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RESUMO

ANTONIO PAULO DA SILVA: Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico
IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia Hidrografica da Regido Metropolitana de

Fortaleza (Sob orientacdo da Professora Doutora Maria Jodo Simas Guerreiro)

Neste trabalho ¢ apresentado um modelo heuristico de avaliacdo da governanca de uma
bacia hidrografica a partir da jungdo do Institutional Analysis Development (IAD)
framework de Elinor Ostrom, em sua versdo associada a teoria dos Sistemas Sdcio-
Ecologicos (SES), e a Institutional Legal Theory (ILT). Para demonstrar a viabilidade
desta associagdo da teoria juridica com o IAD framework, desenvolveu-se um novo
modelo, ao qual se denominou IAD-SES-ILT, que foi aplicado na analise do ambiente
institucional das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de Fortaleza no Estado
do Ceard - Brasil. Os parametros utilizados para avaliar a qualidade da governanga
foram, além daqueles divulgados por Ostrom em seu framework, os principios indicados

pela Organizagao das Nac¢des Unidas para a Educacado, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO).

A avaliagdo da conformidade dos niveis de situagdo de agdo com os principios da
UNESCO e do IAD-SES ocorreu por meio da aplicagdo das diretrizes de codificacao das
declaragdes institucionais nos termos apresentados por Basurto. Para a avaliacdo dessas
declaragdes, Crawford e Ostrom fornecem uma sintaxe gramatical indicada pelo
acronimo “ADICO” que representa, respectivamente, os operadores attribute (A),
deontic (D), aim (1), condition (C), e or else (O). As combinagdes desses operadores da
sintaxe “ADICO” formam os trés tipos de declaracdes indicadas por Ostrom, a saber: a
estratégia que incluem os operadores attribute, aim e a condition (AIC); as normas que
incluem o attribute, deontic, aim e condition (ADIC); e as regras consistentes em toda a

sintaxe, attribute, deontic, aim, condition, ¢ or else (ADICO).

A obtengdo do diagnostico da governanga da BHRM por meio do IAD-SES-ILT, além de
evidenciar a viabilidade do modelo proposto, indicou que a governanga implantada na
referida bacia encontra-se aderente aos parametros de avaliagdo no que se conlcuiu tratar-

se de uma boa governanca.

Palavras-chave: modelo heuristico IAD-SES-ILT; IAD-SES; Teoria Juridica

Institucional; Governanga; Bacia Hidrografica.
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ABSTRACT

ANTONIO PAULO DA SILVA: Governance of Water Resources: the IAD-SES-ILT
heuristic model and its application in the Hydrographic Basin of the Metropolitan Region

of Formalize (Under the orientation of Prof. Dr. Maria Jodo Simas Guerreiro)

This work presents a heuristic model for evaluating the governance of a watershed from
the junction of the Institutional Analysis Development (IAD) framework by Elinor
Ostrom, in its version associated with the Socio-Ecological Systems (SES) theory, and
the Institutional Legal Theory (ILT). To demonstrate the viability of this association of
legal theory with the IAD framework, a new model was developed, called IAD-SES-ILT,
which was applied in the analysis of the institutional environment of the Hydrographic
Basins of the Metropolitan Region of Fortaleza in the State of Ceard - Brazil. The
parameters used to assess the quality of governance were, in addition to those disclosed
by Ostrom in its framework, the principles indicated by the United Nations Educational,

Scientific and Cultural Organization (UNESCO).

The assessment of the conformity of the action situation levels with the UNESCO and
IAD-SES principles occurred through the application of the guidelines for codification of
the institutional declarations in the terms presented by Basurto. For the evaluation of
these statements, Crawford and Ostrom provide a grammatical syntax indicated by the
acronym “ADICO” which represents, respectively, the operators attribute (A), deontic
(D), aim (I), condition (C), and or else (O). The combinations of these “ADICO” syntax
operators form the three types of statements indicated by Ostrom, namely: the strategy
that includes the attribute, aim, and condition (AIC) operators; norms that include
attribute, deontic, aim, and condition (ADIC); and the rules consistent across the syntax,

attribute, deontic, aim, condition, and or else (ADICO).

Obtaining the diagnosis of the governance of BHRM through the IAD-SES-ILT, in
addition to highlighting the feasibility of the proposed model, indicated that the
governance implemented in that basin is adherent to the evaluation parameters in what

was concluded to be good governance.

Keywords: IAD-SES-ILT model; TAD-SES; Institutional Legal Theory; Governance;
Watersheds.
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RESUME

ANTONIO PAULO DA SILVA: Gouvernance des ressources en eau: le modele
heuristique IAD-SES-ILT et son application dans le bassin hydrographique de la région
métropolitaine de Fortaleza (Sous la supervision de Mme la Professeure Docteure Maria

Jodo Simas Guerreiro).

Ce travail présente un modele heuristique d'évaluation de la gouvernance d'un bassin
versant a partir de la jonction du cadre Institutional Analisys Development (IAD)
d'Elinor Ostrom, dans sa version associée a la théorie des Systémes Socio-écologiques
(SES), et a la Théorie Juridique Institutionnelle (ILT). Afin de démontrer la viabilité de
la théorie juridique avec le cadre, dans la création d'un nouveau modele appelé IAD-
SES-ILT, son application a été réalisée dans l'analyse de l'environnement institutionnel
des bassins hydrographiques de la région métropolitaine de Fortaleza dans I'Etat du
Ceara - Brésil. Les parametres utilisés pour évaluer la qualité de la gouvernance étaient,
en plus de ceux divulgués par Ostrom dans son cadre, les principes indiqués par

1'Organisation des Nations Unies pour 1'éducation, la science et la culture (UNESCO).

L'évaluation de la conformité des niveaux de situation d'action avec les principes de
I'UNESCO et de I'AD-SES s'est faite par l'application des directives de codage des
déclarations institutionnelles dans les termes présentés par Basurto et al. (2009). Pour
I'évaluation de ces énoncés, Crawford et Ostrom fournissent une syntaxe grammaticale
indiquée par l'acronyme « ADICO » qui représente, respectivement, les opérateurs
attribut (A), déontique (D), objectif (I), condition (C) et ou sinon (O). Les combinaisons
de ces opérateurs de syntaxe « ADICO » forment les trois types d'énoncés indiqués par
Ostrom, a savoir: la stratégie qui inclut les opérateurs d'attribut, de but et de condition
(AIC); les normes qui incluent l'attribut, la déontique, le but et la condition (ADIC); et
les régles cohérentes a travers la syntaxe, l'attribut, la déontique, I'objectif, la condition et

or else (ADICO).

L'obtention du diagnostic de la gouvernance de la BHRM a travers I'lAD-SES-ILT, en
plus de mettre en évidence la faisabilit¢ du modele proposé, a indiqué que la
gouvernance mise en ceuvre dans ce bassin adhére aux parametres d'évaluation dans ce

qui a été conclu a la bonne gouvernance.
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INTRODUCAO

Os diversos problemas a serem enfrentados em relagdo a 4gua no planeta foram
objetos de andlise no “Relatorio mundial das Nag¢des Unidas sobre desenvolvimento dos
recursos hidricos 2021: o valor da agua, fatos e dados”. O documento aponta a
complexidade das diversas questdes relacionadas com a disponibilidade da agua, o seu
armazenamento, a demanda e uso do recurso, e a qualidade, dentre outros problemas que
devem ser enfrentados, em maior ou menor medida fun¢do, também, da localizagdo
geografica. Em relacdo a América Latina e Caribe, o documento apontou que esta regiao
possui “uma média de quantidade de dgua por habitante de cerca de 28 mil metros ctbicos
por ano, o que ¢ mais de quatro vezes a média mundial, de 6 mil m?/habitante/ano”. No
entanto, a regido sofre de um estresse hidrico ocasionado pelos conflitos das necessidades
de uso para a agricultura, a hidroeletricidade, a mineracao, a industria e o abastecimento /
saneamento publico (UNESCO, 2021). Uma boa governanga dos recursos hidricos ¢
fundamental para a sustentabilidade da regido, dada a desigualdade social e econdémica,
heterogeneidade na disponibilidade dos recursos hidricos e consequentes conflitos na

utilizagao do recurso.

No caso do Estado do Ceard, Brasil, a questdo da escassez de dgua foi suscitada no
diagnostico do “Relatério Final Ceard 2050” que refletiu a mesma problematica dos
recursos hidricos indicada pelas Nagdes Unidas. O documento acrescenta, ainda, que a
“intermiténcia da afluéncia de agua aos corpos hidricos, tipica do semidrido ¢ um fator
decisivo para a sustentabilidade, uma vez que as massas de 4gua podem nao ser renovadas
devido ao uso sem regras definidas.”. Ressalta que o saneamento urbano e rural também
precisa ser considerado nos processos de gestdo das aguas e gestdo ambiental como um
todo, no Estado. Outra questdo importante diz respeito ao declinio da qualidade da agua,
indicando a existéncia de poluentes na agua bruta devido a infiltracdo das fossas
domésticas, bem como pela existéncia de esgotos langados a céu aberto e/ou nas redes de

drenagem de 4guas pluviais (Ceard, 2018).

A garantia de uma boa governanca no Estado do Ceard ganha maior relevo pelo
fato de estar localizado em uma regido semiarida - nessas regides ha a ameaga da

superexploragcdo, do impacto econdmico negativo, de conflitos entre usudrios e de uma
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maior desigualdade de renda. Diversos estudiosos tém discutido diferentes abordagens
para enfrentar essas ameacas, incluindo as interacdes entre instituigdes e associagdes
locais de usudrio. A adogdo dos principios de design de Ostrom, presentes na legislagdo,

podem contribuir para a autogovernanga como afirmam Alejandra et. al (2021).

Em linhas gerais, a gestdo das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de
Fortaleza (BHMF) inclui 16 sub-bacias distribuidas em 31 municipios localizados a
nordeste do Estado do Ceara. A regido abriga o maior centro consumidor de agua do
Estado, onde a disponibilidade hidrica tem sido insuficiente para o atendimento de todas
as atividades econdmicas e de consumo humano (abastece uma populagdo de
aproximadamente 4,2 milhdes de habitantes), necessitando de importacdo de agua de
outras bacias hidrograficas. O aumento da demanda pelo consumo dos recursos hidricos
tem exigido a interagdo com outros Sistemas Socio-ecoldgicos e, cada vez mais, o
reconhecimento da necessidade de criagdo de mecanismos de gestdo que prevejam a
distribuicdo justa dos recursos e a indu¢do de uma mudanga de comportamento que

reconheca a necessidade do uso sustentavel.

Reconhecendo que a crise da 4dgua deve-se, em grande medida, a uma crise de
governanga, em seu relatorio Agua e Mudangas Climaticas de 2020, a ONU afirmou que
para se ter uma boa governanga faz-se necessario o respeito aos direitos humanos; que
seja eficaz; que tenha a capacidade de resposta e responsabilidade; com abertura e
transparéncia; com a participacdo no desempenho das fungdes relacionadas a politica e

aos arranjos institucionais (UNESCO, 2020).

A partir destas questoes, o presente trabalho tem como problema de pesquisa a
resposta a indagacdo de como desenvolver e aplicar um modelo heuristico para a
avaliacdo da governanca de uma Bacia Hidrogréafica a partir da jun¢ao da Institutional
Legal Theory (ILT) e do IAD-SES Framework proposto por Elinor Ostrom. O objetivo
geral a ser atingido se consubstancia, portanto, em como desenvolver e aplicar o0 modelo

heuristico para a avaliacao da governanca de uma Bacia Hidrogréfica.

A identificacdo de que a governanga contribui de forma decisiva para a crise nos
recusos hidricos demanda a busca por instrumentos que possam ndo apenas identificar
essa questdo, mas que sejam capazes de permitir um diagndstico preciso sobre a realidade
que se impde no objeto em estudo. Nesse particular, e reconhecendo a necessidade de um

instrumento adequado as peculiaridades de uma bacia hidrografica, a pesquisa identificou
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dois instrumentos que evidenciaram caracteristicas que, juntos, indicaram a viabilidade de
um novo instrumento de avaliagdo, quais sejam, o IAD framework de Elinor Ostrom ¢ a

Institutional Legal Theory (ILT).

Na ultima versdo do IAD apresentada por Elinor Ostrom (Ostrom, 2007), hd a
vinculacao entre a matriz do IAD e a teoria dos Sistemas Socio-Ecologicos (SES) para se
chegar ao que se convencionou, neste trabalho, chamar de IAD-SES. Neste formato, sdo
incorporados novos niveis de andlise e varidveis, a saber: o sistema de governanga, o
sistema de recurso, a unidade de recurso e um detalhamento de variaveis que permitem
um melhor entendimento dos arranjos institucionais do sistema em estudo. Incluem-se,
ainda na composi¢do do quadro institucional IAD-SES, a Situacdo de Acao, entendida
como as situacdes nas quais individuos interagem entre si afetando os resultados que sdo
valorados por esses atores, evidenciando o contexto sociocultural, institucional e biofisico
nos quais as decisdes sao tomadas (Ostrom, 2005; Ostrom, 2009 e Ostrom, 2011). Essa
integracdo contempla de forma detalhada as diversas varidveis socioecondmicas e
ecologicas, permitindo uma analise da complexidade dos multiplos arranjos institucionais.
Conforme Ostrom, a analise dos Sistemas Sécio-Ecoldgicos deve considerar o fato de
estes sistemas terem um carater multivariavel, multiescalar, ndo linear e dinamico

(Ostrom, 2007).

As regras constituem o elemento central da analise institucional e sdo entendidas
como o resultado dos esforgos para se alcancar a ordem e a previsibilidade entre os seres
humanos, definindo a forma de uso, o controle e as san¢des em resposta ao desrespeito as
regras ou, no conceito de Elinor Ostrom (Ostrom, 2011), o entendimento sobre as ac¢des

requeridas, proibidas ou permitidas entre os atores.

Para o IAD-SES sdo estabelecidas sete tipos de regras a saber: as que definem o
numero de participantes, seus atributos e recursos, se podem entrar livremente e como
podem sair; as que estabelecem posi¢cdes dos atores na situagdo; as que atribuem um
conjunto de agdes que os atores podem ou nao tomar conforme suas posicoes particulares;
as que delimitam o ambito dos resultados possiveis e definem se sdo ou nao resultados
finais e as acgdes ligadas a esses resultados; as que afetam o nivel de controle dos
participantes numa posicdo na escolha das acdes; as que especificam os canais de
comunica¢cdo entre os atores e quais informagdes podem, devem ou ndo ser
compartilhadas; as que regulam os custos e beneficios atribuidos as combinagdes
particulares de agdes e resultados e estabelecem incentivos e impedimentos para a agao.

3
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Como afirmado por Ostrom (2005, 2007), o IAD-SES comporta multiplos niveis
(situagdes) de analise, a saber: o operacional, de escolha coletiva e constitucional. Em
cada nivel, as regras sdo determinadas a partir da definicao estabelecida no nivel anterior.
As regras constitucionais, nivel em que se estabelece a possibilidade de criagdo de regras,
sao definidas em um nivel de situagdo metaconstitucional; as regras do nivel de escolha
coletiva, que permitem os processos de formagdo das instituigdes e de decisdo politica,
devem estar em consonancia com as regras constitucionais; no operacional estdo as regras
referentes as agdes do dia a dia, as tomadas de decisdes pelos atores. Estas tlltimas seguem

as opgoes e limites estabelecidos nas regras de escolha coletiva e constitucional.

Ao adicionar essa visdo legal institucional ao IAD-SES, parte-se do pressuposto de
que os participantes em situacdes de agdo procedem ou desejam proceder em
conformidade com a lei, tanto no que diz respeito as suas agdes quanto aos resultados
pretendidos com os recursos, o que significa a pratica de atos em conformidade com
regras formais. Essa legalidade apresenta dois vieses: um primeiro ¢ que tanto as acdes
quanto os resultados pretendidos devem estar em conformidade com as regras formais e,
em segundo lugar, que os atores tém a possibilidade de fazer alteragdes nas regras
formais, afetando o “espago” juridico-institucional em que as acdes e resultados sdo

praticados, tal como ocorre na assinatura de um contrato ou emissao de uma licenga.

A capacidade de introduzir, alterar ou encerrar regras formais ¢ exercida por meio
de interagdes dentro de uma Situagdo de Agao “legislativa”, com a inten¢do de impactar as
regras de fato em uso (informais) de outra Situacdo de Ac¢do de nivel superior. Por
exemplo, a deliberagdo acerca da alocacdo de 4gua proferida no ambito de uma Bacia
Hidrografica faz com que uma acdo anteriormente proibida torne-se uma agdo permitida
para que os sujeitos (atores) possam ter acesso a0 bem comum. Esse poder de determinar
um espaco de capacidade juridico-institucional, aplicavel aos participantes em uma
determinada situagdo de a¢do, ndo ¢ discutido no IAD-SES de Ostrom. Do ponto de vista
do ILT, o ponto vital é que apenas “atos juridicos” realizados com base em uma norma
juridica que confere poder - que ¢ estabelecida em um nivel de situagdo de acdo mais
profundo - podem de fato causar efeitos juridicos (por meio da introducao, alteragdo ou

rescisdo juridica das regras).

Analogamente ao IAD-SES, tem-se para a ILT trés niveis de situa¢do de agdao que
envolve a mudanga de regras formais, a saber: o nivel em que uma regra de atribui¢cdo de
poder ¢ feita - criando uma capacidade legal ou “espaco” juridico-institucional; o nivel em

4
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que esta regra estard sendo aplicada pela pratica de um ato juridico — o uso da capacidade
legal para alterar as liberdades juridicas; e o nivel em que o ambito das agdes factuais
licitas ¢ alterado - uso da liberdade legal em um “espago” juridico-institucional em que as
acOes sdo praticadas. Seguindo a estrutura do IAD-SES, associam-se esses nivelis,

respectivamente, ao nivel constitucional, de escolha coletiva e nivel operacional.

Ao se utilizar esse entendimento nos diversos niveis de situagdes de agao torna-se
possivel ndo so distinguir as interagcdes nesses niveis, mas a compreensao das regras de

conduta ou de poder que estruturam essas interagoes.

No capitulo seguinte deste trabalho, serdo apresentados os contornos desses dois
instrumentos para, no capitulo dedicado a metodologia, se indicar a forma como essa
jun¢do pode enriquecer a andlise do Sistema Soécio-ecologico ao nivel de uma Bacia
hidrografica. Para isso, o modelo serd aplicado as Bacias Hidrograficas da Regiao

Metropolitana de Fortaleza, no Estado do Ceara - Brasil.

Esta tese tem como propdsito central a elaboracdo de um modelo de avaliagao da
governanga de uma bacia hidrografica, baseado no acoplamento do IAD-SES com a ILT.
Este modelo preconiza a adaptacdo da gestdo a cendrios futuros em que a escassez se
apresente de forma mais intensa e o uso dos recursos obedega aos principios de

sustentabilidade.

Os objetivos especificos podem ser enumerados como sendo: evidenciar as
distorcdes entre as regras formais e as regras em uso na governanca; avaliar se as regras
de poder permitem a existéncia de ‘nucleos policéntricos’, ou seja, a coexisténcia de
varios centros de decisdo; demonstrar a existéncia de um ordenamento estruturado entre
os niveis de regra operacional, de escolha coletiva e constitucional, Demonstrar se as
regras formais permitem um arranjo institucional para uma governanga sustentavel;
Avaliar a governanga implantada na Bacia Hidrografica da Regido Metropolitana de

Fortaleza.

O uso sustentavel dos recursos hidricos constitui-se em principio norteador dos
objetivos buscados pelas Nacdes Unidas na Agenda 2030. Por meio da resolugao 47/193
de 21 de fevereiro de 1993, foi estabelecido o desenvolvimento sustentavel destacando em
seu item 6, como um dos objetivos especificos a disponibilizacdo de 4agua potavel e

saneamento basico para todos até¢ 2030.

Uma primeira hipdtese que € levantada neste trabalho diz respeito ao fato de que
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ha um ambiente social e institucional que requer do Poder Publico o uso de novas
tecnologias para o fornecimento de informacdes e treinamentos. Uma segunda hipotese
refere-se ao ordenamento de regras que, ndo obstante possa estar estruturado para permitir
a existéncia de “nucleos policéntricos” de decisdo, na pratica, devido a dependéncia de
recursos ou politicas publicas, pode inclinar-se a uma centralidade nas decisdes. A
verificacdo dessas hipoteses podera propiciar a avaliagdao de outras bacias hidrograficas do
ponto de vista das interagdes em conformidade com as regras formais e informais que

compdem os diversos niveis de situagdo de acao.

No primeiro capitulo deste trabalho, apresentam-se inicialmente uma breve
abordagem sobre a Governanga dos Comuns, nos termos apresentados por Elinor Ostrom,
e da Institutional Legal Theory em que se procura indicar os beneficios heuristicos da
juncao do TAD-SES com a ILT. Em um segundo momento, apresenta-se uma visao geral

da governanga das aguas no Brasil e no Estado do Ceara.

O segundo capitulo ¢ reservado a descri¢do do local de estudo e do ambiente
geografico no qual se inserem as situagdes de agdo com as regras que constituem a

governanga do sistema.

No terceiro capitulo, faz-se a exposicdo da metodologia utilizada para a
consecuc¢ao dos trabalhos. Sao apresentados o planejamento e a execu¢do dos trabalhos de
pesquisa, momento em que ja se apresentam as vantagens do modelo heuristico no que
concerne a atividade de prospec¢do das informagdes com um olhar sobre as normas
juridicas a partir da ILT. Abordam-se a estratégia metodoldgica, a andlise documental, o

modelo IAD-SES-ILT e os critérios de avaliacdo da governanga.

No quarto capitulo ¢ apresentado o modelo empirico-heuristico IAD-SES-ILT
desenvolvido e sua aplicagdo a BHMF a partir da descricdo e andlise das regras e das
varidveis que compdem o quadro conceitual e analitico do sistema socio-ecoldgico. Sdo
definidos para a BHMF, o Sistema de Recursos (RS), os Recursos Unitarios (RU), o
Sistema de Governanga (GS), os Atores da Arena de Agdo, as interagdes (I) e os
Resultados (O). Apresentam-se as regras nos niveis (constitucional, de escolha coletiva e
operacional), a consisténcia institucional e o quadro analitico das relagdes juridicas das
regras IAD-SES-ILT. A estrutura¢do das regras inicialmente, das varidveis e dos arranjos

institucionais que as compdem dardo corpo ao modelo heuristico proposto.

No quinto capitulo, sao indicados os resultados da aplicacdo do modelo IAD-SES-
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ILT a BHMF. Na abordagem apresentam-se respostas as seguintes indagagdes da

pesquisa:

1 - Ha distor¢cdes relevantes entre as regras formais e as regras em uso

(informais)?;

2 - As regras de poder permitem a existéncia de “nucleos policéntricos”, ou seja, a

coexisténcia de varios centros de decisdo?;

3 - H& um ordenamento estruturado entre os niveis de regra operacional, de

escolha coletiva e constitucional?;

4 - As regras formais permitem um arranjo institucional para uma governanca

sustentavel?;

5 - O que se tem implantado nas BHMF pode ser chamado de uma boa

governanga, considerando os principios estabelecidos pela UNESCO?

Reconhecendo as diversas questdes que permeiam a crise apontada para os
recursos hidricos, no mundo e¢ no Estado do Ceara, analisam-se, neste trabalho de
pesquisa, o ambiente institucional que constitui a governangca no ambito das Bacias
Hidrograficas da Regido Metropolitana de Fortaleza e o quanto o arranjo institucional esta
adaptado aos desafios futuros advindos da provavel intensificagdo da ja enfrentada
escassez de agua. Para o alcance deste objetivo, propde-se um modelo analitico a partir da
jun¢do do Institutional Analysis Development (IAD) framework de Elinor Ostrom e a

Institutional Legal Theory (ILT).

Nao obstante a estrutura IAD-SES ja nos permita uma andlise da governanga de
uma Bacia Hidrogréfica, conforme afirmam Silva et al. (2021), um olhar juridico ao
quadro por meio da ILT podera agregar valor e chegar a uma ferramenta heuristica para a
analise de casos e a formulagdo de diretrizes prescritivas, ao que se chamard, neste

trabalho, de IAD-SES-ILT .

Além da apresentagdo de um novo modelo heuristico de avaliagao da governanga
de um sistema socio-ecoldgico, dar resposta aos questionamentos da avaliagdo da

governanga da BHMF fazem parte do proposito deste trabalho.
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CAPITULO I - FUNDAMENTO CONCEITUAL

1. 1. A Governang¢a dos Comuns e a Institutional Legal Theory

Nao obstante se reconhega as diversas acepcoes, ou formas distintas de conceituar
a governanca, neste trabalho serd considerado a governanca no sentido empregado por
Elinor Ostrom (1990) e, de igual modo, utilizado pelo Banco Mundial em seu Relatorio
sobre o “Desenvolvimento Mundial 2017: Governanca e o Direito”. Desta forma, e antes
de se adentrar as diversas questdes que permeiam o conceito dos bens comuns, a
governanga pode ser vista como a capacidade das comunidades se auto-organizarem com
0 objetivo de gerir um bem comum por meio de condigdes que o torne mais efetivo,
eficiente, estavel e de forma a garantir a sustentabilidade. Ou ainda, em outra perspectiva,
o processo por meio do qual os atores estatais € ndo estatais interagem para projetar e
implementar politicas dentro de um determinado conjunto de regras formais e informais

(The World Bank, 2017, p.3).

Nas linhas que se seguem sdo apresentadas, inicialmente, algumas questdes acerca
da Governanga dos Comuns para, em seguida, serem apresentados os contornos da ILT e
seu ponto de contato com o quadro institucional proposto por Elinor Ostrom. E,
exatamente, a compatibilidade entre o quadro (framework) e a teoria institucional que
permitird a constru¢do do modelo heuristico proposto nesse trabalho conforme apontado

por Silva et al. (2021).

Uma primeira questdo que se coloca diz respeito a teoria da acdo coletiva, do
direito de propriedade, dos bens comuns e da mudanga radical para um novo paradigma
em torno desses conceitos, uma nova compreensao que subverte toda uma “crenca”, até
entdo aceita, sem questionamento, por autoridades publicas. A linha de pensamento inicial
enfatizava as dificuldades da agdo coletiva afirmando que a exploragao de forma
insustentavel desses recursos comuns seria inevitdvel e as Unicas possibilidades de se

evitar o exaurimento dos recursos seria a privatizagcdo ou o controle estatal.

Partindo da premissa de que ndo haveria direitos de propriedade nem direitos ou
deveres especificos ao pastoreio na terra, Hardin (1968) concluiu que cada homem estaria
fechado em um sistema que o induziria a querer aumentar cada vez mais suas posses sem

limites, no que foi descrito como a tragédia dos bens comuns. A l6gica de Hardin se
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mostrou compativel com a teoria econdomica dos direitos de propriedade na qual a
propriedade comum se equipararia a auséncia de direitos exclusivos e efetivos e, portanto,
incapazes de permitir o retorno de investimentos. Segundo esse entendimento, a
exploragdo dos recursos comuns traz em si um dilema social, pois cada individuo procura
limitar seus custos na medida em que espera aumentar seus lucros, beneficiando-se da

contribuicao dos outros numa postura oportunista.

Nao obstante esse entendimento ainda exer¢a influéncia sobre autoridades
responsaveis pelas politicas publicas e, consequentemente, dificulte a disseminagdo de
novas abordagens tedricas, o fato ¢ que diversos estudos de casos (Berkes, 2005; Young,
2001; Ghate, 2004; Riseth, 2007 e Samuel, 2013) demonstram a possibilidade de novas
visdes referentes ao direito de propriedade e as perspectivas para uma melhor

compreensao da acao coletiva.

Amy et al. (2011) afirmam que estudos de campo, experimentos de laboratorio e
de campo, o uso da teoria dos jogos, além de modelos baseados em agentes
demonstraram, de forma conclusiva, a possibilidade de que individuos se utilizem de
recursos comuns de forma sustentavel por meio de agdes coletivas. Pesquisas de campo
trouxeram esclarecimentos referentes aos tipos de bens, ao direito de propriedade e ao
conjunto de regras utilizadas no manejo dos recursos; experimentos indicaram a
importancia da comunicagdo e a iniciagdo da acdo coletiva; modelos de agentes
evidenciam situagdes em que a combinagdo de estratégicas, caracteristicas dos recursos e
fatores espaciais ao longo do tempo podem criar situagcdes em que a cooperacao sera

sustentavel.

Muitos estudos dentre os quais podem ser citados os de Hayes e Ostrom (2005),
Andersson, Gibson e Lehouqe (2006), Webb e Shivakoti (2008), Chhatre e Agrawal
(2008), permitiram a evolucdo da teoria da acdo coletiva e dos bens comuns de forma a
estabelecer um novo paradigma para a governanc¢a dos bens comuns. Evidenciaram que
uma grande quantidade de condigdes, tais como o regime de propriedade, os resultados
sociais, economicos, 0 modo como a fiscalizagdo interage, as politicas que envolvem a
descentralizacdo e o manejo de areas protegidas, influenciam a agdo coletiva de forma que
ndo ha suporte empirico para indicar que os individuos sempre maximizam o0s retornos

materiais em curto prazo e em detrimento de outros atores.

Para Ostrom (1990), as comunidades tém, por meio da governanga, a capacidade
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de se organizarem em diferentes locais e momentos, objetivando a gestdo de um bem

comum de forma efetiva, eficiente e estavel assegurando a sua sustentabilidade. A solugao

do problema do dilema da agdo coletiva esta, portanto, na promog¢ao da governanga e nao

nas solucdes apontadas na teoria apresentada por Garret Hardin (1968). A autora propde a

existéncia de varios centros de decisdo (“nucleos policéntricos™) que podem funcionar

independentemente ou de maneira interdependente (Ostrom, 2010). Esses ambientes de

decisdo permitem uma abordagem e a andlise de sistemas gerenciados de forma partilhada

em que as regras, normas ¢ sangdes sdo definidas pelos proprios usuarios, em arranjos

institucionais.

Na Figura 1 ¢ apresentada uma visdo panordmica do processo ciclico do /AD

framework. Nela podem ser vistas a Arena de Ac¢do e as variaveis externas que a

influenciam, compostas pelas condi¢des biofisicas, a cultura e as regras em uso.

A situagdo de agdo ¢ formada por sete atributos, a saber:

1.

S A

o conjunto de participantes que interagem em uma acgao coletiva;
o conjunto de papéis ou posicdes passiveis de serem desempenhados pelos
participantes no contexto da situagdo de agao;
o conjunto de ag¢des permitidas aos participantes em cada papel ou posi¢ao;
o nivel de controle de um grupo sobre outro;
os resultados possiveis associados as combinagdes possiveis de acgoes;
as informagoes disponiveis;
os custos e beneficios associados a cada agdo e resultados possiveis (Amy et
al., 2011, p. 65).
Figura 1: IAD Framework

4 )

Condigdes

Biofisicas

Situagdo de Intery
-< Atributos da >——) agto g
Comunidade A

Fonte: Adaptado de Ostrom (2005, p.11).
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Os atores na arena de agdo sdo caracterizados por quatro classes de varidveis, a

saber:

1- a forma como adquirem, processam e usam as informacgdes € o conhecimento;
2- as preferéncias relacionadas as agdes e resultados;
3- 0s processos conscientes € inconscientes que usam para a selecao de agoes; e

4- os recursos que os atores trazem para a situagao de agao.

A necessidade de uma teoria da acdo e da compreensdo dos usos de bens comuns
que levassem em consideragao a complexidade e os multiplos niveis de analises possiveis
levou o IAD Framework a evoluir para um esquema ontoldgico de um sistema sdcio-
ecologico denominado IAD-SES. O primeiro registro desse esquema pode ser visto no

artigo “A Diagnostic Approach for Going beyond Panaceas” (Ostrom, 2007).

O TAD-SES procura examinar um problema que um grupo de individuos (ou
entidades) enfrenta - escassez da 4gua intensificada pelo aumento da demanda, por
exemplo - e as regras que estes adotam frente ao problema. Ha um processo ciclico que
requer a compreensdo da natureza do problema, a natureza do individuo (cultura) e o
quadro institucional em que os individuos estdo imersos. A figura 02 mostra as
componentes em primeira camada do SES sendo elas: a relacdo entre o sistema de recurso
(SR), as unidades de recursos (UR), os sistemas de governanga (SG) e os atores ou

usudrios (U) que interagem (I) para produzir determinados resultados (R).

O esquema pode propiciar o estudo de uma variedade de questdes associadas a
sistemas de recursos, a exemplo dos estudos referentes ao papel das redes de
conhecimento que apoiam os grupos de restauragdo da agrobiodiversidade na Franga,
desenvolvido por Maz¢, Calabuig e Goldringer (2020). Nao obstante, deve ser afirmado
que o campo de estudo do SES encontra-se em constante crescimento conforme apontado
nos estudos de Colding e Barthel (2019) e nos estudos sobre a governanca da dgua no

Vale do Paraiba Paulista de Marques, Alexandre R. et al (2020).
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Figura 2: Sistema So6cio-Ecologico

SISTEMA DE RECURSQOS SIS

e

SITUAGCAO DE AGCAO
INTERACOES € -> RESULTADO!

J._‘,_,.:?

-

Fonte: Adaptado de Ostrom (2007).

Na analise de um Sistema Sécio-Ecoldgico € levado em consideragao o seu carater
multivariavel, multiescalar, ndo linear e dindmico (Ostrom, 2007). Ele pode ser
visualizado sob multiplas camadas que se relacionam de um contexto mais amplo a uma
situacdo mais particular. As vezes se faz necessario, para um diagndstico de padrdes
causais que afetam as interagdes e os resultados, a incorporacdo de variaveis de segunda
ordem contidas nas variaveis indicadas na primeira camada (figura 02). No Quadro 1, sdo
apresentadas algumas variaveis de segunda ordem e duas de terceira ordem (SR5a e SGa)
que constituiram o esforco inicial para a constru¢do de um esquema ontoldgico para o

estudo de varios problemas associados a um sistema socio-ecologico.
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Quadro 1: Variavel para analise do Sistema Sdcio-Ecoldgico

Ambientes sociais, economicos e politicos (S)

S1 - Politicas governamentais dos recursos. S2 - Tendéncias demograficas. S3 -
Estabilidade politica. S4 - Tecnologia. S5 - Desenvolvimento econdmico. S6 —
Incentivos de mercado. S7 - Organiza¢do da midia.

Sistema de Recursos (SR)

Sistema de Governanca (SG)

SR1 - Setor (ex. Agua).

SR2 - Clareza dos limites do sistema.
SR3 - Tamanho do sistema de
recursos.

SR4 - Instalagdes construidas pelo
homem.

SR5 - Produtividade do sistema.
SR5a — Indicadores de produtividade
do sistema.

SGI - Organizagdes governamentais.

SG2 - Organizagdes ndo governamentais.
SG3 - Estrutura de rede.

SG4 - Sistema de direito de propriedade.
SGS5 - Regras operacionais.

SG6 - Regras de escolha coletiva.

SG6a - Autonomia local da escolha
coletiva

SG7 - Regras constitucionais.

UR3 - Interacdo entre as unidades de
recursos.

UR4 - Valor econdmico.

URS - Tamanho.

URG6 - Marcacgdes distintas.

SR6 - Propriedade de equilibrio SG8 - Processos de monitoramento e
SR7 - Previsibilidade das dinamicas | san¢ao.

do sistema

SR8 - Caracteristica de estocagem

SR9 — Localizagao

Unidades de Recursos (UR) Usuarios (U)

URI1 - Mobilidade da unidade de | Ul - Numero de usuario.

recurso. U2 - Atributos socioecondmicos dos
UR2 - Taxa de crescimento ou | usuarios.

substitui¢ao. U3 - Historia de uso.

U4 - Localizagao.

US - Lideranca/empreendedorismo.
U6 - Normas/capital social
U7-Conhecimento  dos
mentais

SSE's/modelos

diversos usudrios.

12 - Compartilhamento de
informagdes entre os usuarios.

I3 - Processos de deliberagao.

14 - Conflitos entre os usuarios.

I5 - Atividades de investimento.

16 - Atividade de Lobby

17 - Atividades de auto-organizagao.
I8 - Atividades de rede.

UR7 - Distribuigdo espacial e | U8 - Importancia do recurso.
temporal. U9 - Tecnologia usada.

Interacoes (I) 2> Resultado (R)
I1 - Niveis de exploracdo dos | R1 - Medidas de desempenho social.

R2 - Medidas de desempenho ecologico.
R3 - Externalidades para outros SSE's

Ecossistemas associados (ECQO)

dentro e para fora do SSE focal.

ECO1 - Padrdes climaticos. ECO2 - Padrdes de poluicao. ECO3 - Fluxos para

Fonte: Ostrom (2007).
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Deve ser ressaltado que o objetivo da utilizagdo do esquema de um Sistema Socio-
ecoldgico, tal como o TAD-SES, ¢ permitir a compreensdo das variaveis e subvariaveis na
andlise de diversas questdes teodricas associadas a governanc¢a dos recursos comuns. No
presente trabalho, o que se propde ¢ fazer a andlise do arranjo institucional no plano

normativo € a luz da ILT.

Na andlise institucional as regras, vista como o resultado dos esfor¢os implicitos
ou explicitos para se alcangar ordem e previsibilidade, constituem um elemento central da

abordagem.

Essas regras foram abordadas por Ouedraogo Mundler (2019), quando do estudo
da governanca local nos campos de mineragdo artesanal de ouro em Burkina Faso, um
pais da Africa Ocidental que nos tiltimos anos tem explorado cada vez mais suas reservas
de ouro, indicando que as regras informais governavam o campo de mineracdo, €
Lammers e Vasenev (2017), analisando o papel das associacdes em projetos
experimentais de rede inteligente de distribuicao de energia na Holanda, indicando como a

IAD pode estruturar as interagdes entre as partes interessadas na resiliéncia.

A depender do objeto, ou perspectiva de uma investigagdo, a analise institucional
pode ser feita avaliando as regras em trés niveis de situacdo de agdo, a saber: o nivel de
situagdo constitucional, o nivel de situacdo de escolha coletiva e o nivel de situacdo

operacional.

Na situacdo constitucional encontram-se as regras que fazem, alteram e enceram
regras formais definidoras de um processo, de quem participa e de que forma se da a
participag@o na situacdo de escolha coletiva; na situacdo de escolha coletiva, encontram-se
os processos de formagao das instituicdes e das decisdes politicas em consonancia com as
regras estabelecidas no nivel de situagdo constitucional. Neste nivel, se definem espagos
legitimos de atuagdo a serem efetivados no nivel operacional; e por fim, no nivel de
situacdo operacional, encontram-se as tomadas de decisdes, o dia a dia das acdes
desenvolvidas pelos atores em consonancia com as regras estabelecidas nos niveis de

escolha coletiva e constitucional.

Questao importante a ser avaliada diz respeito a efetividade das normas, ou seja, se
as regras formais por estas veiculadas encontram suporte fatico e legitimidade no
ambiente social e fisico. Some-se a isto a adaptabilidade da governanca a eventos

inesperados que exigem dos atores um comportamento até entdo desprovido de um
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regramento especifico. Para a avaliagdo dessas questdes, ao lado do instrumental
disponibilizado pelo IAD-SES, uma boa ferramenta pode ser a utilizagao da ILT a qual se

passa a apresentar.

Nao obstante se reconhega que a ILT tenha se desenvolvido no século XX por
doutrinadores como Maurice Hauriou e Santi Romano, neste trabalho serdo adotados os
contornos atuais da teoria apresentados e difundidos no “ambiente" juridico por

MacCormick (2007).

O institucionalismo se desenvolveu tendo como preocupacdo inicial o direito
constitucional, administrativo e a respostas a indagacdes do tipo: “Como integrar as
pessoas em estruturas e projetos coletivos e assegurar as relagdes interpessoais € a
interdependéncia mutua?”’ e “De onde vem a legitimidade das autoridades politicas?”
(Zamora et al, 2015). A teoria faz um contraponto ao normativismo extremo segundo o

qual o direito se compreende, exclusivamente, por meio das normas.

Para MacCormick (2007), o direito corresponde a uma ordem normativa
institucional vista como um conjunto de expectativas sociais as quais podem ser atribuidas
inimeras acdes praticadas pelos participantes. A formagdo de uma fila, a exemplo do que
ocorre em um supermercado, ¢ utilizada pelo autor para ilustrar o fendmeno. Sem a
existéncia de uma norma especifica, afirma o citado autor, as agdes praticadas pelos
participantes de uma fila ocorrem em respeito ao fato de saberem o que ¢ certo fazer
intuitivamente, baseados em uma expectativa ou em um entendimento mais ou menos
parecido acerca do que é uma fila e quando se deve forma-la. E possivel que ao se tentar
articular explicitamente as regras de formagdo as pessoas deem instrugdes um pouco
diferentes sobre o exato significado da fila, mas um entendimento parecido a esse respeito
possibilita a coordenacdo da agdo de forma bem-sucedida. A formacgdo da fila nasce a
partir da convergéncia interpretativa de algumas ideias que dao origem a uma comunidade

de ideias ao que o autor chama de convengao (MacCormick, p.309, 1998).

MacCormick (2007) afirma ainda que a ordem normativa do direito ndo pode se
basear meramente em convengdes sociais, uma vez que o desrespeito as prescrigoes do
sistema pode trazer consequéncias mais desastrosas para o processo de integra¢do social
do que simplesmente uma fila ndo atingir a sua finalidade. Para o autor, faz-se necessario
a introdug¢do de um maior grau de certeza na compreensao do contetdo e da eficacia das

normas juridicas o que pode ser alcangado com regra e autoridade. Esses sdo os dois
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mecanismos que permitem sairmos de uma ordem normativa informal, como a da fila de

um supermercado, para uma ordem normativa formal, como a do direito.

Diferentemente do positivismo juridico, o institucionalismo parte de um conjunto
abstrato de valores, aos quais os integrantes das praticas sociais aderem ao se engajarem
em articulagdes a respeito do que ¢ correto fazer. Além disso, o conjunto de expectativas

da ac¢do esta moldado por valores em um contexto social, politico e econdmico especifico.

Na Institutional Legal Theory, o conceito de instituicao vai além das normas que
definem uma entidade como um tribunal, um parlamento ou um governo, incluem também
aquilo a que os juristas chamam de instituto, tais como a familia, a filiagdo, o contrato, a
heranga, dentre inumeros outros exemplos que podem ser classificados em um plano
abstrato (instituicdo tipo) ou concreto (institui¢do item) (Zamora et al, 2015, p. 208). A
institui¢ao tipo (tipo ideal, categoria) constitui o instituto em abstrato ou de existéncia no
plano juridico, tal como um contrato em geral, enquanto as instituicoes item (caso

concreto) estdo no plano social em conformidade com normas universalmente aceitas.

As instituicdes definem-se por meio de regras de trés tipos, a saber: regras
constitutivas, regras consecutivas e regras terminativas. As regras constitutivas definem o
contorno das institui¢des, ou seja, determinam as condi¢des dentro das quais podem se
afirmar o reconhecimento e identificagdo da institui¢do tipo e, na medida em que define os

contornos, a existéncia de cada uma das institui¢des item.

As regras consecutivas determinam, depois de criados os contornos de uma
instituicdo, o conjunto de relagdes que se seguem, tais como os direitos, as obrigagdes, as
imunidades, os poderes, as faculdades, as prerrogativas, as sujei¢des, as sancdes, dentre
outras. Essas regras condicionam a agdo social no espaco ¢ no tempo definindo a

operabilidade das instituicoes.

Por ultimo, as regras terminativas que definem as condigdes por meios das quais se
conclui ou extingue-se uma institui¢ao abstrata (tipo) ou concreta (item) além de preveem

o0 regime transitorio a ser aplicado ao se consumar a extingao.

A agregacdo da ILT ao IAD-SES permite se focar em regras que descrevem
comportamentos ¢ a identificacdo de aspectos normativos que permitem a construcao de
arranjos institucionais harmoénicos e alinhados com o uso sustentdvel dos recursos
comuns. Lammers ¢ Heldeweg (2016) utilizaram a IAD e a ILT em um estudo de caso
exploratdrio, mostraram como a jun¢do da ILT com o IAD, formando a ILTIAD, poderia
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ajudar a reduzir a complexidade dos processos de tomada de decisdo na criagao das redes
inteligentes de distribuicdo de energia. Seguindo um caminho semelhante, a IAD-SES-
ILT corresponde a jun¢do da IAD-SES com a ILT em uma modelo heuristico que pode ser
utilizado na anélise da governanc¢a e na formulagdo de diretrizes para a tomada de decisdo

de um sistema socio-ecologico.

Nos diversos niveis de situa¢do de acdo os atores podem, agindo dentro de um
espaco juridico determinado, produzir atos (regras em uso) em conformidade com uma
norma formal (regra em forma) ou exercerem a capacidade de produzirem alteracdes nas
normas modificando o proprio espago juridico (por exemplo, assinando um contrato ou
por meio da emissdo de uma licenga). Do ponto de vista do IAD-SES, a produgdo de
novas normas resulta de intera¢des dentro de uma Situacdo de Acdo “legislativa”, com a

intencao de impactar as regras em uso de outra situacdo de acdo em nivel superior.

Seguir uma regra em uso em conformidade com regras formais tem como
consequéncia a produgdo de resultados imunes a criticas e a reivindicagdo de
responsabilidade. Nestas situacdes, os atores estdo posicionados dentro de um espaco de
liberdade normativa que lhes permite um conjunto de agdes e resultados disponiveis para
os participantes em uma situagdo de agao particular. Esses “espacos” sdo determinados

por regras de conduta cujas agdes ou resultados sao permitidos, proibidos ou comandados.

Nao obstante as regras de poder (e imunidade) que determinam o espago de
capacidade normativa, aplicavel aos participantes em uma determinada situacao de agao,
ndo tenham sido discutidas por Ostrom (Lammers et al., 2016), as mesmas constituem
uma questao de relevo na ILT. Para o institucionalismo juridico, apenas atos juridicos
realizados com base em uma norma juridica que confere poder - estabelecida em nivel de
situagdo de acdo inferior - podem produzir efeitos juridicos por meio da introdugao,

alteragdo ou revogacao de regras juridica.

De forma analitica, os trés niveis de situacdes de acdo que estdo envolvidos na

modificagdo normativa t€m a seguinte correlagdo com o IAD-SES:

1 o nivel em que uma regra de atribuicdo de poder ¢ feita criando uma

capacidade normativa (nivel constitucional de Ostrom);

2 o nivel em que esta regra (seguindo 1.) esta sendo aplicada pela pratica de
um ato juridico - uso da capacidade normativa para alterar as liberdades
juridicas (nivel de escolha coletiva de Ostrom);
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3 o nivel em que o ambito das ac¢des factuais licitas ¢ alterado (por 2.) - uso

da liberdade legal (nivel operacional de Ostrom).

No IAD-SES-ILT, a analise das situacdes de acdes nos diferentes niveis sao vistas

com base em regras de conduta ou de poder que estruturam as interagcdes. No Quadro 2

apresenta-se essa estrutura.

Quadro 2: Niveis de situacdo de agdo com base em regras de atribui¢do de poder

Nivel da Situacao de
Acéo (SA)

Interacao (I)

Regras que estruturam a
Situaciio de Acio (SA)

Situacdo operacional

(SO)

Resultados do SEC

Situagdo de escolha
coletiva (SEC)

Resultados da Situagdo
Constitucional (CS)

Situagdo constitucional
(8O

Desempenho de atividades factuais, por
exemplo:

* estabelecer uma empresa

* administrar uma cooperativa de bairro

[1]RdCs feitas pelo SEC para uso na SO[1]

Introduzir, alterar, encerrar RdCs, por exemplo:

* contratagd@o entre os participantes do sistema
operacional

(regulamento de primeira parte)

* permissdo / subsidio por ndo participantes do
sistema operacional (segunda parte)

* co-regulando padrdes formais ou substantivos
para interacdes de OS

[1]RdPs feitas pela SC para uso no SEC
Fazer, alterar, encerrar ReF, por exemplo:

* (RdP para SEC) Defini¢ao do Plano Nacional
de Recursos hidricos;

* (RdP para SEC) como meta-regulamentacao
para regras privadas sobre produtos/servigos.

ReUs seguindo RdCs com
"origem mais profunda"
(CCS) envolvendo
proibi¢des, comandos,
permissdes e dispensas (e
liberdades)

ReUs seguindo RdPs
feitas por SC (com
posicdes e condicdes)
sobre:

* como fazer / alterar
RdCs no SEC, para OS-
ReUs

ReUs seguindo RdPs
(com posigdes e
condigdes) sobre como
fazer / alterar RdPs em SC
para ReUs em SEC

Fonte: Adaptado de Lammers & Heldeweg (2019, p.4). ReU - regras em uso, RdC - regras de

conduta, RdP - regras de poder, ReF - regras em forma (RdC e/ou RdP).

O olhar institucionalista, tendo como pano de fundo as regras IAD-SES, requer o

enfrentamento de trés desafios, a saber: a avaliagdo da consisténcia das institui¢des

juridicas, da consisténcia da situacdo de acdo e da consisténcia dos niveis de situagdo de

acao.

A consisténcia das instituicdes juridicas assegura a coeréncia entre as regras a
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serem feitas na criacdo das instituigdes juridicas. Os sete tipos de regras do TAD-SES,
indicados anteriormente, precisam estar agrupados de forma consistente, dentro de uma
determinada situacdo de acdo, para constituir instituicdes adequadas a operar dentro de
uma determinada situagdo. A titulo de exemplo, pode ser citado o ajuste entre regras de
posi¢do e de limites que determinam a existéncia de uma autoridade publica; a criacao de
uma pessoa juridica (uma cooperativa, por exemplo) em relagao a regras de posigdo e
agregacdo. Se as regras nao estiverem agrupadas de forma consistente para formar um tipo
de institui¢do, como as regras de informacao ou agrega¢do, ndo permitindo a formagdo de
contrato, por exemplo, os resultados da agdo coletiva ndo poderdao ser legalmente

alcangados.

A consisténcia da situagdo de acdo deve garantir que instituigdes juridicas,
devidamente formadas, permitam uma estrutura consistente de uma situacao de agao
especifica, dados os resultados desejados (naquele nivel especifico). Isso significa que
todas as regras devem se encaixar ndo apenas para formar institui¢des juridicas especificas
(caso anterior), mas também que, juntas, se alinhem dentro da situacdo de ag¢do, de modo
que as instituicdes possam se interligar funcionalmente de forma adequada. A agdo
coletiva falha quando a criagdo e/ou o uso de vdrias institui¢des juridicas nao resultam

legalmente nos resultados desejados devido a inconsisténcia.

A consisténcia de nivel deve garantir que a situacdo de agdo devidamente
estabelecida se alinhe de forma consistente com as saidas do nivel inferior ou com as
entradas do nivel superior de situacdes de agdo, tendo em vista que as agdes € 0s
resultados de nivel superior exigem um ajuste com regras de nivel inferior relativamente

ao poder ou a conduta.

Uma vez que as instituicdes juridicas sdo conceituadas e criadas no nivel
constitucional, criadas no nivel de escolha coletiva e concretizadas no nivel operacional, a
elaboracdo de regras de poder no sistema constitucional precisa se relacionar
adequadamente, pois, caso contrario, as agdes praticadas no sistema operacional serdao
ilegais, as acdes do sistema de escolha coletiva serdo invalidas e/ou as acdes do sistema

constitucional ndo serdo reconhecidas como legitimas.

No item seguinte, para uma visdo panoramica da gestdo dos recursos hidricos,

apresenta-se a estruturagao do sistema a nivel nacional.
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1.2. A Governanca das Aguas no Brasil

Pela dimensao e condi¢des geograficas que o Brasil apresenta os desafios a serem
enfrentados na governanca dos recursos hidricos demandam a existéncia de um sistema
complexo de gerenciamento. Some-se a isto o fato de a Republica Federativa do Brasil ser
constituida de uma federacao, o que requer o enfrentamento das questdes relacionadas a
distribuicdo das competéncias entre a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal. Como bem enfatizam Feitosa e Aranha (2020), tem-se que evitar que a “cegueira
geografica” do territorio, nas politicas publicas brasileiras, acabe desconsiderando as
diferentes combinacdes de normas e formas que constituem o espaco geografico,
impactando negativamente as formula¢des das agendas de governo e das proprias

politicas.

De uma forma ampla, apresentam-se na se¢do seguinte, os contornos do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos (SINGREH) para, em seguida, serem apresentadas

algumas particularidade da gestdo no Estado do Ceara.
1.2.1. O Sistema Nacional

Em um Estado democratico de direito, a criagdo de uma estrutura de governanga,
ou de uma politica publica, inevitavelmente, parte de uma constru¢do normativa que retira
seu suporte de validade da Constitui¢do. Nesse sentido, preliminarmente, dois dispositivos
constitucionais merecem a atencao para a compreensao do sistema nacional de governanga
dos recursos hidricos no Brasil: o artigo 20, que delibera que pertence a Unido “os lagos,
rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de
um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territdrio estrangeiro ou
dele provenham”; e o artigo 21, que preconiza que a Unido deve “instituir sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de

seu uso” (Brasil, 1988).

Por meio da Lei n° 9.433, de 08 de janeiro de 1997 (Lei das Aguas), a Unido
institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o SINGREH. Esse
ultimo, com o objetivo de coordenar a gestdo integrada das 4guas; arbitrar
administrativamente eventuais conflitos relacionados aos recursos hidricos; promover a
implementagdo da PNRH; planejar, regular e controlar o uso, a preservagdo e a

recuperagao dos recursos hidricos; e a cobranga pelo uso de recursos.

Para Pinto-Coelho e Havens (2016), o sistema nacional de gestdo de recurso
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hidricos ¢ composto, na verdade, ndo s6 por um, mas por quatro sistemas distintos. O
primeiro ¢ responsavel pelas concessdoes de outorgas de agua e pelo licenciamento
ambiental desenvolvidos, respectivamente, pela ANA e pelo IBAMA e, no caso de corpos
de dgua ndo federais, pelos orgaos estaduais similares. Para o citado autor, esse sistema

sofre grandes pressdes de corporacdes como as geradoras de energia e mineragao.

Um segundo sistema responde pela prestagdo de servigos de saneamento bésico de
responsabilidade dos municipios tém competéncia para, se assim entenderem, realizar
concessoes desses servigos de abastecimento publico e de esgotamento as companhias
estaduais e privadas de saneamento. Nesse setor, a principal pressao vem da construgdo
civil.

O terceiro sistema esta ligado ao uso da agua como matéria-prima, recurso
econoOmico ou industrial. Esse sistema sofre grande impacto de atividades como a

agricultura irrigada, a pecuaria, a pesca e a aquicultura.

Um quarto sistema de gestdo das aguas insere-se na questdo da preservagao dos
recursos hidricos. Compode esse sistema o Sistema Nacional de Unidade de Conservagao
(SNUC), chefiado pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA) em conjunto com as

entidades estaduais e municipais que atuam nas areas de conservacao e biodiversidade.

Nao obstante se compreenda que todos os sistemas indicados permeiam de forma
direta ou indireta a governanga dos recursos hidricos, neste trabalho, a abordagem se
voltara aos atores e instrumentos preconizados pela Lei das Aguas. A referida lei se baseia
em seis principios fundamentais, a saber: o primeiro que a dgua ¢ considerada um bem
publico; o segundo que a 4gua ¢ um recurso natural limitado e dotado de valor econdmico;
terceiro que em situagdes de escassez, 0 uso prioritario sera o consumo humano e a
dessedentacdo de animais; quarto que a gestao dos recursos hidricos deve proporcionar o
uso multiplo das aguas; quinto, que a bacia hidrografica ¢ a unidade territorial para a
implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e da operacionalizagdo do
SINGREH; e sexto, que a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar
com a participagdao do Poder Publico, dos usuarios e da sociedade civil organizada (Lei n°

9.433/97).

Nas linhas seguintes faz-se uma breve abordagem do SINGREH e da PNRH
indicando os instrumentos, o6rgaos e entidades responsaveis pela concretizacdo e a

integracao das politicas relacionadas a 4gua no Brasil. Nesse contexto, enquanto a PNRH
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modela o SINGREH estrutura a gestao dos recursos hidricos no plano nacional.

a) A Politica Nacional de Recursos Hidricos

Com carater descentralizador e participativo - € inovador ao prever os comités de
bacias hidrograficas que unem poderes publicos nas trés instancias, usuarios e sociedade
civil na gestdo de recursos hidricos -, a PNRH além de estabeleceu instrumentos para a
gestdo das dguas de dominio federal, criou condigdes para a identificacdo e resolucao de

conflitos em matéria de recursos hidricos no ambito administrativo.

A PNRH tem como principios norteadores assegurar a disponibilidade de agua a
atual e as futuras geragdes com padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos; a
utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos de forma a garantir um
desenvolvimento sustentavel; a prevencao e a defesa contra eventos hidrolédgica criticos de
origem natural ou decorrente do uso inadequado dos recursos naturais; incentivar e
promover a captagdo, a preservacdo € o aproveitamento de 4guas pluviais. A
concretizagdo desses principios faz da politica o maior desafio em matéria de governanga
das aguas no pais. Para Tundisi et al. (2014), considerando os principios esculpidos na Lei
das Aguas, sdo diretrizes gerais da PNRH, a gestdo integrada da qualidade e da quantidade

da 4agua, a gestdo adaptada as condigdes locais e regionais.

Como principal instrumento da PNRH, o Plano Nacional de Recursos Hidricos,
apds sucessivas revisoes, € na iminéncia de seu término, em dezembro de 2020, foi
prorrogado por meio da Resolugdo CNRH 216, de 11 de setembro de 2020. Assim, as
prioridades, agdes e metas estabelecidas para o periodo 2016-2020, estabelecido na
Resolucado CNRH 181/2016, teve sua vigéncia estendida até dezembro de 2021, periodo
concedido ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), em articulagdo com

todos os atores ligados aos recursos hidricos, para formula¢ao dos novos parametros.

A Lei das Aguas definiu ainda varios instrumentos de gestdo que permitem uma
atuacdo planejada e sistematica em todo o territorio. O Quadro 3 resume o proposito de

cada instrumento da PNRH definidos na Lei das Aguas.
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Quadro 3: Instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos

Instrumentos

Planos de Recursos

Hidricos

Enquadramento de

corpos d agua

Outorga

Cobranca pelo uso

Sistema de Informaciao

Proposito

Sao planos diretores que visam a fundamentar e orientar
a implementagdo da PNRH e o gerenciamento dos

recursos hidricos.

Visa assegurar as aguas qualidade compativel com os
usos mais exigentes a que forem destinadas e diminuir os
custos de combate a polui¢do das dguas, mediante agdes

preventivas permanentes.

Conceder o direito de uso de recursos hidricos com o
objetivo de assegurar o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos

direitos de acesso a agua.

A cobranga pelo uso de recursos hidricos objetiva
reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario
uma indicacdo de seu real wvalor; incentivar a
racionalizacdo do uso da agua; obter recursos financeiros
para o financiamento dos programas e intervengdes

contemplados nos planos de recursos hidricos.

E um sistema de coleta, tratamento, armazenamento ¢
recuperacdo de informacgdes sobre recursos hidricos e

fatores intervenientes em sua gestao.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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b) O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

O SINGREH ¢ formado por um conjunto de 6rgaos colegiados e entidades que

concebem e implementam a Politica Nacional das Aguas. O referido sistema tem como

objetivos: coordenar a gestdo integrada das aguas; arbitrar, administrativamente, os

conflitos relacionados com os recursos hidricos; implementar a PNRH; planejar, regular e

controlar o uso, a preservacdo e a recuperagdo dos recursos hidricos; e promover a

cobranga pelo uso de recursos hidricos (art. 32 da Lei das Aguas).

Conforme define o art. 33 da Lei das Aguas, compdem o SINGREH, dentre outros

orgaos e entidades federais e estaduais:

o CNRH, um 6rgao de deliberacdo superior formado por representantes do

Poder Publico e da sociedade civil organizada;

a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), uma autarquia federal de regime
especial, responsavel por fazer cumprir os objetivos e as diretrizes da Lei

das Aguas;

os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal,

colegiados com atribui¢des similares ao CNRH, no ambito estadual;

os Comités de Bacia Hidrografica, uma comissdo ou reunido de pessoas,
para debate e execucdo de agdes de interesse comum no ambito de uma

Bacia Hidrogréfica;

os orgaos dos poderes publicos federal, estaduais, municipais e do Distrito
Federal cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos

hidricos;

as Agéncias de Agua, entidades criadas para dar suporte técnico e
administrativo aos Comités de Bacia Hidrografica. O Quadro 4 mostra, de

forma resumida, as atribui¢des de cada 6rgao no SINGREH.
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Quadro 4: Composicao do SINGREH

Entidade

Conselho Nacional de
Recursos Hidricos

(CNRH)

Agéncia Nacional de

Aguas (ANA)

Conselho Estadual de

Recursos Hidricos

Orgao Estadual de

Recursos Hidricos

Comité de Bacia

(CBH)

Atributo

Orgio méaximo do SINGREH responsavel por dirimir
conflitos de uso em ultima instancia e subsidiar a formulagao

da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Reguladora do uso de recursos hidricos em rios de dominio
da Unido e coordenadora da implementagdao do Singreh em
todo territorio nacional, a ANA tem como missdao
implementar e coordenar a gestdo compartilhada e integrada
dos recursos hidricos e regular o acesso a agua, promovendo
o seu uso sustentavel em beneficio da atual e das futuras
geragbes. A ANA incumbe ainda prestar apoio técnico ao

Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

Orgdo méaximo estadual responsavel por dirimir conflitos de
uso no ambito do Estado e subsidiar a formulac¢ao da Politica

Estadual de Recursos Hidricos.

Orgdo central e coordenador do Sistema Estadual de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, que possui
competéncias similares 8 ANA, com destaque para a outorga
e fiscalizagdo do uso de recursos hidricos de dominio do

Estado.

Colegiado constituido pelo poder publico, usudrios e
sociedade civil, com competéncias para aprovar o plano de
bacia e acompanhar a sua execucdo e estabelecer os
mecanismos de cobrancga e sugerir ao CNRH os valores a

serem cobrados.
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Agéncia de Bacia Brago executivo dos Comités de Bacia, responsavel por
manter o balango hidrico atualizado da disponibilidade de
recursos hidricos, manter o cadastro de usuarios,

operacionalizar a cobranga e elaborar o plano da bacia.

Fonte: Adaptado de Braga et al. (2015).

Compete ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), dentre outras
fungdes, a formulacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, conforme o art.35 da
Lei das Aguas e o Decreto n° 10.000, de 3 de setembro de 2019, que trouxe mais uma
reformulacdo na composicdo do referido conselho, alterando de 57 para 37 o niimero de

conselheiros.

Ressalte-se que a ANA, criada pela Lei n°9.984, de 17 de julho de 2000, ocupa
uma posi¢do de coordenagdo da gestdo compartilhada e integrada dos recursos hidricos,
regulando o acesso a agua na busca de seu uso sustentavel. Com o marco regulatorio do
saneamento basico, instituido pela Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, a ANA recebeu
mais uma competéncia, qual seja, a de editar normas de referéncia contendo diretrizes
para a regulacdo dos servicos de saneamento basico, incluindo o abastecimento de agua, o
esgotamento sanitario, o manejo de residuos solidos e a drenagem de 4guas pluviais

(Brasil, 2020).

A Lei das Aguas ndo s6 definiu os érgios e entidades que compde o SINGREH,
mas estabeleceu os instrumentos a serem utilizados pelo sistema na implementagdo das
politicas publicas. O Quadro 5 mostra uma visao ampla do sistema com indicacao do

funcionamento entre os 6rgdos e entidades que o compdem.
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Quadro 5: Funcionamento do SINGREH

I ' o
Conselho Governo Gestor “Parla
P
e, A
: ————— :
: SRH :
. P na— 8
; . . -
Orgdo ou
GOVERNOD
Estadual
CERH ESTADUAL enfldJadt‘a

Fonte: Adaptado de Watanabe et al. (2015).

Dada a dimensao continental, a diversidade geografica do pais e a importancia de
se estabelecer uma base organizacional que contemple as bacias hidrograficas como
unidade de gerenciamento do SINGREH, o CNRH instituiu, por meio da Resolugdo
CNRH n° 32, de 15 de outubro de 2003, a Divisdo Hidrografica Nacional com a finalidade
de orientar, fundamentar e implementar o Plano Nacional de Recursos Hidricos. A Figura
3 apresenta essas regides que nao tém correspondéncia com os limites dos estados da

federagao.
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Figura 3: Divisao Hidrografica Nacional

Paraguai

Fonte: Agéncia Nacional de Agua (ANA).

Com a diversidade de orgaos, entidades, esferas de governos Federal, Estadual e
Municipal, o SINGREH pode apresentar superposicdo de competéncias. Nesse sentido
Pavio, Salinas e Sampaio (2020), afirmam que a Lei das Aguas, com suas alteragdes, no
¢ precisa na definicdo dos limites de atuacdo da ANA e do CNRH, sobretudo, no que
concerne ao estabelecimento das diretrizes para a implementagdo da PNRH. De forma
ilustrativa, indicam que nos termos do art. 35, VI da Lei da Aguas, ¢ atribuido ao CNRH
competéncia para “estabelecer diretrizes complementares para implementacao da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, aplicagdo de seus instrumentos e atuagdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos” ao passo em que a Lei n” 9.984/2000

atribui @ ANA a competéncia para normatizar a implementacdo, a operacionalizagdo, o

controle ¢ a avalia¢do dos instrumentos da PNRH.

Considerando os dispositivos constitucionais que dao suporte de validade as

inovagoes legislativas e a Lei das Aguas, pode-se dizer que a governanga dos recursos
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hidricos tem apresentado, no plano normativo, um carater fortemente adaptativo o que traz
implicacdes institucionais importantes. A titulo de exemplo, pode ser citado o novo marco
legal do saneamento basico que, dentre outros objetivos, permite investimentos privados
através de licitagcdo entre empresas publicas e privadas; o fim do direito de preferéncia a
empresas estaduais; a meta de 99% da populagdo com dgua potavel em casa até dezembro

de 2033, dentre outros (Lei n° 14.026/20).

A Figura 4 apresenta a cronologia das diversas adaptacdes legislativas do sistema

nacional que ddo suporte a governanca dos recursos.

Figura 4: Cronologia do marco regulatorio das aguas

- Lo ‘1 r
Criagan do Regulamento Segurand
LB ) do CNRH Barragern|
Decreto 4613 12.33
1997 2000 2009
1298 2003 201(

Fonte: Adaptado de Pavao et al. (2020).

Nesse ponto vale a referéncia a duas iniciativas que contribuem para uma boa
governanga dos recursos hidricos: o Observatorio da Governanga das Aguas (OGA Brasil)

e o Programa de Consolidagdo do Pacto Nacional pela Gestdo das Aguas (PROGESTAO).

O OGA Brasil constitui-se em uma rede multissetorial composta por entidades do
poder publica, do setor privado e organizacdes da sociedade civil (48 institui¢des) e 10
pesquisadores que reconhecem a necessidade de se fortalecer a governangca e o
monitoramento do desempenho do SINGREH. O objetivo geral do OGA Brasil ¢ a
institucionalizacdo do monitoramento por meio dos indicadores de governanca das aguas

nas institui¢des/organismos participantes do sistema.

O comité gestor do OGA Brasil ¢ composto pela Associacdo Brasileira de

Recursos Hidricos (ABRAHidro), Fundacdo Grupo Boticario, Fundagdo SOS Mata
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Atlantica, Instituto Democracia e Sustentabilidade (SP), Instituto Portas Abertas (ES),
Instituto Rios Brasil (AM), Instituto Trata Brasil, Nossa Vale Nossa Vida (RJ), The
Nature Conservancy (TNT) e WWF-Brasil.

Desenvolvido pela ANA, o Progestdo constitui-se em um programa de apoio aos
Sistemas Estaduais de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGREHSs) integrantes do
SINGREH. O Progestao ¢ um programa de incentivo financeiro, com a transferéncia de
recursos condicionada ao alcance de metas definidas entre a ANA e as entidades
estaduais. Os entes estaduais aderem ao programa de forma voluntdria na medida em que

se comprometem ao atingimento das metas estabelecidas.

O Progestao mostra que o SINGREH, além dos mecanismos de gestdo postos a
disposi¢do pela Lei das Aguas, tem se utilizado de instrumentos de financiamento para

induzir os outros entes a se adequarem a uma mesma metodologia de gestao.

Moura et al. (2016) afirmam a existéncia de esfor¢os expressivos para que a
outorga de uso dos recursos hidricos, os sistemas de informacgao, os planos estaduais e de
bacias e os processos de enquadramento dos rios em classe de uso passem a ser utilizados
em todos os estados de forma que se tenha a utilizagdo das mesmas premissas e
metodologias que garantam a intercomunicagdo de processos. Destacam ainda, a criagao
de fundos de financiamento dos recursos hidricos pelos estados, em sua maioria,
alimentados por recursos orgamentarios proprios e provenientes da compensacao
financeira destinada aos estados pelo setor elétrico e advindos da cobranca pelo uso das

aguas, além das multas e dos emolumentos pertinentes ao setor.

1.2.2. A Gestdo dos Recursos Hidricos no Estado do Ceara

A gestdo das 4guas no Estado do Ceard orienta-se por um conjunto de instrumentos
previstos tanto na legislacdo nacional quanto na estadual, sujeitos as adequacdes que

levam em consideragdo o forte impacto que as secas trazem a regiao.

Com fundamento no art. 326 da Constitui¢do do Estado do Ceara e na Lei estadual
n° 14.844, de 31 de dezembro de 2010, e sem se adentrar as questdes de natureza historica
do sistema ou técnica dos recursos hidricos, neste capitulo, apresentam-se a Politica
Estadual de Recursos Hidricos (PERH) e a estrutura do Sistema Integrado de Gestao de

Recursos Hidricos (SIGERH) que dé concretude a politica.
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a) A Politica Estadual de Recursos Hidricos

Sao principios norteadores da PERH: o acesso a 4gua como um direito de todos; o
gerenciamento dos recursos de forma integrada, descentralizada e participativo; a Bacia
Hidrografica como unidade de planejamento da gestdo dos recursos; a compreensao de
que a agua ¢ um recurso natural limitado e de importancia vital no processo de
desenvolvimento sustentavel; a cobranga pelo uso dos recursos como meio para a
racionalizacdo de seu uso e sua conservagdo; a outorga de direito de uso como um dos
instrumentos essenciais ao gerenciamento; a gestdo estabelecida e aperfeicoada de forma
organizada, mediante a institucionalizacdo do SIGREH; o uso prioritario dos recursos para
o consumo humano e a dessedentacdo de animais; a preservagao dos recursos hidricos
contra a poluicdo e a degradagdo; a educacdo ambiental como fundamental para

racionalizacdo, utiliza¢do e conservacao dos recursos hidricos (art.3° da Lei n° 14.844/10).

De acordo com o art. 1° da Lei n° 14.844, de 31 de dezembro de 2010, pode ser
elencados os seguintes objetivos para a PERH, a saber: compatibilizar a agdo humana com
o ciclo hidrologico de forma a assegurar as condi¢des para o desenvolvimento social e
econdmico em equilibrio com o meio ambiente; assegurar que a agua possa ser ofertada e
utilizada em padroes de qualidade e de quantidade satisfatorios as atuais e futuras
geragdes; planejar, gerenciar e controlar a oferta de 4gua de forma integrada considerando
os usos multiplos, a conservacdo, a protecdo e a preservacdo dos recursos de forma

descentralizada e participativa (Ceara, 2010).

Ha duas questdes que devem ser consideradas na implementagdo da PERH: a
escassez dos recursos devido as secas recorrentes e o histérico conflito social pelo acesso
a agua das bacias hidrograficas devido a essa mesma escassez. Pereira e Cuellar (2015)
analisado essas questdes em tempos de seca, na regido do Baixo Jaguaribe, afirmam que o
Conselho Estadual e os Comités de Bacias Hidrograficas auxiliam na gestdo dos recursos
hidricos enquanto a PERH propicia um delineamento institucional descentralizado cujos
objetivos possibilita a participacdo dos usuarios nas tomada de decisdes na gestdo dos
recursos hidricos. Acrescentam que ‘“embora os colegiados sejam compostos por
diferentes segmentos da sociedade, eles nao t€ém poder de fiscalizacdo e controle da

quantidade de 4gua que ¢ utilizada e como ¢ distribuida”.

Outra questao importante sdo as projecoes referentes as alteragdes climaticas que

apontam para um semiarido mais arido e o aumento da frequéncia das secas, o que afetara
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a base de sustentacdo para as atividades humanas, sendo provavel o aumento do

deslocamento das populacdes para as grandes cidades (Braga et al., 2015).

Nao obstante o afirmado, a Lei n” 14.844/10 atende as demandas propostas na Lei
das Aguas, tanto em temos principiolégicos quanto no que concerne ao planejamento e
aos instrumentos de gestao. A referida norma confere atribuigdes bem definidas ao Comité

de Bacia Hidrografica (CBH-RMF) e as normas de outorga (Silva e Peixoto, 2018).

Um instrumento que indica ndo s6 o momento atual, mas as perspectivas de
atuacdo para os proximos 10 anos da gestdo das aguas no Estado, ¢ o Plano de Acdes
Estratégicas de Recursos Hidricos do Ceara, desenvolvido em 2018, organizado em seis
eixos estruturantes da PERH, a saber: Planejamento dos Recursos Hidricos; Agua, Tempo
e Clima; Infraestrutura Hidrica; Gerenciamento das Aguas; Governanca das Aguas; Agua
e outras Politicas Setoriais, com ag¢des relativas as diretrizes e programas existentes, a
exemplo do Pacto das Aguas (SRH, 2018). Cada eixo apresenta desdobramentos

estratégicos (relacionados a projetos e programas) apresentados no Quadro 6.

Quadro 6: Eixos de atuacao do Planejamento Estratégico da PERH

Eixo Acoes/Instrumentos

Planejamento dos e Planos de Bacias Hidrogréficas;
Recursos Hidricos . . . .
e Inventarios Ambientais dos Reservatorios;
e Metodologia de Enquadramento de Corpos d'aguas no
Semiarido.
Agua, Tempo e Clima e Sistema de Previsdo Climatica e de Suporte a Decisao para
Gestdo de Recursos Hidricos;
e Gestdo Proativa das Secas;
e Sistema de Alerta de Eventos Extremos para a Defesa Civil
do Ceara

Infraestrutura Hidrica e Barragens, Projetos e Obras;

e Eixos de Transferéncia de Aguas de Multiplos Usos;
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Gerenciamento das

Aguas

Governanca das Aguas

Agua e outras Politicas

Setoriais

¢ Programa Malha D agua,

¢ Abastecimento da Populagdo Rural Difuso.

 Monitoramento Qualitativo da Oferta de Agua;
 Monitoramento Quantitativo da Demanda de Agua;
e Regulagio de Usos da Agua;

¢ Cobranga pelo uso dos Recursos Hidricos;

e Programa de Seguranca, Recuperacdo e Manutengdo de

Barragens;
e Gestiio das Aguas Subterraneas;

e Aprimoramento do Processo de Alocagcdo Negociada de

Agua;

¢ Diversificacdo da Matriz Hidrica do Ceara.

e Fortalecimento Institucional do Sistema Integrado de

Gestao de Recursos Hidricos (SIGERH);
e Sustentabilidade Financeira do SIGERH;
e Fortalecimento dos Organismos Colegiados do SIGERH;

¢ Programa Educativo “Cidadao do Semidrido”.

o Agua e Saneamento Basico;
e Agua e Setor Industrial;
e Agua e Setor agropecuario;

e Agua e Meio Ambiente.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Plano Estratégico (SRH, 2018).

Os instrumentos de planejamento devem contemplar os requisitos minimos

exigidos na Lei das Aguas (Lei n° 9.433/97), quais sejam: o diagndstico da situagio dos

recursos; a andlise de alternativas de crescimento demografico; o balanco entre a

disponibilidade e a demanda futura; as metas de racionalizagdo de uso, o aumento da
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quantidade e melhoria da qualidade; as medidas, programas e projetos com vistas ao
atendimento das metas previstas; as prioridades para a outorga de direitos; as diretrizes e
critérios para a cobranga pelo uso dos recursos; a propostas para a criacao de areas sujeitas

as restrigoes de uso (art.7°).

Nao obstante todos os eixos tenham de forma direta ou indireta impacto sobre a
governanga dos recursos hidricos, no planejamento, essa area foi contemplada com agdes
e instrumentos proprios. E apresentada como eixos de sustentagio, a estrutura
institucional, a sustentabilidade financeira e as instancias de participacdo da sociedade na

gestao dos recursos hidricos (SRH, 2018).

Na secdo a seguir, apresenta-se o sistema de gestdo responsavel pela

implementag¢do da PERH no dmbito do Estado do Ceara.

b) O Sistema Integrado de Gestao de Recursos Hidricos

O legislador estadual, em simetria com a PNRH, previu para a concretizagdo da
PERH, principios, diretrizes, instrumentos de gestdo, entidades e orgdos que juntos
compdem o Sistema Integrado de Gestdo de Recursos Hidricos (SIGERH) no Estado. Esse
sistema ¢ composto pela Secretaria de Recursos Hidricos (SRH), 6rgao da administragao
direta do Estado, e suas entidades vinculadas, a Companhia de Gestao de Recursos
Hidricos (COGERH), a Fundacdo Cearense de Meteorologia ¢ Recursos Hidricos
(FUNCEME) e a Superintendéncia de Obras Hidraulicas (SOHIDRA) e, como 6rgaos
colegiados, o Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CONERH) e suas Camaras
Técnicas, os Comités de Bacias Hidrograficas e as Comissdes Gestoras de Sistemas

Hidricos.

A COGERH, constituida na forma de sociedade de economia mista, ¢ responsavel
pelo monitoramento qualitativo e quantitativo da agua; pela manutengdo e a operagao de
obras hidricas; pela elaboracdo de planos, estudos, cadastro de usuarios; e pela cobranca
pelo uso da agua e a organizagdo e funcionamento dos Comités de Bacia e das Comissoes

Gestoras de Sistemas Hidricos (Lei n® 12.217/93).

A SOHIDRA, uma autarquia estadual, tem como missdo o planejamento, a

execucdo e a fiscalizacdo de obras e servicos de infra-estrutura hidrica, tais como a
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constru¢do de barragens, eixos de integracdo, canais, adutoras, pogos e sistemas de

abastecimento de dgua (Lein’ 11.380/87).

No SIGERH, a FUNCEME responde pelo monitoramento de eventos extremos, na
estruturacdo de um robusto sistema de previsdo sazonal de clima, na avaliacdo dos
impactos advindos da variagdo climatica nos setores de agricultura e recursos, no
desenvolvimento de Sistemas de Suporte a Decisdo (SSD) e na construgdo de planos de

contingéncia de secas para reservatorios (Lein® 11.380/87).

O CONERH ¢ um 6rgao colegiado com poder normativo, de coordenagdo,
fiscalizagdo e deliberagdo do SIGERH. E formado paritariamente por representantes do
Poder Publico e da sociedade civil organizada. Tem como principal missdo promover a
articulagcdo do planejamento de recursos hidricos com o planejamento nacional, regional e
estadual. Para o desempenho de suas fungdes, o 6rgao conta com o apoio de uma estrutura
organizacional formada por uma Assessoria Juridica, uma Secretaria Executiva, Grupos
de Trabalhos e das Camaras Técnicas, esse ultimo constituido de um colegiado de carater
consultivo responsavel, dentre outras atividades, pela elaboragdo de estudos, pesquisas e

pareceres em matérias de recursos hidricos do Estado (Decreto n"32.607/18).

Em obediéncia aos principios que norteia a Lei das Aguas, em especial, o que
afirma ser a bacia hidrogréfica a unidade territorial para a implementacao da politica de
recursos hidricos e o da gestdo descentralizada com a participacdo do Poder Publico, dos
usudrios e da sociedade civil organizada (Lei n° 9.433/97), o SIGERH conta com 12
Comités de Bacias Hidrogréafica que abrangem todo o territorio do Estado. Esses comités
estdo vinculados ao CONERH e s3o definidos como “entes regionais de gestdo de

recursos hidricos com fungdes consultivas e deliberativas” (Lei n° 14.844).

O Quadro 7 mostra o ano de criacdo de cada comité, o nimero de membros ¢ a
abrangéncia do territorial do Estado (nimero de municipios) enquanto a Figura 05 mostra

a regido do Estado onde se localizam cada Comité de bacia.
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Quadro 7: Comités de Bacias Hidrograficas do SIGERH

Curu

Baixo

Jaguaribe

Médio

Jaguaribe
Banabuiu

Alto Jaguaribe
Salgado
Metropolitanas
Acarau

Litoral

Coreau

Serra da

Ibiapaba

Sertdes de

Crateus

Bacia ou sub-bacia

1997

1999

1999

2002

2002

2002

2003

2004

2006

2006

2013

2013

Ano de instalac¢ao

Numero de

membros

50

46

30

48

40

50

60

40

40

30

30

30

N° de municipios

15

09

13

12

24

23

31

27

11

21

10

09

Fonte: Secretaria de Recursos Hidricos do Estado do Ceara (SRH).
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Figura 5: Abrangéncia territorial dos 12 Comités de Bacias do Estado

[ comité de Bacia

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas.

O SIGERH ¢ responsavel por implementar os instrumentos da PNRH previstos na
Lei das Aguas no Estado do Cears, a saber: a outorga de direito de uso, a cobranga pelo
uso dos recursos hidricos, os planos de recursos hidricos, o enquadramento dos corpos de
agua em classes de usos preponderantes e o Sistema de Informacdes de Recursos Hidricos

(Lei n°14.844/10).

A Figura 6 apresenta o Organograma com os 6rgdos e entidades que compdem o

SIGERH indicando as vinculagdes finalisticas existentes.
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Figura 6: Organograma do SIGERH

-

Cimaras

CONERH
Técnicas

b

COGERH

et

Fonte: Adaptado de Secretaria de Recursos Hidricos - SRH.

Uma ultima questdo que deve ser destacada na governanca das dguas no Estado diz
respeito ao Projeto de Seguranga Hidrica e Governanga do Ceard. Esse projeto, financiado
pelo Contrato de Empréstimo do Banco Mundial (BIRD) N° 90060 — BR, tem como
objetivo fortalecer a gestdo e a governanga da dgua, melhorar a prestagdo de servigo,
aumentar o processo de responsabilizacdo e ajudar a desenvolver ferramentas para o

planejamento e a tomada de decisdes (IPECE, 2019).

Por meio do Decreto n°. 33.727, de 26 de agosto de 2020, o Estado criou ainda o
Comite Intersetorial de Seguranca Hidrica e Governanga como mais um 06rgdo colegiada
envolvido na governanga dos recursos hidricos. O referido comité tem com objetivo a
atuagdo ao longo de toda a duragdo do Projeto de Seguranca Hidrica e Governanga do
Ceard, de modo a assegurar que as metas acordadas com o BIRD sejam cumpridas, os

desembolsos sejam efetivados e os resultados alcangados.
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CAPITULO II - METODOLOGIA

2.1. Estratégia metodologica

O desenvolvimento deste trabalho de pesquisa pode ser dividido em dois grandes
objetivos: um primeiro em que o modelo heuristico do IAD-SES-ILT foi concebido € um
segundo, que visou demonstrar a aplicacdo pratica do modelo e a sua aplicacdo na
avaliacdo da governanga da Bacia Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza.
Neste capitulo, procura-se descrever as etapas de construcdo desses dois momentos,
evidenciando a base metodoldgica que permitiu obter respostas as questdes que nortearam

a pesquisa.

Na busca de inferéncias validas e confiaveis, um primeiro passo adotado na
pesquisa foi a aceitacdo de que o conhecimento prévio dos esquemas institucionais, do
comportamento humano e do sistema natural (ou o local geografico de aplicagdao do
modelo proposto), seriam imprescindiveis para a compreensao das questdes de pesquisa e
da estratégica de abordagem mais adequada ao desenvolvimento. Nesse sentido, a
primeira atividade foi um amplo levantamento bibliografico e de coleta de informagdes

acerca do sistema de recursos hidricos e da governanca dos comuns.

Evidenciou-se que no desenvolvimento do IAD-SES, o intercdmbio metodolégico
e disciplinar foi responsavel por contribuigdes relevantes para a compreensdo crescente
dos sistemas socio-ecologicos (Amy; Ostrom; Janssen, 2011). Esta constatagdo motivou a
avaliacdo da compatibilidade da ILT com as relagdes ou interagdes mediadas pelas regras

tratadas no IAD-SES.

A partir de um levantamento bibliografico para a compreensao dos contornos da
ILT, evidenciou-se que nessa teoria as normas juridicas sdo compreendidas
diferentemente do direito positivo, como um comando indissocidvel da realidade social o
que se mostrou um ponto de contato com o IAD-SES. A partir dessa escolha, foi possivel
desenvolver os passos seguintes para o acoplamento dessa teoria ao IAD-SES na

constru¢cao do modelo IAD-SES-ILT.

Em seguida, foram definidos os critérios de avaliacdo por meio dos quais a
pesquisa poderia classificar a governanga em boa, fraca ou, eventualmente, dissociada da

desejada sustentabilidade que se espera de um sistema socio-ecologico. Neste particular,
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norteado pelo Relatorio Mundial das Nagoes Unidas sobre Desenvolvimento dos Recursos
Hidricos 2020: dgua e mudanga climdtica, a pesquisa adotou como parametro de
avaliacdo, de forma geral, a eficdcia, a capacidade de resposta e a responsabilizacdo; a
abertura e a transparéncia; a participacdo no desempenho das principais fungdes de
governanga relacionadas a medidas politicas e institucionais; o planejamento e a

coordenagdo; assim como a regulamentac¢ao e o licenciamento (UNESCO, 2020).

Na avaliacdo das regras que norteiam o uso dos bens comuns, a pesquisa incluiu
ainda os principios de desenho relacionados a adaptabilidade do sistema sdcio-ecolédgico,

indicados por Ostrom (1990, 2005) e elencados no Quadro 8:

Quadro 8: Principios adotados por Ostrom para os sistemas socio-ecologicos

Principios Descricao

Fronteiras bem Devem estar claramente definidos pelas regras os limites

definidas do sistema de recursos assim como o conjunto de
individuos com direitos ao recurso.

Equivaléncia entre Os beneficios devem ser alocados na proporcdo das

custo e beneficio contribui¢des dos insumos necessarios.

Acordos de decisao Os individuos devem ter autoriza¢do para participar na

coletiva elaboracdo das regras.

Monitoramento Os individuos responsdveis pelo monitoramento das
regras devem ser responsaveis para com 0s Usuarios.

Sang¢des graduais As sangdes dever ser graduadas em conformidade com a
gravidade da violagdo as regras.

Mecanismos de E necessarios instincias locais, ageis e de baixo custo

resolucdo de conflitos para a resolucdo dos conflitos entre os usudrios.

Reconhecimento Deve haver o reconhecimento, pelo governo, do direito

minimo de direitos de dos usuarios criarem as proprias regras.

organizacao

Alinhamento e As unidades locais que fazem parte de um sistema maior

articulacdo intersetorial | devem ter regras alinhadas com aquelas criadas para

na gestao instituicoes de grande escala numa relagdio de
interdependéncia.

Fonte: Ostrom (2011).

Para a evidenciagao dos requisitos (principios), € considerando que o modelo IAD-
SES-ILT se propde a analisar apenas as normas que veiculam regras vigentes no ambito
do sistema socio-ecologico de bacias hidrograficas em zonas metropolitanas, a pesquisa
tomou como base as declaracdes institucionais contidas nos documentos emitidos pelos
atores nas situacdes de acdo. Essa atividade foi desenvolvida com a utilizagdo da sintaxe
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gramatical proposta por Crawford e Ostrom (1995). Nesse ponto do trabalho, as
institui¢des foram consideradas como regularidades duradouras da acdo humana em
situagdes estruturadas por regras, normas e estratégias compartilhadas, bem como pelo

mundo fisico, conforme definido pelos autores.

Uma visdo geral da estratégica metodologica seguida ao longo dos trabalhos de

pesquisa € a que segue:

1- Levantamento bibliografico acerca da IAD-SES, da ILT e levantamento e
caracterizacdo dos atores na gestdo de recursos hidricos em zonas
metropolitanas;

2- Selecdo dos documentos com declaragdes institucionais relevantes
emitidas pelos atores;

3- Aplicagdo das diretrizes para a analise das declaragdes institucionais com
o intuito de identificar os operadores ADICO;

4- Avaliagdo dos sete tipos de regras encontradas na governanca de bacias
hidrograficas em zonas metropolitanas e sua consisténcia com os niveis de
situacao de a¢ao;

5- Avaliagdo da consisténcia das regras na formacdo das instituicdes e nos
niveis de situagdo de agao;

6- Composicao das variaveis da IAD-SES-ILT, escolhidas para a avaliacao
da governanga de bacias hidrograficas em zonas metropolitanas, a partir
das informagdes colhidas na analise das regras;

7- Andlise da presenca dos requisitos de avaliagdo da governanga nos

enunciados das declaragdes institucionais.

Uma etapa importante que deve ser considerada na metodologia, mas que no
desenvolvimento do presente trabalho ndo foi possivel a sua concretizacdo devido a
pandemia de COVID-19, ¢ a aplicagdo de inquéritos aos gestores. Neste trabalho,
procedeu-se a adequagdo de um inquérito (Apéndice 1) utilizado por José Alba Alonso em
sua tese de doutoramento intitulada “Potencialidad de los espacios naturales protegidos
como impulsores del desarrollo socioecondémico de su area de influencia: El caso del

Parque Natural de Somiedo (Asturias) 1988-98”, defendida na Universidade Auténoma de
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Madrid em 1999. A escolha do referido inquérito ocorreu por dois motivos: o primeiro
devido ao fato de este tratar de um sistema socio-ecologicos e o segundo a sua utilizagao
com sucesso no estudo desenvolvido por Marcio de Aradjo Pereira em sua tese de
doutoramento intitulada Gestdo de Recursos Comuns no Entorno de Area Protegida: acio
coletiva e o desenvolvimento rural no sistema socio-ecologico (SES) do Parque Nacional

da Serra da Bodoquena — MS.

Validado o inquérito (Apéndice 1) pela Comissdo Nacional de Etica em Pesquisa —
CONEP (Apéndice 5), por meio do Parecer n® 3.846.526, em 18 de fevereiro de 2020,
este foi enviado a todos os membros do CONERH com a devida autorizagdo do
colegidado. Infelizmente, possivelmente devido ao contexto COVID-19, a reduzida
quantidade de respostas obtidas ndo permitiu uma andlise das mesmas. Nao obstante se
reconheca que a ferramenta pode trazer informacdes do dia a dia da governanca nao
registradas em documentos, a lacuna nao invalidou a aplicagacdo do modelo proposto

neste trabalho.

Como o modelo IAD-SES-ILT tem a atengdo voltada a consisténcia das regras nos
diversos niveis de situagdo de agdo, a pesquisa utilizou as diretrizes da sintaxe da
gramatica institucional para identificar os componentes que estruturam essas regras. Essa

etapa esta descrita no item seguinte em que se trata da analise documental.

2.2. Analise documental

O levantamento de informacdes referente aos niveis de situagao de acdo se deu por
meio da busca de declaragdes institucionais contidas em documentos oficiais tais como as
leis, as portarias, as resolugdes, os pareceres ¢ as atas de reunides do CONERH, da

COGERH e do Comité de Bacia Hidrogréafica.

Com o intuito de se obter uma avaliagdo global da governanca, e considerando que
o IAD-SES comporta multiplos niveis (situagdes) de analise (Ostrom, 2005; Ostrom,
2009), foram definidas como situagdo de agao os niveis constitucional, para o qual foram
avaliadas as declara¢des institucionais contidas em normas de ambito federal (leis e
decretos); o nivel de escolha coletiva, para o qual foram avaliadas as declaracdes
institucionais contidas em normativos de ambito estadual (leis e decretos); e por fim, o
nivel operacional, para o qual foram avaliadas as declaracdes institucionais contidas nos
documentos emitidas pelo CONERH (Resolucdes e Atas de reunides) e pelo Comité de
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Bacias Hidrografica Metropolitana (CBH-RMF) (Resolugdes e Atas de reunides). Para a
composi¢do das varidveis de segunda ordem do IAD-SES foram feitas a coleta de dados
nos sitios institucionais das entidades e 6rgaos que compdem o sistema de gerenciamento
de recursos hidricos (SINGREH). Todas essas informacdes foram catalogadas por dmbito
de vigéncia, nimero e ano de emissao, quantidade de artigos, ementa/pauta, nimero de

secoes ¢ subsecoes.

Do total de 220 (duzentos e vinte) documentos levantados na pesquisa, foram
selecionados 111 (cento e onze) documentos que apresentaram, em maior ou menor
medida, declaracdes institucionais que compdem o nivel constitucional, de escolha
coletiva e operacional, além de indicar elementos informativos relevantes acerca das
varidaveis do IAD-SES. Foram excluidos da analise os documentos que ndo possuiam
conteudo relevante para pesquisa, tais como 0s que apenas prestavam homenagens a
alguma entidade ou autoridade ou que se prestaram apenas para cancelar eventos

anteriormente agendados.

Além dos documentos analisados, para se evidenciar o conjunto de agdes propostas
nas regras, a pesquisa utilizou a consulta aos sistemas informatizados e em sitios
institucionais desenvolvidos pelas entidades que compdem a governangca. O Quadro 9

apresenta o perfil dos documentos utilizados para as andlises dessas declaragoes.

Quadro 9: Perfil dos documentos analisados na pesquisa

Espécie de Nacional Local Total

Documento analisados
Leis 04 04 10
Decretos 01 05 06
Resolugdes 03 40 43
Atas de Reunides 00 42 42
Documentos Técnicos 00 10 10
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Total 10 101 111

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com exce¢do dos documentos técnicos que serviram como fonte informativa para
evidenciar a pratica das acdes, todos os demais documentos foram analisados seguindo as
diretrizes de codificacdao das declaragdes institucionais proposta pela sintaxe da gramatica
institucional de Crawford e Ostrom (1995). Para os autores, existem trés tipos de
declaracgdes institucionais que podem ser observadas nas institui¢des, a saber: a Regra, a

Norma e a Estratégia.

Para a avaliacdo dessas declaragdes, Crawford e Ostrom fornecem uma sintaxe
gramatical indicada pelo acronimo “ADICO” que representa, respectivamente, attribute
(A), deontic (D), aim (1), condition (C), e or else (O). Os trés tipos de declaragdes
institucionais sdo criadas a partir de diferentes combinacdes da sintaxe ADICO: As
estratégias incluem apenas o attribute, aim ¢ a condition (AIC); as normas incluem o
attribute, deontic, aim e condition (ADIC); e as regras consistem em toda a sintaxe, um

attribute, deontic, aim, condition, e or else (ADICO).

O attribute (A) ¢ entendido como o individuo ou a organizacdo a que se aplica a
declaracdao institucional; deontic (D) ¢ um operador prescritivo do que pode ser
permitido, obrigatoério ou proibido; aim (I) descreve os objetivos ou as acdes a que se
refere o operador deontic; a condition (C) representa os operadores quando, onde e como
0 objetivo ¢ permitido, exigido ou proibido; o operador or else (O) ¢ a agdo punitiva

aplicada quando uma regra nao for cumprida.

A partir da documentagao levantada e selecionada, procedeu-se a aplicagao das
codificagdes das declaragdes institucionais, conforme as diretrizes indicadas por Basurto

et al. (2009) e apresentadas na Tabela 1.
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Tabela 1: Codificacdo das declarag¢des institucionais

Etapa Atividade

1° Identificar todas as definigdes, titulos, preambulos e cabegalhos e
desconsiderados para fins de codificagao;

2° Identificar, quando existente no documento, as se¢des e subsecdes
como unidades iniciais de observagao;

3° Subdividir todas as sec¢des iniciais ou unidades de subse¢do da
etapa “b.” que possuam varias sentengas em unidades de
observagao baseadas em sentengas;

4° Codificar as unidades de observacao seguindo a sintaxe “ADICO”,
relacionando o texto em cada unidade a codificacao attribute (A),
deontic (D), aim (1), condition (C), e or else (O);

5° Codificar todas as unidades de observacao do tipo regra. Nesse
particular, para evitar incompatibilidade com a ILT, o trabalho nao
considerou as espécies de declaragdes do tipo normas e estratégias;

6° Subdividir todas as unidades de observacao baseadas em sentengas
que tinham mais de uma regra;

7° Identificar conforme a classificacdo de Ostrom e avaliar a
conformidade de seu conteudo semantico.

Fonte: Adaptado de Basurto et al. (2009).

Nao obstante se compreenda que ¢ possivel uma analise avaliando as correlagdes
entre os codigos “A”, “D”, “T”, “C” e “O”, evidenciando a composi¢ao de uma regra, uma
norma ou uma estratégia, para o atingimento dos objetivos deste trabalho de pesquisa,
considerando que o mesmo foca nas regras, optou-se por apenas identificar a presenca
destes codigos nos enunciados dos documentos para se chegar as conclusdes desejadas.

Essa escolha mostrou a vantagem de evitar eventuais incompatibilidades conceituais com

45




Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

a ILT, tal como ocorre com o conceito juridico de norma, diferente do adotado por

Ostrom.

A partir dos arranjos, indicados pelas declaragdes institucionais, foram pesquisados
a existéncia de enunciados que demonstrassem a consisténcia de prescricao para os niveis
de situacdo de agdo constitucional, de escolha coletiva e operacional e o respeito aos

principios utilizados como parametros de avaliacdo da governanga.

As regras identificadas na analise anterior foram ainda classificadas de acordo com

as espécies indicadas no IAD-SES, conforme Quadro 10, também quanto a presenga ou

auséncia.

Quadro 10: Tipos de regras conforme IAD-SES
Tipo de Regra Descricao

Regras de limite Limitam o numero de participantes, seus atributos e
recursos, se podem entrar livremente e como podem sair.

Regras de posi¢ao Estabelecem posicdes dos atores na situacdo. Nesse caso, as
posigoes dizem respeito ndo apenas a cargos e fungdes, mas
a posicao nos jogos de poder e a capacidade de influenciar a
situacgao de agdo.

Regras de escolha Indicam um conjunto de agdes que os atores podem ou nao
executar.

Regras de escopo Delimitam o ambito dos resultados possiveis e definem se
sd0 ou ndo resultados finais e as agdes ligadas a esses
resultados

Regras de agregacao Afetam o nivel de controle dos participantes numa posi¢ao
nas agoes.

Regras de informacao Especificam os canais de comunicacdo entre os atores e
quais informagdes podem, devem ou ndo, serem
compartilhadas

Regras de custo- | Regulam os custos e beneficios e estabelecem incentivos e

beneficio impedimentos para a agdo. Como os custos € beneficios sdo
distribuidos entre os atores.

Fonte: Elaborado pelo autor.

2.3. O Modelo IAD-SES-ILT

A juncdo da ILT com o quadro conceitual e metodologico proposto por Elinor
Ostrom ndo significa a inclusdo de mais uma estrutura ou conjunto de variaveis as ja

indicadas no IAD-SES, mas uma releitura das regras que compdem o0s arranjos
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institucionais. Nesse sentido, e considerando serem as regras o ponto de contato entre a
teoria € o quadro conceitual, procedeu-se a analise de todo o material coletado para uma
classificagdo das regras veiculadas nesses documentos. Nesse processo foram
estratificadas as regras nos niveis de situagcdo de a¢do constitucional, de escolha coletiva e

operacional.

O TAD-SES-ILT foi construido utilizando-se trés situa¢des inovadoras, a saber:
primeiro, o acoplamento da ILT ao IAD-SES, correspondendo a um olhar juridico
institucional na avaliacdo das regras de poder que determinam o espago de capacidade
legal aplicavel aos participantes em uma determinada situacao de a¢do. Para Heldeweg e
Lammers (2019) essas regras nao sao discutidas em lugar nenhum por Ostrom; segundo, o
foco na avaliacdo da consisténcia dos niveis de situagdo de agdo a partir da andlise das
declaracdes institucionais. Nesse particular, o modelo proposto permite uma avaliagao
apenas com base na analise de documentos por meio dos quais os atores produzem atos e
manifestam as suas agdes; terceiro, a utilizacdo da sintaxe “ADICO” Crawford e Ostrom

(1995) para analise das regras.

As regras se operam no sentido de que se os fatos analisados se encaixam
perfeitamente em seu comando, ela serd considerada valida e apta a produzir as
consequéncias juridicas nelas previstas; se, ao contrario, os fatos ndo se encaixam, a regra
ndo serd considerada valida e, consequentemente, ndo haverd a repercussdo juridica
prevista. Se houver uma colisdo entre regras na aplicagdo a um caso concreto, uma delas

deve ser considerada invalida (Dworkin, 1977).

2.4. Critérios de avaliacao da governanc¢a adotados pelo IAD-SES-ILT

Diante de um niimero consideravel de critérios adotados para a avaliagdo de uma
governanga, a depender do foco da pesquisa, do objeto a ser avaliado ou até mesmo do
método ou teoria a ser utilizada, optou-se nesta pesquisa em seguir, além de critérios
relacionados ao IAD-SES, que corroboram com a tese do uso sustentavel dos recursos,
alguns principios indicados no relatério da UNESCO intitulado “Agua e Mudangas
Climaticas de 2020” (UNESCO, 2020) .

Nao obstante os principios sejam normas que se operam por meio do sopesamento,
ou seja, com a avaliagdo de cada caso para afastar (sem revogar e sem tornar invalido) um
principio inadequado e aplicar aquele mais apropriado ao caso concreto, ¢ possivel, a
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partir da andlise das regras que medeiam a interacdo entre os atores, a evidenciagdo dos
principios na governanga que se pretende avaliar. Neste sentido, considerando que para a
utilizagdo do IAD-SES-ILT, a escolha dos requisitos de avaliacdo ndo t€ém impacto, ou
seja, o modelo podera ser aplicado independentemente deste ou daquele pardmetro de
avaliacdo, utilizou-se neste trabalho, ao lado daqueles indicados no IAD-SES, alguns
critérios do relatério da UNESCO por serem suficientes para a demonstracao do modelo e
ndo requererem maiores digressdes para as suas descri¢cdes. Destes critérios, foram
utilizados pelo IAD-SES-ILT a eficécia, a capacidade de resposta e responsabilizacdo, a

abertura e transparéncia e o planejamento e coordenacao.

Para a evidenciagdo dos impactos que as regras t€ém nos custos € nos beneficios
potenciais dos usudrios, os principios relacionados a adaptabilidade do sistema socio-
ecoldgico, foram utilizados os requisitos indicados por Ostrom (1990, 2005) elencados no
Quadro 08. Dada a objetividade de seus enunciados, a pesquisa nao viu problema em sua
busca direta nas declaragdes institucionais. Desta forma, os critérios de avaliagdo da

governanga utilizados pelo modelo IAD-SES-ILT, sdo os elencados no Quadro 11 abaixo.

Quadro 11: Critérios de avaliagdao adotados pela IAD-SES-ILT

Principios de Ostrom Critérios da Critérios do IAD-SES-
P UNESCO ILT

Fronteiras bem definidas Fronteiras bem definidas
Equivaléncia entre custo Equivaléncia entre custo e
e beneficio beneficio
Acordos de decisdo coletiva Acordos de decisdo coletiva
Monitoramento Monitoramento
Sanc¢odes graduais Capacidade de resposta e Sang0es graduais;

a responsabilizacdo Capacidade de resposta e a

responsabilizacao

Mecanismos de resolucdo de Mecanismos de resolucédo de
conflitos conflitos
Reconhecimento minimo de Reconhecimento minimo de
direitos de organizacao direitos de organizagao
Alinhamento ¢ articulagdo Alinhamento e articulagdo
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intersetorial na gestao intersetorial na gestao

Eficacia Eficacia

Abertura e transparéncia  Abertura ¢ transparéncia

Planejamento e Planejamento e coordenacéo
coordenacio

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com o objetivo de se evidenciar, na governanca, os critérios de avaliacao definidos
na pesquisa, foram selecionadas varidveis de segunda ordem seguindo o modelo daquelas
propostas para do TAD-SES, com base em dois critérios: primeiro, considerou-se na
selecdo a necessidade de se identificar os critérios de avaliagdo adotados para diagnosticar
a governanca da BHMF; segundo, foram consideradas as variaveis identificadas nos
estudos empiricos como as que afetam o fato de os atores se auto-organizarem ou nao
(Amy et al., 2011, p. 308). Desta forma, foi selecionada uma variavel para o sistema de
recursos (SR); duas para o sistema de governanca (SG); duas para a unidade de recursos
(UR); 09 (nove) atores entre Orgdos, entidades publicas e privadas (A), uma para as
interagdes (I) e uma varidvel relacionada aos resultados (R). O Quadro 12 indica a
disposicdo dessas regras de segunda ordem associando-as a cada varidavel de primeira

ordem escolhidas para compor o [AD-SES-ILT.

Quadro 12: Variaveis associadas a BHMF consideradas na pesquisa

Sistema de Recursos (SR) Sistema de Governanca (SG)

Clareza dos limites do Sistema de Autonomia local da escolha coletiva (SG1);

Recursos Hidricos da BHMF (SR1). Processos de monitoramento, sangdo ¢

responsabilizacdo (SG2).

Unidades de Recurso (UR) Atores (A)

Distribuigdo espacial e temporal dos SRH (A1); CONERH (A2); CBH-RMF
recursos (UR1); (A3);

COGERH (A4); SOHIDRA (A5);
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Demanda de agua na BHMF (UR2). FUNCEME (A6); CAGECE (A7); SAAE
(A8); SISAR (A9); COMISSOES
GESTORAS DE SISTEMAS HIDRICOS
(A10).

Interacoées (I) --->Resultados (R)

Compartilhamento de informagdes Regras efetivas, eficientes e sustentaveis

(12). (R1).

Fonte: Elaborado pelo autor.

No capitulo seguinte serd apresentada a aplicacdo do IAD-SES-ILT a BHMF, o
que permitird uma visualizagdo de todo o caminho metodologico seguido para a

construcao do referido modelo heuristico.
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CAPITULO III - LOCAL DA PESQUISA

Nao obstante o desenvolvimento do IAD-SES-ILT tenha como propésito a
avaliacdo da governanga de uma bacia hidrografica, as condi¢des biofisicas nao podem ser
desconsideradas dado que para todo e qualquer ajuste feitos nas regras que compdem a
governanga tais condi¢des devem ser levadas em consideragdo. Neste sentido, ao longo
deste capitulo, sdo apresentadas as informagdes que permitem o conhecimento acerca do

local ao qual se encontra associada a governanca avaliada.

Abrigando o maior consumidor de 4gua do Estado, que ¢ a regido Metropolitana de
Fortaleza (RMF), as 16 (dezesseis) bacias hidrograficas metropolitana possuem uma
drenagem de 15.085 km?, correspondente a 10,18% do territério cearense. Devido a
insuficiéncia da disponibilidade hidrica para o atendimento das atividades econdmicas e
de consumo humano, a regido necessita importar agua de outras bacias hidrograficas,
principalmente pelas transposig¢des Jaguaribe / RMF, através do Canal do Trabalhador e
do Eixo Castanhdo / RMF. A capacidade de acumulacdo de aguas superficiais chega a
1.325.344.000 m?* num total de 14 acudes publicos gerenciados pela COGERH

abrangendo ao todo 31 municipios do Estado.

As 16 sub-bacias que compdem as bacias metropolitanas localizam-se a nordeste
do Estado do Ceara tendo os seguintes limites: ao norte pelo Oceano Atlantico; ao sul pela
bacia hidrografica do Banabuiu; ao leste, com a bacia do Jaguaribe e oeste limitando pela

bacia do Curu conforme indicado na Figuras 7 abaixo.

51



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

Figura 7: Localizacao e limites geograficos das BHMF
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Fonte: Companhia de Gestdo de Recursos Hidricos — COGERH

A rede de drenagem ¢ composta pelos rios Chord, Pacoti, Sio Gongalo, Pirangi,
Ceara e Coco e dos cursos hidricos de pequeno porte localizados nas seguintes sub-bacias:
Sao Gongalo, Gererau, Cahuipe, Jua, Ceara, Maranguape, Coc6, Coagu, Pacoti, Catu,

Caponga Funda, Caponga Roseira, Malcozinhado, Uruau e Pirangi.

O fato de as bacias hidrograficas ndo possuirem os recursos hidricos necessarios
para comportar a grande e crescente demanda de 4gua, exigiu das autoridades publicas
uma intervengdo que resultou na criacdo do sistema de abastecimento de agua bruta
Jaguaribe - Metropolitano. Este sistema possui como reservatorios estratégicos, na Bacia
do Jaguaribe, o acude Castanhdo, Orés e Banabuit, e na regido hidrografica das Bacias

Metropolitanas, os agudes Gavido, Pacoti/Riachdo, Pacajus e Aracoiaba.
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Da demanda total de 42,3 m3/s, o sistema Jaguaribe — Metropolitano (Figura 8)
distribui ao Jaguaribe 69% (29,1%) com a finalidade de abastecimento humano, irrigagao
temporaria e permanente, carcinicultura, industria, dessendentacdo animal, consumo
difuso e ambiental (perenizacdo de rios) concentrando os outros 31% (13,2 m?/s) na
Regido Metropolitana de Fortaleza com finalidade do abastecimento humano, industrial,

servicos ¢ turismo.

A retirada de 4gua para o atendimento de Fortaleza com 9,5 m’/s (volume
demandado pelas Estagdes de Tratamento de Agua ETA Gavido e ETA Oeste) ¢ do CIPP
com 1,4m?/s ¢ feita no agude Gaviao (Cid, 2017).
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Figura 8: Sistema Jaguaribe - Metropolitano

Mscnlena

Fonte: Portal Hidrologico do Ceara (2021).

O transporte das aguas do sistema Jaguaribe - Metropolitano ¢ realizado por meio
de uma infraestrutura hidrica composta de estagdes de bombeamento, canais, adutoras,
sifoes e tineis. Com uma extensao de 255 km, o Eixdo das 4guas ¢ responsavel por ligar o
reservatorio Castanhdo ao reservatério Pacoti, seguindo para o Complexo Industrial e
Portudrio do Pecém (CIPP) na Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF). O Canal do
Trabalhador auxilia esta transferéncia para a RMF, interligado o rio Jaguaribe ao

reservatorio Pacajus no municipio de Itaigaba.

No Quadro 13 sdo apresentados os principais reservatorios das Dbacias
metropolitanas, suas capacidades de armazenamento e os municipios em que estdo

localizados.
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Quadro 13: Principais reservatorios da BHMF

Acude Municipio Capacidade (m?)

Pacoti Horizonte 380.000.000
Pacajus Pacajus 240.000.000
Aracoiaba Aracoiaba 170.700.000
Pompeu Sobrinho Choré 143.000.000
Sitios Novos Caucaia 126.000.000
Castro Itapiuna 63.900.000
Riachdo Itaitinga 46.950.000
Malcozinhado Cascavel 37.840.000
Gavido Pacatuba 32.900.000
Aracapé do Meio Redencao 31.500.000
Catusinzenta Aquiraz 27.130.000
Cahuipe Caucaia 12.000.000
Amanary Maranguape 11.010.000
Macacos Ibaretama 10.320.337
Pesqueiro Capistrano 9.030.688
Itapebussu Maranguape 8.800.000
Penedo Maranguape 2.414.000
Tijuquinha Baturité 881.235
Total 1.354.376.260

Fonte: Companhia de Gestao de Recursos Hidricos - COGERH

O clima predominante na regiao ¢ o tropical quente sub-umido, caracterizado pelas

altas temperaturas, apresentando indices de insolagao entre 2.650 a 3.000 horas por ano e,
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a depender da época do ano uma média diaria de 6 a 9 horas de sol. A média anual da
temperatura gira em torno de 26°C nas proximidades do litoral, a formag¢ao de um
microclima com varia¢des de 19°C a 21°C no municipio de Guaramiranga, no Macigo de
Baturité, pela influéncia da altitude em torno de 900m. Na por¢ao ocidental das bacias a
temperatura fica entre 33°C a 34°C e no municipio de Fortaleza, a média de chuvas gira
em trono de 1.642,3mm. No tempo e no espaco das bacias hidrograficas as chuvas se
distribuem de forma irregular, com maior concentracdo nos meses de fevereiro a maio

(FUNCEME, 2021).

56



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

CAPITULO IV — O MODELO IAD-SES-ILT APLICADO A
BHMF

Para o modelo heuristico TAD-SES-ILT foram utilizadas a proposta de varidveis do
IAD-SES a partir das quais, com o olhar da ILT, se buscou evidenciar a presenca dos
atributos de avaliacao da governanca, estruturados sobre os diversos niveis de situagao de
acdo. Na medida em que as varidveis foram substancialmente extraidas da documentagao

analisada, a existéncia da governancga instituida nas bacias pode ser desvelada.

Deve-se registrar que ndo ha uma perfeita simetria entre a documentagao (federal,
estadual e local) e os niveis de situacdo de acdo, ou seja, embora as regras do nivel
constitucional marquem presenga na legislagao nacional € possivel haver regras de escolha
coletiva e operacional nessas normas. Isso ocorre porque hé recursos hidricos pertencentes
a Unido com a formacgdo de comités de bacias gerindo esses bens que estdo vinculados a
orgaos federais. De igual modo, embora haja regras de escolha coletiva na legislagao
estadual, pode-se encontrar também regras de natureza constitucional e operacional. A
escolha da documentagdo, portanto, foi definida pelo critério da preponderancia das regras

de determinado nivel e ndo pela exclusividade.

Conforme indicado anteriormente (Quadro 12), as varidveis de segunda ordem

consideradas foram as indicadas na Tabela 2:

Tabela 2: Variaveis de segunda ordem consideradas na pesquisa

Variaveis Conteudo da Variavel

Sistema de Recurso (SR) a clareza dos limites do Sistema de Recursos
Hidricos da BHMF;
Unidade de Recurso (UR) o numero de agudes da BHMF monitorados pela
COGERH e a demanda de 4gua nas BHMF
Atores (A) SRH (A1)
CONERH (A2)
CBH-RMF (A3)
COGERH (A4)
SOHIDRA (A5)
FUNCEME (A6)
CAGECE (A7)
SAAE (A8)
SISAR (A9)
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COMISSOES  GESTORAS DE  SISTEMAS

HIDRICOS (A10)
Interacdes (1) o compartilhamento de informagdes;
Resultado esperado (R) regras efetivas, eficientes e sustentaveis;
Sistema de Governanga (SG) a autonomia de escolha coletiva, os processos de

monitoramento, san¢ao e responsabilizagao.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A escolha dos niveis como situacdo de acdo, a analise das regras a partir do olhar
da Institutional Legal Theory, a inclusdo dos requisitos de avaliacdo propostos pela
UNESCO, além daqueles considerados por Ostrom em seu quadro analitico, ¢ a
consideragdao das regras de poder definindo as condutas, representam as principais
questdes que diferenciam o modelo proposta neste trabalho e a IAD-SES de Elinor
Ostrom. Em comum, os dois modelos adotam os mesmos critérios de escolha das
variaveis, considera os mesmos requisitos para uma agao coletiva sustentavel, além da

premissa basica da negagao do dilema do prisioneiro.

Nos itens seguintes, sera apresentada a analise das declaragdes institucionais que
compdem cada nivel de situagcdo de acdo, a composicdo das variaveis do IAD-SES-ILT

para, em seguida, serem retiradas as respostas as indagagdes da pesquisa.

4.1. As regras ao nivel de situacio constitucional

Na situacdo constitucional estdo as regras que fazem, alteram ou enceram regras
formais definidoras de um processo, de quem participa e de que forma se dé a participacao

nos niveis mais elevados das situacdes de escolha coletiva e operacional.

Para a avaliagdo desse nivel, em que preponderam as regras tipicas de atribui¢ao
de poder, foram analisadas 04 (quatro) leis e 01 (um) decreto federal, totalizando 05
(cinco) documentos de vigéncia em todo o territério nacional. Nao obstante essas normas
federais resultem do exercicio de uma competéncia legislativa federal, deve ser registrado
que os conteudos veiculados nos dispositivos advém de uma ampla discussao de atores
interessados na matéria. Nesse sentido, afirmam Junqueira et. al (2011, p.167), com
relagdo ao principal instrumento normativo nacional: “em 1996, a Lei das Aguas ainda
ndo havia sido promulgada, mas existia no Brasil um sério debate sobre quais os

principios e instrumentos que esta deveria conter.”. Esse fato evidencia que € no ambito
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social que as regras tém sua génese antes de tomarem as formas juridicas e adentrarem ao
ordenamento juridico, o que corrobora com a visao institucional do direito defendida e

utilizada neste trabalho.

A partir do acervo documental selecionado, foram executadas as diretrizes para a
codificagdo das declaragdes institucionais definidas por Basurto et al. (2009) que, em

sintese, correspondeu ao seguinte roteiro:

e ndo foram consideradas as definigdes, titulos, predmbulos e cabecalhos na

documentacao selecionada;

e foram identificadas as secOes e subsegdes que possuiam varias sentengas

em unidades de observacao;

e foram codificadas as unidades de observacao seguindo a sintaxe “ADICO”
considerando as unidades de observacdo do tipo regra para evitar qualquer

incompatibilidade conceitual com a ILT.

Para a execugdo das diretrizes de codificagdo foram utilizados destaques no texto
dos enunciados utilizando um padrao de cores para cada tipo de operadores. Para os
operadores de atributo (A) utilizou-se a cor laranja; para os operadores dednticos (D), a
cor verde; para os operadores aim (I), a cor utilizada foi a amarela; para o operador
condicional (C) a cor roxa e para os operadores or else (O), que indicam sangdes, a cor
vermelha. A identificagdo dos enunciados ocorreu por meio da leitura direta da

documentacgao selecionada.

No Quadro 14, ¢ apresentado o perfil dos documentos e das declaracdes
institucionais analisadas, evidenciando os tipos de operadores encontrados na amostra

selecionada:
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Quadro 14: Perfil das declaragdes institucionais do nivel constitucional

Norma juridica | Vigéncia Operadores N° de Declaracoes
Lei 9433/1997 | Nacional é‘::%oz;;%::“g =15 75

Lei 9984/2000 | Nacional ‘éz(’ozo;;%::so%; 1=03; 64

Lei 12334/2010 | Nacional 210(2);1?0:3 R 129

Dec. 10.000/2019 | Nacional ‘32208;0330220(9)6 [=63; 72

Lei 14.026/2020 | Nacional /é::%lz;;%::zolo; =15 43

Totl A-omDomGi=lon oy,

Fonte: Elaborado pelo autor.

Como afirmado no capitulo dedicado @ metodologia, ndo se procedeu a avalia¢do
das correlagdes entre os operadores “A”, “D”, “I”, “C” e “O”, para evidenciar a
composi¢ao entre os enunciado de uma “regra”, de uma “norma” ou de uma “estratégia”,
mas apenas a identificagdo da presenga destes operadores nos enunciados dos documentos
analisados. Dito de outra forma, e exemplificando, uma vez identificado um operador “A”
ndo se buscou a que operador “D” “T”, “C” ou “O” este estd associado. Apenas a
existéncia do contetido semantico dos operadores, isoladamente ou nao, foi suficiente para

se extrair as respostas as indagacdes da pesquisa.

Analisando o perfil das declaragdes institucionais para as normas federais,
aplicadas ao nivel constitucional, foi possivel evidenciar que estas normas apresentam
uma forte tendéncia para o operador dednticos (D) (59%), responsaveis pela veiculagao
de regras que permitem, proibem ou autorizam uma acao, seguido do operador aim (I)
(26,1%), responsaveis por indicar a finalidade ou os resultados da aplicacdo de um

operador dedntico.

Em terceiro lugar, foram encontrados os operadores que veiculam sancdes em
consequéncia do descumprimento de uma declaracdo institucional (or else) (7,0%),
seguido dos operadores que encerram uma condicdo (C), indicando quando, onde ¢
como uma declaracdo institucional se aplica (6,5%), e dos relacionados aos atributos das

instituicdes (A) (0,78%).
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No Grafico 1 pode ser visto a tendéncia indicada pelas normas nacionais ao nivel

constitucional.
Grafico 1: Tendéncia dos operadores no nivel constitucional
2260
2000 OConstitucional
160,0 -
100,0
120,0 -
80.0 -
250
40,0 3.0 % %-0
-0 T T T I T I I/
A D | C 0

Fonte: Elaborado pelo autor.

A analise das normas juridicas evidenciou ainda que a legislagao nacional traz,
conforme ja esperado, comandos que alteram ou enceram regras formais definidoras de
um processo, de quem participa ¢ de que forma se da a participagdo nos niveis mais
elevados das situacdes de escolha coletiva e operacional do Sistema Socio-ecologico em

estudo.

O Quadro 15 mostra algumas declaragdes institucionais que evidenciam a
articulacao entre a esfera federal e a estadual, na definicdo de uma gestao descentralizada,
com a participagdo dos usudrios e da comunidade, assim como da instituicdo de

instrumentos para a concretizacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Quadro 15: Exemplos de declaracdes no nivel constitucional

Norma juridica Operador Dispositivos normativos

Lei 9.433/97 D I- “a gestdo dos recursos hidricos deve sempre

(PNRH) proporcionar o uso multiplo das aguas”; [Obs. Dedntico
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Lei 12.026/20

Decreto

n°10.000/2019

na modalidade “deve”].

2- “a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada
e contar com a participagdo do Poder Publico, dos usuarios
e das comunidades.”; [Obs. Deodntico na modalidade

“deve”].

3- “A Uniao articular-se-a com os Estados tendo em vista
o gerenciamento dos recursos hidricos de interesse

comum.”. [Obs. Deontico na modalidade “deve”].

4- “Art. 14. A outorga efetivar-se-4 por ato da autoridade
competente do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do
Distrito Federal. [Obs. Condicional (C) estabelecendo uma

condi¢ao formal para a concessao de uma outorga].

1- “Fica criada a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico (ANA), autarquia sob regime especial, com
autonomia administrativa e financeira, vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento Regional, integrante do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(Singreh), com a finalidade de implementar, no ambito de
suas competéncias, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e de instituir normas de referéncia para a regulagio
dos servigos publicos de saneamento basico.;[Obs. Atributo

(A) que indica a natureza juridica da ANA].

1- “Art. 1° Este Decreto dispoe sobre o Conselho Nacional
de Recursos Hidricos, 6rgao consultivo e deliberativo,
integrante da Estrutura Regimental do Ministério do
Desenvolvimento Regional, ao qual compete.”; [Obs.

Atributo (A) indicando a natureza juridica do CNRH].

2- “Art. 6°...] § 4° O Conselho Nacional de Recursos
Hidricos se manifestara por meio de: I - resolugdo; II -

mogao; e III - comunicacao.”;

[Obs. Operador aim indicando o modo de manifestagdo do

CNRH para a produgao de atos visando um resultado].

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Um fato importante a ser observado diz respeito ao operador atributo (A) que
figurou apenas 03 (trés) vezes na andlise, referindo-se 8 ANA e ao CNRH. Nao obstante
as normas nacionais tenham estabelecido uma série de condicionantes a serem seguidas
por todos os atores, no que concerne a estrutura juridica das entidades estaduais e
municipais, deixou aos entes federados a escolha que melhor se adequasse as realidades
locais. No caso do Estado do Ceard, as atividades estdo distribuidas entre 6érgaos publicos
(SRH, CONERH e CBH-RMF), autarquias (SOHIDRA, FUNCEME e SAAE) e empresas
publicas (COGERH, CAGECE).

4.2. As regras ao nivel de situacio de escolha coletiva

Na situagdo de escolha coletiva, encontram-se os processos de formagdo das
institui¢des e das decisdes politicas em consondncia com as regras estabelecidas no nivel
constitucional. Neste nivel, se definem espacos legitimos de atuagdo a serem efetivados no

nivel operacional.

Para a avaliagdo desse nivel, em que preponderam também as regras tipicas de
atribuicdo de poder, foram analisados 03 (duas) leis e 05 (cinco) decretos estaduais,

totalizando 08 (oito) documentos vigentes no territorio cearense.

No Quadro 16, ¢ apresentado o perfil dos documentos e das declaragdes

institucionais analisadas, evidenciando os tipos de operadores encontrados:

Quadro 16: Perfil das declaracdes institucionais do nivel de escolha coletiva

N° de
Norma juridica Vigéncia Operadores

Declaracoes
Lei 12.217/1993 Estadual A=02;D=07, I=01; C=00;0=00 10
Lei 14.844/2010 Estadual A=00; D=43; [=101;C=28,0=14 186
Lei 16.710/2018 Estadual A=06; D=00; I=00; C=00;0=00 06
Dec. 32.607/19 Estadual A=02; D=15; I=26; C=07;0=00 50
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Dec.33.073/2019 Estadual A=08; D=35;1=75; C=22;0=04 144
Dec. 33.394/2019 Estadual A=00; D=01; I=00; C=0; O=00 01
Dec. 33.727/2020 Estadual A=02; D=01; I=00; C=0, O=00 03
Dec.33.559/2020 Estadual A=0; D=28; 1=04; C=23; 0O=02 57
Dec. 33.920/2021 Estadual A=0; D=02; 1=02; C=10; O=00 14
Total A=20; D=132;1=209; C=90; 0=20 471

Fonte: Elaborado pelo autor.

Analisando o perfil das declaragdes institucionais para as normas estaduais,
aplicadas ao nivel de escolha coletiva, foi possivel evidenciar que estas normas
apresentam uma forte tendéncia para o operador aim (I) (43,46%), responsavel pela
veiculagdo de regras que indicam a finalidade, as acdes e/ou os resultados da aplicacdo de
um operador dedntico (D), esse ultimo, figurando em segundo lugar (27,79%). Um
destaque deve ser dado a Lei n° 14.844/2010, responsavel por determinar as diretrizes

para a PERH, com a notoéria preponderancia de operadores aim (101).

Devem ser registrados ainda, em terceiro lugar, os operadores que enceram uma
condicio (C), que indicam quando, onde ¢ como uma declaracdo institucional se aplica
(19,71%), seguido dos operadores que veiculam sanc¢des (or else) (O) pelo
descumprimento a uma declaracdo institucional (4,75%) e dos relacionados aos atributos
(A) das instituigdes (4,27%). Nao obstante a preferéncia, nesse nivel, por operadores aim,

ainda ¢ possivel evidenciar uma forte presenga dos operadores deonticos (D).

No Grafico 2 pode ser visto o perfil das declaragdes institucionais indicado pelas

normas estaduais ao nivel de escolha coletiva.
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Grafico 2: Tendéncia dos operadores no nivel de escolha coletiva

2090

OEscolha coletiva

A D I Cc o)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nao obstante a distingdo entre os perfis das declaragdoes estaduais e aquele
evidenciado para as normas nacionais, as declaragdes apresentaram um conteudo alinhado
e articulagdo entre a esfera federal e estadual. Nesse sentido, ¢ possivel afirmar que ha
uma clara consisténcia no nivel de situagdo de agdo constitucional, no sentido da
constru¢do de uma governanga organizada em multiplas camadas, em que a esfera maior
(federal) apresenta, por meio dos operadores dednticos, indicando o que pode, o que nao
pode ¢ o que deve ser feito nas esferas menores (estados e municipios). Nos enunciados
estaduais, por sua vez, foi identificada uma forte tendéncia para as declaracdes que
indicam o desenho de um arranjo institucional voltado as finalidades e/ou os resultados

pretendidos, em obediéncia aos comandos estabelecidos na esfera maior (federal).

Com relagdo as declaracdes que apresentam o operador atributo (A), foi
constatado um consideravel aumento em relagdo ao nivel constitucional, o que indica que
os atores, no nivel de escolha coletiva, e a partir das condicionantes estabelecidas nas

normas de ambito nacional, puderam definir os seus atributos.

No Gréfico 3 pode ser vista a comparagao entre os perfis de operadores do nivel
constitucional e de escolha coletiva onde € possivel ver com clareza uma leve redugao dos

operadores deontico em detrimento do aumento dos operadores aim ().
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Grifico 3: Comparacao entre os perfis constitucional e escolha coletiva
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Fonte: Elaborado pelo autor.

As normas juridicas estaduais evidenciaram, como esperado, que as declaragdes
trazem comandos que alteram ou enceram regras formais definidoras de um processo, de
quem participa ¢ de que forma se da a participagao no nivel mais elevado de situagdo

operacional.

Nao obstante a evidenciagdo de um perfeito acoplamento entre as regras
constitucional e de escolha coletiva, deve ser ressaltado que esse acoplamento ndo
significa uma hierarquia entre as normas. Dada a autonomia federativa, a Unido, o Distrito
Federal, e os estados e municipios legislam por meio do exercicio de suas competéncias

constitucionais.

O Quadro 17 mostra algumas dessas declaracdes institucionais que evidenciam a
articulacdo das regras de escolha coletiva tanto com relagdo ao nivel constitucional,
seguindo operadores dednticos que criam “espagos” juridicos institucionais, quanto com
relacdo ao nivel operacional, estabelecendo objetivos, finalidade e resultados a serem

alcangados.

Quadro 17: Alinhamento entre enunciados nacionais e estaduais

Norma juridica Operador Dispositivos juridicos normativo
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Lei 14.844/10

(PERH)

Decreto

33.073/19

1-“Art.30. Os procedimentos e mecanismos para
enquadramento serdo definidos em regulamento e
considerardo as normas do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, no que couber”; [Obs. Dedntico (D)

obrigando o respeito as normas do CNRH];

2- “Art. 6° [...] §3° A outorga estara condicionada as
exigéncias desta Lei e das demais normas regulamentares,
como também, dos critérios fixados pelo Conselho de
Recursos Hidricos do Ceara - CONERH e pelo
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, no que
couber.”. [Obs. Condicional (C) para a concessao da

outorgal].

3- Art. 61. [...] §2° Nos casos da aplicagdo das penalidades
indicadas nos incisos IIl e IV deste artigo, o respectivo
infrator respondera, cumulativamente, pela multa que lhe
tenha sido aplicada, bem como pelas despesas que a
Administracdo tiver sido obrigada a realizar para tornar
efetivas as medidas previstas nos citados incisos, sem
prejuizo de responder, ainda, pela indenizacdo dos danos a
que der causa.” [Obs. Operador or else (O) prevendo uma

sang¢ao].

1- “Art.1° O Comité das Bacias Hidrograficas da Regido
Metropolitana de Fortaleza — CBH-RMF, [ ...], é um orgao
colegiado, de cariter consultivo e deliberativo, que
compde o Sistema Integrado de Gestdo de Recursos
Hidricos - SIGERH, com atuagdo nas Bacias
Hidrograficas Metropolitanas, vinculado ao Conselho dos
Recursos Hidricos do Ceara — CONERH?”, [Obs. atributo
(A) estabelecendo a natureza juridica do CBH-RMF].

I- “Art. 1° [...] § tunico. Os recursos decorrentes da
cobranca a que se refere o “caput”, deste artigo, serao
empregados para viabilizar atividades de gestdo dos
recursos hidricos, para realiza¢do de obras de infraestrutura

operacional do sistema de oferta hidrica, bem como para
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incentivo a racionalizagdo do uso da agua.” [Obs. Um
operador aim (I) indicando uma agdo ou finalidade dos
Decreto
recursos].
33.920/21
1- Art. 4°. A Secretaria dos Recursos Hidricos podera
1 emitir outorga preventiva de uso dos recursos hidricos, com
a finalidade de declarar a disponibilidade de agua para os
usos solicitados no futuro. [Obs. Um operador aim (I)
indicando uma acédo ou finalidade ou um resultado].
Decreto
33.559/20

Fonte: Elaborado pelo autor.

4.3. As regras ao nivel de situacio operacional

No nivel de situa¢do operacional s3o encontradas as tomadas de decisdes, o dia a
dia das ac¢des desenvolvidas pelos atores em consonancia com as regras estabelecidas nos

niveis de escolha coletiva e constitucional.

Na avaliagdo do nivel operacional, duas questdes devem ser consideradas:
primeiro, devido aos tipos de documentos analisados, nomeadamente as resolucdes e atas
de reunides, os enunciados nao se apresentam no formato de um dispositivo normativo e a
linguagem, muitas vezes, se apresenta de forma coloquial; segundo, que a pesquisa
documental s6 permite a avaliacdo das agdes livremente manifestadas nas reunides. Para
mitigar essa limitagdo, a pesquisa colheu informagdes nos sitios institucionais e sistemas
informatizados desenvolvidos pelas entidades para evidenciar possiveis resultados das

acoes desenvolvidas pelos atores.

Nao obstante se reconheca que o que se afirma em uma reunido nem sempre se
materializa em agdes concretas, as declaracdes avaliadas tenderdo a ser aquelas advindas
de acdes legitimas, ou seja, em conformidade com o espago juridico de atuacao desenhado

por regras de poder do nivel constitucional e de escolha coletiva.

O Quadro 18 apresenta o perfil das declaragdes institucionais encontradas em 39

(trinta e nove) resolugdes e 29 (vinte e nove) atas de reunides avaliadas.
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Quadro 18: Perfil das declaragdes institucionais do nivel operacional

N° de
Documento Emissor Operadores
Declaracoes

Resolugdes n®s. 1, 2, 3,4, 5 de 2021; A=03
Resolugdes n°s 1, 2, 3, 4, 5, 6 de D =00
2020; CONERH | 1=73 79
Resolugdes n°s 1,2,3,4,5,6,7,8,9 C=02
de 2019;

0=01
Resolugdes n°s 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7 de
2018;
Resolugdes n°s 2, 3, 4,5,6,7, 8¢9
de 2017;
Resolugdo n°13 de 2000.
Ata n°s 88, 89, 90, 91, 92, 93 de A=00
2015; CONERH | D =00; 1=26; 26
Ata n°s 84, 85, 86, 87 ¢ C = 00; 0 =
Extraordinaria de 2018;

00
Ata n°s 79, 80, 81, 82, 83 ¢
Extraordinaria de 2017.
Atan®s 62 e 63 de2021; A=00
Atan®s 58,59, 60, 61 de 2020; D=00 49
Atan®s 54, 55, 56, 57 de 2019; CBH-RMF | 1=49
Atan®s 50, 51, 52, 53 de 2018. C=00 O=

00
Resolugdao n°s 01, 02 e 03 de 2020. A= 00 D= 03
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CBH-RMF |03 I=00

C=00 O =
00
Total A=03; D=03; I= 148; C = 157

02; O =01

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise do perfil das declaragdes institucionais contidas nos documentos
selecionados para o nivel operacional, evidenciou que o operador aim (I) (96,17%), tem
preponderancia nas deliberagdes encontradas, tanto nas atas de reunides quanto nas
resolucdes advindas das deliberagdes do CONERH e do CBH-RMF. O referido operador
representa uma acao ou resultado especifico de uma declaracdao institucional, ou seja,
estdo relacionados aos objetivos ou finalidades buscadas pelos atores. No Gréafico 4 pode
ser vista a tendéncia evidenciada nos documentos analisados e, no Grafico 5, a
comparacao dos perfis dos operadores dos niveis constitucional, de escolha coletiva e

operacional.

Griéfico 4: Tendéncia dos operadores no nivel operacional
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Grafico 5: Comparacao dos perfis constitucional, escolha coletiva e operacional
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Nao foi encontrada, nos documentos da amostra emitidos pelo CBH-RMF,
declaracdo institucional que indicassem o operador de atribui¢ao (A), condicional (C) e or
else (O). Essa tendéncia reflete bem o fato de nesse nivel ja se encontrarem definidas as

entidades e as condi¢des para a aplicacdo das sangdes.

O Quadro 19 mostra algumas dessas declaracdes institucionais que evidenciam a
interagdo entre os atores na producdo de agdes visando resultados alinhados as diretrizes
estabelecidas nos niveis constitucional e de escolha coletiva. Os “espacos” juridicos
estabelecidos pelas regras formais, portanto, permitem uma atuagdo legitima dos membros

do CBH-RMF.

Quadro 19: Exemplos de declaragdes no nivel operacional

Documento Enunciados

1- Resolugdo CONERH n°02/2021 > “O agude Castanhdo terd uma liberacdo de agua

limitada a vazdo média de 6,00 m®/s até 31 de marco de 2021.”.

2- Resolugdo CONERH n°05/2021 > 2a- Na operacdo atribuida ao agude Castanhdo
prevista no art.1° serd efetuada transferéncia de agua nas seguintes condigoes: [...] 2b-
Regido Metropolitana de Fortaleza, limitada a vazido média de 7,5 m*/s, via Eixdo das Aguas
até 30 de junho de 2021; 2¢- O aporte do volume de agua recebido do Projeto de Integracao
do Séo Francisco — PISF, pelo agude Castanhao, sera transferido a Regido Metropolitana de

Fortaleza no limite da vazdo média estabelecida...”

71



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

3- Resolugdo CONERH n° 02/2020 - 3a- “Na operacdo atribuida ao agude Castanhdo ndo
serdo efetuadas
transferéncias para a Regido Metropolitana de Fortaleza até 31 de janeiro
de 20217 [..]; 2b-“O acude Castanhdo tera uma liberacdo de agua limitada a

vazdo média de 12,00 m3/s até 31 de janeiro de 2021.”

4- Ata CONERH n° 92* de 2019 = “Foi feita uma oficina de defini¢do de defini¢do do
quadro de metas nos dias 18 e 19 de setembro de 2019 no auditério da COGERH em
Fortaleza com a participacdo de todas as diretorias dos Comités de Bacias Hidrograficas do

Ceara.” ;

5- Ata CONERH n° 01 de 2018 = “O planejamento considerou um volume meta minimo a
ser atingido, a cada més, para garantir o abastecimento humano ate a quadra de 2019 e os
usos multiplos do més corrente. Caso estes volumes ndo sejam alcancados, o reservatorio
devera operar exclusivamente para atendimento do abastecimento humano; neste caso a

meta e chegar em 01/03/18 na cota 66,90m com volume de 173,34 hm3”;

6- Ata CBM-RM n° 63* de 2021 - “Informam que SEMA e COGERH fizeram indicagdo
da area no agude Gavido. Destacam que os objetivos seriam: 1. Reposi¢do Florestal; 2.
Atracdo a Fauna; 3. Educagdo Ambiental; 4. Engajamento social regional. Foi informado
também que a area a ser reflorestada devera ser de 250ha e que o projeto inclui engajamento
social da populag¢do com atividades de educagdo Ambiental e que sera necessario um area

para realizacao esses trabalhos”;

7- Ata CBM-RM n° 60" de 2020 = “Sr. Tiago indaga se existe algum trabalho da Cogerh
em relacdo a retirada de macrofitas dos agudes. Sr. Gesteira fala que sdo retiradas 50t de
macroéfitas e devido a poluicdo nos agude elas se reproduzem novamente. A limpeza ¢ feita

por que atrapalha a captagdo.”

8- Ata CBM-RM n° 59* de 2020 -> “Gesteira diz ser pertinente esse documento de
normatizagdo de uso de veiculos com motores de combustdo porque ndao temos sistema de
tratamento que retire petroleo da agua. Diz que, além disso, temos muitos problemas nos
reservatorios, como a ecutrofizacdo e que cada caso sera discutido com os usudrios,

associacdo de produtores, pescadores e outros.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Uma ultima questdo relevante evidenciada nas declaragdes institucionais do nivel

operacional ¢ que o CONERH e o CBH-RMF mostraram-se como os dois ambientes
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institucionais mais importantes em termos de deliberacao e execugao das regras.

No item seguinte, ser avaliadas a consisténcia dos arranjos institucionais
constituidos pelas regras veiculadas nas declaragdes institucionais. Para tanto, serdo
avaliados a consisténcia das instituigdes, entre os niveis de situagdo de a¢ao e no interior
de cada um deles para se evidenciar a existéncia de multiplas camadas aninhadas na

estruturacao da governanga.

4.4. Consisténcia institucional

Como ja afirmado no Capitulo I deste trabalho, o conceito de institui¢ao adotado
pela ILT possui um alcance amplo que engloba tanto a institui¢do tipo (tipo ideal,
categoria), que constitui o instituto juridico em abstrato ou de existéncia no plano juridico,
tal como um contrato em geral, quanto as instituicdes item (caso concreto), que estdo no
plano social e em conformidade com normas universalmente aceita (Zamora et al, 2015, p.
208). Estas instituicdes sdo determinadas por meio de regras que as criam (regras
constitutivas), que as atribui um conjunto de direitos, obrigacdes, imunidades, poderes,
faculdades, prerrogativas, sujeicoes, sancdes, dentre outras (regras consecutivas) € que

definem as condi¢des por meios das quais se opera a sua extingdo (regras terminativas).

Nesse sentido, avaliar a consisténcia institucional requer nao apenas evidenciar que
as entidades no plano concreto estdo organizadas de forma coerente, com as competéncias
bem definidas para o alcance dos resultados pretendidos, mas também, que os institutos
juridicos, idealizados no plano normativo, estdo coerentes com as praticas no plano social.
Além das proprias instituigdes juridicas, a consisténcia deve estar presente em cada nivel
(constitucional, de escolha coletiva e operacional) de situagdo de agdo definido para o

TAD-SES-ILT.

4.4.1. A consisténcia das Institui¢des

Tanto as entidades federais que compdem o SINGREH (nacional), quanto aquelas
que fazem parte do SIGERH (estadual) foram amplamente explanadas no capitulo I deste
trabalho quando da abordagem da PNRH e da PERH. Na ocasido, ficou evidente a clara
distribuicado de competéncia entre os orgdos e entidades das esferas de poder central

(federal) e local.
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Por ocasido da andlise das declaracdes institucional emanadas das leis e decreto
federais, ficou evidenciado uma preponderancia de operadores do tipo dedntico,
estabelecendo regras de poder nos tipos dever, poder ¢ nao poder, aplicados a todos os
entes da federagdo enquanto, em menor numero, aqueles do tipo atributo (A), que
especificam a natureza juridica de uma institui¢do item, s6 se referiram as entidades
federais. Assim, pode-se afirmar que as entidades tipo item federais (ANA, CNRH,
MMA) apresentaram-se consistentes do ponto de vista juridico, pois foram criadas

obedecendo aos limites do exercicio da competéncia da Unido (ver grafico 01).

Na andlise das declaragdes institucionais, emanadas das normas estaduais, restou
evidenciado um maior niimero de operadores de atributo (A) responsaveis pela definicao
da natureza juridica das entidades estaduais (ver grafico 02). Nao obstante pertencentes ao
SIGERH (estadual) estas entidades estdo ligadas ao SINGREH (nacional) por uma

hierarquia que busca, de forma coordenada, o atingimento das finalidades institucionais.

No item reservado aos atores serdo evidenciadas algumas regras que estruturam
cada entidade e os arranjos institucionais existentes na composi¢do da governanca da

BHMF.

4.4.2. A Consisténcia dos niveis de Situacdo de Ac¢do

Recorda-se, nesse ponto do trabalho, que as regras constituem um conceito central
do modelo heuristico IAD-SES-ILT proposto neste trabalho. Desta forma, para avaliar a
existéncia de niveis de situagdes capazes de abrigar, de forma consistente, as institui¢cdes
(tipo ¢ item), fazem-se necessario, a partir das declaragdes institucionais contidas na
documentagdo analisada, a constatacdo de todos os tipos de regras, vistas como o
resultado dos esfor¢os implicitos ou explicitos para se alcancar ordem e previsibilidade.
Para evidenciar a consisténcia, portanto, devem ser avaliadas as regras de limite, de
posi¢do, de escolha, de escopo, de agregagdo, de informacao assim como as regras de

custo-beneficio.

A titulo de exemplo, o ajuste entre as regras de posicdo e de limite pdde
determinar, de forma consistente, a existéncia de uma autoridade publica; o ajuste de
regras de posi¢do e agregacao pode criar uma pessoa juridica (uma cooperativa, por
exemplo); as regras de informagdo ou agregacdo estruturadas de forma consistentes,

permitindo a formagdo de um contrato. Se as regras ndo estiverem agrupadas de forma
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consistente para formar um tipo de instituicdo, os resultados da agao coletiva nao poderao

ser alcancgados.

Um determinado nivel sera considerado consistente se as regras instituidas
estiverem em um alinhamento com as saidas do nivel inferior e com as entradas do nivel
superior, ou seja, as agoes ¢ os resultados de um determinado nivel exigem um ajuste com
regras de um nivel inferior, relativamente, ao poder de estabelecer o “espago” juridico de

conduta.

No item seguinte sdo apresentadas as regras evidenciadas na documentagdo e a
contribuicao dada por cada uma delas a consisténcia dos niveis. Devido importancia que o
CONERH e o CBH-RMF tém para a constru¢do de regras, os exemplos apresentados

nesta secdo serdo aqueles voltados aos dois colegiados.

a) Regras de limite

As regras de limite dizem respeito ao nimero de participantes, seus atributos e
recursos, se podem entrar livremente e como podem sair da arena de agdo. Evidenciar na
documentagdo esses requisitos, a partir da avaliagdo das declaragdes institucionais, nao
trouxe grande dificuldade na medida em que os parametros se apresentam de forma
objetiva nas declaragdes. Nao obstante o afirmado deve ser considerado que o foco do
IAD-SES-ILT esta centrado nos niveis de situagdo € ndo em uma arena em particular.
Nesse sentido, ndo se buscou regras referentes aos requisitos subjetivos dos membros dos
referidos conselhos (CONERH e do CBH-RMF) ou dos gestores das entidades, mas aos

atributos, as competéncias e as atividades executadas.

A andlise documental evidenciou, em relacdo a BHMF, o aparecimento de regras
de limite nos niveis constitucional e escolha coletiva. Pelo menos trés normas infralegais
veicularam essas regras: o Decreto n°32.607/18, modificado pelo Decreto n°® 33.394/19, e
o Decreto n° 33.073/19 que formalizaram, respectivamente, os Regimentos Internos do

CONERH e do CBH-RMF, conforme Quadro 20.

Quadro 20: Regras de limite nos niveis constitucional e escolha coletiva na BHRM

Documento Enunciados
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1- O Regimento Interno do CONERH - “Art. 3° O CONERH sera composto por

representantes de 24 (vinte e quatro) institui¢des assim definidas:
I- 01 (um) representante de cada érgdo dos seguintes Orgdos Estaduais:
a) da Secretaria dos Recursos Hidricos — SRH;
b) da Secretaria de Planejamento e Gestao — SEPLAG;
c¢) da Secretaria da Infraestrutura — SEINFRA;
d) da Secretaria do Desenvolvimento Agrario - SDA
e) da Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educacao Superior — SECITECE;
f) da Secretaria das Cidades;
g) da Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente — SEMACE; [...]”.

2- Regimento Interno do CBH-RMF = Art.3° Compdem o colegiado do Comité, 60
(sessenta) institui¢des, cada uma delas representada por um titular e um suplente,

observando-se os seguintes percentuais de participagao: [...]”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

As duas normas infralegais evidenciaram regras de limite que regulamentam regras
de escolha e agregacdo (do nivel constitucional), veiculadas por meio da Lei 14.844/10

(PERH).

Uma outra regra de limite foi evidenciada na lei das aguas (Lei 9433/97) que
estabeleceu a obrigatoriedade (operador dedntico) de os conselhos estaduais de recursos
hidricos integrarem o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (nivel
constitucional) (art. 33) enquanto uma regra de limite estadual (mivel de escolha
coletiva) estabeleceu, de forma consistente com a regra federal, que o nimero de
representante do Poder Executivo, no CONERH, correspondera a 50% dos membros (§1°

do art.42 da Lei n°14.844/10).

Outras regras de limite que trazem informagdes acerca dos recursos sao
apresentadas na secdo 4.5.1. quando da abordagem da variavel “Clareza dos Limites do
Sistema de Recursos Hidricos da BHMF (SR1)”. Por meio desse tipo de regra sdo

apresentados os limites geograficos da BHMF e da atuacdo dos atores.
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b) Regras de posi¢ao

Em linhas gerais as regras de posicdo dizem respeito aos jogos de poder e a
capacidade de influenciar a situacdo de acdo. Mais uma vez deve ser ressaltado que o
IAD-SES-ILT adota como situacdo de a¢do os niveis constitucional, escolha coletiva e
operacional. Desta forma, a andlise das regras que capacitam os atores a influenciar a
situacdo de acgdo, deve levar em consideracdo a realidade de cada nivel. Assim, deve ser

avaliada a capacidade de os atores:

1- influenciarem a criagdo, a modificagdo ou o enceramento de regras formais

definidoras de um processo (nivel constitucional);

2- a capacidade de influenciar a criacdo de regras referente aos processos de
formagdo das instituicdes e das decisdes politicas, definindo espagos legitimos de atuagdo

no nivel operacional (nivel de escolha coletiva);

3- a capacidade de influenciarem a tomada de decisdo no dia a dia das atividades

da gestao (nivel operacional).

A andlise das declaragdes institucionais emanadas da documentacao selecionada
evidenciou, para os membros do CONERH e do CBH-RMF, a presenca de regras de
posi¢dao em todos os niveis de situagdo de acdo. Nao obstante a competéncia legislativa
para a emissdo das normas legais e regulamentares seja do chefe do Poder Executivo
estadual, na prética, antes de qualquer formalizagdo de um processo legislativo, o tema ¢
amplamente discutido entre atores que compdem os dois comités. Nesse sentido, € o que
pode ser visto na Ata da 92* reunido ordinaria do CONERH, realizada em 31 de outubro
de 2019, em que se evidencia a influéncia que os membros desse colegiado t€ém na

alteragdo da composicao do referido comité, coforme Quadro 21.

Quadro 21: Influéncia dos membros do CONERH ¢ do CBH-RMF na claboracao de
regras de posi¢do nos niveis de situacdo de acdo

Documento Enunciados

Ata da 92" reunido ordinaria do CONERH - “(...) discusséo acerca da “vacancia no

CONERH a partir da extingdo da SEAPA” e apresentacao da “minuta de Resolucao
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alterando o Decreto n°32.607/2018 — Regimento Interno do CONERH” [...]
alteragdo do art.3°, da Resolucdo n°08/2016, de 28 de outubro de 2016 na
composi¢cao do CONERH, propondo os seguintes itens e suas justificativas: retirar a
Secretaria de Agricultura, Pesca e Aquicultura (SEAPA) que foi extinta no Art. 62
da Lei 16.710/2018 e incorporada na Secretaria de Desenvolvimento Agrario
(SDA). Entdo em substituicdo a SEAPA, propds-se colocar a SEMACE, haja vista
que embora a SEMA ja seja membro do CONERH, o papel da SEMA, que ¢ de
desenvolver a politica de meio ambiente do estado, se difere da SEMACE, que ¢ o
orgao de fiscalizagdo do meio ambiente. Na resolu¢ao também se propds corrigir o
nome da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (SDE) que a partir de uma nova
estrutura do governo, pelo Art. 6°, inciso I, item 2.16, da Lei n°16.710/2018
renomeou a Secretaria do Desenvolvimento Econdmico — SDE para Secretaria do
Desenvolvimento Economico e Trabalho (SEDET). Apods a apresentacdo do

Assessor Juridico, Ricardo Veras, foi aberto para a discussao dos conselheiros.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Um outro exemplo de regras de posi¢ao diz respeito ao CBH-RMF. Nao obstante
o referido comité tenha sido criado pelo CONERH, por meio da Resolugao n°03/2002, de
18 de dezembro de 2002, as regras que definem o regimento interno desse comité,
veiculada por meio de uma norma infralegal de competéncia do chefe do Poder Executivo,
os termos da criacdo ou alteracdo do referido regimento ¢ matéria discutida inicialmente
no ambito desse colegiado. O CBH-RMF discutiu em plenaria e definiu o tema na Ata da

51? reunido ordinaria, realizada em 15 de maio de 2018 (Quadro 22).

Quadro 22: Discussao dos termos do Regimento Interno do CBH-RM

Documento Enunciados

Ata da 51* reunido ordinaria do CBH-RM - “Depois desse ponto, a diretoria do
CBH colocou da necessidade de revisao do Regimento Interno do CBH RMF, para
tanto, foi criado um grupo, que ficard na responsabilidade de discutir e fazer uma
sugestdo prévia a reunido com o colegiado para este fim. O grupo tem a seguinte

composi¢do: Claudia Maria de Souza Bezerra — GIA, Maria Miriam Otoni
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Marinheiro — OAB, Ana Claudia Ferreira Dutra Fernandes (ndo ¢ membro do CBH,
representa a SRH), Maria Zita Timbd Aratjo — DNOCS, Antonio Silvio Nunes
Costa (Fundacdo Terra), Mailde Carlos do Rego — CREA, Maria do Socorro
Moreira Aratjo — SENGE, Paulo Alberto Cavalcante — Prefeitura Municipal de

Guaramiranga.”

Fonte: Elaborado pelo autor.

Uma regra de posicao importante diz respeito ao fato de CBH-RMF, por meio de
representante no CONERH puderem influenciar nas decisdes desse colegiado. Desta
forma, ndo obstante os comités de bacias hidrograficas seja um oOrgdo, em regra, de
atuagdo no nivel operacional, por meio de uma regra de poder, estabelecida no nivel de
escolha coletiva (inciso II do art. 42 da Lei n°14844/10), permitiu-se a participacdo de um
representante no referido colegiado. Essa regra, de alguma forma, permite uma posi¢do a
estes atores na situacao de acdo de escolha coletiva. Essa regra se mostra consistente com
os fundamentos da lei das dguas (art. 1° da Lei 9433/97) e com os objetivos da Politica

Estadual de Recursos Hidricos (inciso III do art.2° da Lei n°14844/10).

Nao obstante os demais atores (entidades/6rgdo) ocupem posicdes que lhe
permitem influenciar, por meio de seus representantes, as decisdes do CONERH ou do
CBH-RMF, sem excecdo ocupam posi¢des no nivel operacional desenvolvendo atividades

em respeito as regras e as competéncias estabelecidas.

No item seguinte, em que se abordam as regras de escolha coletiva, serdo
apresentadas algumas questdes pontuais sobre as regras de posicdo, dada a correlacdo

entre estes dois tipos de regras.

c) Regras de escolha

A regra de escolha estabelece um conjunto de agdes que os atores podem ou nao
fazer conforme suas posi¢des particulares, ou seja, as alternativas que um ator pode ter a
partir de uma posicao determinada. Para a IAD-SES-ILT, no presente estudo, a indagagao
seria: que escolha um membro do CONERH ou do CBH-RMF tem atuando no nivel

constitucional, de escolha coletiva ou operacional?

Estas regras tém, portanto, uma relagao direta com as regras de posi¢do na medida
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em que a cada posicao sempre se podera ter um feixe de possibilidades de escolha e,
quanto mais precisa for a definicdo destas posi¢des, mais claras e delimitadas estardo as

possibilidades de escolhas.

A pesquisa identificou duas coordenadas para a posigdo dos atores que
condicionam as suas atuacdes: o nivel de situagdo de acdo em que se encontram as suas
acoes e o elenco de competéncias atribuidas por meio de regras de poder. A primeira
condicionante permite a avaliacdo do grau de liberdade de escolha segundo os limites e a
natureza de cada nivel; a segunda, uma limitacdo do proprio ator, condicionado as
escolhas ao conjunto de competéncias estabelecidas para o proprio ator. Desta forma, um
membro do CBH-RMF, atuando no comité ao qual estd vinculado, limita-se as
competéncias estabelecidas para esse comité e ao mesmo tempo tem sua atuacdo

condicionada ao nivel operacional ao qual a regra se destina.

Da andlise da documentacdo selecionada, a pesquisa evidenciou diversos
operadores deonticos estabelecendo “espacgos” juridicos decisérios que permitem aos
membros do CONERH e do CBH-RMF um grau de liberdade na escolha da melhor forma
de atuacao. O Quadro 23 evidencia alguns exemplos de regras de escolha para cada nivel

de situagao de agao.

Quadro 23: Regras de escolha para cada nivel de Situacdo de Acao

Nivel S.A. Interacao (I) Estrutura da S.A.

Situagao “O agude Castanhdo tera uma liberacdo de Regra de escolha
Operacional (SO)  4gua limitada a vazdo média de 13 m?*/s at¢ do CONERH
30 de junho de 2021.” (art.1° da Resolucao seguindo regra de
CONERH n°05/2021). escolha criada

pela SRH.

Resultados do RdCs feitas pelo SEC para uso na SO

SEC

Art. 1°. “Declarar Situagao Critica de
Situacdo de Escassez Hidrica, nas seguintes regides
hidrograficas do Estado do Ceara:” (art. 1° Regra de escolha

do Ato Declaratorio n°01/2020/SRH). exercida pela SRH

escolha coletiva

(SEC)
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seguindo regra de
escolha definida

RdPs feitas pela SC para uso no SEC SC
na SC.

Resultados do SC “A Politica Estadual de Recursos Hidricos

atenderd aos seguintes principios: [...]
Escolha feita na

Situagdes “o uso prioritario dos recursos hidricos,

PERH
constitucionais em situacdes de escassez, ¢ o consumo
(SC) humano e a dessedentacao de animais;”.

(inciso VIII do art.3° da lei 14.844/10).

Fonte: Elaborado pelo autor

Um outro exemplo do grau de liberdade de atuagdo do CBH-RMF pode ser visto
nas suas resolucdes, a exemplo do ato de Formacdo da Camara Técnica de Meio
Ambiente, Outorga e Operagdo dos Sistemas Hidricos das Bacias Hidrograficas da Regido
Metropolitana de Fortaleza. Nesse documento pode ser visto os inimeros
“considerandos”, ou seja, as inumeras regras as quais estdo condicionadas as agdes do

referido comité (Quadro 24):

Quadro 24: Formacao da Camara Técnica de Meio Ambiente, Outorga e Operagao dos
Sistemas Hidricos das Bacias Hidrograficas

Documento Enunciados

Resolugdo n°01/2020 -> “O Comité das Bacias Hidrograficas da Regido
Metropolitana de Fortaleza (CBH-RMF), no uso das atribuicdes que lhe confere o
art. 46, caput, inciso IX da Politica Estadual dos Recursos Hidricos, Lei No
14.844, de 28 de dezembro de 2010; CONSIDERANDO as atribuicoes dos
Comités de Bacias Hidrogréficas, constante no art. 60 do Decreto no 32.470, de 22
de dezembro de 2017, CONSIDERANDO a ocorréncia de calamidade publica
reconhecida no Estado do Ceard, através do Decreto Legislativo n.°543, de 03 de

abril de 2020, por conta da pandemia da COVID-19, bem como o disposto no
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Decreto n.° 33.510, de 16 de marco de 2020, que, também em razado das dificuldades
provocadas pela doenca, declarou situagdo de emergéncia em saiude em todo o
territorio estadual; CONSIDERANDO o disposto no Decreto No 33.574, de 05 de
maio de 2020, que institui no Municipio de Fortaleza, a politica de isolamento social
rigido como medida de enfrentamento a COVID-19; CONSIDERANDO a
necessidade do Comité das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de
Fortaleza — CBH-RMF regularizar os procedimentos da Camara Técnica de Meio
Ambiente, Outorga e Operacao dos Sistemas Hidricos das Bacias Hidrograficas da
Regido Metropolitana de Fortaleza, para viabilizar o cumprimento de emitir parecer
e analise nas liberagcdes das ORTORGAS e do calendario de reunides ordinarias do
ano de 2020, tendo em vista as restrigdes impostas pelo cenario de pandemia do
Covid -19; CONSIDERANDO o disposto no art. 21 paragrafo unico do regimento
interno do Comité das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de Fortaleza —

CBH-RMF. RESOLVE:

Art. 1o Aprovar RESOLUCAO AD REFERENDUM da Formacio da Camara
Técnica de Meio Ambiente, Outorga e Operacao dos Sistemas Hidricos das
Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de Fortaleza, nos moldes do

disposto no ANEXO desta resolugdo.”

Fonte: Elaborado pelo autor.

No item seguinte, a analise se volta aos resultados com a avaliagdo das regras de

escopo encontradas nas situagdes de acdes da governanga das BHMF.

d) Regras de escopo

Essas regras delimitam o ambito dos resultados possiveis e definem se sao ou nao

resultados finais e as agdes ligadas a esses resultados. E notdria, portanto, a correlacao

entre as regras de escopo, de posi¢do e de escolha, j& que as escolha feitas em uma
determinada posi¢do visam ao atingimento de um resultado determinado. Essa correlagao

explica o fato de se ter evidenciado, nas declaragdes institucionais avaliadas, os trés tipos

de regras em um mesmo enunciado.

Um exemplo desse ajuste pode ser visto na PNRH (Lei 9.433/97) (mivel
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constitucional) quando esta estabeleceu que “a gestdo dos recursos hidricos deve ser
descentralizada e contar com a participagdo do Poder Publico, dos usuarios e das
comunidades.”. Por meio dessa regra de escopo, a PNRH estabeleceu que todo e qualquer
resultado, s6 serd legitimo, na medida em que se tenha a participacdo da comunidade
afetada pelo uso dos recursos. Definiu-se, portanto, um “espago” juridico institucional
permitindo ao Estado a criagdo de um instrumento de gestdo (os Planos de Recursos
Hidricos das Bacias Hidrograficas) (regra de escolha), deixando um “espa¢o” de atuagdo
para os comités de bacias e a comunidade. O Quadro 25 apresenta a regra de escopo

definida pelo legislador estadual (art. 20 da Lei n°14.844/10):

Quadro 25: Regra de escopo definida pela PERH

Documento Enunciados

PERH > “Art. 20. Os planos de recursos hidricos de bacias e sub-bacias
hidrograficas englobam agdes a serem executadas em suas areas de abrangéncia e
serdo discutidos e aprovados pelos respectivos Comités de Bacias Hidrograficas ou
Comités de Sub-Bacias Hidrograficas, realizando-se, antes da aprovagdo, audiéncias
publicas nas localidades abrangidas pela area de atuacdo dos comités, com amplo

acesso a populacao.

§1° Excepcionalmente, enquanto os Comités de Bacias Hidrograficas ou
Comités de Sub-Bacias Hidrograficas ndo estiverem em funcionamento, os Planos

de Bacias Hidrograficas serdo discutidos e aprovados pelo CONERH.

§2° Os planos de recursos hidricos das bacias hidrograficas terdo contetdo

compativel com o do Plano Estadual de Recursos Hidricos.”

Fonte: Elaborado pelo autor.

Do contetido semantico do enunciado, portanto, podem ser extraidas tanto regras
voltadas as escolhas, na medida em que se permite a definicdo do contetido do Plano de
Recursos Hidrico pela comunidade, como de escopo, na medida em que se busca como
resultado do processo de elaboragao do Plano, uma gestao descentralizada. No paragrafo
primeiro, uma regra veiculada por meio de um operador condicional permite que os
Planos de Bacias Hidrogréficas sejam discutidos e aprovados pelo CONERH permitindo

83



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

que o referido conselho execute as acdes para a producao do resultado até que os referidos

comités estejam efetivamente instituidos.

e) Regras de agregagao

Essas regras impactam o nivel de controle dos participantes na escolha das acdes.
A questdo a ser avaliada ¢ se essas regras ao afetarem o nivel de controle dos atores o
fazem preservando a consisténcia dos niveis. Nesse particular deve-se registrar a
interdependéncia desse tipo de regra com as regras de escolha. Para se falar em nivel de

controle de escolha faz-se necessario, a priori, a existéncia de uma regra de escolha.

Tomando-se as declaragdes indicadas no Quadro 23 ¢ possivel identificar que as
regras de escolha evidenciam o grau de controle sobre as escolha indicadas em seu
contetido. Vejam-se, por exemplo, o conteudo da declaragdo, indicada no nivel de situacao
operacional, que afirma (art.1° da Resolugio CONERH n°05/2021): “O agude Castanhéo
tera uma liberagdo de agua limitada a vazdo média de 13 m?/s até 30 de junho de 2021.”. A
discricionariedade do CONERH em escolher entre este ou aquele valor, atribuido a vazao
do agude Castanhdo, estd condicionada aos dados técnicos fornecidos pela COGERH
dispondo sobre o cendrio de operacdo do Sistema Hidrico Jaguaribe — Regido

Metropolitana de Fortaleza, como indicado na propria resolucao.

O nivel de controle do CONERH sobre a escolha das acdes a serem tomadas se
mostrou consistente tanto com o “espaco” juridico deixado pelo Ato Declaratorio n°
01/2020/SRH, que dispde sobre a Declaracao de Situagdo Critica de Escassez Hidrica na
regido hidrografica do Sistema Integrado Jaguaribe - Regido Metropolitana de Fortaleza,

quanto com a analise técnica apresentada pela COGERH.

No nivel de situacdo constitucional, a pesquisa evidenciou na lei das aguas (Lei
9.433/97) a permissdo para que os estados autorizassem a outorga de direito de uso de
recurso de dominio da Unido. Nesse caso, a regra alargou o nivel de atuagdo dos atores
permitindo que estes possam ter controle sobre os bens da Unido. O dispositivo legal

assim anunciou (art.14 da Lei 9.433/97) (Quadro 26):
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Quadro 26: Regras no nivel constitucional autorizando a outorga de direito de uso de
recurso de dominio da Unido

Documento Enunciados

Lei das Aguas = “Art. 14. A outorga efetivar-se-a por ato da autoridade competente

do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal.

§ 1° O Poder Executivo Federal podera delegar aos Estados e ao Distrito
Federal competéncia para conceder outorga de direito de uso de recurso hidrico de

dominio da Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A regra, portanto, estabelecida no nivel constitucional, modificou o espago de
atuagdo da Unido e dos estados (nivel de escolha coletiva) na concessdo de outorgas de
direito de uso (nivel operacional). As regras se mostraram consistentes com a atuacao dos

orgaos pelo fato de os bens se encontrarem localizados na BHMF.

Nao obstante as regras estabelecam condicionantes as acdes dos atores, restou
evidenciado que estas regras de agregacdo, ao estabelecer contornos as possibilidades de
acdo dos atores, o fazem preservando a consisténcia de cada nivel de situagdo de agdo e

em respeito as competéncias estabelecidas para cada entidade.

f) Regras de informagao

As regras de informacdo especificam os diversos mecanismos de comunicagdo e
quais informacdes podem, devem ou ndo ser compartilhadas. Nesse particular, a pesquisa
evidenciou, em todos os niveis de situacdo, uma preocupacdo com O acesso as

informacdes.

No plano nacional, foi criado o Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos
(SNIRH) (inciso VI do art.5°) como um instrumento da Politica Nacional de Recursos

Hidricos (PNRH) (Lei n°9.433/97) (art. 25) conforme dispositivo indicado no Quadro 27.
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Quadro 27: Criacdo do SNIRH pela PNRH

Documento Enunciados

PNRH - “O Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos ¢ um sistema de
coleta, tratamento, armazenamento e recuperagdo de informacdes sobre recursos

hidricos e fatores intervenientes em sua gestao.

Paragrafo unico. Os dados gerados pelos orgdos integrantes do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos serdo incorporados ao Sistema

Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A lei das 4dguas ainda definiu como principio basico de funcionamento do sistema a
descentralizagcdo da obten¢ao e produgdo de dados e informacdes; a coordenagdo unificada
do sistema e “o acesso aos dados e informagdes garantidos a toda a sociedade” (inciso III
do art. 26). Por meio desse operador dedntico, o enunciado afirma ndo haver qualquer
restricdo de acesso a informagdo, ou seja, toda e qualquer informagdes sobre recursos

hidricos ¢ considerado informacao de dominio publico.

A Figura 9 apresenta a pagina inicial na internet do SNIRH que demonstra a

concretizagdo, no nivel operacional, dos resultados definidos pelas regras de informacao:
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Figura 9: Pagina inicial do SNIRH na internet

Portal do

SNIRH

Sistema Nacional de
Informacgdes sobre
Recursos Hidricos (SNIRH)

O SNIRH & a base para disponibilizagao das
informagdes sobre dguas no Brasil,
contribuindo para a difusdo do
conhecimento sobre recursos hidricos.

R ANA

Ler o Conjuntura

Navegar em mapas
Explorar os indicadores
Baixar os dados

Consultar os sistemas
Visualizar em smartphone
Acessar em formato aberto
Consumir os geoservigos

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas - ANA (2021)

No plano estadual, seguindo o modelo da regra federal, foi criado, como
instrumento da Politica Estadual de Recursos Hidricos (PERH) (Lei 14.844/10) e ser
compativel com o SNIRH (inciso IV do art. 27), o Sistema de Informagdes sobre Recursos

Hidricos do Estado.

No nivel operacional, como ferramenta tecnoldgica, foi posto a disposicdo dos
atores o Portal Hidroldgico e a Plataforma Ceard Transparente, esta ultima permite tanto o
oferecimento de informagdes gerais sobre o funcionamento das entidades e 6rgaos do

Estado, quanto relacionadas diretamente com os recursos hidricos.

No Ceard Transparente constam informagdes da estrutura tarifaria e um simulador
de fatura (CAGECE); estudos qualitativos das aguas subterraneas e as bases cartograficas
das bacias hidrograficas, dentre outras. Além de disponibilizar informagdes ao publico em
geral, a plataforma ainda permite o acompanhamento dos processos de outorga
(COGERH); a relacdo de todos os projetos e prognoésticos climaticos (FUNCEME); um
Atlas com informagdes referentes aos recursos hidricos do Estado (SRH), dentre outras

informacdes (Silva et al, 2021).

Na andlise das declaragdes emanadas da documentagao, a pesquisa evidenciou que
tais regras apresentam uma consisténcia o nivel mais baixo (constitucional) ao mais

elevado (operacional). No Quadro 28 apresentam-se alguns exemplos de regra de
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Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

Quadro 28: Distribuicao de regras de informag¢ao nos niveis de

situacao de agdo

Estrutura da

Resultados do SC

S. Constitucionais

(SC)

Secretaria Executiva e poderao solicitar,
através da Diretoria do CBH-RMF,
informagdes e pareceres dos 6rgaos publicos,
cujas atuacdes interferem diretamente nos
recursos hidricos das Bacias Hidrograficas
Metropolitanas. (art. 7° do  Decreto
n°33.073/2019)

[ 1]RdPs feitas pela SC para uso no SEC

Os orgaos e entidades integrantes do
SIGERH criardo mecanismos compativeis
com as suas respectivas areas de

competéncia, que visem ao desenvolvimento

Nivel S.A. Interacao (I) S.A.
S. Operacional ...ficou definido que a aplicacdo dos recursos Regra de
(SO) financeiros do PROCOMITES, tera as informagcio
seguintes prioridades: definida pelo
VI — Série de Videos informativos sobre CPH RMF.
“questdes” hidricas e ambientais na Bacia
metropolitana; (art.1° da Resolugao do CBH-
Resultados do RMF n°03/2020).
SEC
RdCs feitas pelo SEC para uso na SO[ 1]
S. de escolha
) Os membros do Comité terdo acesso a todas
coletiva (SEC) Regra de
as informagdes de que disponha sua .
informacao,

estabelecida no
Regimento do
CBHRM,
seguindo regra

definida na SC.

Regra definida
pela PERH
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integrado de programas de educacao
ambiental, bem como de informacoes
técnicas, relativas a protecdo dos recursos
hidricos, com observancia dos principios
estabelecidos na legislacdo implementadora
das Politicas Nacional e Estadual de
Educacdo Ambiental. (art. 64 da lei
14.844/10).

Fonte: Elaborado pelo autor.

g) Regras de custo-beneficio

Essas regras regulam os custos e beneficios atribuidos as combinacdes de acdes e
resultados além de estabelecerem incentivos e impedimentos para a agdo. Para o IAD-
SES-ILT, identificar a consisténcia dessas regras implica em avaliar se os custos de uma
acdo sao considerados para o alcance de determinado resultado. A governanca deve ter
regras que permitam aos atores avaliar se o dispéndio a ser realizado ¢ compensado pelo

atingimento do resultado.

Ha regras tanto na PNRH (Lei n°9.433/97) quanto na PERH (Lei 14.844/10)
estabelecendo que a 4gua ¢ um recurso natural limitado dotado de valor econdmico.
Adicionam-se a este valor os custos necessarios a captacdo, a realizagdo de obras

hidraulicas, transposi¢dao de uma regido a outra dentre outros.

Uma questdo relevante, e ja considerada neste trabalho, diz respeito ao fato de a
BHMF nao possuir uma disponibilidade hidrica suficiente para o atendimento das
atividades econdmicas e de consumo humano, necessitando importar dgua de outras
bacias hidrograficas, principalmente pela transposicao Jaguaribe/RMF, através do Canal
do Trabalhador e do Eixo Castanhao / RMF. Esta situacdo provoca o aumento dos custos

dos recursos que devem ser considerado pelos atores da regido.

A analise documental evidenciou regras de custos e beneficios definidas por meio
de uma metodologia de calculo que leva em consideragao categorias de usuarios. O
Quadro 29 apresenta a formalizagdo dessa metodologia por meio do Decreto n°® 33.920, de

30 de fevereiro de 2021, definiu a regra nos seguintes termos (art.2°):
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Quadro 29: Regras de custo-beneficio formalizando a metodologia de célculo

Documento Enunciados

Ata da 51° reunido ordinaria = “Art. 2° A tarifa a ser cobrada pelo uso dos recursos
hidricos sera calculada utilizando-se a férmula seguinte: T (u) = (T x Vef) Paragrafo
unico. Para efeito de compreensdo da formula referida no “caput” deste artigo,

entende-se por:
I- T (u) = tarifa do usuario;
II - T = tarifa padrao sobre volume consumido;

IIT - Vef = volume mensal consumido pelo usuério.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A formula, estabelecida pelo exercicio de um poder, no nivel de escolha coletiva,
leva em consideragdo os tipos de usuarios e as acdes e resultados esperados, estando
consistente com a regra que estabeleceu a 4gua como um bem de valor economico (nivel

constitucional).

No Quadro 30 ¢ apresentada uma amostra de enunciados que apresentam regras de
custo-beneficio, vigentes na BHMF, que demonstram a interacao consistente dessas regras

nos trés niveis de situacao de agao.

Quadro 30: Distribuicao de regras de custo-beneficio consistentes nos trés niveis de
situagoes de agao

Estrutura da

Nivel S.A. Interacao (I) S.A.
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Situacao

Operacional (SO)

Resultados do
SEC

Situacao de
escolha coletiva

(SEC)

Resultados do SC

Dispde sobre a cobranga pelo uso dos
recursos hidricos superficiais e subterraneos
do dominio do Estado do Ceara ou da Unido,
por delegagdo de competéncia, através da
alteracdo do valor da tarifa (art.1° da

Resolugdo do CONERH N°06/2020).

RdCs feitas pelo SEC para uso na SO[1]

A cobranga pelo uso dos recursos hidricos
superficiais e subterraneos de dominio do
Estado do Ceard ou da Unido, por delegacdo
de competéncia, serd aplicada aos usos
sujeitos a outorga, nos termos do art. 7°, da
Lei n° 14.844, de 28 de dezembro de 2010, ¢

sera efetivada de acordo com os termos neste

Decreto.

Pardgrafo tnico. Os recursos decorrentes da
cobranca a que se refere o “caput”, deste
artigo, serdo empregados para viabilizar
atividades de gestdo dos recursos hidricos,
para realizagdo de obras de infraestrutura
operacional do sistema de oferta hidrica, bem
como para incentivo a racionalizagdo do uso

da 4gua. (art. 1° do Decreto n°33.920/2021)

[1]RdPs feitas pela SC para uso no SEC

O enquadramento dos corpos d’dgua em

classes segundo os usos preponderantes visa:

I - assegurar as dguas qualidade compativel

Regra de custo.

Regra de custo-
beneficio,
estabelecida no
Decreto
n°33.920/21,
seguindo regra

definida na SC.

Regra definida
pela PERH
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com 0s usos mais exigentes a que forem

. ~ destinados;
Situagao
constitucionais II - diminuir os custos de combate a poluicao
(SC) das 4guas, mediante agdes preventivas

permanentes. (art.28 da lei 14.844/10).

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nao obstante para o desempenho de suas atividades devam ser acrescidos aos
custos aqueles para o funcionamento da gestdo das demais entidades e Orgaos
responsaveis pela gestdo dos recursos hidricos, o proposito da pesquisa se limita a apenas
evidenciar a existéncia das referidas regras e ndo um levantamento completo dos custos
necessario para desempenho das atividades. A titulo de exemplo, e tomando a COGERH
como referéncia, a pesquisa evidenciou por meio da prestacdo de contas as receitas
auferidas e os recursos utilizados pela companhia no desempenho das suas fungdes,
extraidos da Ata da 138" Reunido da Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do

Ceara, realizada em 03 de margo de 2021 ¢ indicados no Quadro 31.

Quadro 31: Receitas e despesas da COGERH

Documento Enunciados

Ata da 138" Reunido da COGERH > “V) Apresentagdo da Execugdo Orgamentaria
2020. Esse ponto foi apresentado pelo Gerente de Planejamento. Paulo Pinho
informou os seguintes dados: de uma receita total orgada em R$ 150.291.084, foi
realizado R$ 163.343.038, perfazendo 108,68% do realizado/orgado. Explicou que o
realizado ficou um pouco acima do planejado, assim como o arrecadado também

ficou acima do planejado. Na sua opinido, a Cogerh foi conservadora e no momento
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atual, acredita que foi positivo. Detalhando, Paulo Pinho informou que a receita
or¢ada de faturamento foi de R$ 129.634.570, tendo sido realizado R$ 137.706.399,
a receita or¢ada de encargo hidrico emergencial era de R$ 18.603.548 e foi realizado
21.364.473 e para a receita financeira or¢ada de R$ 2.052.965, foi realizado RS
4.272.167. Dando continuidade, apresentou cada uma das despesas. Em seguida,
Paulo Pinho colocou a proposta de ajuste no orcamento, ou seja, fazer uma revisao
no valor planejado, para que as contas ndo ultrapassassem 100%. Apresentou ainda
a lista de investimentos de 2020, destacando os valores executados, e informando

que aqueles que nao foram executados ainda, passaram para 2021.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Abordados os sete tipos de regras encontradas na governanca da BHMF, tem-se
para o IAD-SES-ILT que os atores sao definidos por meio de regras de limite (membros
do CBH-RMF e do CONERH); as posi¢des deliberativas desses atores, por sua vez, sao
definidas em regras de posi¢do; as agdes praticadas nos comités seguem regras de escolha;
as regras de informagao, de custo beneficio e de agregacao, orientam as acoes dos atores
no estabelecimento das condi¢gdes de usos dos recursos hidricos da BHMF; e por fim,

seguindo regras de escopo, os atores definem os resultados pretendidos.

Duas questdes ainda devem ser consideradas com relagdo a estrutura das regras
observadas na governanca analisada: a primeira diz respeito a manifestagao dos atores na
construcao das regras nos colegiados; a segunda, com relagdo a estrutura das regras nos
niveis de situacdo de a¢do. Assim, no primeiro caso, um membro do CBH-RMF podera
estar atuando no CONERH, na vaga destinada ao representante dos comités de bacias,
manifestando sua opinido na composicao de uma regra dentro do “espago” juridico de

atuacdo do CONERH, mas em defesa dos interesses da BHMF.

No segundo caso, a estrutura das regras pode ocorrer em um mesmo nivel de
situagdo de agdo, seja constitucional, de escolha coletiva ou operacional, ou de forma
cruzada tendo uma regra em um nivel estabelecendo condicionantes para outra regra em
outro nivel. Neste particular, deve-se registrar que o IAD-SES-ILT se diferencia do TAS-

SES que conceitua a estrutura em uma mesma situagao de acgao.

A Figura 10 mostra a estrutura da relagdo existente entre as regras indicando a
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interdependéncia existente para a formagao de niveis de situagdo de agdo consistentes.

Figura 10: Estrutura das regras do IAD-SES-ILT

ATORES INFORMAC OES CONTR
| sobre sobre
designados a \ /
POSICOES
T > ligados a -
desionados a

Fonte: Adaptado de Ostrom (2007)

Na se¢do seguinte, passam-se a composicao de cada varidvel definida para o IAD-
SES-ILT e a construcdo do quadro institucional das relagdes juridicas da BHMF. A
analise dos requisitos de avaliagdo da governancga sera tratada no capitulo 5 por ocasiao da

avaliam dos resultados.

4.5. Variaveis do IAD-SES-ILT para a BHMF

A partir da andlise das regras que estruturam as relagdes, identificadas para o nivel
constitucional, de escolha coletiva e operacional procedeu-se a composicao de todas as
variaveis do TAD-SES-ILT criadas para retratar as condicdes em que se encontra a
governanga da BHMF. Dado o carater objetivo de algumas varidveis, a pesquisa também
utilizou informagdes colhidas em documentos técnicos, emitidos por 6rgaos e entidades,
assim como o acesso aos sistemas informatizados construidos em obediéncia as regras de

informacgdes.

A escolha das varidveis foi motivada pela necessidade de demonstrar a viabilidade
do modelo IAD-SES-ILT e ndo, propriamente, retirar uma avalia¢do conclusiva sobre a
qualidade da governanca das BHMF. Nesse sentido, deve-se reconhecer a existéncia de
outras varidveis de igual importancia, mas nao tratada nesse trabalho, que podem

contribuir para um diagndstico completo e conclusivo. Nao obstante o afirmado, as
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variaveis avaliadas sdo suficientes para a constru¢ao das respostas as indagacdes da

pesquisa.

Outra questao de relevo referente a apreciacao das variaveis do IAD-SES-ILT, diz
respeito a forma como sdo indicadas as evidéncias nesse trabalho. Assim, ao longo de
cada abordagem, serdo apresentados os trechos (citagdo direta) da documentagdo que
comprovam a emissdo de regras formais ou fotos e figuras que demonstram as agdes, no

nivel operacional, em respeito a estas mesmas regras.

4.5.1. Clareza dos Limites do Sistema de Recursos Hidricos da BHMF (SR1)

Uma primeira observagao importante com relacdo a esta variavel de segunda
ordem, definida para o Sistema de Recursos (SR), diz respeito ao fato de retratarem o
mundo fisico, ou seja, sao variaveis objetivas ou, nos termos do IAD-SES, sdo questdes
biofisicas ou ecoldgicas. Nao obstante haja interagdes entre os atores € 0 meio ambiente,
na construgdo de reservatorios, na transposicdo de recurso de uma regido geografica a
outra, dentre outras intervengdes humanas, variaveis como a Clareza dos Limites do
Sistema de Recursos Hidricos da BHMF, pode ser objetivamente evidenciada sem

grandes problemas.

Desvelar a variavel SR1 vai ao encontro da constatacdo do respeito ao primeiro
principio, indicado por Ostrom e considerado no IAD-SES-ILT como requisito de

avaliacdo, qual seja, a existéncia de uma fronteira bem definida para os recursos.

Considerando que todos os dados relevantes do sistema ja foram tratados no
capitulo dedicado ao local de estudo, nesse item serdo apresentadas algumas evidencias de
que os atores tém conhecimento desses limites e podem lidar com externalidades referente

a dependéncia de recursos de outras bacias.

A andlise documental evidenciou que os limites do sistema de recursos foram
definidos por ocasido da criacdo do CBH-RMF. Vejam-se, nesse sentido, as declaragdes
institucionais contidas no art.1° do Decreto n°33.073/2019, que veicula as regras do

Regimento Interno do CBH-RMF, conforme dispositivo indicado no Quadro 32.
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Quadro 32: Defini¢ao dos limites de competéncia do CBH-RMF

Documento Enunciados

Decreto n°33.073/2019-> “Art.1° O Comité das Bacias Hidrograficas da Regido
Metropolitana de Fortaleza — CBH-RMF, em conformidade com o Decreto n°
26.902, de 16 de janeiro de 2003, publicado no D.O.E em 21 de janeiro de 2003, e
com a Resolucao n° 003/2002, de 18 de dezembro de 2002, publicada no D.O.E em
02 de janeiro de 2003, do Conselho de Recursos Hidricos do Ceara — CONERH,
que, respectivamente, cria e aprova o CBH-RMF, ¢ um 6rgdo colegiado, de carater
consultivo e deliberativo, que compde o Sistema Integrado de Gestao de Recursos
Hidricos — SIGERH, com atuagdo nas Bacias Hidrograficas Metropolitanas,
vinculado ao Conselho dos Recursos Hidricos do Ceara — CONERH, sera regido por
este Decreto em consonancia com a Politica Estadual de Recursos Hidricos, Lei
Estadual n°14.844 de 28 de dezembro de 2010, o Decreto n°32.470, de 22 de

dezembro de 2017 e disposi¢des pertinentes.

§1° A sua sede serd instalada no municipio onde funcionar a sua Secretaria-

Executiva.

§2° O CBH-RMF terd como area de abrangéncia 16 (dezesseis) Bacias
Hidrograficas, correspondentes aos rios: Sao Gongalo, Gererad, Cauhipe, Jua,
Ceara, Maranguape, Coco, Coacu, Pacoti, Catu, Caponga Funda, Caponga
Roseira, Malcozinhado, Choro, Uruau e Pirangi, fazendo parte desta unidade
de planejamento 31 (trinta e um) municipios: Acarape, Aquiraz, Aracoiaba,
Aratuba, Barreira, Baturité, Beberibe, Capistrano, Cascavel, Caucaia, Choro,
Chorozinho, Eusébio, Fortaleza, Guaramiranga, Guaiuba, Horizonte,
Ibaretama, Itaitinga, Itapiuna, Maracanau, Maranguape, Mulungu, Ocara,
Pacajus, Pacatuba, Pacoti, Palmacia, Pindoretama, Redenc¢iao, Sao Gongalo do

Amarante.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A norma infralegal evidencia uma regra de limite que permite o incentivo a

cooperacdo dos usudrios e mitiga os problemas relacionados a externalidades, como

96



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

acontece com a dependéncia da importacdo de recursos de outras bacias. Com os limites

bem definidos, ha clareza dos recursos proprios das bacias metropolitanas e de terceiros.

A pesquisa evidenciou que ao definir os limites as regras também trazem um
impacto as competéncias dos atores (orgdos/entidades) que compdem a gestdo dos
recursos. Quando ha a necessidade de deliberar alguma matéria afeta a apenas a BHMF, a
SRH, o CONERH, a COGERH e o CBH-RMF, por exemplo, separados ou em
composicdo, praticam as acdes e constroem as regras necessarias; quando a matéria
transborda os limites da BHMF, afetando outras bacias do Estado, apenas a SRH, o
CONERH, a COGERH, a FUNCEME e SOHIDRA, por exemplo, separados ou em
composi¢do, praticam as agdes e constroem as regras necessarias, vinculando o CBH-
RMEF. Nesse ultimo caso a participagdo dos comités de bacias fica limitada ao membro
representante das bacias hidrografica que possui assento no CONERH. O Quadro 33
indica a distribuicdo das cometéncias dos 6rgdos de gestdo vinculando-as aos limites

territoriais.

Quadro 33: Distribuicao de competéncias entre os 6érgaos de gestdo

Documento Enunciados

Resolugio CONERH n°04/2021-> “O CONSELHO DE RECURSOS HIDRICOS
DO CEARA - CONERH, no uso das suas atribui¢des que lhe confere o art. 41,
inciso IX, da Lei Estadual n°14.844/2010, ¢ CONSIDERANDO que a agua ¢ um
recurso limitado, e desempenha importante papel no processo de desenvolvimento
social e econdmico, impondo custos crescentes para sua obtencao;
CONSIDERANDO que o Estado do Ceara vem atravessando periodo de estiagem
da sua quadra chuvosa desde 2012, ensejando a expedicdo de subsequentes
declaragdes do estado de emergéncia pela situagdo da seca; CONSIDERANDO a
ordem de prioridades para abastecimento humano e dessedentacdo animal, disposta
no art. 3°, inciso VIII, da Lei Estadual n® 14.844/10; CONSIDERANDO a expedi¢ao
do Ato Declaratorio n® 01/2020/SRH, publicado no Diario Oficial do Estado - DOE
em 31/08/2020, que dispdoe sobre a Declaracdo de Situagdo Critica de Escassez
Hidrica na regido hidrografica do Sistema Integrado Jaguaribe - Regido
Metropolitana de Fortaleza; CONSIDERANDO a Nota Técnica da Companhia de
Gestao dos Recursos Hidricos — COGERH, apresentada na 100* Reunido Ordinaria
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do CONERH, que dispde sobre o cenario de operacdo do Sistema Hidrico Jaguaribe

— Regido Metropolitana de Fortaleza, RESOLVE:”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ressalte-se que as deliberacdes dos orgdos ndo apresentam as regras de forma
isolada para a producao do resultado desejado. Na maioria das vezes, como ocorreu com a
Resolugdo CONERH n°04/2021, os enunciados apresentam um feixe de regras
estruturadas, respeitando ndo apenas os limites geograficos, mas as condicionantes do
desenho das competéncias constituidas em respeito a esses mesmos limites. No ato
emanado do CONERH pode ser evidenciada, com clareza, uma regra de poder criada no
nivel constitucional, responsavel pela atribui¢do da competéncia para a produgdo do ato
(art. 41, inciso IX, da Lei Estadual n°14.844/2010), uma regra de escopo delimitando o
ambito dos resultados possiveis e permitindo as agdes ligadas aos resultados esperados
(Ato Declaratorio n°01/2020/SRH) e uma regra de agregacdo que impacta o nivel de
controle do CONERH na escolha das a¢des (Nota Técnica da Companhia de Gestdo dos
Recursos Hidricos — COGERH). Subjacente a essas regras enunciadas na Resolucao

CONERH n°04/2021, encontra-se a regra que estabeleceu os limites da BHMF.

Além dos limites territoriais bem definidos, outra regra associada aos limites dos
recursos deve ser considerada: a que indica a quantidade de recursos disponivel a cada
usudrio. Nesse particular, a pesquisa evidenciou uma regra geral de limite, € que também
condicionou a emissao da Resolucaio CONERH n°04/2021, que indica a preferéncia, em
momento de escassez, do uso dos recursos para o consumo humano e a dessedentacdo de
animais. Esta regra, prevista no nivel constitucional, estd formalizada no art. 3°, inciso

VIII, da Lei Estadual n°14.844/10 (PERH) conforme Quadro 34.

Quadro 34: Regra de limite estabelecendo o uso prioritario da dgua

Documento Enunciados
PERH - “Art.3° A Politica Estadual de Recursos Hidricos atendera aos seguintes
principios: [...]

VIII - o uso prioritario dos recursos hidricos, em situacdes de escassez, € o

consumo humano ¢ a dessedentag¢ao de animais;”.
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Pode-se afirmar com seguranca, que as regras encontradas na governanca da
BHMF apresentam com clareza os limites do Sistema de Recursos Hidricos (SR), tanto

em termos geograficos quando em volume.

Na se¢do seguinte apresenta-se a variavel de segunda ordem da Unidade de
Recurso, momento em que se abordam ainda alguns aspectos relacionados aos limites da

disponibilidade dos bens aos usuarios.

4.5.2. Unidade de Recurso (UR)

Foram escolhidas para serem avaliadas na Unidade de Recursos duas varidveis de
segunda ordem que dao uma visao da distribui¢do espacial e temporal dos recursos (UR1) e a
demanda de 4agua consumida na BHMF (UR2). Essas variaveis t€ém impacto direto em
duas questdes importantes que representam critérios de avaliagdo da governanga: o custo-

beneficio e a execugao das atividades de monitoramento e fiscalizacao.

a) Distribuicédo espacial e temporal dos recursos (UR1)

No item anterior tratou-se dos limites geograficos dos recursos e a abrangéncia em
termos de municipalidade. Neste ponto do trabalho, o foco serd evidenciar a distribui¢cdo
espacial e temporal dos recursos nos limites estabelecidos. Considerando mais uma vez a
objetividade da variavel, procedeu-se a consulta dos documentos técnicos e dos sistemas
de informagdes emitidos/desenvolvidos pelas entidades que compdem a governanga dos

recursos hidricos do Estado.

Na questdo da distribui¢do temporal dos recursos, observou-se que o Estado do
Ceara concentra diversos fatores que contribuem para a alta variabilidade tanto no volume
quanto na localizagdo dos recursos. Os baixos indices de precipitagdo, as altas taxas de
evaporagdo, a irregularidade do regime de precipitacdo, além do aumento constante da
demanda, sdo algumas das situagdes que influenciam a disponibilidade dos recursos na
BHMEF. Os episodios frequentes de secas impdem a gestdo a necessidade de transposi¢ao

da agua de uma bacia hidrografica a outra na busca de se regularizar a disponibilidade nas
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areas mais demandadas.

Souza Filho (2018, p. 41) afirma que, no Estado do Ceard, a oferta de agua
superficial corresponde a 128 m?/s ou 4,02 bilhdes de metros cubicos por ano e a de dgua
subterranea em torno de 12 m?/s ou 0,37 bilhdes de metros ctibicos por ano com uma
garantia de 90%, ou seja, a cada 10 anos, em 9 ¢é possivel retirar a vazdo garantida, no

outro ano a vazao ¢ menor que a garantida podendo ser inclusive zero.

O boletim informativo do Portal Hidrologico do Ceara, em 10 de setembro de
2021, evidenciou a capacidade total de recursos superficiais de 1.382,70 hm? e uma

disponibilidade a 715,19 hm?® que correspondente a 51,72%.

A Figura 11 mostra o histérico das variagdes do volume de recursos hidricos na
unidade de gerenciamento metropolitana. O grafico da figura 11 evidencia a necessidade
de acdes dos atores ao logo do tempo (no nivel operacional) para garantir o abastecimento

regular da regido.

Figura 11: Historico do volume de recurso da BHMF no ultimo ano
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Fonte: Portal Hidrologico do Ceara (2021).

Tomando como referencial, a data de 10 de setembro de 2021, o Apéndice 3
apresenta uma tabela com a distribuicdo espacial dos recursos disponiveis nessa data
(715,19 hm?) nos 22 (vinte e dois) agudes monitorados na BHRMF. Abaixo, os Graficos 6

e 7 indicam o percentual do volume e o vlume de cada bacia hidrogréfica.
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Grafico 6: Percentual do volume das bacias em 10 de setembro de 2021
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Fonte: Portal Hidrologico (2021)

Grafico 7: Volume de recursos nas Bacias em 31 de setembro de 2021
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Fonte: Portal Hidrologico (2021)

Devido aos longos periodos de estiagens, evidenciou-se que o Estado do Ceara
percebeu a necessidade do desenvolvimento de outras ag¢des para complementar o
gerenciamento dos recursos hidricos, nomeadamente a execu¢ao de obras hidraulicas e o

desenvolvimento de pesquisas relacionadas a meteorologia. Para a primeira atividade, foi
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criada a Superintendéncia de Obras Hidrdulicas — SOHIDRA e, para o segundo caso, a
Fundagao Cearense de Meteorologia e Recursos Hidricos — FUNCEME, duas autarquia
estaduais criadas por meios da Lei n°14.719, de 17 de dezembro de 1987 e da Lei 9672,

de 18 de setembro de 1972, respectivamente.

Nunes et al. (2020) afirmam que a taxa de perfura¢do de pogos pela SOHIDRA era de
aproximadamente 200 pocos por ano entre 1987 e 2012, tendo aumentado 40% ao ano, entre os
anos de 2012 e 2018, até atingir quase 2.000 em todo o Estado do Ceara, em 2018. O aumento da

taxa coincide com o periodo da seca que perdurou de 2012 a 2017.

A pesquisa evidenciou que no periodo de 2015 a 2020, a SOHIDRA perfurou nos
municipios que compdem a BHMF, diretamente ou por meio de empresa contratada, um
total de 1108 (mil cento e oito) pocos com chafarizes. No Apéndice 3 ¢ apresentado a
localizagdo e o numero desses pogos com chafarizes instalados pela SOHIDRA no
periodo de 2015 a 2020. O Grafico 8 indica um total de 14.740 pogos perfurados pela
SOHIDRA no perido de 1987 a 2020 indicando uma elevagdo no perido de 2015 a 2020

totalizando 8.249 pocos nesse periodo.

Grifico 8: Quantidade de pogos perfurados no periodo de 1987 a 2020
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Fonte: Superintendéncia de Obras Hidraulicas — SOHIDRA.

b) Demanda de 4gua consumida na BHMF (UR2)

A demanda hidrica para os diversos usos no Estado do Ceara foi estimada em 49

m?/s ou 1,55 bilhdes de metros cubicos por ano, estando esses valores distribuidos em
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demanda da irrigacdo (57%), das areas urbanas (24%) e demanda industrial (19%) (Souza
Filho, 2018). A oferta de agua no Estado suportaria a demanda se nao fossem as enormes
perdas e garantia de 90%, ou seja, a cada 10 anos, em 1 ano, ndo se tem a garantia da

oferta, inclusive, podendo ser zero, afirma Souza Filho (2018).

No que concerne aos servigos de abastecimento de dgua tratada nos municipios das
Bacias Hidrogréficas Metropolitanas, foi evidenciado que a execucdo dos servigos ¢ feita
pela CAGECE, sociedade de economia mista estadual, criada por meio da Lei 9.499, de
20 de julho de 1971, e pela autarquia municipal SAAE, no caso do municipio de
Pindoretama. A Tabela 3 (abaixo) e o Apéndice 4 indicam o perfil das demandas dos
usudrios atendidos por estas duas entidades enquanto o Grafico 9 apresenta o total de
ligagdes em 29 municipio atendidos pela CAGECE. Por questdes de escala, o grafico 9
ndo contempla o municipio de Fortaleza que um total de 885.236 ligagdes domiciliares

até o ano de 2019.

Tabela 3: Abastecimento de Agua — SAAE

Bacias Hidrograficas Metropolitanas
Municipio | Habitante | Tarifa Ligacoes | Perda | Hidrometracio
S Média s (%)
(R$/m?)
Pindoretam 20.748 2,05 2.492 43,04 93.58
a

Fonte: Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento - SNIS (2019).
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Grafico 9: Numero de ligacdes feitas pela CAGECE até 2019

130000,0 S

1200000 K3

110000.0 y

100000.0 .
90000.0
80000.0
70000,0
60000.0
50000.,0
40000.0
30000.0
20000.0
100000

do |

Fonte: Companhia de Agua e Esgoto do Ceard - CAGECE (2019).

Nao obstante a maioria dos municipios utilize os servicos da CAGECE, todos os
municipios da BHMF, a exemplo do municipio de Pindoretama, t€ém a autonomia para
prestarem diretamente os servicos ou por meio da criagdo de sua propria entidade
prestadora em seus territorios. Essa competéncia advém da préopria Constituicdo Federal

por meio do estabelecimento de uma regra escopo (inciso V do art.30 da C.F).

Além do abastecimento de dgua tratada na regido, executado pela CAGECE e pela
SAAE, tem-se ainda o servigo de abastecimento de dgua bruto executado pela COGERH,
por meio de uma segunda rede de distribuicdo. Para o atendimento dessa demanda a
companhia conta com o sistema Jaguaribe — metropolitano. Destacam-se nessa demanda
grandes consumidores como o Complexo Industrial e Portudrio do Pecém na geracdo de

energia e pela Siderurgia.

A pesquisa evidenciou que ha um controle na definicdo dos parametros para a
operacdo do agude Castanhdo para a limitagdo da liberacao de dgua ao sistema. Nesse
sentido, ¢ a regra criada pelo CONERH e veiculada por meio da Resolugdo n°02/2021, de
22 de fevereiro de 2021, que estabeleceu a condi¢do para uma liberagdo superior a vazao

média de 6,00 m3/s o aporte de agua por meio do Projeto de Integracdo do Sao Francisco —
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PISF. O Quadro 35 apresenta as novas regras estabelecidas pelo CONERH, por meio da
Resolug¢ao n°05/2021, de maio de 2021, devido ao aporte de agua recebido do PISF.

Quadro 35: Parametros para a opera¢ao do acude Castanhao

Documento Enunciados

Resolugdo CONERH n°05/2021-> “Art. 2° Na operagdo atribuida ao agude
Castanhdo prevista no art.1° serd efetuada transferéncia de agua nas seguintes

condigoes:

I - Regido Metropolitana de Fortaleza, limitada a vazao média de 7,5 m?/s,
via Eixdo das Aguas até 30 de junho de 2021; I — Vale do Jaguaribe, limitada a
vazdo média de 5,5 m%/s, via Eixdo das Aguas e Rio Jaguaribe até 30 de junho de

2021.

Pardgrafo tinico — O aporte do volume de 4gua recebido do Projeto de
Integragao do Sao Francisco — PISF, pelo acude Castanhdo, serd transferido a
Regido Metropolitana de Fortaleza no limite da vazdo média estabelecida no inciso I

deste artigo.”

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 4 mostra o perfil da demanda de abastecimento de agua bruta na RMF

com destaque para os maiores consumidores.

Tabela 4: Perfil da demanda de agua na BHMF

Usuario Demanda m*/s Fonte
ETA oeste 1,0

ETA Gaviio 8.8 Gavido
Distrito Industrial 0,7
Complexo Portuario do Pecém (CIPP) 0,88
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Ambev 0,05 Pacoti -

Riachao
Abastecimento de Itaitinga, Horizonte, 0,28

Pacajus ¢ Choro

Fonte: Cid (2017).

Na secao seguinte sera abordado o perfil dos atores que compdes a governanca dos
recursos hidricos da BHMF. Nesse ponto do trabalho, mostra-se relevante a discussao em
trono de questdes relacionadas a natureza juridica e as competéncias atribuidas a cada
ator, seja para a criacdo de regras seja para o desempenho de atividades em respeito a

estas regras.

4.5.3. Atores (A)

A elaboracao das regras que definem o perfil da governanga dos recursos hidricos,
alinhadas a PERH e a PNRH, ¢ uma tarefa desempenhada pelos érgaos/entidades que
juntas formam o SIGERH (Figura 06). Nao obstante a natureza estatal desses 6rgaos as
suas finalidades e forma de deliberagdo levam em consideragdo a participagdo dos
usudrios sejam diretamente por meio de representantes em colegiados seja na gestdo direta
dos recursos como ocorre com o projeto SISAR. Levando essas questdes em
consideragdo, a pesquisa considerou os seguintes atores: a SRH (A1), o CONERH (A2), o
CBH-RMF (A3), a COGERH (A4), a SOHIDRA (A5), a FUNCEME (A6), a CAGECE, a
SAAE (A7), o SISAR (A8) e as COMISSOES GESTORAS DE SISTEMAS HIDRICOS (A9).

a) Secretaria dos Recursos Hidricos (SRH) (A1)

Nao obstante a SRH seja um o6rgao pertencente a Administracao Direta do Estado
com competéncia para a criacdo, em nome do Estado, de regras no nivel de situacao
constitucional, as suas competéncias foram definidas alinhando-se as finalidades as
diretrizes estabelecidas na PNRH. E o que se depreende da leitura do art.39 da Lei
n°16.710, de 21 de dezembro de 2018, que dispde sobre o modelo de gestdo do Poder
Executivo. Utilizando-se de operadores dedntico o dispositivo indica o que o 6rgao pode,

deve, e o que lhe ¢ permitido fazer conforme Quadro 36 abaixo.
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Quadro 36: Operadores dedntico estabelecendo o que pode, deve e é permitido fazer

Documento Enunciados
Modelo de gestdo do Poder Executivo do Estado = “Art.39. Compete a Secretaria
dos Recursos Hidricos:

I - promover o aproveitamento racional e integrado dos recursos hidricos do

Estado;

IT - coordenar, gerenciar e operacionalizar estudos, pesquisas, programas,

projetos, obras, produtos e servicos referentes a recursos hidricos;

III - promover a articulagdo dos 6rgaos e entidades estaduais do setor com os

orgaos e entidades federais e municipais;

IV - exercer outras atribui¢gdes necessarias ao cumprimento de suas

finalidades, nos termos do Regulamento.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em seu regulamento, a SRH apresenta como unidades programaticas a
Coordenadoria de Infraestrutura de Recursos Hidricos e a Coordenadoria de Gestdo dos
Recursos Hidricos. Tem-se ainda a COGERH, SOHIDRA ¢ FUNCEME ¢ o CONERH
todos vinculados finalisticamente a SRH. Devido a autonomia administrativa das
entidades e a autonomia deliberativa do CONERH, a pesquisa os considerou como atores

distintos da SRH, nos arranjos institucionais.

b) Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CONERH) (A2)

O Regimento Interno do CONERH, veiculado por meio do Decreto n°32.607 de 27
de abril de 2018, o define como um 6rgao responsavel pela coordenacgao, fiscalizagao,
vinculado a SRH, de deliberagdo colegiada e de carater normativo do SIGERH. O art. 1°
do referido regimento, apos definir a natureza e as finalidades de CONERH, enumerou
por meio de operadores dednticos uma série de 14 competéncias, dentre as quais, pode-se
citar: a articulacdo do planejamento local, regional e nacional dos recursos hidricos (inciso
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I); a arbitragem em ultima instdncia administrativa os conflitos existentes entre bacias
hidrograficas (inciso III); aprovar a instituicdo de comités de bacias e as regras gerais de
seus regimentos (inciso VI); analisar proposta de alteracdo da legislacdo referente aos
recursos hidricos e da PERH (inciso VII); estabelecer critérios para a outorga de direito de
uso dos recursos hidricos (inciso VIII); criar camaras técnicas e grupos de trabalhos para a

realizagao de trabalhos especiais (inciso XIV), dentre outras.

As regras que constituem a estrutura e criam os instrumentos de atuacao do
CONERH permitem ao 6rgdo uma posicao de destaque no arranjo institucional da
governanga dos recursos. Avaliar a eventual alteragdo da PERH, estabelecer critérios para
a concessdo de outorgas, ser a ultima instancia administrativa para a resolucdo de conflitos
que envolvam os recursos hidricos e aprovar a instituicdo de comités de bacias sdo temas
que colocam o CONERH como um 6rgao responsavel pela criagdo das principais regras
no nivel de escolha coletiva. A partir de suas defini¢des todos os demais atores executam
suas atividades em respeito as regras estabelecidas. E o que ocorre, por exemplo, na regra
veiculada por meio da Resolugdo n°08/2019, de 08 de novembro de 2019 que cria o
Grupo de Trabalho para definir metodologia de acompanhamento do Plano de Seguranca

Hidrica eu integra o Plano Estratégico Fortaleza 2040.

¢) Comité de Bacia Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza CBH-
RMF) (A3)

O CBH-RMF ¢ constituido de um colegiado de 60 membros cujas vagas
encontram-se ocupadas por 18 representam dos usuarios, 18 representantes de entidades
da sociedade civil que desenvolvam atividades relacionadas com os recursos hidricos ou
com o meio ambiente, 12 representantes de orgaos estaduais e federais e 12 representantes
do Poder Publico municipal localizado na bacia conforme regimento interno (art. 3° do

Decreto n°.33.073/2019) (Quadro 37).

Quadro 37: Natureza juridica e finalidade do CBH-RMF

Documento Enunciados

Regimento Intrno do CBH-RMF - “Art.1° O Comité das Bacias Hidrograficas da
Regido Metropolitana de Fortaleza — CBH-RMF, em conformidade com o Decreto
n® 26.902, de 16 de janeiro de 2003, publicado no D.O.E em 21 de janeiro de 2003,
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e com a Resolucao n° 003/2002, de 18 de dezembro de 2002, publicada no D.O.E
em 02 de janeiro de 2003, do Conselho de Recursos Hidricos do Ceara — CONERH,
que, respectivamente, cria e aprova o CBH-RMF, ¢ um 6rgdo colegiado, de carater
consultivo e deliberativo, que compde o Sistema Integrado de Gestao de Recursos
Hidricos — SIGERH, com atuagdo nas Bacias Hidrograficas Metropolitanas,
vinculado ao Conselho dos Recursos Hidricos do Ceara — CONERH, sera regido por
este Decreto em consonancia com a Politica Estadual de Recursos Hidricos, Lei
Estadual n°® 14.844 de 28 de dezembro de 2010, o Decreto n°® 32.470, de 22 de

dezembro de 2017 e disposigdes pertinentes.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Pelas declaracdes institucionais veiculadas no dispositivo, evidencia-se que o
CBH-RMF foi criado pelo CONERH, por meio de uma regra de escolha veiculada por
meio da Resolucdo n°03/2002, de 18 de dezembro de 2002, como um 6rgdo de carater

consultivo e deliberativo, que compde o SIGERH.
d) Companhia de Gestao dos Recursos Hidricos (COGERH) (A4)

Nao obstante a COGERH esteja finalisticamente ligada a SRH hd uma longa
historia da entidade que foge ao escopo e proposito do presente trabalho. Desta forma, a

pesquisa focou no arranjo institucional em que a companhia se encontra no presente.

A pesquisa evidenciou que a COGERH foi criada por meio da Lei n°® 12.217, de 18
de novembro de 1993 definindo-a com uma natureza juridica de empresa publica na forma
de uma sociedade anénima. O Quadro 38 apresenta a declaracdo institucional que
formaliza a natureza juridica da COGERH enquanto o Quadro 39 apresenta, por meio de

um operadores aim, onde devera atuar a companhia.

Quadro 38: Declaracao institucional definidora da natureza juridica da COGERH

Documento Enunciados

Lei n° 12.217, de 18 de novembro de 1993 “Art. 1° - E criada, de conformidade
com o Art. 326 da Constituicdo do Estado do Ceard, a Companhia de Gestao dos
Recursos Hidricos do Cearda - COGERH, entidade da Administragio Publica
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Indireta, dotada de personalidade juridica propria, que se organizara sob a forma de

sociedade andnima, de capital autorizado.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quadro 39: Operador definidor da atua¢do da COGERH

Documento Enunciados

Lei n°® 12.217, de 18 de novembro de 1993-> “Art. 2° - A COGERH tera por
finalidade gerenciar a oferta dos recursos hidricos constantes dos corpos d'agua
superficiais e subterraneos de dominio do Estado, visando a equacionar as questdes
referentes ao seu aproveitamento e controle, operando, para tanto, diretamente ou
por subsidiaria ou ainda por pessoa juridica de direito privado, mediante contrato,

realizado sob forma remunerada, objetivando:”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Essas declaragdes institucionais, emitidas no nivel constitucional, evidenciam a
escolha do Estado em deixar o gerenciamento dos recursos hidrico ndo s6 os da BHMF,
mas de todo o Estado, em uma empresa publica com um corpo técnico especializado. Para
a execucdo do gerenciamento, o legislador permitiu que a empresa tanto executasse as

atividades diretamente quanto por meio da contrata¢do de empresa terceirizada.

Por meio da Lei n° 16.696, de 14 de dezembro de 2018, o Estado modificou a Lei
n° 12.217/93 para estabelecer novas regras de atuacdo da companhia. O Quadro 40

apresenta a declaragdo institucional que ampliou as competéncias da empresa publica.

Quadro 40: Ampliagdo das competéncias da COGERH

Documento Enunciados

Lei n° 16.696, de 14 de dezembro de 2018 = “Art. 1° O inciso I do art. 2° da Lei
Estadual n° 12.217, de 18 de novembro de 1993, passa a vigorar com a seguinte

redagao:
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“Art. 2° ...

I — elaborar, coordenar e incentivar o desenvolvimento de estudos visando a

quantificar as disponibilidades e demandas das aguas para multiplos fins;” (NR)

Art. 2° O art. 7° da Lei Estadual n° 12.217, de 18 de novembro de 1993,

passa a vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 7° A COGERH poderé proceder, por via administrativa ou judicial, as
desapropriacdes dos bens necessarios ao exercicio de sua competéncia prevista nesta

Lei, devendo ser custeadas com recursos proprios.” (NR)”

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os enunciados veiculam uma regra de poder (escopo) (inciso I), por meio de um
operador dedntico, definindo a quantificagdo das disponibilidades e demandas das adguas
como os resultados das acdes de desenvolvimento de estudos, e uma regra de poder
(custo-beneficio), enunciada por meio de um operador dedntico (art. 7°), indicando a
fonte dos recursos para as despesas de desapropriacdo, ao passo em que alarga as

competéncias da COGERH para permitir que esta possa proceder com as desapropriagdes.

Nao obstante a auséncia de qualquer declaragdo institucional especifica para
indicar o monitoramento ou a fiscalizacdo dos recursos hidricos pela COGERH, o
conjunto de competéncias atribuidas a empresa nao deixa duvidas de que estas estdo
albergadas entre suas atividade. A titulo de exemplo, pode ser citada a regra enunciada na
Lei n° 12.217/93 que define entre as finalidades da COGERH, o desenvolvimento de
“acdes que preservem a qualidade das dguas, de acordo com os padrdes requeridos para

usos multiplos” (inciso IV do art.2°).

e) Superintendéncia de Obras Hidraulica (SOHIDRA) (AS5)

A SOHIDRA ¢ uma autarquica estadual, criada por meio da Lei n° 11.380, de 15
de dezembro de 1987, vinculada finalisticamente a SRH, e com a seguinte competéncia,
definida por meio da Lei n°16.710, de 21 de dezembro de 2018, que estabelece o modelo
de gestdo do Poder Executivo Estadual (inciso VIII do art. 46). O Quadro 41 apresenta a

declaracdo institucional que define as finalidades da autarquia estadual.
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Quadro 41: Competéncias da SOHIDRA

Documento Enunciados

Lei n°16.710, de 21 de dezembro de 2018 - “VIII - a Superintendéncia de Obras

Hidraulicas — Sohidra, tem a finalidade:

a) executar trabalhos de fiscalizagdo e constru¢do de barragens, eixos de
integracdo, canais, adutoras, pogos e sistemas de abastecimento de agua, atender

demandas de pequenas obras hidricas;

b) exercer outras competéncias necessdrias ao cumprimento de suas

finalidades, nos termos do Regulamento.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

No exercicio de suas competéncias a SOHIDRA aparece no arranjo institucional
como uma entidade essencialmente executora (nivel operacional) oferecendo entre os seus
principais produtos a instalagdo de dessalinizadores, adutores e chafarizes e a construcao

de canais e barragens para o suprimento de dgua da populacao.

f) Fundacao Cearense de Meteorologia (FUNCEME)(A6)

A FUNCEME constitui-se em uma Fundacdo Publica criada pela Lei n°9.618, de
18 de setembro de 1972, tendo suas competéncias estabelecidas na Lei n°16.710, de 21 de
dezembro de 2018, que estabelece o modelo de gestao do Poder Executivo Estadual nos
seguintes termos (inciso IV do art. 47). O Quadro 42 apresenta a declaracao institucional

que define as finalidades da fundagao publica.

Quadro 42: Finalidade da FUNCEME

Documento Enunciados

Lei n°16.710, de 21 de dezembro de 2018 = “Fundagdo Cearense de Meteorologia

e Recursos Hidricos - Funceme, tem por finalidade o estudo especializado e

intensivo da meteorologia, meio ambiente e dos recursos hidricos visando a
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execugdo de estudos basicos, de pesquisa e de inovagdo nas areas anteriormente
mencionadas, assim como em aplicagdes especificas destas dreas no ambito do setor

produtivo;”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A fundacdo conta como estrutura programatica as geréncias de estudos e pesquisa
em meio ambiente, a de estudos e pesquisas em recursos hidricos, a de meteorologia e a
unidade de estudos basicos. Essas unidades juntas oferecem os seguintes produtos frutos
de suas agdes, no nivel operacional: previsdo diaria do tempo; monitoramento com
calendario de chuvas, precipitacdo por radar, postos pluviométricos, Portal Hidroldgico,
umidade do solo, evapotranspiracao potencial, marés e lua, dentre outras; mapas tematicos
com a degradacao ambiental, mapeamento dos acgudes, solo, indice de aridez, previsao

diéria para as regides hidrograficas, dentre outras.

Pelas regras que definem o perfil de atuagdo da entidade € possivel afirmar que a
mesma tem uma atuacao firme na produgao de informagdes cientificas para a tomada de

decisdo dos orgaos e entidades que atuam nao s6 na BHMF, mas em todo o Estado.

g) Companhia de Agua e Esgoto do Ceard (CAGECE)(A7)

A CAGECE teve a sua criagao autorizada por meio da Lei n°® 9.499 de 22 de julho
de 1971 sendo constituida como uma sociedade de economia mista, vinculada a Secretaria
de Infraestrutura do Estado. Por meio de regras de escolha (operadores dednticos), a
referida lei determina a area de atuagdo da companhia nos seguintes termos (o art. 3°). O
Quadro 43 apresenta a declaracdo institucional que define as competéncias e finalidade da

empresa publica:

Quadro 43: Competéncias e finalidade da CAGECE

Documento Enunciados

Lei n° 9.499 de 22 de julho de 1971 - “A CAGECE tera por finalidade o servigo
publico de agua e esgoto, em todo o territério do Estado do Ceard, operando

diretamente, ou por subsidiaria, ou por pessoa juridica de direito privado, mediante
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contrato para o que realizara sob forma remunerada, as seguintes atividades:

I - planejar, projetar, executar, ampliar, manter e explorar industrialmente os

sistemas publicos de dgua e esgoto;

II - fixar e arrecadar tarifas, provenientes dos servicos prestados,
promovendo reajustamentos periddicos, de modo que atenda a cobertura das
amortizacdes dos investimentos, custo de operagdo e manutencdo e acumulo de

reservas para expansao dos sistemas;

III - realizar outras atividades que, direta ou indiretamente, explicita ou

implicitamente, digam com os seus objetivos.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Dente os produtos oferecidos pela companhia estdo os servicos de fornecimento de
agua tratada, a coleta e o tratamento do esgoto e a construgao dos Sistemas Integrados de
Saneamento Rural (Sisar). Na distribui¢do de agua tratada a CAGECE esta presente em
mais de 152 municipios do Estado atendendo mais de 5 milhdes de usudrios, sendo 2,6
milhdes em Fortaleza; na coleta e tratamento do esgoto a companhia apresenta um indice
de cobertura de 66,64% com uma rede de coletora de possundo uma extensao de 2.700
km; o SISAR a CAGE entrega os equipamentos de tratamento para que as associagdes de
moradores de cada localidade passe a opera-los mantendo a orientacdo por meio da

Geréncia de Saneamento Rural (Gesar).

As regras que estruturam a companhia demonstraram que o ator desempenha um
papel de execugao das ag¢des definidas em outros niveis de situagdo de agdo. Nao obstante
a empresa tenha a autonomia gerencial na prestacdo de servigo, a sua participagdo na
definicdo das politicas de recursos hidricos ¢ feito por meio de seu representante no

CONERH.

h) Servigo Autonomo de Agua e Esgoto (SAAE) (A8)

A SAAE ¢ uma autarquia municipal criada pelo municipio de Pindoretama no
exercicio de sua competéncia para a prestacao de servicos locais. A entidade representa a

unica excecdo na prestacdo desses servicos na BHMF tendo em vista que a CAGECE ¢ a
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responsavel, por delegacdo, pela prestacdo dos servicos nos demais municipios que

compdem a bacia.

A atuacao deste ator na definicdo de regras para a governanca ¢ bastante limitada
tanto no que concerne aos limites geograficos do municipio quanto ao volume de recursos
utilizados. O Quadro 44 apresenta uma declaragao institucional que indica que a sua
influéncia ocorre por meio da apresentacdo de suas demandas nos colegiados, a exemplo
do registrado na Ata da 58° Reunido Ordinaria do CBH-RMF, realizada em 27 de agosto
de 2020.

Quadro 44: Declaracdo da SAAE apresentada ao CBH-RMF

Documento Enunciados

Ata da 58° Reunido Ordinaria do CBH-RMF - “O Sr. Juciano do SAAE de
Pindoretama inicia falando que no Ultimo ano o municipio de Pindoretama e a
SAAE viveram uma situagdo muito dificil e que ficaram durante 6 meses
literalmente sem agua na Sede do municipio. Disse que os Distritos que ndo sao
atendidos pelo SAAE foram atendidos por cacimbas, pocos arteseanos, € o suporte
dos carros-pipa para atender as caixas d'dgua. Destacou que o governo do Estado
doou as cisternas. Ressaltou a importancia do suporte oferecido pela COGERH,
SOHIDRA e o Exército que abastecia as casas das familias. Informa que a SAAE
teve uma perda de clientes de um mil e oitocentas ligagdes, pois os usuarios fizeram

pocos artesianos e ainda ndo retornaram para pedir ligacao.

Fonte: Elaborado pelo autor.

1) O Sistema Integrado de Saneamento Rural (SISAR) (A9)

Formado por associagdes comunitarias, o SISAR ¢ uma organizacdo ndo
governamental, sem fins lucrativos, que tem como objetivo assegurar a prestacdo dos
servigos de manuten¢do em saneamento basico, de forma autogerida e sustentdvel nas

comunidades da zona rural do Estado do Ceara.

Na BHMF ha 12.870 ligacdes para o atendimento de uma populacao de 48.649, em

108 localidades de 17 municipios. Os sistemas sdo instalados e contam com a orientacdo
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técnica da Geréncia de Saneamento Rural (Gesar) da CAGECE.

Nao obstante o projeto SISAR represente a concretizagdo de um dos objetivos da
PERH, ou seja, o planejamento e o gerenciamento da oferta de dgua, desenvolvida de
forma integra, descentralizada e participativa, a pesquisa ndo evidenciou regras que
estabelegam a participacao desse ator na formulagao das politicas de recursos hidricos do

Estado.

j) Comissdes Gestores de Sistemas Hidricos (A10).

As Comissdes Gestoras de Sistemas sdo formadas por usuarios, representantes da
sociedade civil organizada e pelo Poder Publico atuando no ambito de um sistema hidrico
de operagdao isolada (acude, canal ou aquifero). Vinculados aos comités de bacias
hidrogréficas, esses colegiados ndo sdo dotados de personalidade juridica e nem fazem

parte da estrutura do Poder Publico, mas atores auxiliares na gestao dos recursos hidricos.

O Decreto n® 33.073/2019 veicula regras de escolha, estabelecidas no nivel
constitucional, definindo as comissdes como organismos de bacias vinculados aos comités
de bacias (art.54) e atribuindo poder ao CONERH para a criacdo de regras, no nivel
operacional, para o estabelecimento, por meio de resolucdo, da composi¢ao e atribuicao

dos membros das comissoes (art.55).

Nao obstante a participacdo dos usuarios, da sociedade civil organizada, a
influéncia desse ator na formulagao de politicas ptiblicas em matéria de recursos hidricos ¢
limitada na medida em que suas agdes e manifestagdes dependem de encaminhamentos
feitos pelo CBH-RMF conforme enunciado do pardgrafo tnico do art. 57 do Decreto n°

33.073/2019.

A Tabela 5 mostra as comissoes instaladas na BHMF indicando o sistema hidrico e

sua localizagao.

Tabela 5: ComissOes Gestoras de Sistemas instaladas na BHM

Comissoes Gestoras de Sistema Hidrico da BHMF

Ano de Formacao | Sistema Hidrico Municipio Dominio
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2008 Aracoiaba Aracoiaba Estadual
2008 Acarape do Meio Redengdo Estadual
2008 Catucinzenta Aquiraz Estadual
2008 Itapebussu Maranguape Federal

Itaicaba, Palhano,
Canal do Aracati, Beberibe,
2008 Estadual
Trabalhador Cascavel, Horizonte,

Chorozinho, Pacajus.

2008 Penedo Maranguape Municipal
2008 Castro Itapitina Estadual
2008 Aracoiaba Aracoiaba Estadual
2010 Pompeu Sobrinho Chor6 Federal
2013 Macacos Ibaretama Estadual
2013 Tijuquinha Baturité Estadual

4.5.4. Sistema de Governanga (SG)

A escolha das variaveis de segunda ordem do Sistema de Governanga foi motivada
pela capacidade dessas varidveis trazerem respostas para desvelar alguns critérios de
avaliacdo da governanca tais como o monitoramento, a existéncia de san¢gdes graduais, a
capacidade de resposta e responsabilizacdo € o reconhecimento minimo do direito de

organizagao.

a) Autonomia local de escolha coletiva (SG1)

Espera-se que para a maioria dos individuos necessitando compartilhar um recurso
comum, deva ser autorizada a participar da elaboragdo de novas regras ou da modificagao
de regras ja existentes. Segundo Amy et al. (2011, p. 141), esse ¢ um principio que
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aumenta a probabilidade de as regras se adequarem as realidades locais, modificando-se
sempre que as necessidades assim o exigirem. A essa realidade, Ostrom (1990, 2005)

conceituou como o principio desenho “Acordos de Escolha Coletiva”.

Na analise dos operadores (atributos) dos 10 atores selecionados para pesquisa, as
regras que constituem a sua natureza juridica evidenciaram, 6rgdos com campeténcia
juridica para estabelecer diretrizes méximas para a PERH (SRH, CNERH, CBH-RMF).
entidades (pessoa juridica) com autonomia gerencial para executar essas regras no plano
operacional (COGERH, SOHIDRA, FUNCEME, CAGECE, SAAE) e aqueles que atuam
em um ambiente juridico limitado ao nivel de situagdo operacional e sem a capacidade

direta de influenciar a constru¢ao de regras (Comissdes Gestoras e SISAR).

Nao obstante as regras definam as posi¢des de cada ator com clareza, ndo deixando
davida do “espaco” juridico de atuagdo, o dia a dia demonstra que, por meio do exercicio
de suas competéncias, mesmo entidades que atuam no plano técnico operacional
(COGERH, FUNCEME) influenciam as decisdes tomadas pelos colegiados ao fornecerem
informagdes das condigdes biofisicas da BHRM. Nesse sentido, ficam evidenciados nas
Resolugdes n° 02/2021, 03/2021, 04/2021 e 05/2021, emitidas pelo CONERH para a
defini¢do dos parametros de operacao do acude Castanhdo no Sistema Integrado Jaguaribe
— metropolitana. Em todos esses atos foram mencionados que a decisdo leva em
consideracdo a Nota Técnica da COGERH apresentada na 100* Reunido Ordinaria do

CONERH.

J& se demonstrou no item que trata das regras de escolha (responsdveis pelo
estabelecimento de agdes que os atores podem ou ndo fazerem) que o CBH-RMF por
meio da Resolucao n°01/2020 evidenciou possuir a autonomia necessaria para a Formagao
da Camara Técnica de Meio Ambiente, Outorga e Operagdo dos Sistemas Hidricos das
BHMF, responsavel pela emissdo de parecer na analise das liberagdes de outorga de
direito. Essa autonomia advém de regras de poder, estabelecidas no nivel constitucional

(art.5° da lei 9433/97) e de escolha coletiva (Lei n° 14.844/ 2010).

Um outro exemplo que pode ser citado de autonomia é o reconhecimento do
direito de organizacdo, evidenciado na criagdo do Grupo de Trabalho para Revisdo do
Regimento Interno do CBH RMF. Essa decisdo foi registrada na 51* Reunido do CBH-
RMF (Quadro 45).
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Quadro 45: Grupo de Trabalho de Revisao do Regimento Interno do CBH-RMF

Documento Enunciados

Ata da 51* Reunido do CBH-RMF - “A reunido ocorreu com base na seguinte
pauta: 08h30min — Café da manha; 09hO0Omin — Abertura (Diretoria do CBH-RMF);
09h10min — Apresentacdo dos Encaminhamentos da Capacitagdo (grupos);
09h50min — Seguranca de Barragens e Cadastro Estadual dos Agudes (Fernanda
Furtado e Mariana Fontenelle — SRH);10h20min — Plano de Seguranga Hidrica (Sr.
Sarmento — Nippon); 10:50min — Criacdo do Grupo de Trabalho para Revisdao do
Regimento Interno do CBH RMF e criacdo da Comissdo de Acompanhamento da
Alocagio das Aguas do Vale do Jaguaribe — RMF; 11h00min — Criagdo da Camara
Técnica de Planejamento e Orcamento; 11h10min — Informes: Instituigdes que
foram excluidas, vacancia, marcar uma reunido extraordinaria, sobre a II
Conferéncia da Caatinga nos dias 16 a 21 de junho, renovacdo da Camara Técnica

do Meio Ambiente.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

De igual modo, restou demonstrando que o CONERH possui a capacidade juridica
para o estabelecimento das regras de cobranga pelo uso dos recursos hidricos superficiais
e subterraneos de dominio do Estado ou da Unido, por delegacdo, conforme regra de

poder, estabelecida por meio do Decreto n°33.920/21 (art.2°).

Em linhas gerais, os exemplos mostram que as entidades, em maior ou menor
medida, no exercicio das suas competéncia estdo alinhadas a PNRH e a PERH

contribuindo para a formac¢ao das regras de governanca.

b) Processos de monitoramento, san¢ao e responsabilizacdo (SG2)

Nao obstante o monitoramento, a san¢ao ¢ a responsabilidade tenham naturezas
distintas, a abordagem conjunta se deve ao fato de a primeira (monitoramento) trazer
meios para a definicdo da segunda (sancdo) e a respectiva responsabilizacao do infrator.
Desta forma, o monitoramento do cumprimento das regras e das condigdes em que se

encontram os recursos, permite aumentar a confianga dos usudrios de que podem cooperar
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uns com 0s outros sem temer que uns levem vantagem sobre outros.

Assim como ocorre com o IAD-SES, para o IAD-SES-ILT o monitoramento
confiavel do cumprimento das regras e das condi¢des dos recursos representam aumentam
a confianga dos usuarios de que podem cooperar sem a preocupacao de uns possam levar

vantagens em relacdo a outros.

No que concerne ao monitoramento do cumprimento das regras, a pesquisa
evidenciou que a consisténcia dos niveis de situacdo de ac¢do produz um ambiente
institucional que vinculam as acdes as diretrizes estabelecidas na PERH. As acgdes de
determinado ator dissociadas, ou fora de seu “espaco” juridico determinado, serdao
consideradas ilegitimas e invalidas e, a menos que sejam convalidadas pelos 6rgaos
colegiados competentes, ndo surtiram os efeitos desejados. Desta forma, evidencia-se uma
estrutura de controle, entre os atores, condicionada aos niveis de situacao (constitucional,
de escolha coletiva e operacional). O Quadro 46 apresetna um exemplo desse processo nas
declaragdes institucionais emanadas da Resolucdo do CBH-RMF n° 03, de 24 de

novembro de 2020, que dispos sobre o uso dos recursos financeiros do Procomités.

Quadro 46: Uso dos recursos financeiros do Procomités

Documento Enunciados

Resolugdo do CBH-RMF n° 03, de 24 de novembro de 2020 - “A DIRETORIA
DO COMITE DA BACIA HIDROGRAFICA DA RMF, no uso das suas atribuicdes
que lhe conferem o art. 1° do Decreto N° 26.902, de 16 de janeiro de 2003 e o Art.
10, § 10, Inciso I, do Decreto N° 32.470, de 22 de dezembro de 2017; ¢

CONSIDERANDO as diretrizes da Politica Estadual de Recursos Hidricos,
disposto no art. 4°, da Lei n° 14.844, de 28 dezembro de 2010, bem como dos
fundamentos da Lei N° 9.433, de 08 de janeiro de 1997, que dispde sobre a Politica

Nacional dos Recursos Hidricos;

CONSIDERANDO que o Contrato No. 048/2019/ANA, clausula Terceira,
Inciso II, Alinea h, esclarece que os recursos do Procomités devem ser aplicados
exclusivamente em agdes voltadas para o fortalecimento dos Comités de Bacias

Hidrograficas, as quais podem ser extensivas ao Conselho Estadual de Recursos
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Hidricos — CONERH;

CONSIDERANDO que a Resolugao N° 1.190/2016 da ANA, Art. 2., Inciso
VIII, diz que os recursos aportados pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico — ANA, no ambito do Procomités sdo de carater complementar € nao visa
substituir os recursos or¢camentarios ordinariamente destinados pelos Estados, no

ambito de suas competéncias legais, para prover o funcionamento dos Comiteés;

CONSIDERANDO que os CBHs e o Conselho de Recursos Hidricos —
CONERH, serdao os unicos beneficidrios dos recursos financeiros, mas que a

administracdo ficara a cargo da Secretaria de Recursos Hidricos — SRH;

CONSIDERANDO que toda proposta de gasto estara sujeita a Lei No. 8.666,
de 21 de junho de 1993, que instituiu normas para licitagdes e contratos da

Administragao Publica;

RESOLVE:

Fonte: Elaborado pelo autor.

Sem o respeito as regras que definem o “espaco” juridico de atuacdo do comité, o

ato do CBH-RMF seria ilegitimo e ndo produziria os efeitos desejados.

Para a garantia do respeito aos ambientes de atuacdo institucional, a governanga
apresentou um conjunto de entidades, processos e instrumentos tecnoldgicos para o
monitoramento dos recursos, fornecendo informagdes precisas das condigdes biofisica dos

recursos a todos os atores.

As declaragdes institucionais evidenciaram a existéncia de duas entidades que sao
responsaveis diretamente pelo monitoramento dos recursos da BHMF: a COGERH e a
FUNCEME. A primeira, uma empresa publica instituida para o desempenho da gestao dos
recursos; a segunda uma fundacdo publica criada para a produc¢do de conhecimento e

informagao para a tomada de decisdo.

Entre outras competéncias foi atribuido a COGERH o desenvolvimento de “a¢des
que preservem a qualidade das aguas, de acordo com os padrdes requeridos para usos
multiplos” (inciso IV do art. 2°). Nessa linha de atuagdo a entidade utiliza indicadores de

resultados para a avaliagdo de suas acdes no que merece destaque os indicadores “Indice
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de acudes com estado trofico avaliado”, indicador relacionado a presenca de
cianobactérias na agua dos agudes, “Gestdo participativa”, indicador relacionado ao
trabalho de sensibilizacdo da gestdo das bacias hidrograficas por meio do apoio na
formacdo de canais de participacdo da sociedade civil, “Eficiéncia no planejamento da
operacao” e “Percentual de barragens com manutengado satisfatoria”. Este ultimo que ndo

teve suas metas atingidas no exercicio de 2020 (Tabela 6).

Os indicadores com perspectiva relacionados aos processo/tecnologia indicam a
busca constante de novas formas de aprimoramento da gestdo por meio da utilizagdo de

tecnologia da informacao.

Por meio do monitoramento a COGERH fornece informacdes sobre a quantidade
e qualidade da agua na BHMF tanto superficial (acudes) quanto das 4dguas subterraneas
(pocos). As informacgdes sao sobre o nivel diario dos acudes, qualidade da agua, seguranga

de barragem e aporte de agua.

O monitoramento quantitativo e qualitativo (inciso III do art. 2°) ¢ desenvolvido e
implementado de forma descentralizada por meio das geréncias regionais localizadas nos
municipios de Crateus, Crato, Fortaleza, Iguatu, Limoeiro do Norte, Pentecoste,

Quixeramobim e Sobral, conforme Estatuto Social da empresa.

Tabela 6: Indicadores de resultados da COGERH

INDICADORES DE RESULTADOS - 2020

Perspectiva Nome do indicador Meta do Resultado
indicador
Aprendizagem e Horas de capacitagdo 40h/empregado | 89,66 h/e

Desenvolvimento

Investimento no portfélio de 70 % 88,89 %
Projetos
indice de acudes com estado >90 % 100 %
tréfico avaliado
Processos/tecnologia
Eficiéncia no planejamento da <+10% 4,69 %
operacio

122



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

Percentual de barragens com 85% 83%

manutencio satisfatoria

Sociedade/Mercado Gestdo participativa 60% 74,33%

Fonte: Adaptado de COGERH.

Em relagdo a fiscalizacdo e aplicacdo de sangdes, foram evidenciadas diversas
regras escalonadas nos nivel constitucional, de escolha coletiva e operacional, a exemplo

das indicadas no Quadro 47.

As regras indicam duas questdes importantes: a primeira que uma consisténcia
entre os trés niveis para a constru¢ao do modelo de procedimento correicional; segundo,
que no exemplo indicado no nivel de escolha coletiva houve uma clara op¢do por um
modelo em que hé a existéncia de sangdes graduais, ou seja, leves, graves e gravissimas
(art.11 do Dec. N° 32.861/2018) capazes de dar respostas a necessaria responsabiliza¢ao

dos infratores.

Nao obstante a necessidade de todo um aparato de gestdo para a obtencao de
informacdes que viabilizem a responsabilizacdo de um infrator por meio da aplicacao de
uma sancdo, a escolha de meios de resolugdo consensual de conflitos ¢ sempre um

caminho eficaz e de menor custo (Amy et al., 2011, p.141).

Quadro 47: Escalonamento de regras definidoras dos procedimentos de san¢ao

Nivel da S.A. Interacao (I) Estruturam da S.A.
Situagao Na acdo fiscalizatoria, a SRH utilizard os ~ Regra de escolha
operacional (SO)  seguintes instrumentos: I — Relatorio de seguindo regras

Vistoria; IT — Termo de Compromisso; III  originadas no SC e
— Auto de Infragao; IV — Termo de SEC.
Embargo: a) Provisorio; b) Definitivo.

(art.5° IN SRH n° 01/2004).

RdCs feitas pelo SEC para uso na SO
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Resultados do

SEC Constatadas infragdes as normas de uso Regra de escolha
dos recursos hidricos e de execucdo de seguindo a regra do
obra ou servicos de interferéncia hidrica, SC
estabelecidas no art. 60 da Lei n° 14.844,
de 28 de dezembro de 2010, estara o

Situagdo de infrator sujeito as penalidades e medidas

escolha coletiva administrativas indicadas no presente

(SEC) Decreto, conforme a seguinte

classificacdo: I — Infracdes de natureza
leve: [...]; II — Infragdes de natureza grave:
[...]; III' — Infracdbes de natureza
gravissima: [...] (Art.11 Dec. N°
32.861/2018).

Operador dedntico

RdPs feitas pela SC para uso no SEC estabelecendo  uma
regra de agregacdo
ao SEC.

Resultados da A fiscalizagdo do uso dos recursos hidricos

Situagao . . , ..
serd exercida nas 4guas superficiais e
Constitucional A .
subterraneas de dominio do Estado do
(CS) . . .
Ceara ¢ realizar-se-4 com base nos
objetivos,  principios e  diretrizes
oo estabelecidos por esta Lei e tendo como
Situagoes
o enfoque a orientagdo aos usudrios, a fim de
constitucionais
(SC) assegurar o cumprimento da legislacdo de

recursos hidricos e ambientais. (art.14 da

lei 14.844/10).

Fonte: Elaborado pelo autor (2021). RdP = Regras de poder; RdCs = regras de conduta.

Questdes como as diferentes interpretacdes de uma mesma regras por atores de
diferentes grupos podem produzir desavencas que ndo justificam a aplicacdo de uma
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penalidade. Nesse particular, deve-se destacar que a pesquisa evidenciou a existéncia de
mecanismos de resolucao de conflitos estabelecidos nos trés niveis de situacao de agao,

como pode ser vistos nos enunciados indicados no Quadro 48.

Quadro 48: Mecanismos de resolucao de conflitos

Documento Enunciados

Inciso III do art. 41 da Lei n°14.844/10 (nivel constitucional) = “O Conselho de
Recursos Hidricos do Ceard — CONERH, 6rgdo de coordenacdo, fiscalizagdo,
deliberagdao coletiva e de carater normativo do Sistema Integrado de Gestdo de
Recursos Hidricos — SIGERH, vinculado a Secretaria dos Recursos Hidricos — SRH

terd por finalidade o exercicio das seguintes competéncias:

[..]

III — arbitrar em ultima instancia administrativa, os conflitos existentes entre

as bacias hidrograficas e usuarios de aguas;”;

Inciso III do art. 2° do decreto n° 33.073/2019 (nivel de escolha coletiva) = “Sio
atribuicdes do Comité das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de

Fortaleza:

[..]

III — arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados

aos recursos hidricos;”;

Relatério do CBR-RM de 2020 (nivel operacional) - “Em Janeiro, além, de
mobiliza¢des feitas com o intuito de realizar reunides de encerramento da operagao,
foi também realizada reunido com a diretoria do CBH-RMF e capacitagdo com a
comissao do rio Coco. Uma mediacao foi realizada no acude Acarape do Meio, para
que uma situacdo de conflito ndo comprometesse a realizacdo da operacdo do

reservatorio.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em relacdo ainda a COGERH, devido a natureza juridica de empresa publica,
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evidenciou-se ainda uma regra de informagao, veiculada por meio da Lei n°13.303/16.
Trata-se do dever de informar as sangdes aplicadas as empresas contratados ao Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas — CEIS, previsto na Lei 12.846/13. Assim,
se ocorrer irregularidade que permita a aplicar de sancdo a alguma empresa contratada, a
COGERH estara obrigada ao fornecimento dessas informacgdes ao CEIS como parte da
reprimenda. O Quadro 49 apresetna a declaracao institucional da regra de informacao

veiculada por meio de um operador dedntico (art. 37 da Lei 13.303/16).

Quadro 49: Regra que obriga o fornecimento de informagdes ao CEIS

Documento Enunciados

Lei das Estatais (Lei n°13.303/16) - “A empresa publica e a sociedade de
economia mista deverdo informar os dados relativos as sangdes por elas aplicadas
aos contratados, nos termos definidos no art. 83, de forma a manter atualizado o
cadastro de empresas inidoneas de que trata o art. 23 da Lei n® 12.846, de 1° de

agosto de 2013.”.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nao obstante o dispositivo normativo tenha veiculado uma regra de informagao, a
simples inclusdo das empresas no CEIS, constitui uma san¢do, pois impede que as

mesmas possam contratar com o Poder Publico pelo prazo estabelecido na reprimenda.

Como participagdo da FUNCEME na atividade de monitoramento dos recursos
hidricos ¢ basicamente a producdo de informagdes acerca dos recursos, as questdes

relevantes serdo tratadas na varidvel relacionada ao compartilhamento de informagdes.

4.5.5. Compartilhamento de informagdes (12)

Para que haja interagdes entre os atores que participam da situacdo de agdo faz-se
necessario a compreensao do Sistema Socio-ecologico a partir informagdes fidedignas e
atualizadas, em um processo estabelecido por regras claras e do conhecimento de todos.
Nesse sentido, a variavel de segunda ordem escolhida para representar a interagdo dos

atores foi o compartilhamento de informagdes. Com essa varidvel pode-se avaliar ainda o
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requisito da abertura e transparéncia do sistema.

A avaliacdo dessa varidvel mostrou que a governanga da BHMF conta com a
construcdo de um aparato robusto, tanto na coleta e processamento de dados, quanto na
divulgacdo das informacdes. Essa realidade se impde com as exigéncias de regras
constitutivas tanto na esfera federal, com a criagdo do SNIRH (Lei n°9.433/97), quanto na
estadual com a criagdo do Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos do Estado

(Lein® 14.844/2010).

Considerando que as regras que estruturam o sistema de informacao (encontradas
no nivel constitucional e de escolha coletiva) foram tratadas por ocasido da abordagem das
regras de informacdo, neste ponto do trabalho, apenas as agdes para concretizar esse

sistema, no nivel operacional, serdo apresentadas.

Uma primeira observacao a ser considerada sobre o acesso a informacdo ¢ que ha
uma preocupacao nao apenas com os atores que compdem os comités deliberativos, mas
com os usuarios de recursos hidricos em geral. Nesse sentido, podem ser citados varios
sistemas que vao ao encontro de uma verdadeira politica de dados abertos, a saber: o
Sistema Hidro — telemetria, o Portal Hidrologico do Ceard, o Sistema de Gerenciamento
de Alocagio de Agua (SIGA), o Sistema de Operagdo de Reservatorio, Sistema Qualigraf

e a Plataforma Ceara Transparente.

O Sistema Hidro — telemetria ¢ responsavel pela aquisicdo, qualificacdo e gestdo
dos dados hidrometeorologicos do SNIRH. Nele a ANA concentra informagdes sobre as
bacias hidrograficas de todo o territoério nacional, transmitidas em quase tempo real, no

endereco eletronico: https://www.snirh.gov.br/hidrotelemetria/Default.html.

O Portal Hidroldgico do Ceara foi desenvolvido pelo Governo do Estado, em uma
parceria entre a COGERH e a FUNCEME, para disponibilizar as informagdes sobre
recursos hidricos indicando o nivel, o volume, e a capacidade dos reservatorios
monitorados pela COGERH. O sistema tem a capacidade de se adaptar a qualquer
tamanho de tela, em qualquer tipo de dispositivo (Responsividade) permitindo o acesso as
informagdes em qualquer tempo e lugar. O Portal Hidrologico do Ceara pode ser

encontrado no enderego eletronico: http://www.hidro.ce.gov.br/.

A Figura 12 indica a situacdo dos reservatdrios do Estado, consultada no aplicativo
para telefonia moével do Portal Hidrologico, em 13 de setembro de 2021. Em destaque,
encontra-se a informacdo do volume de recursos da BHRMF que, na referida data,
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encontra-se com pouco mais da metade (51, 31%) de sua capacidade méxima.

Figura 12: Visualizagao de dados no App do Portal Hidrolégico

Regioes Hidrografi
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Fonte: Fundagao Cearense de Meteorologia — FUNCEME (2021).

O SIGA tem como objetivo apresentar as solucdes técnicas para a tomada de
decisdo a partir do fornecimento de informagdes racionais e tempestivas. O sistema retine
modelos integrados e ferramentas para apoiar o planejamento e a tomada de decisdo frente

a diferentes cenarios de multiplicidade de usos da agua.

O Sistema de Operagao de Reservatorio ¢ um sistema que tem como objetivo o
fornecimento de informagdes operacionais dos reservatdrios. Nele podem ser encontrados
dados referentes a evaporagao, as liberagdes de recursos, aos afluentes, entre outras, para

cada reservatorio.
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O Sistema Qualigraf ¢ uma ferramenta utilizada para auxiliar na parte grafica das
analises da qualidade de amostras d’agua. Sao aplicagdes do programa: o balango i6nico, a
classificagdo das aguas pelos soélidos totais, o indice de qualidade da agua (IQA), a

classificacdo das dguas para fins de irrigacdo, entre outras.

A Plataforma Ceard Transparente além de permitir o acesso direto a diversas
informagdes, facilita a interlocu¢do entre o Estado e o cidaddo para o fornecimento de
informagdes ndo encontradas nos sistemas. Esse sistema conta com diversas
funcionalidades que permitem a solicitacdo e recebimento de informacgdes pelos usuarios
de qualquer servigo publicos, inclusive os relacionados aos recursos hidricos (Silva et al,

2021). Na Figura 13 ¢ apresentada a pagina inicial da Plataforma Cear4 Transparente.

Figura 13: Pagina inicial da Plataforma Ceara Transparente

PORTAL DO GOVERNO | CGE | ACESSIBILIDADE | ALTOCONTRASTE | A+ A- A | DUVIDAS FREQUENTES |

Transparéncia | Ouvidoria | Acesso a Informacgdo | Participagdo Cidada

w

Informag&o

Bem vindg a.area de Acesso a Informacgao do Portal Cea
Q

Infcio / Acesso a informagdo

Solicitar informacao Acompanh

Clique abaixo em Solicitar informacgdo e preencha o Protocolo
formulario com sua solicitagdo de acesso a
informacgdo, que serd analisada e respondida de

Fonte: Controladoria ¢ Ouvidoria Geral do Estado do Ceara — CGE (2021)

Por meio das atas de reunides, a pesquisa revelou ainda que os membros do CBH-
RMF contam com o apoio técnico de especialistas, por ocasido das deliberagdes,

fornecendo informacgdes referentes ao clima, ao meio ambiente, aos aspectos juridicos,
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entre outras areas relacionadas aos recursos hidricos, como pode ser visto no seguinte
trecho extraido da 62* reunido do CBH-RMF, realizada no dia 09 de janeiro de 2021

conforme indicado no Quadro 50.

Quadro 50: Informacdes fornecidas por técnicos e especialistas

Documento Enunciados

Ata da 62* reunido do CBH-RMF = “Mariano apresenta a Técnica Mary Sakamoto
da FUNCEME que inicia apresentagdo sobre prognostico climatico de dezembro de
2020 a janeiro de 2021. Sra. Sakamoto inicia falando que ndo tivemos muitas chuvas
em 2020 e informa alguns dados. Apresenta calendario de chuvas de janeiro diz que
houve um desvio negativo e em relacdo a climatologia. As chuvas em relagdo a
Bacia do Salgada e Alto Jaguaribe foram melhores. Mas ainda ficamos abaixo da
climatologia normal esperada. Sra. Sakamoto indicou o seguinte prognostico
climatico para o trimestre fevereiro, marco e Abril de 2021 no Estado do Ceara;
50% de probabilidade para a categoria abaixo do, 40% de probabilidade para a
categoria abaixo da normal, 40% de probabilidade para a categoria em torno da

normal e 10% de probabilidade para a categoria acima da normal.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A pesquisa evidenciou ainda que a FUNCEME disponibilizou aos usuarios, os
seguintes aplicativos: Monitor de Secas, que permite o acompanhamento regular da
situacao da seca no Nordeste brasileiro; o Calendario de Chuvas, com informagdes das
precipitagdes em todo o Estado; o Funceme Marés indicando com detalhe a tabua de

marés em todo o litoral do Estado além do j& mencionado Portal Hidrologico.

4.5.6. Regras efetivas, eficientes e sustentaveis (R1)

Nao obstante considerados conjuntamente em uma mesma varidvel, ndo se deve
confundir os conceitos de efetividade, eficiéncia e sustentabilidade. Para a IAD-SES-ILT,
uma regra sera efetiva quando os resultados indicados em sua finalidade sao,

verdadeiramente, alcancados; serd eficiente quando o seu intento for alcancado com o
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menor custo possivel; por sua vez, serd sustentavel se, além de efetiva e eficiente,
contribuir para a preservacao dos bem comuns, evitando o seu exaurimento. Em uma boa
governanga esses trés atributos das regras sdo complementares e se manifestam

concretamente no nivel operacional.

Na anélise das declarac¢des institucionais, emanadas dos documentos selecionados
para a pesquisa, foi possivel evidenciar elementos informativos que corroboram com a
presenca dos trés atributos aqui analisados. Esses atributos estdo presentes na medida em
que se evidenciam a consisténcia das Institui¢des e a consisténcia dos niveis de Situagdo

de Acao.

Afirmar que as instituicdes sdo consistentes implica afirmar que as regras que as
estruturaram atribuindo-lhes competéncia estdo em um espago juridico legitimo, operando
de forma plena e sem se chocar com competéncias de outras esferas de poder. Como visto
as regras de poder, emanadas na PNRH (Lei n°9.433/97) e da PERH (Lei n°14.844/2010)
(nivel constitucional), apenas instituiram espacos juridicos para que os instituto e
instituicdes fossem criados por outras esferas de poder, como ocorreu com a criagdo da
COGERH, no estado do Ceara (Lei 12.217/93), e o feixe de regras que criaram e
estruturaram o instituto da outorga, indicadas no quadro 15, s3o exemplos da eficacia das

regras.

A eficiéncia pode ser evidenciada na medida em que uma regra ¢ aplicada de
forma plena, com todo o seu comando formal se materializando no mundo real. Um
exemplo de regras que se apresentaram, de forma eficiente, sdo as que estruturam o
Sistema de Informacgdes sobre Recursos Hidricos do Estado. Conforme visto na secio
anterior, pode ser apontado como a materializaram dessas regras, o Sistema Hidro —
telemetria, o Portal Hidrologico do Ceara, o Sistema de Gerenciamento de Alocacao de
Agua (SIGA), o Sistema de Operagio de Reservatorio, o Sistema Qualigraf e a Plataforma

Ceara Transparente.

A preocupacdo com a sustentabilidade foi evidenciada em diversas declaragoes
institucionais, correspondendo aos principios norteadores da PNRH e da PERN. No nivel
operacional, um exemplo que pode ser apontado sdo as regras que permitem ao CONERH
deliberar sobre a limitacdo de 4gua do agude Castanhdo, em tempos de estiagem e
obedecendo a ordem de prioridade de abastecimento humano e dessedentagdao animal.

Nesse caso, a PERH estabeleceu a sustentabilidade como um objetivo a ser alcangado
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(inciso II do art.2°), a SRH declarou a situagado critica de escassez na regido hidrografica
do Sistema Integrado Jaguaribe — Regido Metropolitana (Ato Declaratério
n°01/2020/SRH) enquanto o CONERH estabeleceu os limites da liberacdo por meio da
Resolugdo n°05/2021. Todas essas regras foram norteadas pelo principio da

sustentabilidade.

4.5.7. Quadro analitico das relagdes juridicas das regras IAD-SES-ILT

Ja se afirmou que as regras constituem o nucleo da investigacdo do IAD-SES-ILT
e, seguindo a mesma construcao do framework de Ostrom, tem como pano de fundo a
comprovagdo do uso sustentavel de bens comuns refutando o dilema social defendido por
Hardin (1968). Desta forma, a depender do regime das regras adotadas na governanga dos
recursos, sera possivel evidenciar se a escolha adotada para a exploracao dos recursos

levou em consideracao os principios defendidos por essa nova abordagem.

Ter as regras como o nucleo para a avaliagdo da governanca ¢ considerar que € o
regime destas que descreve os padrdes sociais, as entidades, a forma e a natureza juridica
das agodes praticadas nas situacdes de acdo. As regras sao subjacentes as diversas relacoes
existentes na governanga, indicam ndo s6 a pessoa envolvida na relagdo, mas o status e a
configuragdo legal da relagdo. Assim, pode-se ter regras entre duas pessoas (P2P)
estruturando uma relacdo juridica pessoal, a exemplo de um contrato; regras
estabelecendo uma relagdo juridica objetiva (P2B) como a existente entre uma pessoa e
um bem, a exemplo do instituto da propriedade; e por fim, as regras em uma configuracao
juridica entre bens (B2B), como ocorre com o instituto da serviddo em que a existéncia de

um bem em determinadas condi¢des estabelece limites para a utilizagdo de outro bem.

A partir do desenho legal estabelecido para cada sujeito envolvido no uso dos
recursos, a pesquisa evidenciou que, a depender da posicdo que ocupam e a natureza
juridica que possuem, a relagdo que cada um tem como o bem se altera ora se
apresentando como uma relagdo pessoal (P2P) ora como uma relagdo direta com o bem
(P2B). Nao se evidenciou relagdes entre os bens (B2B), o que configura um ambiente
livre de embaracgos para a gestao estabelecer as regras e gerir livremente os recursos. Essa
situacdo pode ser explicada pela natureza de bem publico de uso comum atribuido aos

recursos hidricos.

A relagdo dos sujeitos com os bens (P2B) ndo ¢ mediada pelo instituto da
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propriedade, mas apenas se apresentando pelo direito de uso dos recursos hidricos ou de

geréncia, o que evidencia a ado¢do do regime publico dos recursos hidricos e nao privado.

O Quadro 51 apresenta o perfil institucional das relagdes juridicas encontradas nas

regras do JAD-SES-ILT. No quadro pode ser visto para cada sujeito o status legal de ¢ a

relagdo que possuem com os recursos hidricos.

Quadro 51: Quadro institucional dos atores da IAD-SES-ILT

Inslt\iltlZie;Zies Sujeitos da relacio Status Legal Relaciao P2P Relacao P2B
CBH-RMF Publico Representagdo | Gestor/Normativa
Detentor de Privado Obrigacional (*) Direito de Uso
Outorgado
Usuario Privado Obrigacional (*) | Direito de Uso
Comissdes Técnicas Publico Representagdo Gestor
Agéncia de Bacia Publico Representagao Gestor
SO Comissoes Gestoras Publico Representagao Gestor
Geréncia de Bacia Publico Representagao Gestor
COGERH Empresa Publica | Entidade Gestora Gestor
SOHIDRA Autarquia Entidade Gestora Gestor
FUNCEME Fundacao Publica | Entidade Gestora estor
CAGECE Empresa Publica | Entidade Gestora Gestor
SAAE Autarquia Entidade Gestora Gestor
ANA Publico Entidade Gestora Normativa
SEC CONERH Publico C)rgﬁo Gestor Gestor/Normativa
CNRH Publico Orgio Gestor Normativa
MMA Publico Orgio Gestor Normativa
SC SRH Publico Orgio Gestor Normativa

Fonte: Elaborado pelo autor; (*) Obrigacdo para com o Poder Publico para ter o direito de uso.

No que concerne as relagdes pessoais (P2P), com excecdo dos detentores de
outorga e dos usuarios, que possuem uma relacdo obrigacional com o Poder Publico, os
demais ou sdo representantes, ou sao entidades gestores, ou sao 6rgao gestores. Ressalte-
se que as relagdes obrigacionais ndo significam uma contrapartida pela propriedade do
bem, mas uma contribuicdo para cobrir os custos da prestacdo dos servicos para o

fornecimento do bem.
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CAPITULO V — DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A discussdo dos resultados concentra-se em dois aspectos da pesquisa: o primeiro,
as questoes relacionadas ao proprio modelo heuristico IAD-SES-ILT, em que se discute a
sua viabilidade enquanto ferramenta de avaliacdo e, um segundo, consequéncia do
primeiro, os resultados obtidos da avaliagdo do objeto tratado pelo IAD-SES-ILT, em que

se indicara em que nivel os requisitos de avaliacdo se apresentam na BHMF.

De uma forma geral, a viabilidade do modelo heuristico, e a consequente avaliagdo
da governanca, sera evidenciada na medida em se apresentam repostas as seguintes

indagagoes de pesquisa:
e Ha distorgdes entre as regras formais e as regras em uso?

e As regras de poder permitem a existéncia de ‘nucleos policéntricos’, ou

seja, a coexisténcia de varios centros de decisdo?

e H4 um ordenamento estruturado entre os niveis de regra operacional, de

escolha coletiva e constitucional?

e As regras formais permitem um arranjo institucional para uma governanga

sustentavel?
e Qual a avaliagao que se faz da governanca implantado nas BHMF?

Nas secdes seguintes cada uma dessas indagagdes serd tratada com base nas

informacdes da avaliagdo das regras apresentadas no capitulo anterior.

5.1. Regras formais e regras em uso

A avaliagao das declaragdes institucionais emanadas da documentagao selecionada
para a pesquisa, além de veicularem os regramentos aplicados na governanca, representa a
manifestacdo de cada orgao/entidade no exercicio de suas competéncias. Desta forma, em
cada manifestacdo encontram-se, subjacentes a uma regra preestabelecida, ou a
comprovagdo da execucao de uma atividade para producdo de um resultado previsto ou a
comprovagado da criacdo de novas regras prevendo novas atividades e resultados também

alinhados com as regras preestabelecidas.
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O alinhamento entre o que foi estabelecido por meio de uma regra de poder (regras
formais) e o que efetivamente ¢ executado (regras em uso) na governanga foi evidenciado
na consisténcia apresentada em cada nivel de situa¢do de agdo (secdo 4.4), determinada
pelas regras de limite, de posi¢do, de escolha, de escopo, de agregagdo, de informacgao e

de custo-beneficio.

Além da consisténcia das situagdes de acdes, a efetividade, a eficiéncia ¢ a
sustentabilidade das regras apresentam-se como linhas mestras que orientam a atuagdo das
institui¢des. Se as regras em uso, portanto, estiverem dissociadas do “espago” juridico de
atuacdo criado pelas regras formais, ndo se atingem a efetividade, a eficiéncia ou a
sustentabilidade devido a dissonancia entre o que foi planejado visando um determinado

resultado e o que se concretiza no dia a dia.

A abordagem dessa questdo pode ser evidenciada a partir das andlises feitas no
item 4.5.6. deste trabalho. O resultado apresentado pelo uso do modelo IAD-SES-ILT

pode ser sintetizado como segue:

e Regras efetivas = os resultados indicados em sua finalidade sdo,
verdadeiramente, alcancados. Nesse particular, regras efetivas implicam
também que as regras estabelecidas formalmente sdo seguidas no plano
operacional. Se ha uma distor¢do impedindo as regras de se concretizarem

as condutas serdo ilegitimas;

e Regras eficientes = quando o seu intento for alcangado com o menor custo
possivel. Pode-se afirmar que a eventual distor¢ao entre as regra formais e
as que estdo em uso, além de impedir a efetividade das regras
comprometem os resultados na medida desejada, sendo, portanto,

ineficientes;

e Regras sustentaveis = sdo aquelas que, além da efetividade e da eficiéncia,
contribuem para a preservacdo dos bens comuns, evitando o seu
exaurimento. Tendo em vista que a sustentabilidade carrega em seu
conteudo a eficacia e a eficiéncia, da mesma forma a sustentabilidade
estard afetada pela eventual dissociagdo entre as regras formais e aquelas

adotadas em uso no dia a dia da governanca.

A eficécia, a eficiéncia e a sustentabilidade das regras demonstradas, indicam uma
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sintonia entre as regras em uso ¢ aquelas estabelecidas formalmente. Os dois exemplos
indicados no item 4.5.6, quais sejam, o instituto da outorga, a criacdo do Portal
Hidrologico e as agdes do CONERH deliberando sobre a limitacdo da liberagdo de agua
do Castanhdo, mostram bem como o que foi idealizado nos niveis constitucional e de

escolha coletiva ganharam concretude no nivel operacional.

5.2. Nicleos policéntricos de decisao

A variavel do TAD-SES-ILT adotada para o Sistema de Governanca (SG) foi
descrita como sendo a Autonomia local de escolha coletiva (SG1). A analise desta
varidvel permitiu evidenciar ndo apenas que o Comité da BHMF tem poder de decisdo,
mas que outros atores, em seus ambientes decisorios, pertencentes a outros niveis de
situagdo de acdo, tomam decisdes no exercicio de competéncias atribuidas pelo sistema de
governanga. Um exemplo dessa autonomia, ¢ a criacdo da Camara Técnica de Meio
Ambiente, Outorga e Operacao dos Sistemas Hidricos das BHMF por meio da Resolugdo
n°01/2020 emitida pelo CBHRM. A autonomia desse nucleo decisorio veio de diversas
regras de poder, estabelecidas no nivel constitucional (art.5° da lei 9433/97) e de escolha

coletiva (Lei n° 14.844/2010) que também correspondem a nucleos decisorios.

Nao obstante se tenha indicado (4.4.1.) que as entidades estaduais estejam ligadas
ao SINGREH (nacional) por uma “hierarquia” que busca, de forma coordenada, o
atingimento das finalidades institucionais, essa coordenagdao ocorre dentro dos limites
estabelecidos pelos “espacos” juridicos definidos pelas regras de limite, de escopo e de

agregacao.

O quadro institucional das relagdes juridicas da IAD-SES-ILT (quadro 47),
apresentado na secdo 4.5.7, distribuiu as entidades/drgaos/pessoas nos trés niveis de
situacdo de agdo. Em cada nivel, ou ntcleo decisorio, estd indicada a relagdo juridica
permitida pelas regras que determinam os limites do poder decisorio. Nessa distribuicdo, a
titulo de exemplo, temos o detentor de outorgado, no nivel operacional, com poder de
decisdo de apenas requisitar a outorga, assumindo uma obrigacdo para com o Poder
Publico; no nivel de escolha coletiva, pode ser citado o CONERH, colegiado com poderes
para estabelecer a forma como serd cobrado o uso dos recursos hidricos superficiais ou

subterrancos (art.16 da lei n°14844/10).

Os sistemas federal e estadual, semiautdonomos, mas permitindo a integragdo das

136



Governanga dos Recursos Hidricos: o modelo heuristico IAD-SES-ILT e sua aplicagdo na Bacia
Hidrografica da Regido Metropolitana de Fortaleza

\

diferentes escalas de forma funcional, ddo um carater “multinivel” a governanca dos

recursos da BHMF.

5.3. Estrutura dos niveis operacionais, de escolha coletiva e constitucional

Da andlise das regras nos item 4.1, 4.2 e 4.3 foi possivel chegar ao perfil das
declaragdes institucionais para cada nivel de situagdo de acdo. Para o nivel constitucional
se percebeu uma preponderancia dos operadores dednticos, responsaveis pela indicacao
do que deve, pode ¢ ¢ permitido; no nivel de escolha coletiva, o perfil mostrou uma
maior tendéncia para os operadores aim, responsaveis pela indicacdo de como, onde ¢ de
que forma os comandos dednticos devem ser executados; no nivel operacional, o

operador aim apareceu na amostra quase como uma exclusividade.

No Gréfico 5 podem ser vistos esses perfis, lado a lado, evidenciando, na medida
em que se sai do nivel constitucional em dire¢do ao operacional, o deslocamento do perfil

até quase desaparecer os operadores “A”, “D”, “C”, “O”, no nivel operacional.

Da configuragdo dos perfis, pode-se tirar o seguinte resultado da estruturacdo dos

niveis:

e No nivel constitucional, embora as regras possam instituir algumas
entidades para atuar no plano nacional (operadores A), deixou aos outros
entes (estados, distrito Federal e municipio) a competéncia para instituir
suas proprias entidades, o que explica a pouca frequéncia dos operadores
de atributo (A). Os operadores “or else” (Q), responsavel por descrever
conteudo punitivo, apareceu em numero maior nesse nivel, seguido pelo
nivel de escolha coletiva. Isso explica o fato de a estipulagcdo das sangdes
estarem apenas nas competéncias da Unido e dos Estados sendo aplicadas

no nivel operacional.

e No nivel de escolha coletiva, embora haja a preponderancia de operadores
aim, em segundo lugar estd os dednticos, em terceiro os operadores
condicionais (C), o que explica a competéncia do Estado para ndo so
criarem entidades (operador A), mas estabelecerem como, onde ¢ de que

forma os operadores dednticos, criados no nivel constitucional, devem se
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efetivar.

e A quase exclusividade dos operadores aim no nivel operacional explica o
fato de ser esse nivel o responsavel pela execucao das agdes, o dia a dia da

governanga.

5.4. Arranjo institucional para uma governanca sustentavel

A questdo que se coloca diz respeito a comprovagao de que a estrutura criada pelas
regras produz um arranjo institucional que garanta a sustentabilidade. Esse ambiente
institucional, portanto, apresenta-se como uma solucdo viavel em detrimento da tese
apresentado por Hardin (1968) em que sé a privatizagdo dos recursos evitaria a sua
degradacdo. Em sintese, as regras criam as institui¢des e institutos juridicos que sdo

dispostos em um arranjo institucional que podem ou ndo garantir um sistema sustentavel.

No item 4.5.6. deste trabalho abordou-se a questdo da eficécia, eficiéncia e
sustentabilidade das regras, ocasido em que se afirmou que sustentdveis eram as regras
que além de eficazes e eficientes, veiculavam a preocupacdo com a preservagdo dos
recursos. Questdes como a consisténcia das instituicdes (item 4.4.1) e dos niveis de
situagdo de acdo (item 4.4.2), criados por estas regras formais, apresenta-se como o
alicerce do arranjo institucional. Desta forma, se as regras que representam a matéria
prima para a constru¢ao de todo o arranjo visdo a sustentabilidade, um consectario logico

¢ que todo o arranjo também buscara a sustentabilidade.

Nesta perspectiva, a pesquisa evidenciou que tanto as institui¢des criadas no plano
concreto (instituicdo item) — CONERH, COGERH, FUNCEME, CBH-RMF, por
exemplo — como os institutos juridicos — outorga, contratos, resolugdes, por exemplo —,
criados no plano abstrato (instituicdo tipo) formam um arranjo institucional alinhado a

busca pelo uso sustentavel dos recursos hidricos.

Deve-se registrar que a trajetoria da pesquisa de primeiro avaliar as regras, depois
a consisténcia das instituigdes e dos niveis de situagdo de acdo para s6 entdo avaliar o
arranjo institucional, ndo implica a busca por essa ou aquela espécie de regras que, uma
vez identificada, garantam a existéncia de uma governancga sustentdvel. Neste particular, a
propria Ostrom (1990, 2005) abandonou a busca por regras especificas para se concentrar

na realidade institucional mais ampla. Neste particular, o IAD-SES-ILT segue o IAD-
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SES, no sentido de que para afirmar se um sistema ¢ ou ndo sustentavel, deve-se
evidenciar o que Ostrom chamou de design principles (“principios do modelo™). A
presenca destes “principios”, parte integrante dos requisitos de avaliagcdo utilizados pelo

IAD-SES-ILT, sao abordados no item seguinte.

5.5. Avaliacao da governanc¢a implantada na BHMF

A apresentagdo de um modelo que tem como proposito avaliar a governanga de
uma bacia hidrografica pressupde, necessariamente, que a aplicacdo de modelo
evidenciard a qualidade desta governanga a partir de critérios amplamente aceitos. No
caso do IAD-SES-ILT, os critérios adotados para a avaliagdo da governanca da BHMF
foram de duas ordens: primeiro aqueles adotados pela IAD-SES (“design principles” de
Ostrom) que, uma vez presentes, indicam que a utilizacao dos recursos hidricos ¢ feita de
forma sustentabilidade e sem a necessidade de entrega-lo a exploragdo privada; segundo,
os requisitos indicados pela UNESCO em seu relatorio “Agua e Mudangas Climaticas de

2020” (UNESCO, 2020).

Seguindo o roteiro metodologico do IAD-SES-ILT, primeiro aplicou-se a sintaxe
“ADICO” as declaragdes institucionais para se evidenciar a existéncia dos requisitos de
avaliagdo. Uma vez presentes nas declaracdes, verificou-se quais operadores ou espécies
de regras sdo responsaveis pela sua veiculagdo o que se permitiu chegar a conclusdo da
aderéncia da governanca da BHMF aos referidos requisitos. O resultado da avaliagdo esta

consolidado na Tabela 7:
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Tabela 7: Resultado da avaliacdo da governangca da BHMF segundo os critérios adotados

pelo IAD-SES-ILT

Governanca da BHMF

Requisito avaliado

Variavel IAD-SES-ILT de 2? ordem Resultado

Fronteiras bem definidas Clareza dos limites do Sistema de | Aderente
Recursos Hidricos da BHMF (SR1)

Equivaléncia  entre  custo- | Regras de custo-beneficio (UR1 e | Aderente

beneficio UR2)

Acordos de decisdo coletiva As regras que permitem a existéncia | Aderente
de “nucleos policéntricos” de decisao
(SG1)

Monitoramento Processos de monitoramento, sanc¢ao ¢ | Aderente
responsabilizacdo (SG2)

San¢des graduais, capacidade de | Processos de monitoramento, san¢do e | Aderente

resposta e responsabiliza¢do responsabilizacdo (SG2)

Mecanismos de resolucao de | Processos de monitoramento, sang¢ao ¢ | Aderente

conflito responsabilizacdo (SG2)

Reconhecimento minimo de | Autonomia local de escolha coletiva | Aderente

direitos de organizacao (SG1)

Planejamento e coordenacao Regras  efetivas,  eficientes e | Aderente
sustentaveis (R1)

Abertura e transparéncia Compartilhamento de informagdes | Aderente
12)

Alinhamento e  articulagdo | Regras  efetivas,  eficientes e | Aderente

intersetoriais sustentaveis (R1)

Eficacia Regras  efetivas, eficientes e | Aderente
sustentaveis (R1)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nao obstante as varidveis de segunda ordem indicadas na Tabela 7 tragam
informagdes acerca da aderéncia da governanga aos requisitos de avaliagdo da IAD-SES-
ILT, deve ser ressaltado que ndo ha uma correlagdo direta entre o conteido de um e de
outra. H4 variaveis que trazem informagdes de mais de um requisito, como ocorre com as
variaveis SG1, SG2 e R1, e outras que possuem um contetdo mais limitado contemplando

apenas um requisito, como as variaveis SR1, UR1, UR2 e 12.
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CONCLUSAO

Idealizar um modelo heuristico que se proponha a avaliar um sistema socio-
ecologico tdo complexo como o das bacias hidrograficas ndo pode deixar de levar em
consideragdo questdes relacionadas ao mundo fisico, ao social e as interacdes entre esses
dois mundos. Nessa perspectiva, o Institutional Analysis Development Social-Ecological
System com o olhar da Institutional Legal Theory (IAD-SES-ILT) proposto nesse trabalho
se apoia, com algumas adequagdes, em toda a teoria da acdo coletiva, do direito de
propriedade e dos bens comuns acolhidos pelo IAD-SES. A tese de que os usuarios tém
direito coletivo aos bens e que sdo capazes de geri-los de forma sustentavel ¢ um premissa

plenamente aceita considerada pelo modelo.

A pesquisa se propds ao alcance de dois objetivos bem definidos: apresentar a
constru¢do do modelo heuristico IAD-SES-ILT e, como um objetivo secundario da

pesquisa, aplica-lo a BHMF para demonstrar sua viabilidade.

O primeiro passo para a construcdo do IAD-SES-ILT foi a evidenciagdo da
compatibilidade da Institutional Legal Theory (ILT) com o IAD-SES. Nesse ponto, o
encaixe da teoria juridica com o quadro analitico se deu por meio da associa¢ao dos niveis
de situagdo de acdo com as regras de poder. Desta forma, ao nivel em que uma regra de
atribuicdo de poder ¢ feita, criando uma capacidade normativa, associa-se o nivel
constitucional do IAD-SES; ao nivel em que esta regra esta sendo aplicada pela pratica de
um ato juridico, por meio do uso da capacidade normativa para alterar as liberdades
juridicas, associa-se o nivel de escolha coletiva do IAD-SES; e por fim, ao nivel em que o
ambito das acdes factuais licitas ¢ alterado, por meio do uso da liberdade legal, associa-se

o nivel operacional do IAD-SES.

Depois de identificar a adequagdo entre a teoria juridica e o IAD-SES algumas
inovagdes foram acrescentadas para se chegar ao novo modelo: a primeira, diz respeito ao
olhar juridico que se trouxe para as regras; a segunda, o fato de o novo modelo focar nos
trés niveis e ndo em apenas uma situagdo de acao especifica; a terceira, uma consequéncia
da segunda inovagdo, esta relacionada a estrutura em que se apresentam as regras; uma
quarta inovacado, a utilizacdo da sintaxe “ADICO” para a interpretagdo das declaracdes

institucionais; e por fim, uma quinta inovagdo, relaciona-se aos parametros de avaliacao
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adotados pelo novo modelo.

O olhar juridico institucional que se traz para a abordagem das regras leva em
considerag¢do que as mesmas veiculam a manifestagdo de poder de uma autoridade e que o
seu desrespeito torna a ag¢do de um ator ilegitima. Essa ilegitimidade traz como
consequéncia a completa nulidade da agdo. Nesse particular, a manifestacdo formal e
documental dos atos praticados em cada nivel analisado revela uma seguranga juridica

para a governanga.

No IAD-SES-ILT admite-se a existéncia de uma estrutura de regras que
transbordam os niveis de situacao de acao. Isto ocorre porque o novo modelo tem seu foco
de andlise ndo em uma situacdo de acdo especifica, mas um olhar sobre os trés niveis de
situacdo de acdo. Desta forma, o feixe de regras que definem a atua¢do de um ator pode
estar distribuido em mais de um nivel. Pode-se ter, a titulo de exemplo, uma regra de
escopo, no nivel constitucional, definindo o ambito dos resultados possiveis para que um
ator, no nivel de escolha coletiva e por meio de regras de escolha, possa definir as a¢des

que um outro ator, no nivel operacional, possa executar para o alcance dos resultados.

Para o novo modelo foram utilizados além dos requisitos do IAD-SES os
principios indicados pela UNESCO como necessarios a uma boa governanca. Os
primeiros requisitos representam um indicativo do uso sustentavel dos recursos comuns,
sem a necessidade de sua privatizagdo, enquanto o segundo a preocupacao se volta para

um governanca que leva em consideragao os riscos climaticos.

A utilizagao da sintaxe “ADICO” foi uma inovacao que permitiu evidenciar nas
declaragdes institucionais os operadores que compdem as regras estabelecidas para a
governanga. Além dos sete tipos de regras indicadas para a IAD-SES, o IAD-SES-ILT
desce ao nivel dos operadores para verificar o nicleo de formagao dessas regras. Desta
forma, foi possivel identificar quais operadores compunham as regras indicando o nucleo

decisoério de cada uma delas.

Nao obstante o modelo heuristico IAD-SES-ILT tenha um foco nas regras, a
avaliagdo da governanca ¢ feita a partir dos requisitos de avaliagdo propostos. No modelo,
portanto, ndo ha qualquer pretensdo de se apontar esse ou aquele conjunto de regras
especificas que garantam o sucesso da governanga. Nesse particular, segue-se 0 mesmo
caminho de Elinor ao se buscar a generalidade das variaveis de segunda ordem para se

identificar as regularidades institucionais
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A escolha das variaveis de segunda ordem se deu orientada pela necessidade de se
encontrar os requisitos de avaliagdo para o diagndstico da governanga da BHMF e, como
consequéncia, demonstrar a viabilidade do modelo. Foram escolhidas, portanto, apenas
uma variavel para o Sistema de Recursos (SR), duas para o Sistema de Governanga (SG),
duas para a Unidade de Recursos (UR), uma para as interacdes e uma para os resultados.
Os atores considerados foram os orgdos e entidades (dez ao todo) que participam

diretamente na criag@o e execugdo das regras na BHMF.

Na avaliacao feita na BHMF nao foram consideradas a evolucao das entidades no
tempo nem qualquer diagndstico que se projete para o futuro. Desta forma, questao como
a robustez da governanga, ligada a durabilidade e a existéncia de regras operacionais
concebidas e modificadas com o tempo ndo foram abordadas na avaliagdo. Para que o
modelo possa dar respostas a esta questdo fazem-se necessaria tanto a inclusao de outras
variaveis de segunda quanto da utilizagdo de outras técnicas de pesquisa como oS

inquéritos e entrevistas que poderiam ser feitas aos atores.

Nao obstante a pesquisa tenha se limitado a analise documental entende-se que
antes de se considerar uma limitacdo, a analise documental representa uma versatilidade
do modelo. Desta forma, a depender do grau de profundidade que se deseja para a anélise
pode-se optar em aumentar a amostra documental para contemplar outras varidveis antes

de se partir para outras técnicas de abordagens.

Nao se desconhece, no entanto, que a andlise pautada em documentos limita-se a
averiguar os motivos alicergados em condigdes fisicas do sistema sdcio-ecologico, ou seja,
o modelo ndo visa produzir resposta as acdes dos atores motivadas por questdes
sociologicas ou psicologicas. A titulo de exemplo, se em um “espago” juridico de decisdes
houver duas agdes possiveis, os motivos que levaram o ator a escolher essa ou aquela agao

ndo sdo considerados pelo modelo.

Uma questao importante, considerada pelo modelo IAD-SES-ILT, diz respeito a
escala. Ao percorrer uma trajetoria de analise do nivel mais baixo (constitucional),
passando por um nivel intermediario (escolha coletiva) até chegar ao nivel mais elevado
(operacional), o modelo heuristico acaba por avaliar a existéncia ou ndo de multiniveis da
governanga. No caso da governanca da BHMF, essa questdo ficou evidente quando a
aplicacdo do IAD-SES-ILT identificou que as regras adotadas na bacia hidrografica

partiam inicialmente de uma esfera maior (Unido) passando pelo Estado e chegando o
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local da bacia (RMF).

Em relagdo aos recursos hidricos consumidos na BHMF, o modelo evidenciou que
a sua governanca encontra-se aderente a todos os requisitos considerados pelo IAD-SES-
ILT. Nao obstante esses requisitos tenham sido evidenciados nas declaragdes
institucionais por meio de uma avaliagdo qualitativa, a analise ndo contempla a apreciagao
do grau ou intensidade com o qual esses requisitos aparecem nas declaragdes, mas apenas

a sua simples presenca.

A aderéncia aos requisitos de avaliacdo permitiu, portanto, concluir pela existéncia
de uma governanga sustentavel; com as fronteiras bem definidas; com os recursos
monitorados; com sanc¢des graduais para os que desrespeitam as regras estabelecidas; com
capacidade de resposta e responsabiliza¢do; com equivaléncia entre custo-beneficio; com
acordos de decisao coletiva; com alinhamento e articulacao intersetoriais; com abertura ¢
transparéncia; com planejamento e coordenacdo; com reconhecimento minimo de direitos

de organizagao.

Como perspectivas de trabalhos futuros a pesquisa aponta para algumas questdes
que poderao enriquecer a abordagem. Pode-se citar a inclusdo de mais varidveis de
segunda ordem, a depender da bacia hidrografica a ser analisada e de aspectos outros que
se proponha a avaliar na governanga, ou ainda, a inclusdo de inquéritos ou de entrevistas.
Essas duas técnicas podem trazer algumas informagdes acerca dos motivos pessoais que
levaram a tomada de algumas decisdes ou, por exemplo, contribuir com a composi¢ao de
uma variavel de interacdo relacionada a atividades de lobby. Com relagdo a aplicagdo de
inquéritos, deve ser registrado que foram feitos todos os procedimentos necessarios a sua
aplicacdo, a saber, a definicdo dos atores a serem inquiridos, a obtencdo da devida
autorizagio por parte da Comissdo de Etica Publica em pesquisa (Apéndice 5) e o envio
aos atores selecionados previamente. Nao obstante todas as diligéncia necessarias, até a

finalizagdo dos trabalhos ndo foram obtidas quaisquer resposta por parte dos atores.
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Apéndice 1: Inquérito de pesquisa adaptado a BHRMF

INQUERITO DE PESQUISA

ENTIDADE:

ENTREVISTADO:

DATA:

1. CONJUNTO SOCIAL, ECONOMICO E POLITICO (S)

POLITICAS GOVERNAMENTAIS (S1)

COMO VOCE AVALIA AS POLITICAS GOVERNAMENTAIS EM GERAL (UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS) VOLTADAS PARA
AS BACIAS HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM)?

A) EFETIVAS

B) POUCO EFETIVAS
C) INDIFERENTE

D) NAO EFETIVAS

E) AUSENTES

2. SISTEMA DE RECURSOS (RS)

SETOR (RS1) DADOS SECUNDARIOS

CLAREZA DOS LIMITES DO SISTEMA DE RECURSOS (RS2)

QUAL A CLAREZA DOS LIMITES TERRITORIAIS RELATIVOS AO ENTORNO DAS BACIAS HIDROGRAFICAS
METROPOLITANAS (BHM)?

A) MUITO CLARO
B) CLARO

C) INDIFERENE
D) POUCO CLARO

E) NAO ESTA CLARO

TAMANHO DO SISTEMA DE RECURSOS (RS3) DADOS SECUNDARIOS

CONSERVAGAO DO SISTEMA DE RECURSOS (RS4)
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VOCE CONSIDERA QUE COMO UM TODO AS BACIAS HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS E:
A) MUITO CONSERVADA

B) CONSERVADA

C) INDIFERENTE

D) POUCO CONSERVADA

E) NAO CONSERVADO

3. RECURSOS UNITARIOS (RU)

NUMEROS DE UNIDADES (RU1) DADOS SECUNDARIOS

MOBILIDADE DE RECURSOS (RU2)

VOCE CONSIDERA QUE A MOBILIDADE DOS RECURSOS DAS BACIAS HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM) E:
A) MUITO ALTA

B) ALTA

C) MEDIA

D) BAIXA

E) ESTACIONARIOS

4. SISTEMA DE GOVERNANCA (GS)

ORGANIZAGOES GOVERNAMENTAIS (GS1)

QUAIS AS PRINCIPAIS ORGANIZAGOES GOVERNAMENTAIS QUE ATUAM NAS BACIAS HIDROGRAFICAS
METROPOLITANAS (BHM)?

ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS (GS2)
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QUAIS AS PRINCIPAIS ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS QUE ATUAM NO ENTORNO DAS BACIAS
HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM)?

ESTRUTURA DE REDE (GS3) DADOS SECUNDARIOS

REGULARIZAGAO FUNDIARIA (GS4) DADOS SECUNDARIOS

REGULARIZAGAO OPERACIONAIS (GS5)

HA REGRAS OPERACIONAIS ESTABELECIDAS PARA A GESTAO DOS RECURSOS DAS BACIAS HIDROGRAFICAS
METROPOLITANAS (BHM)?

A) SIM
B) NAO

SE SIM, ELAS SAO:
C) RIGIDAS

D) FLEXIVEIS

E) SEM EFEITO

REGRAS PARA ESCOLHA COLETIVA (GS6)

QUAL O NIVEL DE AUTONOMIA NA DEFINIGAO DE REGRAS PARA A GESTAO DOS RECURSOS DAS BACIAS
HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM)?

A) AUTONOMIA TOTAL

B) AUTONOMIA ELEVADA

C) AUTONOMIA PARCIAL OU LIMITADA
D) POUCA AUTONOMIA

E) NENHUMA AUTONOMIA

REGRAS CONSTITUCIONAIS (GS7)

A LEGISLAGAO AMBIENTAL (MUNICIPAL, ESTADUAL E FEDERAL) ESTA SENDO CUMPRIDA EM RELAGAO AS BACIAS
HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM)?

A) TOTALMENTE CUMPRIDAS
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B) QUASE SEMPRE CUMPRIDAS

C) PARCIALMENTE CUMPRIDAS

D) POUCO CUMPRIDAS

E) NUNCA CUMPRIDA

PROCESSO DE SANGOES E MONITORAMENTO (GS8)

VOCE CONSIDERA QUE AS SANGOES PARA QUEM NAO CUMPRE ACORDOS OU SEGUE REGRAS PREVIAMENTE
ESTABELECIDAS NAS BACIAS HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM) SAO?

A) MUITO FORTES
B) FORTES

C) INDIFERENTE
D) FRACAS

E) INEXISTENTES

5. ATORES (A)

NUMERO DE ATORES (A1) DADOS SECUNDARIOS

6. INTERACOES (1)

COMPARTILHAMENTO DE INFORMAGOES ENTRE OS ATORES (12)

QUAL O NIVEL DE COMPARTILHAMENTO DE INFORMAGOES ENTRE OS USUARIOS DOS RECURSOS DAS BACIAS
HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM)?

A) MUITO ALTO
B) ALTO

C) MEDIO

D) BAIXO

E) NULO

PROCESSOS DE DELIBERAGAO (13)
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DESCREVA O PROCESSO DE DELIBERAGAO PARA A TOMADA DE DECISAO COLETIVA NOS ASUNTOS RELATIVOS A
GESTAO DOS RECURSOS DAS BACIAS HIDROGRAFICAS METROPOLITANAS (BHM)?

CONFLITO ENTRE OS USUARIOS (14)

QUAL O NIVEL DE OCORRENCIA DE CONFLITOS ENTRE OS USUARIOS?
A) MUITO ALTO

B) ALTO

C) MEDIO

D) BAIXO

E) NULO

LOBBIES (16)

VOCE CONSIDERA O NiVEL DE PRESSAO EXTERNA?
A) MUITO ALTO

B) ALTO

C) MEDIO

D) BAIXO

E) NULO

AUTO-ORGANIZAGAO (17) DADOS SECUNDARIOS

7. RESULTADOS (O)

AUTOGESTAO (01)

CITE EXEMPLOS DE AUTOGESTAO RELACIONADAS COM A GESTAO DOS RECURSOS DAS BACIAS HIDROGRAFICAS
METROPOLITANAS (BHM)?
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AGOES COLETIVAS (02)

CITE EXEMPLO DE AGOES COLETIVAS OBJETIVANDO A GESTAO DOS RECURSOS DAS BACIAS HIDROGRAFICAS
METROPOLITANAS (BHM)?

8. ECOSISTEMAS RELACIONADOS (ECO)

PADROES DE POLUIGAO (ECO1) DADOS SECUNDARIOS
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Apéndice 2: Situacao dos reservatérios em 10/09/2021

Distribuicio dos recursos nas Bacias Hidrograficas Metropolitanas
Acude Municipio Cota (m) | Volume (hm?3) Volume
(%)
Acarape do Meio Redencao 128,32 25,84 87,30
Amanary Maranguape 93,76 4,92 44,71
Aracoiaba Aracoiaba 92,45 123,89 76,48
Batente Ocara 71,12 31,15 84,20
Castro [tapiina 138,63 4,5 7,22
Catucinzenta Aquiraz 43,48 17,15 68,89
Cauhipe Caucaia 35,05 5,33 48,69
Coco Fortaleza 11,69 0,64 12,52
Gaviao Pacatuba 35,16 28,29 84,96
Germinal Palmicia 353,94 2,09 99,32
Itapebussu Maranguape 115,44 5,29 88,08
Macacos Ibaretama 114,87 3,68 35,67
Malcozinhado Cascavel 22,80 29,81 78,25
Maranguapinho | Maranguape 49,12 3,69 39,49
Pacajus Pacajus 35,78 160,82 69,32
Pacoti Horizonte 40,06 183,25 48,22
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Penedo Maranguape 994,93 0,89 20,14
Pesqueiro Capistrano 192,92 4,75 52,55
Pompeu Choro 202,56 4,35 3,04

Sobrinho
Riachao [taitinga 40,06 26,22 54,72
Sitios Novos Caucaia 40,49 48,33 38,35
Tijuquinha Baturité 350,54 0,31 65,05
Totais 715,19 51,72
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Apéndice 3: Pogos instalados com chafarizes no periodo de 2015 a 2020

Municipio Sohidra e Total
contratada

Acarape 1 6 7

Aquiraz 33 0 33
Aracoiaba 7 0 7

Aratuba 45 40 85
Barreira 36 2 38
Baturité 61 37 98
Beberibe 26 0 26
Capistrano 11 18 29
Cascavel 36 0 36
Caucaia 45 48 93
Choro 52 31 83
Chorozinho 21 6 27
Eusébio 0 0 0

Fortaleza 45 11 56
Guaiuba 5 1 6

Guaramiranga 11 0 11
Horizonte 16 0 16
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Ibaretama 55 2 57
[taitinga 9 1 10
[tapiina 77 13 90
Maracanau 2 2 4
Maranguape 9 0 9
Mulungu 56 22 78
Ocara 4 23 27
Pacajus 12 18 30
Pacatuba 2 0 2
Pacoti 32 4 36
Palmacia 26 18 44
Redencao 24 10 34
Sao Gongalo do Amarante 12 13 25

Fonte: Secretaria de Recursos Hidricos — SRH (2021).
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Apéndice 4: Abastecimento de Agua - CAGECE

Bacias Hidrograficas Metropolitanas

Municipio Populacio | Ligacdes Perdas (%) Hidrometracao
(%)
Acarape 7.769 4929 33,68 100
Aquiraz 74.142 9.049 41,69 99,94
Aracoiaba 14.320 8.285 53,66 100
Aratuba 3.873 1.568 20,10 100
Barreira 9.311 6.528 50,14 99,95
Baturité 26.218 10.904 36,52 100
Beberibe 23.479 5.335 26,70 100
Capistrano 6.458 3.124 37,23 100
Cascavel 60.912 16.888 40,56 100
Caucaia 322.287 120.443 47,82 99,83
Choro 3.991 1.466 15,79 100
Chorozinho 12.241 5.602 33,61 100
Eusébio 53.618 22.301 52,01 99,99
Fortaleza 2.669.342 | 885.236 49,11 99,39
Guaiuba 20.423 6.239 40,47 100
Guaramiranga 3.112 810 27,14 100
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Horizonte 62.288 27.349 51,45 99,98
Ibaretama 4.595 1.055 1,85 99,18
[taitinga 37.713 21.832 35,00 99,98
[tapitina 9.650 4.744 45,37 99,96
Maracanau 226.323 97.814 50,14 99,57
Maranguape 98.026 35.138 46,75 99,99
Mulungu 3.956 1.744 45,71 99,93
Ocara 8.142 3.957 19,40 100
Pacajus 59.169 22.927 36,68 99,95
Pacatuba 71.657 27.199 54,68 99,97
Pacoti 5.012 1.200 39,99 100
Palmacia 5.501 1.835 27,80 100
Redencdo 16.645 8.212 36,67 100
Sao Gongalo 31.484 12.890 44,37 99,95
do Amarante

Fonte: Companhia de Agua e Esgoto do Cearad - CAGECE (2019)
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Apéndice 5: Parecer da Comissio de Etica Publica vinculada a Plataforma Brasil

ACADEMIA CEARENSE DE ‘
ODONTOLOGIA -ACO/ () Plataforma
CENTRO DE EDUCACAO ¥ agrosi
CONTINUADA -

PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP
DADOS DO PROJETC DE PESQUISA

Titulo da Pesqguica: O Modelo de Governanga das Bacias Hidrograficas da Regigo Metropolitana de
Fortaleza e as suas Adaptacfes as Mudangas Climaticas: uma andlise baseada no
Institutional Analysis and Development {IAD) Framework de Elinor Ostron.

Pesquisador: ANTONIQ PAULO DA SILVA

Area Tematica:

Versdo: 3

CAAE: 27865519.1.0000.5034

instituicio Proponente: Universidade Fernando Pessoa/Fundagéo Ensino e Cultura Fernande Pessoa
Patrocinador Principal: Financiamento Proprio

DADOS DO PARECER

Nimero do Parecer: 3.846.526

Apresentagdo do Projeto:

Este trabalho de pesquisa tem a pretens@o de analisar até gue ponto a governanga adotada para 0s
recursos hidricos das Bacias Hidrograficas da Regifo Metropolitana de Fortaleza esla adaptada aos
desafios fufuros advindos das mudangas climéticas, A governanga, 80 passo gue norteia a gestdo desses
recursos, ¢ influenciada pelos acontecimenios sociais ou naturals de seu tempo. Néo se trata apanas de
analisar a gestdo e as politicas relacionadas com 08 recursos hidricos, mas como a governanga da o
sentido, & amplitude e o alcance a esses distintos conceitos.

Para esse desiderale, faz-se necesséaric ndc s6 o conhecimento de como se tem implementado a gestao
desses recursos, mas o arcabouco de regras formais (legais) e informais (culturais} gue constituem a
governanca desses recursos. importa entendermes as relagdes enlre o poder piblico {érgdos cujas
competéncias estejam relacionadas aos recursos hidricos), entidades organizadas (comités de bacias,
ONG., etc.) e sociedade civil que constituem a Arena de Agao do 1AD framework de Elinor Ostrom,
instrumento ulilizade para a consecug@o deste trabalho e que mais adiante seré tratade com mais detenca.
N&o obstante o objefo de estudo esteja vollado a analisar a governanca dos recursos hidrices, e se esla
esta adapiada aos efeitos das mudangas climalicas, o aspecio fisico do problema deve ser considerado.
Assim, importa considerarmos a delimitag@o de uma érea de estudo, qual seja, as Bacias Hidrograficas da
Regido Metropolitana de Fortaleza e os efeitos que as mudangas climaticas
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podem provocar sobre essa regiao.

Em linhas gerais, a gesido das Baclas Hidrograficas da Regido Metropolitana de Fortaleza € responséavel
por 16 sub-bacias distribuidas em 31 municipios localizados & nordeste do Estado do Ceara. A regio abriga
o maior centro consumidor de &gua do Estado onde a dispenibilidade hidrica tem sido insuficiente para o
atendimento de todas as atividades econdmicas e de consumo humano, necessitande a importagdo de adgua
de outras bacias hidrogréficas.

No que concerne aos impactos das mudancas climaticas sobre os recursos hidricos dessa regido, a
comunidade cientifica tem apontade para uma consideravel alteragao no ciclo hidrolégico de forma a
acentuar as secas sobre a regido do semiarido. Assim, diante desse cendrio de escassez, os conflitos entre
os diversos setores da sociedads, que necessitam da agua, se intensificarfic exigindo do Poder Publico uma
resposta precisa para garantir o acesso justo e sustentdve! desses recursos. No que concerne aos objetivos,
a pesquisa sera descritiva, tendo em vista a busca paia ampliacio dos conhecimentos, descrevendo-os de
forma a enfatizar os contornos aluais da problemalica tratada. Acrescente-se, ainda, 0 aspecito exploratdrio
dos objetivos, dado a procura pelo aprimoramento das informacdes acerca dos gfeltos provocados pelas
mudancas climéticas sobre a escassez dos recursos hidricos. Metodologia - guanto acs procedimentos
técnicos, a pesquisa & do tipo documental, bibliogréfica @ a analise qualitaliva de questionarios aplicados
aos atores que compdem a arena de ago evidenciando-se as informagdes por meio de uma abordagem
ancorada na iegislagfo, doutrina e trabalhos clentificos publicados em areas do conhecimento gue
contemplem estudos de caracterizacio das Bacias Hidrograficas da Regido Metropolitana de Forialeza
{aspectos econdmicos, ambientais, biofisicos, etc.) e aqueles voltados a gestfo da referida bacia.

Objetive da Pesguisa:

Geral

O chjetivo central desse trabatho de pesquisa consiste na propesicao de uma metedologia de avaliagéo da
governanga da agua nas Bacias Hidrogréficas da Regiao Metropolitana de Forlaleza para evidenciar até que
ponto este modelo esta adaptado as mudancas climaticas.

Especificos:

1. identificar e analisar todos os instrumentos normativos, formais e informais, inslituidos no ambito da
gestdo das Baclas Hidrograficas da Regido Matropolitana de Fortaleza, para identificar
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regras voltadas a mitigar os efeitos das mudancas climéticas;

2. Avaliar se as regras e principios adotados pelo Estade do Ceard guardam alguma relagéo com os
sistemas normativos nacional e internacional de forma a evidenciar a existéncia de um sistema unico,
voltado ao uso racional dos recursos hidricos, em um cendrio de mudangas climaticas;

3. A partir do IAD framework de Elinor Ostrom, identificar os diversos atores (individuos, sociedade
organizada, comité de bacias, orgdos estatais, instiluigbes de pesquisa, eic.) e seus interesses, avaliando os
mecanismos ~ se existentes — utilizados para solucionar os conflitos em torne do uso dos recursos hidricos
das Bacias Hidrograficas da Regifo Metropolitana de Fortaleza levando em consideragdo as mudangas
climaticas;

4. Apresentar melhorias nas regras de governanca para adapléa-las a nova realidade que se apresenta com
os efeitos das mudancas climaticas.

Avaliacdo dos Riscos e Beneficios:

Devidamente apresentados. Os Riscos na consecuclo deste trabathe sdo inexistente e os Beneficios
consubstancia-se na methoriz da gestic dos recursos hidricos do Estado do Ceard.
Comentdrios e Consideracbes sobre a2 Pesquisa:

A pesquisa & relevante para a drea da Ecolegia e estd muito bem estruturado.
Consideragbes sobre os Termos de apresentagio obrigatéria:

Todos devidamenie apresentados,

Recomendagbes:

Os objetivos especificos ndo s&c numerados e sim pontuados.

Conclusdes ou Pendéncias e Lista de Inadequagdes:

Nao existem pendéncias ou inadequagbes.

Consideragtes Finais a critério do CEP:

O pesquisador resolveu todas as pendéncias e acrescentou o TCLE, O projelo esta APROVADO pelo CEP,

Esie parecer foi elaborade baseado nos dosumentos abaixo ralacionados:

Tipo Documanto Arguivo Fostagem Autor Situagac |
informacdes Basicas PB_}NFORI‘\@AC@ESW_BAS!CAS#DOMP 13/02/2020 Aceitc
do Projeto ROJETO 1440882.0df : 21:00:26
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