GESTAO DA AGUA URBANA: Oportunidades que a Governanca da Agua oferece
para a Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP).
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RESUMO --- Este artigo visa tecer uma andlise critica da gestdo da 4dgua urbana na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) e sobre as oportunidades que a Governanga da Agua pode
oferecer. A RMSP, recorte geografico que corresponde aproximadamente a Bacia Hidrografica do
Alto Tieté, vem sendo o palco por exceléncia para essa reflex@o, j4 que € nessa drea onde se
apresentam enormes desafios, provocando a capacidade dos gestores em atacd-los. Neste artigo, por
gestdo da dgua urbana se entende os servicos de abastecimento de dgua, de coleta e tratamento de
esgotos, a drenagem de 4dguas pluviais e a gestdo de residuos solidos. Seu foco territorial
corresponde a por¢cdo da bacia hidrogrifica na area de influéncia da mancha urbana. O artigo
buscou apoio na legislacdo de recursos hidricos e de saneamento, assim como no referencial teérico
e documental sobre a Governanca da Agua, com o intuito de encontrar caminhos para explorar as
possibilidades e a oportunidade de enfrentar os problemas e os desafios postos pela gestao da dgua
urbana na RMSP. O trabalho conclui com algumas consideracoes para uma gestdo da dgua urbana

na RMSP proposta a partir de estratégias da Governanga da Agua.

ABASTRACT --- This article aims at a critical analysis of urban water management in the Sao
Paulo Metropolitan Region (Metro Sao Paulo) and the opportunities offered by the concept of
Water Governance. The Metro Sao Paulo area, with boundaries corresponding approximately to
those of the Alto Tiete water catchment area, has been the ideal place for this analysis, as enormous
challenges do occur, challenging the capacity of managers to find the proper solutions. By urban
water the article refers to water supply, sewage collection and treatment, rainwater drainage and
solid waste management. It also considers that urban water management cannot be isolated from
water resources management in the region of the water catchment area. The Brazilian legislation on
water resources and on sanitation contributed for this article, as well as the theoretical basis of the
Water Governance analytical framework. The article concludes with some considerations which
would contribute to transform urban water management in the Metro Sao Paulo area in shared and
integrated management, proposed from the perspective of water governance strategies.
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1 - INTRODUCAO

O crescimento acelerado da populagdo urbana, aliado a falta de planejamento e & capacidade
de suporte dos territérios, tem gerado condi¢des inadequadas de vida e problemas complexos,
principalmente no que diz respeito ao uso e ocupagdo do solo e a utilizagdo de recursos naturais,
configurando alguns dos maiores problemas da atualidade. A baixa disponibilidade hidrica, a
poluicdo de mananciais e as inundag¢des sdo constantes.

A ocupagdo de dreas de prote¢do de mananciais, o lancamento indevido de esgotos
domésticos e de efluentes industriais e o uso de agrotoxicos concorrem para a degradacdo dos
recursos hidricos que devem servir para o abastecimento. Esgotos ndo recebem o tratamento
adequado: segundo o estudo realizado pelo Programa de Olho Nos Mananciais do Instituto
Socioambiental a partir de dados do Sistema Nacional de Informacdo de Saneamento (SNIS), no
ano de 2006 na RMSP recebeu tratamento apenas 46,5% do esgoto coletado (ISA, 2009).

Virios sdo os obsticulos encontrados nos caminhos para as possiveis solucdes. Tucci (2008)
levanta questdes que impedem o avango como a falta de conhecimento da populagdo aliada a
formacgdo inadequada de profissionais para a o planejamento e intervencdo, a visdo setorizada do
planejamento urbano e a falta de capacidade gerencial.

A acdo do Estado tem se mostrado insuficiente para trazer solucdes que atendam as
demandas da bacia hidrografica onde se insere a RMSP. Reconhecendo esta incapacidade, o setor
publico tem buscado aumentar o espaco para o envolvimento do setor privado e da sociedade civil
em questdes relativas a gestdo da 4gua urbana. Neste artigo, a gestdo integrada e a gestdo
compartilhada surgem como estratégias da Governanga da Agua com vistas a contribuir para a

gestdo da dgua urbana.

2-OBJETIVOS

Os objetivos deste artigo sdo apresentar alguns dos principais problemas e desafios presentes
na discussdo recente sobre gestdo da dgua urbana na RMSP, onde desafios se apresentam, pondo em
xeque a capacidade dos gestores em soluciond-los obrigando-os a refletir sobre as oportunidades

que o referencial da Governanga da Agua pode oferecer.

3 -0 CONCEITO DE AGUA URBANA

O estudo da dgua urbana permite interpretacdes e defini¢des em diferentes niveis e dimensdes
de acordo com o objetivo a ele direcionado. Segundo Tucci (2007), os principais sistemas
relacionados a 4gua no meio ambiente urbano sdo: abastecimento humano, animal e industrial; a

coleta e tratamento de esgoto; a drenagem urbana, que usualmente envolve a rede de coleta de dgua



e residuos s6lidos devido a precipitacio sobre as superficies urbanas, seu tratamento e o retorno aos
rios, como também o controle das inundagdes ribeirinhas.

De modo geral, quando se fala em gestdo da dgua urbana refere-se a inter-relacdo entre os
sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, drenagem e residuos sdlidos e a forma
como se interagem ao ambiente urbano. Seu foco territorial corresponde, em muitos casos, a por¢ao
da bacia hidrografica na drea de influéncia da mancha urbana. No entanto, a gestdo da dgua urbana
ndo pode estar desvinculada da gestdo dos recursos hidricos na bacia hidrografica. Ainda que estes
sejam gerenciados por outro sistema especifico, cujo escopo compreende aproveitamento,
conservacgao, protecao e recuperacdo da dgua bruta, em quantidade e qualidade para diversos fins, a

interagdo entre os dois sistemas de gestdo € indiscutivel.

4 - O ARCABOUCO LEGAL

A importancia da anédlise do arcabougo legal no qual estd envolvida a gestdo da dgua urbana
no Brasil em geral e na RMSP em particular reside em delimitar as possibilidades e,
consequentemente, esclarecer as limitacdes postas a atividade em questdo, uma vez que sob
nenhuma hipétese é possivel ser empreendida qualquer a¢do em gestdo da dgua urbana nio prevista
ou contrdria aos dispositivos legais.

Cientes da complexidade e amplitude capaz de ser atingida por um estudo compreendendo o
arcabouco legal para a gestdo da dgua urbana, devido aos objetivos deste, sdo aqui analisadas
somente as normas de maior abrangéncia e influéncia deste setor da gestdo publica.

Considerando o exposto acima, foram selecionados como o arcabougo legal onde se apdia a
gestdo da dgua urbana no pais e na RMSP os seguintes documentos: os artigos da Constituicao
Federal de 1988 (BRASIL, 1988) que versam sobre saneamento basico; a lei federal 11.445 de 2007
(BRASIL, 2007); os artigos da Constituicdo do Estado de Sao Paulo que versam sobre saneamento
basico (SAO PAULO, 1989); a lei estadual 7.750 de 1992 (SAO PAULO, 1992) que dispde sobre a
Politica Estadual de Saneamento Bésico e d4 outras providéncias, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos estabelecida pela Lei 9433 de 1997 (BRASIL, 1997) e a Lei de Prote¢do aos Mananciais:
Lei 898 de 18 de dezembro de 1975, reformulada pela Lei 9886 de 1997.

Essa escolha foi motivada por ndo existir no pafs qualquer documento legal de ampla
abrangéncia versando exclusivamente sobre dgua urbana®, bem como pelo fato das agdes
compreendidas na gestdo de dgua urbana serem abarcadas por esse arcabouco legal.

Dentro dos aspectos da gestdo da dgua urbana disciplinados pela legislacdo em questio, foram
selecionados para andlise somente aqueles diretamente relacionados a normatizacdo das atividades

capazes de estimular a governanca e a gestdo compartilhada da dgua urbana: os ditames legais
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Relativa ao abastecimento, esgotamento, drenagem e residuos sélidos.



capazes de definir a titularidade na gestdo da dgua urbana, de estimular a universalizagdo na
prestacdo dos servicos, de promover a integracdo administrativa, de possibilitar a participacdo

social, criar instrumentos financeiros e formular normas para regulagio destes servigos.

4.1 - As Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico

Sancionada em 5 de janeiro de 2007, a Lei Federal 7.750 versa sobre as diretrizes nacionais
para o saneamento e a politica federal de saneamento bésico. Concebido através da jungdo de dois
projetos de lei diferentes, o texto legislativo teve seu processo de criagdo iniciado em 2005 através
de um projeto de lei de iniciativa do Poder Executivo Federal que, a época, ja sofria grande pressio
politica para estabelecer normas gerais para uma area da gestdo da publica até entdo disciplinada
exclusivamente por normas estaduais (Galvado Jr et al., 2009). Neste sentido vale ressaltar o fato do
artigo 23 da Constituicdo Federal do Brasil de 1988 determinar como competéncia comum dos
entes federados a promocio de medidas de melhoria nas condi¢des de saneamento bésico, revelando
assim um periodo de quase vinte anos no qual as politicas publicas de saneamento bdsico e,
conseqiientemente, de gestdo da 4gua urbana, foram formuladas sem contar com uma diretriz
nacional, permitindo desta maneira a desarticulagao nas agdes.

Mesmo contando com uma série de dispositivos e mais um capitulo inteiro disciplinando a
delegacdo da prestacdo de servicos de saneamento bdsico a outros que nao os titulares do servico, a
Lei Federal 11.445 ¢ dubia quanto ao estabelecimento da titularidade dos servicos de saneamento
basico. A lei atribui um grande conjunto de responsabilidades aos municipios no tocante a prestagdo
de servicos de saneamento bésico e regulacdo no caso de delegacdo dos mesmos, mas ndo previu
qualquer defini¢do quanto a determinagéo da titularidade dos servigos de saneamento basico.

A universaliza¢do ao acesso dos servicos de saneamento bdsico € o primeiro dos principios
fundamentais da Lei Federal 11.445 de 2007. Também deve ser tomada como medida da
importancia dedicada na lei a universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento bdsico a
quantidade de vezes que este aparece como justificativa ou finalidade da criagdo de algum
instrumento ou mecanismo daquela.

A despeito da notdria importancia atribuida ao principio da universalizagdo do acesso aos
servicos de saneamento basico dentro da lei 11.445 de 2007, ndo existe qualquer cronograma ou
conjunto de metas para a execugdo desta, delegando ao Plano Nacional de Saneamento Bdsico o
estabelecimento destes prazos. A falta de um cronograma para a busca da universaliza¢do do acesso
aos servigos de saneamento bdsico torna-se ainda mais gritante quando analisada a defini¢do deste
dada pela prépria lei: “ampliacdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao

saneamento bdsico” (BRASIL, 2007).



Quanto a integra¢do do marco regulatério estabelecido pela lei federal 11.445 de 2007 com o
de outras politicas setoriais, embora o principio XII determine “a integracdo das infra-estruturas e
servicos com a gestdo eficiente dos recursos hidricos”, seu Artigo 4° e seu Pardgrafo Unico
estabelecem que os recursos hidricos nio integram os servicos publicos de saneamento bdsico,
sendo que sua utilizacdo na prestacdo de servigos publicos de saneamento bdsico € sujeita a outorga
de direito de uso, nos termos da Lei 9.433/97, que determina a Politica Nacional de Recursos
Hidricos. Esta opcdo pela ndo integracdo expressa na lei federal 11.445 de 2007 pode ser apontada
como uma falha capaz de comprometer sobremaneira a universalizagdo do acesso aos servigcos de
saneamento bdsico, bem como o planejamento deste setor.

A participacdo e o controle social sdo caracteristicas muito marcadas na lei 11.445 de 2007. A
formagdo de oOrgdos colegiados com a participacdo social estd prevista em todas as etapas da
prestacdo de servicos de saneamento bdasico, desde o planejamento até a regulagdo dos servicos
prestados. A despeito da relevancia atribuida a participacdo social na prestacdo de servigos de
saneamento, a lei em questdo ndo deixa claro como esta deve se realizar, prescindindo de maior
detalhamento a ser criado em decretos regulamentadores posteriores.

A lei 11.445 de 2007 possibilitou a criacdo pelos entes federados de fundos para custear as
demandas necessdrias a universalizacdo dos servicos de saneamento basico. Junto a esta finalidade,
os fundos criados servirdo também como garantia na tomada de crédito para financiamento dos
investimentos necessarios a universalizacdo dos servicos de saneamento bdsico. Limitando a
utilizacdo do fundo somente a essas duas finalidades, a lei garante a destinagdo dos recursos dos
fundos de saneamento somente a obras deste setor. Ainda deve ser ressaltada entre os instrumentos
financeiros a possibilidade da participagdo do FGTS nos fundos de custeio dos servicos de
saneamento bésico.

A regulacdo dos servicos de saneamento basico € mais um dos aspectos amplamente definido
na lei 11.445 de 2007, recebendo desta maneira um capitulo inteiro em seu texto. Podendo ser
delegada pelo titular, a regulacdo tem atribuicdes que versam desde os aspectos técnicos dos
servicos de saneamento até o controle tarifario. Pela lei, o titular ou prestador de servico tem a
obrigacdo de submeter a agéncia reguladora todas as informagdes por esta requerida.

Apés dois anos e meio de aprovada a Lei 11.445 de 2007, foi assinado um decreto
regulamentador pelo Presidente do Brasil. Ainda que nio tenha sido consenso do setor, o decreto
altera de 2010 para 2013 o prazo das medidas coercitivas aos Municipios que ndo cumprirem o

estabelecido na Lei 11.445 de 2007. Em que pese alguns avangos, o decreto anistia os municipios



inadimplentes e ndo premia aqueles que se adequaram a Lei. Por outro lado, o setor reconhece que a

falta de planejamento é o grande entrave para o seu desenvolvimento’.

4.2 - A Politica Estadual de Saneamento

Primeiro estado brasileiro a contar com uma politica de saneamento bdsico, Sdo Paulo
antecipou-se a esfera federal no disciplinamento deste importante setor da gestdo publica, algo
necessdrio para um estado populoso frente a inexisténcia de pardmetros nacionais para regulacio
deste servico. Deve ser mencionado o fato de a Constituicio do Estado de S3o Paulo (SAO
PAULO, 1989) contar com um capitulo especifico no qual fica estabelecida a obrigatoriedade do
estado de criar planos plurianuais contendo as a¢des pretendidas em saneamento basico.

Sem atribuicdes legais para definir a titularidade dos servicos de saneamento bdasico, a lei
estadual detém-se na criagc@o e organizacdo dos orgdos colegiados nos quais serdo gestadas as acdes
sobre os servicos de saneamento basico. Entre os 6rgios colegiados criados pela lei 7750/1992
merece destaque 0o CONSESAN (Conselho Estadual de Saneamento), 6rgdo de nivel central.

Apesar de ndo mencionar a palavra universalizacdo, a politica estadual de saneamento basico
tem como objetivo assegurar os beneficios da salubridade ambiental a totalidade da populacdo do
Estado. Tal qual a lei federal, mesmo contando com principios de atendimento integral da
populagdo aos servicos de saneamento bdsico, a lei estadual ndo tem metas ou cronogramas para
atingir a totalidade da populacdo com os servicos de saneamento bdsico, delegando esta tarefa ao
plano estadual e aos planos regionais de saneamento.

A integragdo intersetorial estd prevista de maneira destacada na lei 7750 de 1992. Em um de
seus artigos ela enumera todas as politicas as quais devem estar integradas a Politica Estadual de
Saneamento Bdasico. Deve ser destacada a integrag@o prevista na Politica Estadual de Saneamento
Basico com a Politica Estadual de Recursos Hidricos, obrigando a construg¢do de planos integrados
para os dois setores, bem como adotando para o planejamento regional dos servicos de saneamento
basico no estado a mesma unidade territorial adotada para o planejamento e gestdo de recursos
hidricos (UGRHI).

A participagdo social na Politica Estadual de Saneamento Bésico é garantida através dos
diversos 6rgdos colegiados por ela criados para a gestdo dos servigos de saneamento basico. Esses
orgios possuem grande influéncia nas realizagcdes do setor, uma vez que sdo eles os responsdveis

por criar e aprovar os planos estaduais (CONESAN) e regionais (CRESAN) de saneamento bdsico.
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Como instrumento financeiro, a politica estadual criou o FESAN (Fundo Estadual de
Saneamento) que tem sua administracdo vinculada ao CONESAN. Suas despesas e rendimentos
devem estar previstas e aprovadas no Plano Estadual de Saneamento. Se a presenga dos 6rgdos
colegiados ajuda a melhorar a qualidade dos gastos do FESAN, a falta de regulamentos claros sobre
como podem ser gastos os recursos do fundo comprometem sua devida aplicagdo aos programas
vinculados essencialmente ao saneamento bésico.

Nio existe na Politica Estadual de Saneamento Bésico qualquer men¢do quanto a regulacio
dos servicos de saneamento bdsico nem quanto a regras para a delegacdo destes servigos a terceiros.
Deve ser ressaltado o fato de ter sido criada, em 2006, a Comissdo de Regulag¢do de Saneamento do
Estado de Sao Paulo (CORSAMPA), por meio do decreto 50.868, de 8 de junho de 2006 (Galvao Jr
et al., 2009).

Pelo exposto acima, percebe-se que as duas principais leis sobre saneamento basico incidentes
sobre a RMSP, cada uma a sua maneira, permitem a existéncia de uma gestdo compartilhada da
dgua urbana. Ndo obstante as falhas contidas em cada um dos textos legislativos, fica clara a
possibilidade legal de empreender-se um processo de cardter democratico rumo ao atendimento
integral da RMSP com servigos de dgua urbana de qualidade através de um processo de governanga.

Cabera aos usudrios e ao poder publico explorar o marco regulatério em questdo, visando um
futuro no qual a gestdo e os servicos da dgua urbana possam ser de atendimento integral e com altos
niveis de eficiéncia e qualidade. Estes deverdo também fazer as corre¢des necessdrias e dele extrair

todas as possibilidades para melhoria no atual quadro da dgua urbana na RMSP.

4.3 - A Politica Nacional de Recursos Hidricos

Com a promulgacdo, em 1997, da Lei Federal 9.433/97 (BRASIL, 1997), que instituiu a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e definiu o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SINGREH), a gestdo de recursos hidricos passa a ser descentralizada em
Comités das Bacias Hidrogréaficas. Passa a ser dada importancia a participacdo publica e fica
garantida a participagc@o de usudrios e da sociedade civil em todos os plendrios constituidos pelo
SINGREH, desde o Conselho Nacional de Recursos Hidricos até os Comités de Bacia Hidrogréfica,
formalizando-se assim as decisdes tomadas no ambito dos Comités. Estes contam com a
participacdo do Poder Piblico, dos usudrios e das comunidades ou entidades civis (Porto et al,
1999; Porto e Porto, 2008). Estas, legalmente constituidas, sdo os consoércios e associacdes
intermunicipais de bacias hidrogrificas; associagdes regionais, locais ou setoriais de usudrios de
recursos hidricos; organizacdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na drea de recursos
hidricos; organizacdes ndo-governamentais com objetivos de defesa de interesses difusos e

coletivos da sociedade; e outras organiza¢Oes reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos



Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos. A partir do ano 2000 fica estabelecido que os
representantes dos usudrios devam ser 40% do numero total de representantes do Comité, e que a
somatdria dos representantes dos governos Municipal, Estadual e Federal (em caso de bacias com
rios da Unido) ndo podera ultrapassar 40%.

Evidentemente, a Lei 9433/97 pode ter conseqiiéncias diretas para a forma de gestdo da dgua
urbana. Por outro lado, na formulacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, estd também
explicita a orientacdo de atender os objetivos de sustentabilidade e de eficicia em sua
implementacdo, ji delineando a atencio que é dada para os principios da Governanca da Agua, tal
como sugerido por Rogers e Hall (2003). Segundo esses autores, ouvir diferentes usudrios na

formulagdo de politicas é caminho obrigatdrio para que tais principios sejam realizados.

4.4 - A Lei de Protecao aos Mananciais de 1975 e sua reformulac¢io pela Lei 9866 de 1997.

A Lei de Protecdo aos Mananciais de 1975 foi um dos instrumentos legais originados dos
esfor¢os de planejamento da RMSP para atenuar os impactos negativos da expansdo da malha
urbana e do desenvolvimento acelerado das industrias sobre os recursos hidricos. Seu objetivo era a
preservacdo dos mananciais na drea da RMSP, que ocupam 54% de seu territério. Estabeleceu o
controle de atividades permitidas e ndo permitidas, articulado a limites e densidades maximas
permitidas e indices urbanisticos de acordo com a posicdo das atividades na bacia (Philippi Jr e
Maglio, 2005). Esta Lei permitiu aliar uma estratégia de protecdo ambiental e estabelecer as bases
para cooperagdo intergovernamental no que diz respeito ao disciplinamento do uso do solo. Porém,
constatada a sua baixa efetividade devido a rigidez de seus ditames associada a incapacidade de
implantacdo por parte da gestdo publica estadual, a Lei ndo conseguiu obter €xito na preservacio
dos mananciais metropolitanos (Porto e Toledo, 2003).

Apresentou-se entdo a necessidade de nova legislagdo de protecdo de mananciais e em 1997
foi promulgada a Lei Estadual 9866. Esta estabeleceu novos critérios e procedimentos para a
protecdo dos mananciais, ja ndo restritos 8 RMSP, mas sim abrangendo todo o Estado de Sao Paulo.
Seus objetivos s@o a protecdo e a recuperacdo de condigdes ambientais especificas necessarias para
a producdo de dgua em quantidade e qualidade para atender a demanda das atuais e futuras
geracdes. A Lei apresenta grande progresso com relacdo a legislacdo de 1975, ja que explicita as
areas de interveng¢do com maior flexibilidade, pois admite a ocupacdo de maneira controlada por
tipo de atividade e uso e ocupacdo do solo, definindo trés tipos de dreas de interveng¢do na APRM:
drea de restricdo a ocupacdo, drea de ocupacdo dirigida e drea de recuperagdo ambiental. Sdo
também definidas as penalidades para os infratores.

Muitas das defini¢des propostas pela Lei estdo ja ocorrendo, como € o caso da defini¢do das

‘areas de preservacdo e recuperagdo de mananciais’ (APRM) e as Leis especificas, como € o caso



da aprovacdo da Lei Especifica da Guarapiranga, aprovada em como Lei Estadual de 2006 e
Decreto Estadual 2007, e “declara a Bacia Hidrogrdfica do Guarapiranga como manancial de
interesse regional para o abastecimento piblico e cria a Area de Protecdo e Recuperacdo dos
Mananciais da Bacia Hidrogrdfica do Guarapiranga - APRM-G”.

Nio restam ddvidas de que a gestdo da 4gua urbana na RMSP pode orientar-se a partir deste
farto arcabougo legal para convocar gestores a optar por programas e atividades que venham a

contribuir para a solug¢do dos problemas e mostrar caminhos para atacar os desafios.

5- A REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO: PROBLEMAS E
DESAFIOS

A Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) ocupa uma drea aproximada de 8 mil
quilometros quadrados, reine 39 municipios e uma populacdo que ultrapassa os 19 milhdes de
habitantes. As condi¢des de disponibilidade hidrica sdo extremamente criticas. A disponibilidade
especifica de 4gua (DEA) para a RMSP, de acordo com estudo feitos por Falkenmark, (Hespanhol,
2008) em 2008 era de aproximadamente 216,7m3/hab.ano com previsdo, para 2010, de apenas
179,3m>/hab.ano. Segundo este estudo, uma DEA abaixo de 500m’/hab.ano representa condigdo
abaixo do limite de disponibilidade. Na RMSP, esta situacdo critica estd relacionada com a pressio
demogrifica no contexto geral da urbanizacdo e seu impacto sobre o territério. Assim € que a
urbanizag@o descontrolada contribui para a impermeabilizacdo do solo e a redugdo da recarga do
aqiiifero, assim como para a sua poluicdo e reducdo da capacidade dos mananciais superficiais. O
inevitdvel colapso no abastecimento € uma conseqiiéncia logica.

A Bacia Hidrografica do Alto Tiet€, cujo contorno geografico corresponde aproximadamente
ao da RMSP, ndo é fonte suficiente para o abastecimento. Dada a incapacidade de abastecer a
populacdo residente na Bacia, hd mais de trés décadas esta importa dgua da Bacia dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai (conhecida por PCJ), percorrendo mais de 140 km, atravessando
tineis e reservatorios. Com efeito, a dgua para o abastecimento vem sendo importada, desde a
década de 1970, da Bacia PCJ através do Sistema Cantareira, que fornece 33m*/seg dos 68m*/seg
necessarios para consumo na RMSP. Esta chega a possuir complexo regime hidraulico e
hidrolégico, em virtude de alteracdes por obras hidraulicas e pelos efeitos antrépicos.

Esse quadro de insuficiéncia de agua e forte impacto ambiental comporta ainda os conflitos
entre os diferentes usudrios dos recursos hidricos da Bacia e grupos de interesse. Um exemplo € a
importacdo da Bacia PCJ, dado que este arranjo de importacdo de aguas tem trazido novos
conflitos.

Outra questdao que se coloca € a da drenagem urbana. Porto e Toledo (2003) indicam que a

drea urbanizada ocupava, no ano de seu estudo, 37% da drea da bacia e que, embora as taxas médias



de crescimento populacional estejam caindo, a expulsdo da populacdo de baixa renda para zonas
periféricas leva a expansdo da mancha habitada, o que faz com que as cheias locais se agravem. As
solugdes de remocgdo de populagdo em espacos e bens valorizados nas dreas de varzeas e cabeceiras
ou as solugdes de engenharia (como, por exemplo, as estruturas de reten¢cdo de cheias urbanas, os
conhecidos “piscindes”) sd@o mais complexos e requerem maiores recursos financeiros do que
prevenir a ocupacao.

Conlflitos internos também surgem na prépria Bacia do Alto Tieté. As demandas agricolas,
domésticas e industriais concorrem pelo uso dos recursos hidricos. Somam-se a essas no conflito
pelos recursos hidricos os usos para lazer, habita¢do entre outros. Por outro lado, as conseqiiéncias
resultantes dos diferentes usos contribuem para a polui¢do hidrica: efluentes industriais, agro-
téxicos e esgoto doméstico, a poluicdo do ar e do solo, ataques a flora e a fauna, todos contribuindo
para a redugdo da biodiversidade.

Sao entdo vérios os desafios que encontra a gestdo da dgua urbana na RMSP. Os conflitos
descritos representam um desafio a gestdo integrada de varios setores usudrios dos recursos
hidricos. A diversidade de municipios que integram a RMSP concorre para a auséncia de integracio
territorial e administrativa. O planejamento regional integrado com outros setores ndo diretamente
vinculados a gestdo da dgua urbana, como por exemplo, os setores da habitacdo e transporte, bem
como a necessidade de importacdo de dguas de outra bacia representam o desafio da integracio
interbacia. Sem a gestdo compartilhada e integradora, os usudrios sentem-se livres para extrair do
recurso hidrico e da infra-estrutura disponibilizada os beneficios que lhe convém, substituindo o
interesse comum pelo interesse particular. Estd claro que se trata de conflitos que ndo podem ser
resolvidos apenas com a disponibilizacdo de infra-estrutura ou outras solugdes de engenharia.

Esses fatores concorrem para que se realize na RMSP a chamada Tragédia dos Comuns,
quando a degradacdo dos recursos naturais, de dominio comum, é inevitdvel j4 que cada usudrio
tende a utiliza-los livremente, sem qualquer tipo de cobranga externa, provocando, inclusive efeitos
sobre os demais usudrios (Hardin, 1968). Uma ‘luz ao final do tinel da degradacdo’ é indicada
pelas as idéias desenvolvidas por Ostrom (1990). Estas confirmam que as instituicdes e grupos
sociais organizados, fazendo a gestdo coletiva de recursos compartilhados, desafiam a Tragédia dos
Comuns: o compartilhamento de decisdes e a participacdo de todos na gestdo dos recursos naturais
os torna responsaveis pelo destino dado aos recursos fundamentais para a sua reproducdo como
sociedade (Ostrom, 1990). As idéias de gestdo integrada e compartilhada da dgua urbana, através da

realizacdo da governanga e seus principios estdo embutidos nessas afirmagdes.



6 - GOVERNANCA DA AGUA

Por volta da década de 1990, o termo ‘governanca’ passou a ganhar atencdo em relacdo a
gestdo ambiental. Naquela época, procurava-se um enfoque inovador na busca de respostas a
problemas ambientais, respostas estas ndo encontradas nas medidas governamentais ou mesmo nas
organizagdes ativas no setor (Theys, 2003). Por afetarem a todos os grupos sociais, os problemas
ambientais surgiram como os elementos por exceléncia no desenvolvimento do conceito da
governanga, oferecendo a governos e gestores um campo fértil para a reflexdo e a agdo que ajudaria
a diminuir sua letargia e inoperdncia. Assim, os gestores publicos passam a adotar em seu discurso
os principios embutidos no conceito da governanga, como, por exemplo, a descentralizacdo da
gestdo, a disseminagdo de informacdes, a participacdo de todos os grupos interessados nas decisoes.
Entretanto, na pratica, muitos seguem adotando uma administra¢do rigida e hierarquizada, fazendo
uso de instrumentos de comando e controle e descartando instrumentos de consenso para a gestao
ambiental.

Vista e utilizada desta forma, a governanga perde sua capacidade de dar sentido a gestdo da
dgua urbana, ja que para a sua plena realizacdo é necessario encontrar as razdes politicas que ddo
sentido as agdes de gestdo do bem-comum. Essas agdes pedem enfoques inovadores para a sua
implementagcdo. Procedimentos confidveis, distribui¢do mais eqiiitativa de poderes e beneficios,
fortalecimento de organizacdes publicas e sua legitimidade formam um conjunto importante de
fatores a serem considerados para a realizacdo da governanga. Por outro lado, as condi¢des
culturais devem permitir a descentralizacdo de decisdes informadas, resultado da distribui¢do do
saber, que tenham a possibilidade de influenciar politicas e estratégias (Theys, 2003). A governanca
supde assim mudangas estruturais € um conjunto de inovacdes que vdo além dos arranjos
institucionais.

Ainda que importantes, os arranjos institucionais nao sdo suficientes para a realiza¢do da
governanga. Esta deve ser pensada a partir de uma reflexdo sobre valores, principios e fins e da
implementagdo eficaz de leis e regulamentos socialmente aceitdveis. Portanto, ¢ um conceito de
conotacdo fortemente politica que focaliza a relagdo entre uma sociedade e seu governo,
envolvendo a mediagdo de comportamentos através de valores, normas e leis, politicas publicas e
acodes, atividades domésticas, redes, incluindo o setor privado e as forcas do mercado (Castro, 2007;
Rogers e Hall, 2003). Governanga € entdo uma nog¢io que modela a acdo de governar, adaptada as
condicdes culturais, sociais, econdmicas, politicas e ainda ambientais, naturais, e geograficas de
cada sociedade (Cleaver e Franks, 2005).

Contextualizadas, participacdo, descentralizacdo de decisdes, abertura das instituicdes e

transparéncia de informagdes se transformam em processos e arranjos institucionais que criam a



oportunidade e o espaco onde pessoas e grupos com diferentes interesses discutem, negociam e
colaboram para coordenar suas agdes, tal como explicitamente colocado por Rogers e Hall (2003).

A nocdo da necessidade de uma orientacdo baseada em principios que tornem eficaz a
governanga da dgua também estd presente no “Segundo Relatério sobre o Desenvolvimento da
Agua no Mundo: 4gua uma responsabilidade compartilhada” pela UNESCO (2006). Sio principios
que norteiam as quatro dimensdes da governanca da dgua: social, respondendo ao principio do
acesso e uso equitativos; econdmica, respondendo ao principio do uso eficiente e o papel da d4gua na
reducdo da pobreza; politica, respondendo ao principio de oportunidades iguais aos cidadaos,
homens e mulheres, ricos e pobres, reconhecendo-os como legitimos grupos de interesse para
exercer influéncia democrética nos processo politicos e seus resultados; e ambiental, respondendo
ao principio do uso sustentdvel dos recursos hidricos e integridade dos ecossistemas. Sdo valores,
principios e fins que fundamentam a governanca e que podem responder as perguntas: Quem
determina aqueles que terdo acesso a dgua? A que dgua? Quando? Como? Quem decide quem tem o
direito a 4gua e aos servigos a ela relacionados? De que maneira esses valores, principios e fins sdo
aplicados na gestio da 4gua urbana na Regido Metropolitana de Sdo Paulo?

Pelo exposto, a governanca da dgua urbana chama entdo para o compartilhamento das
decisdes que afetam a todos os grupos formais: governos de todos os niveis, empresas prestadoras
de servigco, o poder legislativo e beneficidrios de servicos de abastecimento, esgotamento e

drenagem urbanos, ou seja, os moradores em seus bairros.

6.1 - A gestao compartilhada da agua urbana na RMSP

[Importante na governanga da dgua é como interagem os grupos — autoridades locais ou nao
locais, os que produzem as politicas publicas, os técnicos e especialistas, a sociedade civil
organizada, os moradores ricos € pobres — e como s@o atendidas as suas respectivas prioridades.
Ainda que o governo central seja o principal interessado ou lidere o processo da governanca, ele é
apenas um dos interessados. A base da governanga sdo os processos de tomada de decisdo,
processos dos quais todos os cidaddos, homens e mulheres, devem tomar parte. Para isso, a
estratégia por exceléncia é a gestdo compartilhada. E nesse contexto que este artigo propde um
estudo da inclusdo do cidaddo na gestdo compartilhada para minimizar os problemas causados pela

inoperancia ou ineficicia de obras hidraulicas e maximizar seus beneficios.

6.2 Gestao integrada da agua urbana

O recorte geogrifico de uma bacia hidrogrifica oferece o espaco por exceléncia para o
didlogo entre os diferentes setores, didlogo que possibilite uma intervencdo integrada. “A bacia
hidrogréfica € o palco unitdrio de interacdo da dguas com o meio fisico, o meio bidtico e o meio

social, econdmico e cultural” (Yassuda, 1993, apud Porto e Porto, 2008).



Ainda que, como acima exposto, a legislacdo brasileira favoreca a gestdo descentralizada de
recursos hidricos por bacias hidrograficas, tendo na figura do Comité de Bacias seu principal gestor,
a estrutura gerencial de recursos hidricos na RMSP (no caso da RMSP o Comité da Bacia
Hidrografica do Alto Tieté e o Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos - SIGRH)
ndo possui legitimidade ou competéncia legal para abranger outros setores que influem sobre a
qualidade e quantidade de dguas, sem serem usudrios. Exemplos incluem o sistema de transporte,
que se utiliza de vias que ocupam e impermeabilizam as margens de rios e o sistema de habitacgéo,
que aumenta a impermeabilizagdo e contribui para expandir a ocupagdo em 4reas de mananciais
(Porto e Toledo, 2003). Além disso, os Municipios legislam sobre seus territérios de forma
concorrente com os objetivos de gestdo da dgua urbana. Porto e Toledo (2003) propdem entdo a
abordagem da gestdo integrada da dgua, uma visdo mais recente da gestdo de recursos hidricos, na
qual se torna obrigatdrio considerar perspectivas de longo prazo no aproveitamento dos recursos e
equilibrio entre alternativas de expansdo de capacidade e gestdo da demanda. A gestdo integrada é
preconizada por autores e discussdes em foros internacionais (Dourojeanni e Jouravlev, 2001) e
supde o uso sustentado dos recursos, abordagem multisetorial e emprego de medidas ndo

estruturais, dentre as quais, a gestdo da demanda.

6.3 - Os principais atores na gestdo da agua urbana na RMSP

Dada a forte interacdo entre os recursos hidricos e a gestdo da d4gua urbana, ndo se pode deixar
de reconhecer o Comité da Bacia Hidrogrifica do Alto Tieté como um dos principais gestores da
dgua urbana na RMSP, ainda que seu papel esteja limitado e que enfrente diversos obstdculos para a
sua completa realizacdo. Uma de suas funcdes, de acordo com a Politica Nacional de Recursos
Hidricos € a de articulador entre os diversos agentes, a atuagdo em primeira instancia em caso de
conflito, a aprovacdo do plano de recursos hidricos e a aprovagdo da implantagdo da cobranga e a
precificacdo pelo uso da dgua (Porto e Porto, 2008). O Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté
€ composto por membros representantes do Estado de Sdo Paulo, dos Municipios e da Sociedade
Civil organizada em igual propor¢ido do nimero de assentos.

O Governo do Estado e os Municipios que integram a Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté tém
atribuicdes importantes na gestdo da dgua urbana. Um exemplo € a elaboragdo do Plano Diretor de
Macrodrenagem da Bacia, através da Secretaria de Saneamento e Energia do Estado de Sdao Paulo —
SSE, por intermédio do Departamento de Aguas e Energia Elétrica — DAEE. O Plano, elaborado em
1998, estd em fase de avaliacdo e proposi¢do de agdes necessdrias para reduzir os efeitos das
enchentes da RMSP. Os municipios também participam no estabelecimento de metas para o futuro.

Cada vez mais os institutos de ensino superior e pesquisa vém atuando na formacgdo de

profissionais, na produgdo de pesquisa e na colaboragdo para a formulacdo de politicas publicas de



interesse para o setor, mas também na produg@o de documentos fundamentais para a gestio da dgua
urbana. Tal € o caso da elaborac@o do Plano da Bacia do Alto Tieté pela Fundagdo Universidade de
Sdo Paulo em parceria com o Comité da Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté.

Também as organizacdes do Terceiro Setor vém atuando de maneira fundamental para a
protecdo de mananciais, de matas ciliares, capacitacdo de técnicos e trabalhadores sociais, avaliagio
e monitoramento das condicdes da dgua urbana. Muitas vezes € através do trabalho destas
organizagdes ndo-Estado / ndo-Mercado que se obtém informagdes importantes sobre as condi¢des
ambientais em geral e de 4gua urbana em particular.

As Prefeituras dos Municipios que formam a RMSP surgem também como importantes
gestores da dgua urbana. Agem diretamente e através de importantes parcerias com organizagdes
do Terceiro Setor e com as principais agéncias que atuam diretamente no abastecimento,
esgotamento e drenagem. Exemplo recente é a da limpeza de cérregos no Municipio de Sdo Paulo,
em parceria com a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo (SABESP).

A SABESP surge como um dos principais atores na gestdo da dgua urbana, que atende a
maioria dos 39 municipios da RMSP. Outra agéncia provedora de servicos de dgua urbana na
RMSP € o Servico Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André (SEMASA). Esses atores
paulatinamente se abrem para o trabalho mais préximo as comunidades que servem, seja através de
seus departamentos ‘comunitdrios’, seja através de organizacdes da sociedade civil organizada. A
press@o de populagdes cada vez mais conscientizadas de seus direitos por melhores servicos,
sobretudo em dreas urbanas; a abertura dada pela legislacdo a processos participativos e a sua
finalidade social de atendimento a populacdo através da prestacdo de servigos essenciais levam
essas empresas adotar novas formas de prestacdo de servicos, o que tem dado lugar a novos arranjos
institucionais para o trabalho com a comunidade, pautado também por uma clara preocupacio com

o crescimento das taxas de pobreza.

7 — CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo integrada e a gestdo compartilhada da dgua urbana, como estratégias da Governanga
da Agua, surgem como possibilidade de inovacdo a ser considerada pelos principais grupos de
atores influentes na RMSP.

Ainda que ndo haja legislacdo especifica sobre a gestdo da dgua urbana, o arcabouco
legislativo vigente € bastante compreensivo para abrigar acdes que proporcionem os elementos para
a realizacdo da gestio compartilhada e a gestiio integrada como estratégias da Governanca da Agua.
Por outro lado, o referencial tedrico e documental aqui apresentado conduz a consideracdes levem a

propostas concretas para a gestdo da dgua urbana, de maneira a seguir seus principios e valores.



Na Governanca da Agua, o papel preponderante cabe ao Estado. Entretanto, ainda que
importante, este ndo é o tinico ator e nem o tnico interessado. A no¢io de Governanca da Agua, tal
como aqui descrita, sugere papel importante para a sociedade civil e o setor privado, com ou sem
fins lucrativos, tal como as organiza¢des do Terceiro Setor. Estas v€m desempenhando fungdes ja
ndo exclusivas do Estado com importante atuacdo. Trata-se de momento oportuno para uma
participacdo mais atuante, apoiada em legislacdo, deixando ao poder publico cada vez mais as
funcdes de normatizacio e fiscalizagao.

Tomando por base o referencial da Governanca da Agua exposto neste artigo, estas
consideracdes finais apontam algumas acdes pelo poder publico e outros atores que podem
contribuir para enfrentar os desafios postos pelas condi¢des em que se encontra a dgua urbana na
RMSP:

Garantir que as decisdes que impactam a dgua urbana tenham a participagdo de governos locais, da
sociedade civil organizada e do setor do mercado em todas as dreas de influéncia direta ou indireta
sobre os recursos hidricos em geral e a 4gua urbana em particular;

Promover a avaliagdo do ‘se’ e ‘como’ se dd a participa¢do compartilhada nas decisdes e prover os
meios necessdrios para a sua realizagdo idealizada pela legislacdo, j4 que a estrutura necessaria
existe, sobretudo através do Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté e seus Subcomités;
Reforgar a participacdo de governos locais e das organizagdes da sociedade civil organizada nas
reunides do Comité da Bacia e dos seus Subcomités para o sucesso da integracdo intermunicipal,
ou, no caso, metropolitano;

Articular um sistema de informagdes que chegue aos virios segmentos da sociedade: de
profissionais aos moradores nos bairros;

Promover a educagfo para a gestdo da dgua urbana através de meios de comunicagdo e através das
escolas publicas e de organizagGes da sociedade civil organizada;

Tornar obrigatério que Termos de Referéncia de projetos de dgua urbana contenham a componente
de envolvimento de moradores e de suas liderangas através de canais que possibilitem a
participagdo informada de todos;

Utilizar as ligdes aprendidas em processos participativos a0 mesmo tempo em que se incentiva o
desenvolvimento de técnicas inovadoras para a participagdo de moradores e suas liderancas em
projetos de dgua urbana;

Promover a participacdo de profissionais com formacao humanistica em projetos de d4gua urbana em
pé de igualdade com os profissionais de formacao técnica na drea da engenharia;

Guiar o processo de formulagdo de politicas publicas que privilegiem a gestdo da demanda em pé de

igualdade com as estratégias de gestdo da oferta, de maneira integrada, e avaliar a sua implantag@o;



Promover a capacitagdo de profissionais das dreas sociais e técnicas —sobretudo nos niveis locais-
para aumentar sua eficiéncia e trabalho conjunto e maximizar os beneficios das obras de
infraestrutura;

Patrocinar e mobilizar as associagdes e liderancas comunitdrias para que, em interacdo com
governos locais e as empresas prestadoras de servico, participem da gestdo da d4gua urbana em seus
bairros, proporcionando espago e sugerindo maneiras concretas para a intervencdo de moradores em
seu domicilio e arredores para melhoras nesse nivel as condi¢des da dgua urbana;

Promover a capacitagdo para utilizacdo de fundos de recursos financeiros j4 existentes e da criacdo
de outros mais flexiveis e menos burocratizados.

Essas consideragdes finais introduzem elementos que contribuem para utilizar os conceitos de
Governanca da Agua. A atuagio dos érgios deliberativos e das agéncias prestadoras de servicos —
estas introduzindo paulatinamente mudancas institucionais — apoiados na legislacdo que se dispde
sobre elementos importantes para a gestdo compartilhada e integrada da dgua urbana, revelam a
abertura para a as transformacdes que se requer para enfrentar os desafios impostos pela gestdo da
dgua urbana. As considerag¢des aqui delineadas mostram caminhos para tornd-las operantes como
estratégias da Governanga da Agua para a gestdo da dgua urbana na Regiio Metropolitana de Sio
Paulo.
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