Gestao de Recursos Hidricos em Regioes
Semiaridas e a Dependéncia da Trajetoria
Institucional: Nordeste Brasileiro e Australia

Water Resources Management in Semiarid Regions and
Institutional Path Dependence: Northeast Brazil and Australia

Beatriz C. Canamary Otoch’, Ticiana M. C. Studart?, José Nilson B. Campos? e M. Manuela Portela’®

" Ceard Portos Companhia de Integracéo Portudria do Ceard
2 Departamento de Engenharia Hidrdulica e Ambiental (DEHA), Universidade Federal do Ceard (UFC), Brasil; email: ticiana@ufc.br

3 Civil Engineering Research and Innovation for Sustainability (CERIS), Instituto Superior Tecnico (IST), Universidade de Lisboa (UL), Portugal;
email: maria.manuela.portela@ist.utl.pt

RESUMO: O modelo de gestao de recursos hidricos de uma regidao nao é moldado unicamente pelos seus aspectos
hidro climaticos; as tomadas de decisdo sao praticadas dentro de ‘arranjos institucionais’ locais - comportamento
coletivo constitutivo do universo cultural. Assim, apesar das imensas semelhancas hidro climaticas das suas porcdes
semidridas, que implicam diretamente na disponibilidade hidrica, a Austrdlia (colonizada pela Inglaterra em 1788) e
o Brasil (colonizado por Portugal em 1500) tomaram diferentes trajetérias no que se refere a gestdo dos seus recursos
hidricos. No processo de colonizagao, a Australia herdou da Inglaterra os direitos ribeirinhos, com a dgua associada
a terra. Entretanto, foi naturalmente induzida a buscar os mecanismos de mercado. O Brasil, por sua vez, teve como
marco a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, na qual a 4gua é reconhecida como um bem publico dotado
de valor econémico, sendo de dominio do Pais e dos Estados. As leis de recursos hidricos, promulgadas a seguir,
sdo marcadas pela importancia da participacdo social. Percebe-se que os dois modelos estdo associados a uma
compreensao intuitiva de causalidade histérica em ambos os paises, traduzida no conceito de path dependence. As
mesmas forcas operativas - alta variabilidade interanual das chuvas e secas recorrentes — ndo resultaram em modelos
de gestdo de dgua semelhantes, por se tratarem de paises com culturas e histdrias distintas, provenientes de diferentes
colonizagdes.

Palavras-chave: Dependéncia da Trajetéria, Australia, Ceara.

ABSTRACT: The water management model of a region is not shaped only by its hydro-climatic aspects; decision-
making is practiced within local‘institutional arrangements’- collective behavior constitutive of the cultural universe.
Despite of the huge hydrological similarities of their semiarid portions, which directly impact water availability,
Australia - colonized by England in 1788 — and Brazil - colonized by Portugal in 1500 - present different trajectories
regarding water resources management. In the process of colonization, Australia inherited from England its legal
and institutional systems - riparian rights - with water associated with land. However, it was naturally induced to seek
market mechanisms. Brazil, on the other hand, had as its starting point the Federal Constitution’s promulgation in
1988, in which water is recognized as a public good with economic value. The water resources legislations approved
after that are marked then by the importance of social participation. The two models are associated with an intuitive
understanding of historical causality, translated into the concept of path dependence. The same operative forces -
high interannual variability of precipitation and recurrent droughts - did not result in similar models, once the two
countries have different cultures and histories, coming from different colonizations.
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1. INTRODUCAO

A gestdo de recursos hidricos envolve o conjunto
de procedimentos organizados no sentido de
solucionar os problemas referentes ao uso e ao
controle da dgua. Um modelo de gestao é uma
estrutura sistémica, na forma de matriz institucional
de gestao, responsavel pela execucdo de funcbes
de planeamento, administracao e regulamentacgao.
Existe um ndmero infinito de modelos de gestdo
dos recursos hidricos. Tais modelos variam no que
respeita as caracteristicas daqueles que tomam
decisdes (o governo, os utilizadores de agua,
um orgao independente ou todos os atores),
a definicdo do direito a agua (personalizado,
vinculado a terra, transferivel, intransferivel), a
definicdo dos quantitativos em jogo (absolutos ou
proporcionais a vazao atual) e a alocacao inicial
(baseada em ordem de prioridade de chegada, em
critérios administrativos e técnicos ou em leildes).
As combinacodes possiveis sdo infinitas (KEMPER et
al., 2005).

O modelo de gestao de recursos hidricos de uma
regido nao é moldado unicamente pelos seus
aspetos hidro climaticos. Com efeito, as tomadas
de decisdao sdao sempre contextualizadas pelos
‘arranjos institucionais’ locais, vistos aqui como o
padrdao organizado de comportamento coletivo
constitutivo do universo cultural.

A funcao das instituicdes é a de proporcionar um
sistema que permita organizar o comportamento
dos agentes e estruturar as interagdes sociais,
dando um cardter diferenciado ao processo de
desenvolvimento econémico. As interacdes entre
individuos e o poder sdao marcadas por equilibrios
de forgas, conflitos de interesses e mecanismos de
coercao, onde a economia nao é representada por
um sistema autorregulado, compreendendo parte
de um todo em evolugao (cultura). O individuo
e sua racionalidade apresentam-se sempre
institucionalizados, pois estao inseridos num meio
cultural e condicionados por este.

O conceito de ‘dependéncia da trajetéria’ (path
dependence) surge justamente como uma
ferramenta analitica para entender a importancia
das sequéncias temporais e do desenvolvimento,
no tempo, de eventos e processos sociais (KAY,
2005; BERNARDI, 2012). A dependéncia do caminho
institucional é dinamica: cada avanco dado ao
longo de uma trajetdria de desenvolvimento altera
os beneficios dessa trajetéria (SJOSTEDT, 2015).
Havendo um feedback positivo, a possibilidade de
Novos avancos nessa mesma trajetéria aumenta
(PIERSON, 2004).

Segundo Rhodes et al. (2006) as [...] instituicées sdGo
como cimento seco. O cimento pode ser arrancado
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depois de seco, mas o esforco para fazer isso é
substancial. E mais fdcil alterar a substdncia antes que
ela se endureca’.

Um cldssico exemplo de dependéncia da trajetoria
é o descrito por David (1985) para explicar a
permanéncia da configuracao de teclado QWERTY
nas maquinas de escrever, desde o seu surgimento
em 1867 até os teclados de computador dos dias de
hoje. O autor mostra que a escolha de um caminho
nao se deve necessariamente a sua superioridade,
mas a mecanismos de retornos crescentes
(dominio do mercado e efeitos de aprendizagem,
por exemplo). Arrow (2000) argumenta ainda que
o fator fundamental para explicar a dependéncia
da trajetdria, neste caso, foi a irreversibilidade.
A acumulacdao de capital humano investido na
aprendizagem daquela configuracédo de teclado era
um investimento que ndo tornava viadvel a transicao
para uma nova configuracdo de teclas, mesmo
quando opcdes mais eficientes surgiram.

Nesta perspetiva, o presente trabalho pretende
analisar, no contexto da Economia Institucional, a
trajetéria da gestao de recursos hidricos de duas
regides semidridas: o nordeste Brasileiro e o leste
da Austrdlia. Ambas sdao caracterizadas por alta
variabilidade temporal e espacial na distribuicdao
de chuvas, alta variabilidade das vazdes anuais (a
maior do planeta, com coeficientes de variacdo
superiores a 1,0), altas taxas de evaporacao e rios
intermitentes. Tais caracteristicas fazem com que as
duas regides enfrentem severas e recorrentes secas.
A gestao dos recursos hidricos nessas regides torna-
se, portanto, uma questdo desafiadora, em funcao
das incertezas envolvidas.

Neste trabalho, procura-se tragar a linha do tempo
das diversas medidas tomadas pelos dois paises em
presenca, em linhas gerais, ou seja ndo descendo ao
detalhe para nao perder a ideia do todo. No caso do
Brasil, a énfase é dada a Regido Nordeste, de clima
totalmente distinto do resto do Pais. A anterior
regido, que compreende nove estados (Alagoas,
Bahia, Ceard, Maranhao, Paraiba, Piaui, Pernambuco,
Rio Grande do Norte e Sergipe), tem a area de cerca
de 1,6 x 10° km? As a¢des do Governo Federal
refletiram, até a década de 1980, as tomadas a nivel
da Regiao Nordeste para o combate as secas, uma
vez que esta regido sempre foi vista de uma forma
integrada. A partir do final da década de 1980, com
a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, os
estados adquiriram novos poderes e atribuicoes e
cada um passou a organizar de forma diferenciada o
seu sistema de administracao dos recursos hidricos.
Por exemplo, Sdo Paulo e Ceard avangcaram com a
implementacdo de sistemas de gestdo das dguas
préprios, influenciando inclusive a concecdao do
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Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos do Pais, instituido posteriormente em
1997.

A linha do tempo, aqui tracada, considera
unicamente a trajetéria do Estado do Ceara, como
um dos precursores da moderna gestdao dos
recursos hidricos no Pais (CAMPOS; STUDART, 2006).
Os exemplos analisados procuram demonstrar,
por fim, que os modelos de gestdo adotados nao
sdao impostos unicamente pelas caracteristicas
fisicas locais/regionais, mas principalmente pela
caracterizacao histérica da sociedade, da cultura, da
politica e da economia, que advieram dos processos
de colonizac¢do e que naturalmente se materializam
ao longo do tempo.

2. GESTAO DOS RECURSOS HIiDRICOS NA
AUSTRALIA

A histéria do desenvolvimento dos mercados de
agua na Austrdlia estd inserida na ampla evolucédo
das politicas de agua desse Pais.

A cronologia das diversas fases do desenvolvimento
da politica nacional da agua é dada por: (i) fase de
exploragao, que seiniciou coma colonizagaoinglesa
findando com a proclamacao da republica; (ii) fase
de expansdo e desenvolvimento da infraestrutura
hidrica; (iii) fase de maturacdo e escassez, iniciada
na década de 1980 até o ano 2007 e dividida em
dois periodos, o primeiro marcado pela constatacao
de que a infraestrutura hidrica desenvolvida nao
atendia ao pedido, e o segundo, pelo inicio efetivo
dos mercados de agua; e, finalmente, (iv) fase de
transicao para a sustentabilidade ambiental, com a
evidente preocupacdo pelas questdes ambientais
(NWC, 2011) (Figura 1).

2.1 Fase | - Fase de Exploracao (1788 a 1900):

Esta fase foi iniciada com a colonizacao da Austrélia
pelos ingleses em 1788, cujo principal objetivo foi

o de esvaziar as cadeias superlotadas da Inglaterra,
apods a independéncia dos Estados Unidos. Com
a crescente e rdpida ocupacao do territério
australiano, surgiu a necessidade de se imporem
leis sobre o uso dos recursos naturais.

As leis na Austridlia eram baseadas no modelo
inglés de direito consuetudinario, segundo o qual
os direitos eram atribuidos a partir dos costumes
de um povo. Nesse contexto, os recursos hidricos
constituiam  direitos  ribeirinhos  associados
aos terrenos onde ocorriam, nao podendo ser
comprados ou vendidos separadamente daqueles
terrenos. Entre as décadas de 1870 e 1880,
comecgaram os problemas de escassez hidrica e
percebeu-se que os direitos ribeirinhos nao eram
compativeis com a realidade do Pais (MCKAY, 2005).
Apesar da crise, a Constituicao Federal, aprovada em
1901, ndo tratava de recursos hidricos, com excecao
do Artigo 100, que declarava ser de competéncia
Federal “o controle dos leitos superficiais para
navegacdao e uso das daguas” (ROBERTS et. al.,
2006). As competéncias do novo Governo Federal
eram listadas no artigo 51, sendo muito amplas.
Porém, nenhuma competéncia se relacionava
exclusivamente com o uso da agua. Os poderes
relativos a tarifacao, comercializacdo entre estados,
negociacdes externas, apropriacdes, garantias,
auxilio financeiro, entre outros, eram subjetivos e
genéricos.

2.2 Fase Il - Fase de Expansao e Desenvolvimento
(1900 a 1980):

Ap6s a independéncia da Australia, a preocupacao
com oferta hidrica comecou a crescer. O
compromisso em preservar os interesses dos
trés estados mais poderosos — New South Wales,
Victoria e South Australia - levou a alteracao da
Constituicdo Federal, que a partir de entdo, passou
a conceder aos Estados o poder de gestao dos

A EVOLUGAO DOS MERCADOS DE AGUA NA AUSTRALIA
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Figura 1. A evolucdo dos mercados de agua na Austrélia
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recursos hidricos. Com isso, alguns problemas
imediatos comecaram a surgir. Cada estado passou
a desenvolver uma abordagem completamente
segmentada, considerando os recursos hidricos do
seu territério como seus recursos proprios (McKay,
2005). New South Wales, por exemplo, posicionava-
se como se o rio Murray pertencesse somente ao
seu territorio.

A partilha do poder de gestao dos recursos hidricos
nao sé marcou o surgimento de rivalidades entre
estados no desenvolvimento e reivindicagbes pela
agua, mas também conduziu a criacdo de sistemas
estaduais especificos para alocacgao, utilizacdo e
gestdo daquele recurso natural. Apesar dos termos
do Artigo 100, o Governo Federal intervinha
esporadicamente na gestdo dos recursos hidricos,
principalmente para se interpor as crises (MCKAY,
2008).0 debate sobre a gestdo da dguafoioriginado,
portanto, pela concorréncia entre estados.

As tensoOes interestaduais permaneceram até 1915,
quando foi assinado o acordo de River Murray Water
Agreement, entre o Governo Federal e os governos
de South Australia, New South Wales e Victoria. Tal
acordo previa a igualdade de partilha das aguas
do Rio Murray entre os estados de New South
Wales e Victoria a jusante da cidade de Albury,
responsabilizando-se tais estados pelo controle
dos afluentes igualmente a jusante daquela cidade.
Além disso, os estados de New South Wales e de
Victoria deveriam fornecer a South Australia uma
quantidade minima de dgua ou licenca de alocacao.
O River Murray Water Agreement também previa a
construcao de reservatérios para garantir um caudal
permanente para irrigacao e navegacao, criando
assim o Murray River Commission (Comissao do Rio
Murray) para aprovar projetos de infraestrutura
hidrica. Os custos de desenvolvimento e construcao
seriam divididos igualmente entre os estados e a
Federacao, enquanto os custos operacionais e de
manutencao seriam de responsabilidade apenas
dos estados.

O acordo marcou o desenvolvimento de uma
abordagem mais integrada entre os estados, onde a
partilha da agua fazia com que eles ndo sé visassem
0s seus interesses préprios de desenvolvimento
econdémico, mas também os de todo o Pais, com
preocupacdes comuns, onde os resultados positivos
ou negativos se refletiriam sobre todos (MCKAY,
2005). O acordo também marcou o inicio do
envolvimento do governo federal no planeamento
e financiamento da gestdao dos recursos hidricos
(SMITH, 1998).

Efetuaram-se  grandes  investimentos  em
infraestrutura  hidrica e em sistemas de
abastecimento de agua, destinados, também, a
fornecer agua a grandes dreas aridas povoadas,
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tendo o governo federal como principal fonte
financiadora. Entre 1901 e 1990 houve um aumento
da capacidade de armazenamento de 250 hm?®
para 80.000 hm>. Um terco desse armazenamento
ocorreu durante os anos 1960-1979, quando as
maiores barragens, com capacidade total de 50.000
hm?3, foram construidas (MCKAY, 2005).

Além da construcao de infraestrutura hidrica e da
gestdo de recursos, os governos estaduais também
tiveram um papel muito mais ativo, paternalista
e protecionista relativamente a politica agricola.
Houve grande investimento em industrias agricolas
e em outros sectores da economia, para adequacgao
a nova realidade da Austrdlia, visando a protecdo da
producao interna (NWC, 2011).

A fase do desenvolvimento foi, portanto,
caracterizada por projetos hidricos para atender,
sobretudo, a economia e as necessidades da
populacdo. Resultou assim que a forma de
administrar a 4gua na Australia tinha caracteristicas
mais adequadas a uma regidao mais dotada de dgua,
baseada na forte tradicao britanica de exploracdo
do recurso, do que a realidade de escassez hidrica
da Australia (MCKAY, 2005).

Até a década de 1970, as diferentes modalidades
de alocacao de dgua eram confusas, envolvendo
direitos ribeirinhos estatutarios para determinados
utilizadores, direitos de agua para sistemas
de irrigacao, além de licencas e outorgas. As
licencas que permitiam o acesso a agua eram
disponibilizadas de acordo com o pedido. Cada
estado estabelecia 0s seus sistemas legais de
licenciamento, através dos quais o direito de uso da
agua era garantido sob a forma de privilégios legais
(como licencas e autorizagdes para captar agua)
e nao por meio de propriedades de titulos (TAN,
2002). Os grandes utilizadores requeriam as licencas
em ageéncias estatais, que tinham o poder de alterar
ou cancelar tais licencas de exploracao a qualquer
momento (licencas precdrias). As licencas eram
geralmente emitidas baseadas na area irrigada.
Os administradores publicos decidiam sobre as
culturas mais adequadas a um dado distrito e sobre
a quantidade de dgua necessaria.

Esses critérios iniciais de julgamento da
administracdo publica formariam a base para os
titulos negociaveis de alocacao de agua. Uma das
grandes preocupacdes durante esse periodo era
evitar a acumulacgado de licencas de 4gua nas maos
de grandes entidades empresariais (NWC, 2011).

2.3 Fase lll - Fase de Maturagao e Escassez (1980 a
2007):

Nas fases anteriores ndo houve grande necessidade
ou incentivo a comercializacado da agua dado que
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0 recurso permanecia livremente disponivel. Ainda
se acreditava ser possivel resistir a seca apenas
pelo incremento da oferta hidrica, com construcao
progressiva de reservatorios. Neste contexto, houve
pouca motivagdo para que os gestores de recursos
hidricos investissem em processos administrativos
visando a comercializacao da agua. No entanto,
tal motivagcao comecou a surgir apés periodos de
grandes secas, com a necessidade de o governo
australiano equilibrar os diferentes pedidos de
agua, passando a permitir uma maior flexibilidade
na realocacao de dgua.

Para o efeito, o primeiro passo foi desvincular o
direito de acesso a dgua da propriedade da terra.
O sistema de licencas de dgua, que substituiu o
sistema ribeirinho, permitia direitos quantitativos
que variavam conforme a disponibilidade hidrica
anual, sendo o volume fornecido medido e sujeito a
uma tarifa (MCKAY, 2005). Também foi concedido aos
estados o poder para suspender a alocacdo de agua
durante os periodos de escassez hidrica, o poder
para realizar embargos e o poder legislar sobre
a agua, marcando assim, o inicio do mecanismo
funcional dos mercados de dgua (MCKAY, 2005).
No inicio, na subfase denominada Emergéncia pelos
Mercados de Agua (1980 a 1994), os mercados de
agua limitaram-se a locais especificos e a alguns
tipos de utilizadores. Observa-se que houve uma
maior flexibilidade para permitir a comercializacao
intraestadual do que interestadual. Houve também
uma maior aceitagao da comercializagdo de direitos
tempordrios do que da dos direitos permanentes
(NWC, 2011).

A crescente preocupacao com questdes ambientais
coincidiu com o advento de umaagenda maisampla
de reformas na economia australiana. O objetivo era
melhorar a eficiéncia econdmica. Assim, em 1990,
o governo australiano criou a National Competition
Policy, com o objetivo principal de promover
e manter forcas competitivas na economia da
Australia para aumentar a eficiéncia e bem-estar da
sociedade.

Um grande impulso para o desenvolvimento de
mercados de agua, principalmente na Bacia do
Murray-Darling, foi a agenda nacional de reformas
acordadas pelo Council Of Australian Governments
(COAG), em 1994, como parte da National
Competition Policy (NWC, 2011; MCKAY, 2005),
dando inicio a subfase seguinte de Expansdo dos
Mercados de Agua (1994 a 2007).

O COAG representou um marco importante
para a evolucdao da estrutura de alocacdo de
agua, que passou do modelo tradicional de
alocacdes administradas pelo governo para um
modelo mercadolégico, baseado em direitos de
propriedade bem definidos e negociaveis, para
promover o uso eficiente e sustentavel da dgua na
Australia (PARKER, 2006).

Eaprovado em 2004 o National Water Initiative (NWI),
o qual organiza os elementos chave para a politica
das 4guas na Austrdlia: direitos bem definidos e
comercializaveis, determinacao do balanco entre
UsSO para consumo e uso para 0 meio ambiente,
regulamentacdao dos mercados, criacao de métodos
de comércio, criacdo de estruturas capazes de
registrar e contabilizar a dgua extraida e criacao de
estruturas institucionais e governamentais.

Com todas as reformas econdmicas e institucionais,
os mercados de dgua na Austrdlia passaram a ser
baseados no sistema ‘cap and trade’. Este sistema
classifica ‘cap’ como sendo a quantidade total
de recurso disponivel de acordo com niveis de
extracdo ambientalmente sustentdveis, e ‘trade’ a
comercializagao.

2.4 Fase IV - Gestao para a Sustentabilidade
Ambiental (a partir de 2007)

Nesta fase, os utilizadores individuais recebem
uma licenca que lhes permite usar parte volume
total disponivel naquele ano hidrolégico. Tal volume
varia de ano para ano, dependendo das condi¢bes
hidrologicas. O preco da agua é estabelecido
pelo mercado, em funcdo do pedido e da oferta,
funcionando como um indicativo para que os
utilizadores considerem os custos de oportunidade
das suas decisdes de uso da dgua.

3. GESTAO DOS RECURSOS HIiDRICOS NO
NORDESTE BRASILEIRO: ENFASE NO ESTADO DO
CEARA

Os recursos hidricos no Brasil, historicamente,
sempre foram vistos de forma segmentada,
considerados a partir dos objetivos do subsector
utilizador da agua ou a partir de politicas especificas
de combate aos efeitos das secas e das inundacgoes.
Os grandes projetos hidraulicos e as politicas de
recursos hidricos eram concebidos por cada um dos
subsectores utilizadores, tais como o programa de
producao de energia hidroelétrica, o plano nacional
de saneamento, os programas nacionais de
irrigacdo, os programas de transportes hidrovidrios,
entre outros (TUCCI, LANNA, HESPANHOL, 2001).

A evolucao historica da gestao dos recursos hidricos
no Brasil, objeto deste trabalho, desenvolve-se com
foco no Nordeste Brasileiro, até a década de 1980, e
partir de tal década, no estado do Ceara.

Neste contexto, podem-se distinguir claramente
quatro fases na gestdo das aguas: a Império, a
Hidrdulica (era DNOCS), a DNOCS/ SUDENE e,
finalmente, a Estado. Iniciadas ainda no Império,
as trés primeiras fases sao claramente regionais
(Figura 2).
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A EVOLUGAO DA GESTAO DA AGUA NO CEARA - NORDESTE BRASILEIRO
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FASE DE
PLANEAMENTO

Figura 2. A evolucdo da gestdo da dgua no Nordeste Brasileiro (énfase no Ceard)

3.1 Fase | - Fase Império:

Esta fase caracteriza-se por missdes enviadas pela
Coroa para entender o fenédmeno da seca, para
apontar solucdes para minorar os seus efeitos e
pela auséncia de uma organizagao institucional
regional que implementasse as a¢des propostas.
Com a seca de 1877, o Governo Imperial adotou
novas medidas, sendo a mais efetiva e emblematica
a construcao do acude Cedro, no Ceara (inaugurado
em 1906), que constituiu um ponto de inflexdao da
atuacao publica no campo dos recursos hidricos.
Antes dele, as medidas assistencialistas eram
adotadas apenas durante a ocorréncia de secas.
Nos anos seguintes a construcao do reservatorio,
tornou-se senso comum que o problema da seca
poderia ser resolvido unicamente pela construcao
de mais reservatdrios — era o inicio da chamada
Solucéo Hidraulica.

3.2 Fase |l - Fase Hidraulica (fase DNOCS):

A segunda fase inicia-se com a criacdo da I0CS
(Inspectoria de Obras Contra as Secas), em 1909,
durando até a criacdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, em 1959.
Para dar suporte ao processo de implantacao
da infraestrutura hidrica no inicio do Século XX,
em 1904, j& na Republica, foi criada a Comissao
de Acudes e Irrigacdo, para difundir a pratica da
irrigacao, aproveitando a 4gua que seria acumulada
nos acudes. Com o avan¢o do programa, esta
Comisséo foi transformada, em 1909, em Inspetoria
de Obras Contra as Secas (IOCS), tornando-se, em
1919, em Inspetoria Federal de Obras Contra as
Secas (IFOCS), posteriormente reestruturada no
denominado Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (DNOCS), com sede no Ceara.
Assim, desde o inicio do século XX, o DNOCS, e os
citados 6rgaos que o precederam, implantaram
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na Regiao Nordeste, com mais destaque no Ceara,
uma importante infraestrutura para acumulacdo
e distribuicdo de recursos hidricos. Esta fase
caracteriza-se pela construcao de obras e, do
ponto de vista da gestdo da dgua, visava apenas
a utilizacdo dos recursos armazenados para
irrigagao, abastecimento humano e animal, pesca
e piscicultura. Remonta desta época a construcao
de grandes reservatérios no Estado, como o Ords,
Banabuiu, Pereira de Miranda e General Sampaio.

3.3 Fase lll - Fase Planeamento (DNOCS/SUDENE):

A terceira fase nasce com a intervencdo do
destacado economista brasileiro Celso Furtado
e com a SUDENE, em 1959, e procura relacionar
0 conhecimento do ambiente natural com as
estruturas socioeconémicas e mostrar, a partir de
tal relacionamento, que o problema da seca resulta,
em grande parte, dessas estruturas, apontando
para a necessidade de as modificar. Esta fase estd
associadaao nascimento do planeamento estatal no
Brasil, o qual surge, ainda que de modo incipiente,
com o Plano Nacional de Desenvolvimento,
também chamado de Plano de Metas, do presidente
Juscelino Kubitschek de Oliveira (1956/1961) e, de
forma mais acabada, com a prépria SUDENE.

3.4 Fase IV - Fase Estado:

A fase Estado caracteriza-se pela transicao entre
a complementacdo da infraestrutura hidrica e a
gestao. O primeiro plano de gestao de recursos
hidricos do Estado (ou, como veio a ser conhecido,
Plano Zero) foi desenvolvido em 1983, no ambito
da Secretaria de Planejamento. Um dos resultados
desse plano foi a criacdo do Conselho Estadual de
Recursos Hidricos, provavelmente o primeiro do
Brasil estruturado e legalmente sustentado.

No ano de 1987, a Secretaria dos Recursos Hidricos
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- SRH, criada através da Lei n.° 11.306, de 1 de abril
de 1987, impulsionou agdes tanto construtivas
ou estruturais, como nao estruturais, neste caso,
através da criacao de instrumentos legais, juridicos,
institucionais e administrativos tendo em vista as
realizacbes que se descortinavam como grandes
desafios. Tais acdes iniciaram-se com a criacdo de
um aparato estatal e com a implantacao de uma
politica publica para equacionar a questao hidrica.
Com a Constituicdo Federal de 1988, o poder
dos Estados aumentou e introduziram-se novos
conceitos no trato dos recursos hidricos, definindo
0s novos dominios para a dgua e sua caracterizacao
como bem publico dotado de valor econémico.
Ap6s 1988, o Governo do Estado comecou a influir
e agir diretamente no sector de recursos hidricos
do Ceard. De 1988 a 1992, o Plano Estadual de
Recursos Hidricos foi desenvolvido, assentando
numa nova filosofia de politica de 4gua, fortemente
influenciada pelos novos paradigmas da gestdo das
aguas. Essa nova estratégia de gestdo dos recursos
hidricos incluia: implementacao do direito de uso,
cobranca e gestao descentralizada e participativa. A
politica das dguas passa a ser atribuicdo da recém-
criada Secretaria dos Recursos Hidricos - a qual
incentiva, analisa e formaliza os pedidos de outorga
de direito de uso.

Em 1993 foi criada a Companhia de Gestdao dos
Recursos Hidricos (COGERH), com a missao de gerir
os recursos hidricos de dominio do Estado do Ceara
e da Unido (por delegacao), promovendo seu uso
racional, social e sustentado. Ceard adquire, assim,
todo o aparato institucional basico para a gestao de
suas aguas territoriais. A partir de entao, a COGERH
passaaagir como agente catalisador na organizagao
de utilizadores nas bacias hidrograficas estaduais.
Desde 1994, o Estado pratica a alocagao negociada
de agua. Sao negociados os volumes de agua
dos reservatérios que serdao disponibilizados aos
utilizadores ao longo do ano (e os riscos associados),
cujas definicdes sao referendadas pela COGERH,
gue passa a operar o sistema de reservatérios e
a fiscalizar os usos da agua conforme a decisao
participativa. Trata-se de um processo inovador
nas praticas de gestdo das dguas no Brasil, que é
considerado uma boa estratégia de convivéncia
com a seca e de democratizagdo no acesso a agua
(GARJULLI et al., 2003; FORMIGA JOHNSSON e
KEMPER, 2005).

Em 1996, o Conselho Estadual de Recursos Hidrico
(CONERH) delegou a COGERH a competéncia para
efetuar a cobranca das d4guas brutas e o Ceara passa
a ser, efetivamente, o primeiro estado a cobrar pelo
uso de tais dguas. O modelo de cobranca no Ceara
fundamenta-se no custo marginal de gestao dos

recursos hidricos e na capacidade de pagamento
de cada categoria de utilizador, envolvendo um
componente referente ao consumo (tarifa de
consumo) e outro equivalente ao pedido outorgado
(tarifa de demanda). Em funcdo de uma maior
compreensao e aceitacao por parte dos utilizadores,
a cobranca foi implementada admitindo tarifas
apenas definidas com base na agua consumida
(tarifa de consumo) (FINKLER et al., 2015).

Desde a implantacao da cobranca no Estado, as
tarifas para os diferentes sectores utilizadores
vém sendo determinados pela COGERH, mediante
negociacdo com os o6rgaos publicos envolvidos,
com as comissoes de utilizadores e com os comités
de bacia (MONTEIRO et al., 2016).

CONCLUSOES

Apesar das imensas semelhancas hidro climaticas
das suas regides semidridas analisadas, que
condicionam diretamente a disponibilidade hidrica
- a Austrdlia, colonizada pela Inglaterra em 1788,
e o Brasil, colonizado por Portugal em 1500 -, tais
regides tomaram diferentes trajetérias no que se
refere a gestao dos recursos hidricos.
Evidenciou-se que gestao dos recursos hidricos nos
dois paises foi marcada por sucessivas fases em sua
evolucao historica, politica, juridica e institucional,
até os modelos atuais terem sido alcancados.
Contudo, em ambos os casos houve uma fase
inicial de percecao/consciencializacdo da falta de
recurso e da convivéncia inevitavel com a escassez
hidrica. Seguiu-se uma fase de desenvolvimento de
infraestrutura hidrica, com o objetivo de adequar a
baixa disponibilidade hidrica ao pedido crescente,
designadamente em situacdes de emergéncia. Por
fim, a constatacdo de que os problemas de escassez
hidrica ndo estavam de todo solucionados, resultou
em diferentes caminhos naqueles paises, sendo que
cada um adotou medidas proprias para implantar
um modelo de gestdo o mais eficaz possivel, no
sentido da maximizacdo do valor agregado da dgua.
Em resultado do processo de colonizacdo, a Australia
herdou da Inglaterra os seus sistemas juridicos e
institucionais que, no caso da dgua, plasmavam os
direitos ribeirinhos necessariamente com a agua
associada a posse da terra. Entretanto, a Australia
foi naturalmente induzida a buscar, os mecanismos
de mercado.

No Brasil, a trajetéria inicial foi semelhante a da
Australia, focando-se na construcdo e ampliacdo
crescente da infraestrutura hidrica visando a
resposta a situacdes de seca. Mas o esgotamento
da politica de gestao de recursos hidricos na ética
unicamente da oferta e, principalmente, o processo
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de redemocratizacao do pais a partir dos anos 1980,
resultaram numa guinada focada na gestao da
procura. Neste contexto histérico, o sistema juridico
e institucional de direito de 4gua teve como marco
a promulgacao da Constituicao Federal de 1988 (a
‘Constitui¢do Cidada’), na qual a 4gua é reconhecida
como um bem publico dotado de valor econémico,
sendo de dominio da Unido e dos Estados. As leis
de recursos hidricos, promulgadas a sequir, sao
profundamente marcadas pela importancia da
participacao social.

Percebe-se que os dois modelos estao associados a
uma compreensao intuitiva de causalidade historica
em ambos os paises, traduzida no conceito de path
dependence.Talcasualidadeexplicacomoasescolhas
feitas num determinado momento desencadeiam
uma sequéncia subsequente de eventos, incluindo
novas escolhas institucionais, contudo, seguindo
um padrao relativamente estavel. As mesmas forcas
operativas - alta variabilidade interanual das chuvas
e secas recorrentes — nao resultaram em modelos
semelhantes, por se tratarem de paises com
culturas e histdrias distintas, muito consequéncias
de diferentes colonizagdes.
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