mento que visa estabelecer os padrdes de qualidade
dos corpos hidricos que devem ser alcangados ou
mantidos ao longo do tempo. As classes de en-
quadramento de um corpo de dgua serdo definidas
com base nas diretrizes gerais da Politica Nacional
de Recursos Hidricos e dos critérios especificos
referentes a cada bacia hidrografica em particular.

A cobranga pelo uso da agua bruta também
consiste em um importante instrumento adotado
no modelo regulatdrio brasileiro, o qual tem como
finalidade, sobretudo, gerar desincentivo para o uso
irracional ou desenfreado do recurso. Assim, ao se
propor uma taxacdo para aquele que se beneficia
do uso da agua, permite-se uma aproximagao entre
custos privados e custos sociais, a0 mesmo tempo
em que se pode gerar receitas para amenizar os im-
pactos negativos sobre os aspectos tanto quantitati-
vos (perda de dgua por escassez) quanto qualitativos
dos recursos hidricos (perda de 4gua por polui¢ao).

A adogao da cobrancga pelo uso dos recursos
hidricos também tem como uma de suas orientacdes
basicas o principio do poluidor-pagador, adotado
pelas legislagdes ambientais dos paises filiados a
Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). Tal principio pressupde que o
agente econdmico poluidor teria um desincentivo
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para poluir por meio da cobranga de uma taxa, a
qual reverberaria negativamente em sua posi¢ao
no mercado por meio da elevagdo de seus custos
individuais (OCDE, 2015).

Embora a solugdo por meio da proposta
de internalizacdo das externalidades negativas ex-
clusivamente pelos agentes poluidores possa apre-
sentar-se como eficiente para os casos de agentes
poluidores com reconhecido interesse econdmico'’,
no caso da sua aplicagdo a regulacdo da agua, ainda
¢ baixa a taxa de implementagdo do instrumento
da cobranga no territorio brasileiro, pois ela so foi
implementada integralmente em dois estados: Rio
de Janeiro ¢ Ceara (ANA, 2017). Dessa forma, ainda
que ela venha sendo adotada em algumas bacias
federais e estaduais de forma individualizada, nas
regides Norte e Centro-Oeste, esta a regido na qual
se concentram os grandes usuarios da agua, sao as
regides que concentram menores taxas de imple-
mentagdo do instrumento.

Ambos o0s instrumentos, outorga e cobranca,
obedecem a légica de comando e controle, aborda-
gem que se tornou uma forma classica de regulagao
direta do poder publico, especialmente nos anos
1960 (Alders & Wilthagen, 1997).

O Plano Nacional de Recursos Hidricos ¢
um dos principais instrumentos de planejamento
para a formulagdo das politicas hidricas. O Plano ¢
elaborado com a participacdo da ANA e do CNRH,
sendo aprovado por esse ultimo. Cabe a ANA su-
pervisionar sua implementacdo. Ao analisarmos os
quatro volumes do Plano, que orientam a aplicagao
da politica de aguas, foi possivel identificar alguns
aspectos que merecem destaque. O volume dos

programas setoriais prevé dois programas que tra-
zem preocupagdes quanto a criticidade do recurso,
sdo eles: o programa “XII — gestdo sustentavel de
recursos hidricos e convivéncia com o semidrido
brasileiro”, e o subprograma “Gestdo em dreas
sujeitas a eventos hidrologicos ou climaticos criti-
cos” (MMA, 2006).

Nesse documento, os eventos criticos sao
entendidos a partir de uma concepgao que se apro-
xima mais de uma acepg¢ao métrica do que de uma
abordagem sistémica da crise hidrica. O que s6 cor-
robora algumas das lacunas identificadas na analise
do modelo regulatdrio brasileiro conjunturalmente
quanto a sua capacidade de antevisao aos cenarios
de crise hidrica. Embora o arcabougo normativo que
orienta a atividade regulatdria esteja calcado nos
pilares de racionalizacdo do recurso, as diretrizes
quanto a operacionalizagdo dos instrumentos nao
se demonstram robustas para o enfrentamento de
casos criticos.

Observamos no texto da produgdo normativa
setorial preocupagdes especificas sobre eventos
hidrologicos criticos, os quais sdo culturalmente
associados aos quadros de escassez vivenciados
historicamente pela regido Nordeste do pais. Nao
ha, no entanto, preocupagdes e diretrizes claras
quanto aos cendrios criticos de forma estruturante,
tampouco, quanto a propositura de diretrizes para
o seu enfrentamento.

Também cabe mencionar que a ANA tratou
nos volumes do Relatério Conjuntura dos Recursos
Hidricos no Brasil, do ano de 2017, das crises hidri-
cas ocorridas no Distrito Federal, em Sdo Paulo e
naregidao Nordeste (ANA, 2017). Embora devamos

17 Nesse caso a internaliza¢do das externalidades pelos poluidores ¢ mais eficiente, pois se trata de caso que, em geral, envolve alto custo de
transa¢do. E na verdade muito dificil de se descobrir quem conseguiria internalizar essa polui¢do a um custo mais baixo.
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reconhecer os esforcos realizados pela Agéncia, a
leitura do Relatorio permite notar que o capitulo
que se dedica as crises tem natureza de diagnostico.
Nele ¢ realizada uma leitura da crise associada a
escassez, sendo, portanto, resultante uma combi-
nacao de fatores hidrometeorologicos. Ao final do
capitulo, o Plano Nacional de Seguranca Hidrica ¢
anunciado como um documento que possibilitara
aumentar a seguranca hidrica das regides mais
afetadas, sobretudo, a regido Nordeste.

A analise de tais documentos nos permite, ain-
da, indagar se a auséncia de diretrizes claras quanto
atomada de decis@o em cenarios criticos podera fo-
mentar a génese ou reforgar os quadros de injustica
hidrica na distribui¢do do recurso, além de gerar o
acirramento de conflitos hidricos ja existentes, ou,
ainda, criar novos cenarios de tensdes e disputas.

6. Consideracgoes finais

Os recentes cenarios de crise hidrica enfrenta-
dos nos diferentes contextos do territorio brasileiro
sdo indicativos da existéncia de fragilidades no
funcionamento do sistema hidrico. Neste estudo,
optamos por realizar uma analise do modelo regu-
latorio a partir das crises hidricas, entendendo que
essa unidade analitica tem como potencialidade
relevar ou auxiliar a identificar as lacunas presentes
na atividade regulatoria. Identificamos, no entanto,
que esta analise nao pode ser realizada fora de uma
compreensao dialética que inclua a regulacdo e a
gestao dos recursos hidricos.

Assim, propomos um primeiro esfor¢o ana-
litico a fim de selecionar quais variaveis deverao
ser estudadas na compreensdo das crises hidricas
brasileiras. Para tanto, foi essencial considerar a

distingdo entre os conceitos de escassez e crise.
Entendemos que esse esfor¢o de propositura de
variaveis que compodem as diferentes e complexas
dimensoes das crises hidricas pode contribuir para
a identificacdo dos fatores centrais que corroboram
para a conformagao desses cenarios criticos.

A regulacdo da dgua comporta um dilema
primordial: a dificuldade em se regular um recurso
de natureza escassa cujo acesso, porém, deve ser
garantido a todos. As teorias da regulagdo econd-
mica e os modelos regulatérios de concessao de
servigos nao se demonstraram capazes de comportar
as explicacdes para as especificidades contidas na
regulacdo desse recurso tao essencial.

A abordagem institucionalista oferece uma
compreensdo que passa pela identificagdo dos
agentes responsaveis pela tomada de decisdo,
apreensao de seus papéis e da evolugao das institui-
cOes e institucionalidades ao longo dos diferentes
contextos historicos e politicos; demonstrando-se,
assim, como um arcabougo reflexivo frutifero para
amparar a compreensdo do modelo regulatorio das
aguas no Brasil.

A literatura que trata da atividade regulatoria e
sua interface com a administrag@o publica defende
aimportancia da formulacao de diretrizes genéricas
por parte dos legisladores, de forma a ndo engessar
a atividade dos 6rgaos reguladores. Ao analisarmos
o modelo regulatorio quanto as suas preocupagoes
com o enfrentamento de cenarios de crise hidrica,
identificamos que, embora o modelo adote como
premissas principais os ideais de racionalidade
no uso do recurso e o seu entendimento enquanto
um recurso escasso, ha uma auséncia de clareza
tanto nas diretrizes quanto na producgdo normativa
especifica dos orgdos reguladores que tratem do
enfrentamento de situagdes criticas. Tal panorama
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acaba por conferir uma maior discricionariedade ao
poder executivo e entes responsaveis pela gestdo do
recurso. A analise das atividades dos 6rgaos regula-
dores também demonstrou uma acepg¢ao, por parte
dos reguladores, da crise hidrica como sinénimo de
escassez, sendo, portanto, entendida enquanto um
fendmeno estritamente natural.

Diante desse contexto, dois aspectos serdo
cruciais para determinar a capacidade dos sistemas
hidricos para o enfrentamento de situacdes de crise.
Isto é, o grau de maturidade dos instrumentos e
recursos disponiveis para a gestdo combinados a
existéncia de autoridade pratica das instituigdes
responsaveis pela execugdo das politicas hidricas.

Por fim, esta pesquisa possibilitou identificar
a auséncia de um arcabouco regulatério robusto e
propositivo para o enfrentamento de crises hidri-
cas no plano federal. Entendemos que a ANA e o
CNRH, enquanto 6rgaos centrais na estruturagao e
aperfeicoamento da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, ao adotarem uma postura mais proposi-
tiva quanto ao enfrentamento dos cenarios de crise
hidrica, podem auxiliar na génese de mecanismos
de enfrentamento desses cenarios caso a caso. Nao
temos, no entanto, o intuito de defender que as crises
hidricas devam ser solucionadas na escala federal,
sem que sejam respeitadas suas especificidades,
ou a prépria dominialidade dos recursos que com-
porta tanto a escala federal como a estadual. Mas
temos o objetivo de evidenciar que uma postura
mais propositiva dos 6rgdos reguladores federais
possa vir a contribuir, de forma positiva, para esses
enfrentamentos.
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