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GESTAO DAS AGUAS PLUVIAIS: UMA QUESTAO DE GOVERNANCA
LOCAL E CONTROLE SOCIAL

Mauro Alexandre de Oliveira Prioste 1*, Rosa Maria Formiga Johnsson 2
& Luciene Pimentel da Silva ®

Resumo — O objetivo inicial deste artigo € mostrar que os conflitos de competéncia entre os entes da
federacdo brasileira, sobre a gestdo das dguas, ndo se encerraram com as delimitacdes tracadas pela
Constituicdo Federal de 1988. Embora o papel dos atores esteja evidenciado na Lei das Aguas (1997),
é na aprovacdo da Lei do Saneamento Basico (2007), que 0s municipios adquiriram a
responsabilidade da gestdo das aguas pluviais no Brasil. As dguas pluviais passam a fazer parte do
plano municipal de saneamento bésico, e a participacdo cidadd e a transparéncia se tornam um dos
principios para um novo modelo de governanca local. A inspiracdo em técnicas sustentaveis e
métodos ndo-convencionais de gestdo das aguas sob o conceito do desenho e desenvolvimento urbano
de baixo impacto ambiental, serve de modelo para uma gestdo das aguas pluviais, que privilegia o
controle social atraves da participacdo democratica.

Palavras-Chave — gestdo das aguas pluviais; governanca local; controle social

STORMWATER MANAGEMENT: A MATTER OF LOCAL GOVERNANCE
AND SOCIAL CONTROL

Abstract — The initial objective of this article is to show that the conflicts of competence between
the Brazilian federation entities, on water management, did not end with the delimitations established
by the Federal Constitution of 1988. Although the role of the actors is evidenced by the Law of Waters
(1997), it was in the approval of the Basic Sanitation Law (2007) that municipalities acquired
responsibility for the management of rainwater in Brazil. Rainwater becomes part of the municipal
sanitation plan, and citizen participation and transparency become one of the principles for a new
model of local governance. Inspiration in sustainable techniques and unconventional methods of
management under the concept of low impact urban design and development, serves as a model for
stormwater management, which privileges social control through democratic participation.

Keywords - stormwater management; local governance; social control

INTRODUCAO

Os conflitos de competéncia na gestdo das aguas no Brasil sempre trouxeram um grande
prejuizo na elaboracdo de politicas pablicas locais, ja que ndo ficavam estabelecidas, de uma maneira
explicita e definida, as areas de atuacdo de cada ente da federacdo, permitindo que a regulamentacéo
ficasse restrita a alguns setores econdmicos.

Apesar da mudanca deste cenario com a publicacdo do Cédigo de Aguas (Decreto Federal n.
24.643/1934), as questdes locais somente tiveram mais visibilidade no Brasil com a promulgacéo da
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Constituicdo Federal de 1988, quando os municipios passaram a ser considerados como entes da
federacdo, e as nocdes de descentralizacdo e participacdo cidada em politicas publicas ganharam
espaco formal em todos os niveis de governo.

A aprovacdo da Lei das Aguas — Lei Federal n.° 9.433/1997 — também contribuiu com algumas
mudancgas, criando um novo quadro juridico de governanca, baseada na Gestéo Integrada de Recursos
Hidricos (GIRH), ja que os Estados da federacéo e a propria Unido passaram a ter definidas as areas
de atuacdo de gerenciamento das dguas no pais.

A aprovacdo do marco regulatério do saneamento béasico no Brasil — a Lei Federal n.°
11.445/2007 — permitiu uma definicdo mais ampla no conceito de saneamento basico, inserindo a
drenagem e 0 manejo das aguas pluviais, bem como a limpeza e fiscalizacéo preventiva das redes de
drenagem. Além disso, estabelece a obrigacdo dos municipios realizarem os seus respectivos planos
municipais de saneamento bésico, inserindo o gerenciamento das dguas urbanas como competéncia
local.

Ao mesmo tempo, em se tratando de gestdo aguas pluviais, observa-se que 0s municipios
brasileiros tém pautado as suas agendas, basicamente, no controle de enchentes urbanas, priorizando
a execucdo de projetos de engenharia de infraestrutura de drenagem, ampliagdo e manutencéo de
sistemas existentes e acdes emergenciais; em detrimento a busca de novos modelos de gestdo néo-
convencionais como alternativa.

A gestdo das aguas das chuvas em areas urbanas passou a ser um desafio para qualquer cidade,
visto que o impacto das aguas de drenagem sobre os ecossistemas humanos e aquaticos produz
alteracdes visiveis de desequilibrio, tais como: inundacgdes e enchentes em areas urbanas, poluicdo de
mananciais e de corpos receptores, impermeabilizacdo do solo, entre outras.

Atualmente, os paises desenvolvidos vém discutindo novos modelos de gestdo das aguas,
revendo as estruturas administrativas existentes e inserindo o conceito internacional de desenho e
desenvolvimento urbano de baixo impacto ambiental. Esta tendéncia internacional passa a atribuir
um valor ambiental as 4guas pluviais, minimizando os problemas de inundages em &reas urbanas e
disponibilizando as dguas das chuvas como recurso hidrico de usos multiplos.

O uso de tecnologias sustentaveis de drenagem urbana, sob o conceito americano de Low
Impact Development (LID), ou a abordagem australiana de Water Sensitive Urban Design (WSUD)
e neozelandesa de Low Impact Urban Design and Development (LIUDD), ou ainda a visao britanica
de Sustainable Drainage Systems (SuDS), é consideravelmente recente.

Mesmo assim, tem-se observado que o0s paises optam por meétodos sustentdveis nao-
convencionais, apresentam uma performance ambiental muito satisfatoria, com redugéo da geragao
de poluentes e de sedimentos, com manutencdo de areas vegetadas (&reas verdes) e diminuicdo da
impermeabilizacdo do solo, estimulando-se, melhorando o habitat em regifes estuarias, melhorando
a biodiversidade e o clima local, bem como beneficios econdémicos e sociais.

Entende-se que a decisdo de se implantar um modelo sustentavel deve ser o resultado de uma
construcdo democratica, onde os stakeholders envolvidos confiram a legitimidade nas agdes e
possuam um papel direto ou indireto na gestdo e nos resultados, tal como deve ser a acdo dos
municipios na gestdo das aguas pluviais.

Os municipios devem resgatar as suas atribuicfes enquanto agentes de politicas locais,
buscando as pecas legislativas existentes, e criando outras novas, capazes de credencia-los na
elaboragcdo de agendas — urbanas e ambientais — que priorizem uma gestdo das aguas pluviais
sustentavel, buscando a incluséo social como instrumento de gestéo.
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A GESTAO DAS AGUAS NO BRASIL

A gestdo das &guas no Brasil passou a ser considerada a partir das primeiras reflexdes descritas
no Codigo de Aguas (1934), que poderia ser interpretado também como uma mudanca na estratégia
de governanca hidrica da época. Antes de 1934, a agua era compreendida como um recurso natural
ilimitado que servia a atividades privadas. Com base nesta interpretacdo, as oligarquias do “café” e
do “leite”, no poder durante a Primeira Republica (1889-1930), administravam os recursos hidricos
basicamente com o foco de suprir as necessidades da producdo agropecudria comercial e de
subsisténcia (DRUMMOND & BARROS-PLATIAU, 2006).

O fim do dominio da gestdo dos recursos hidricos pelas oligarquias se deu a partir do inicio da
Era Vargas (1930-1945), quando no Governo Provisorio (1930-1934), apoiado pelos militares, o
controle sobre 0s recursos naturais passou para as maos do Estado, a fim de fornecer os recursos
necessarios para o desenvolvimento ndo sé agropecuario, mas também industrial. Desta forma, a &gua
deixa de ser gerida como um recurso natural ilimitado e se transforma em um bem publico, cuja
responsabilidade de regulacdo compete ao governo central.

A gestdo das aguas tinha como principal objetivo a geracao de energia hidrelétrica e uso agricola
durante os diferentes regimes politicos que se seguiram a Era VVargas: os anos populistas (1946-1964)
e a ditadura militar (1964-1985). Durante esse periodo, foram observadas poucas mudancgas no
Codigo de 1934, e as preocupacdes ambientais tinham um carater praticamente secundario.

A Constituicao Federal de 1988, que simboliza a transicdo do regime militar para o sistema de
democracia representativa contemporaneo, permitiu um novo ordenamento juridico brasileiro através
do reconhecimento da importancia da preservagao dos recursos naturais e da restauracdo de ambientes
danificados pela atividade humana (art. 20 a 24, art. 170 e art. 225) e estabeleceu limites para a gestao
das aguas: definindo os dominios entre os Estados e a Unido (BRASIL, 1988).

De acordo com a observacdo de Ken Conca (2006), a Lei das Aguas de 1997 resulta da reforma
politica e econdmica iniciada ap6s a ditadura militar, cujo processo de transicdo democréatica gerou
diferentes interpretacdes referentes a criacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), a saber:

Q) A deslegitimacdo do modelo de gestdo das aguas favorecendo energia, agricultura,
transporte e outras demandas para o “desenvolvimento”, sem atencao para 0s impactos
socioambientais;

(i) A ordem constitucional poés-autoritarismo, que buscou ampliar os direitos dos
cidaddos e “criou oportunidades para novos atores entrarem nos debates politicos
nacionais’; e

(iii)) A descentralizagio econdmica promovida pelo Plano Real em 1994, que instalou uma
nova moeda e um novo sistema monetario caracterizado por principios neoliberais,
permitindo uma maior interferéncia do setor privado.

A Lei do Saneamento Béasico (2007) define conceitos mais amplos aos recursos hidricos,
inserindo a drenagem e 0 manejo das aguas pluviais urbanas, com vistas a satde publica e protecao
ao meio ambiente, no contexto da gestdo municipal. Os municipios passam a ter a obrigatoriedade de
elaborarem o Plano Municipal de Saneamento Basico, realizando o diagndstico, definindo estratégias
de universalizacéo, estabelecendo metas e objetivos, sob um processo participativo (controle social)
e transparente.
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O controle social na gestao das aguas pluviais

Apesar de observados progressos na participacdo democréatica da sociedade nos instrumentos
de decisdo do poder publico, ainda ha grandes lacunas a serem preenchidas, principalmente, no que
diz respeito a inclusédo social e transparéncia na gestdo das aguas pluviais urbanas.

A auséncia de democratizacdo se torna ainda maior quando se compara 0 contexto urbano e
rural, no atual quadro de distribuicdo do acesso a abastecimento e saneamento de agua, j& que que 0s
interesses da sociedade civil no interior do pais, ou nas areas menos “desenvolvidas”, permanecem
suprimidos pelo interesse do governo de suprir as necessidades de areas urbanas.

Considerando que € na area urbana, onde a maioria das indudstrias esta localizada, promovendo
maior contribui¢do para a economia nacional, e onde se estabelece a maior parte do conhecimento
técnico-cientifico produzido no pais; os interesses da sociedade civil urbana gozam de maior poder
nos processos de tomada de decisfes sobre a gestdo das aguas.

Esse cenario se repete nos dominios das municipalidades, onde areas urbanas e periurbanas
apresentam as diferencas sociais tipicas, permitindo que alguns grupos dominem o processo decisério
atraves da demonstracao de conhecimento técnico-cientifico, ou até mesmo, de poder politico local.

Algumas abordagens participativas, em paises ditos “em desenvolvimento”, defendem que a
simples “inclusdo” de atores na mesa de decisdo resultaria automaticamente no seu empoderamento
e na construcdo de uma gestdo democratica. Entretanto, € importante saber que os atores sociais ndo
contam com a mesma habilidade de influenciar a decisdo, ndo possuem o mesmo conhecimento
técnico-cientifico sobre os processos em discussdo e, até mesmo, ndo tém o mesmo interesse em
comum (CLEAVER, 1999).

Os processos de governanca local deve se preocupar com a capacidade do Estado em governar,
onde as dimensdes de comando, coordenacdo e implementacdo de politicas publicas sdo consideradas
aspectos relevantes para o bom funcionamento dos arranjos de governanca, sem desconsiderar a
democratizacdo da méaquina publica, optando pelo controle social através da descentralizacéo,
incentivo a parcerias-publico-privadas, criacdo de conselhos setoriais e propondo um orcamento
participativo (DINI1Z, 1997).

Entretanto, a governanca democratica brasileira ainda contem resquicios do dominio do Estado,
herdado historicamente, sobre a participacdo do cidaddo. Na verdade, é preciso perceber uma
diferencga importante entre 0s processos de democratiza¢do que vislumbram a “abertura” do Estado a
“sociedade civil”, e aqueles que prescrevem um papel ativo do Estado no processo de reestruturagao
das relagGes e assimetrias de poder na sociedade, evitando-se uma crise de governanga.

Efetivamente uma crise de governanca pode resultar ndo apenas da incapacidade do Estado em
gerir ou implementar politicas publicas, mas também, da sua incapacidade de ser responsivo em
relacdo as preferéncias dos cidaddos e as metas coletivas formuladas no jogo politico (TORRES,
2016).

Em se tratando de governanca das &guas pluviais urbanas, pode-se diretamente citar a
responsabilidade que a Lei do Saneamento Basico impde aos municipios, que precisam se capacitar
para atender a legislacdo, formulando Politicas Municipais de Saneamento Basico; elaborando planos
locais ou em conjunto com outros municipios (consorcios); implantando 6rgdos reguladores com
independéncia deciséria, administrativa, orcamentaria e financeira; implementando Conselhos
Municipais de Saneamento Basico ou das Cidades; cumprindo o disposto na Lei no que tange ao
planejamento, regulacéo, controle social e direitos do consumidor em servigos de forma direta; e
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estabelecendo relagcbes de contrato e avaliagcdo econémico-financeira em servigos de forma indireta
(concesséo); tudo sob governanca democrética e transparente (BRASIL, 2007).

Segundo Tucci (2004), a maior dificuldade para a implementacdo do planejamento integrado
decorre da limitada capacidade institucional dos municipios para enfrentar problemas complexos e
interdisciplinares e a forma setorial como a gestdo municipal € organizada.

Apesar de serem observados alguns avangos na participacdo da sociedade na construcdo de
solucgdes de conflitos nas bacias hidrogréaficas, como a acdo dos comités de bacias, por exemplo, ainda
carecemos de identificar o papel da atuacdo efetiva dos municipios na gestdo das aguas em seu
territério. A autonomia legislativa dos municipios precisa ser provocada a fim de incluir em sua
politica de expansdo urbana, os critérios basicos de conservagdo dos recursos hidricos disponiveis,
promovendo, assim, a sua manutencdo de forma sustentavel, seja por inclusdo do tema no plano
diretor, ou em quaisquer outros instrumentos legislativos vigentes.

Drenagem sustentavel — a mudanca de foco

Em alguns paises desenvolvidos, o foco sobre a drenagem urbana vem se modificando,
passando de “problema” para “oportunidade”. Na realidade, diversos modelos de gestdo das dguas da
chuva vém sendo implantados com o objetivo de reduzir os impactos em areas urbanas, criando
solucdes alternativas para a captagdo das aguas das chuvas, tais como: suprimento adicional de agua,
aumento da biodiversidade, melhoramento do microclima local, entre outras (ASHLEY et al., 2013).

A mudanca de foco da drenagem urbana permitiu que fossem incorporados nas politicas
publicas novos conceitos de planejamento e de desenho urbano, tais como: Low Impact Development
(LID), Sustainable Urban Drainage Systems (SuDS), Water Sensitive Urban Design (WSUD) e Low
Impact Urban Design and Development (LIUDD); cuja tendéncia desses conceitos € recuperar e
aproveitar o caminho natural das dguas, promovendo uma integracdo ambiental, sanitéria, social e
econémica (FLETCHER et al., 2014).

O sucesso na implantagdo destes novos modelos de gestdo das dguas passa obrigatoriamente
pelo comprometimento do poder publico e pela participacdo da comunidade. Os resultados desta
transversalidade podem ser observados em diversos estudos de implementagdo de “ecotécnicas”,
cujos modelos sdo iniciativas desejaveis de serem incorporadas a qualquer projeto politico
pedagogico local (PIMENTEL DA SILVA & NEFFA, 2015).

Observou-se, ainda, que os custos de investimento e de manutencdo dos sistemas de drenagem
convencionais sdo muito elevados e os impactos ambientais em areas costeiras e nas bacias
hidrogréficas urbanas sdo constantes, tais como: a impermeabilizacdo do solo, carreamento de
contaminantes, assoreamento, contaminacdo do solo, instabilidade de encostas, degradacdo da
qualidade da agua de corpos hidricos, etc. (EASON et al., 2003)

De uma maneira geral, os sistemas de drenagem urbana de baixo impacto estéo se tornando os
métodos cada vez mais populares em crescimento, considerando a necessidade de se reduzir as
adversidades hidroldgicas e os efeitos negativos sobre a qualidade da dgua. Os conceitos LIUDD e
WSUD sdo desenvolvidos com o proposito de deter, reservar, infiltrar ou tratar o escoamento
superficial urbano, reduzindo o impacto do desenvolvimento urbano (urbanizacdo) sobre a bacia
hidrogréfica (WONG et al., 2002).

Paises como a Nova Zelandia e Australia, que utilizam estes conceitos, seguidos pelos Estados
Unidos e Reino Unido, tém apresentado modelos de gestdo de aguas da chuva, através de métodos
ndo-convencionais, cuja performance ambiental tem sido muito satisfatoria, reduzindo a geragédo de
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poluentes e de sedimentos, estimulando a manutencéo de areas vegetadas (areas verdes) e diminuindo
a impermeabilizacéo do solo, estimulando a implantacéo de telhados verdes, raingardens, treatment
walls, melhorando o héabitat em regides estuarias, melhorando a biodiversidade local, bem como
beneficios econémicos e sociais (EASON et al., 2003).

evapotranspiragao
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residuais
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Figura 1 — Balango hidrico para uma cidade sensivel a 4gua. (Fonte: Adaptado de NLC, 2017)

REFLEXOES E CONCLUSOES

O processo de redemocratizacdo do Brasil permitiu que o cenario da gestdo das cidades
brasileiras sofresse uma modificacdo no campo da participacédo social, abrindo espaco para o cidadao
e alterando a posicdo da comunidade, que passa de mera espectadora sob as regras do Estado, para
participe deliberativa através da sociedade organizada.

A inclusdo da comunidade nos processos decisorios atingiu diversas areas da gestdo regional,
em especial na gestao dos recursos hidricos, sob a égide da Lei das Aguas (1997). Entretanto, percebe-
se que a questdo das aguas urbanas é local e necessita se inserir neste mesmo modelo de inclusédo
participativa, tomando como exemplo as consequéncias das aguas das chuvas, que atingem
diretamente as cidades.

Diante desta realidade, percebe-se a responsabilidade do poder publico municipal nas decisfes
locais de gestdo das aguas pluviais. Os planos municipais de saneamento basico, instruidos pela Lei
do Saneamento, confirmam a transparéncia e o controle social como principios de sucesso das
politicas municipais. O processo participativo das comunidades pode se dar por adesdo ou por
arranjos de governanca, que permitam a criacdo a criacdo de conselhos setoriais, parcerias publico
privadas e até mesmo a implantagdo do orcamento participativo — a democratizacdo da maquina
publica.

A utilizacdo de técnicas sustentaveis e de métodos ndo-convencionais de gestdo das aguas das
chuvas, sob o conceito do desenho e desenvolvimento urbano de baixo impacto ambiental; e a busca
de modelos de governanca local, adaptadas as cidades brasileiras, pode ser uma metodologia eficaz
na gestdo das aguas pluviais, fortalecendo o controle social através da participacdo democratica.

XXII Simpésio Brasileiro de Recursos Hidricos 6



4 y;)’\\\

> ABRH

Rt

H FLORIANOPOLIS/SC 7.q.e
ABRH HRANL O, Recursos Hidricos

REFERENCIAS

ASHLEY, R.; LUNDY, L.; WARD, S.; SHAFFER, P.; WALKER, L.; MORGAN, C.; SAUL, A,
WONG, T.; MOORE, S. (2013). Water-sensitive urban design: opportunities for the UK. Proceedings
of the Institution of Civil Engineers — Municipal Engineer. United Kingdom. 166 (2), pp. 65-76.

BRASIL. (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05/10/1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em
01 mai. 2017.

BRASIL. (2007). Lei Federal n.° 11.445, de 05 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais
para 0 Saneamento Bésico; altera as Leis n.”* 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de
11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga
a Lei no 6.528, de 11 de maio de 1978; e da& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/ 2007/Lei/L11445.htm>. Acesso em 01 mai.
2017.

CLEAVER, F. (1999). Paradoxes of participation: questioning participatory approaches to
development. Journal of International Development. N. 11(4), pp. 597-612.

CONCA, K. (2006). Brazil: Innovation through Conflict. In: Governing water: contentious
transnational politics and global institution building. MIT Press. Cambridge, MA.

DINIZ, E. (1997). Crise, reforma do Estado e governabilidade. Editora da Fundacdo Getulio Vargas
(FGV). Rio de Janeiro-RJ, 229p.

DRUMMOND, J.; BARROS-PLATIAU, A. F. (2006). Brazilian environmental laws and policies,
1934-2002: a critical overview. Law & Policy. Vol. 28, pp. 83-108.

EASON, C.; PANDEY, S.; FEENEY, C.; van ROON, M.; DIXON, J. (2003). Low Impact Urban
Design and Development: making it mainstream. Sustainable World. Department of Planning.
University of Auckland. Auckland, New Zealand.

FLETCHER, T. D.; SHUSTER, W.; HUNT, W. F.; ASHLEY, R.; BUTLER, D.; ARTHUR, S;
TROWSDALE, S.; BARRAUD, S.; SEMADENI-DAVIES, A.; BERTRAND-KRAJEWSKI, J.;
MIKKELSEN, P. S.; RIVARD, G.; UHL, M.; DAGENAIS, D.; VIKLANDER, M. (2014). SuDS,
LID, BMPs, WSUD and more — The evolution and application of terminology surrounding urban
drainage. Urban Water Journal. Melbourne, Australia.

NLC. (2017). National League of Cities. Water and green infrastructure. Sustainable Cities Institute.
Disponivel em <http://www.sustainablecitiesinstitute.org.com>. Acesso em 01 jun. 2017.

PIMENTEL DA SILVA, L.; NEFFA, E. (2015). Engenharia e educacdo ambiental. In: Indicadores
de sustentabilidade em engenharia: como desenvolver. Pedro Fantinatti, André Ferrdo, Antonio Zuffo
(Coord.). Elsevier, 12 ed. Rio de Janeiro.

XXII Simpésio Brasileiro de Recursos Hidricos 7

— Associagao Brasileira de



74

L ABRH

Aot . o
— R Associagao Brasileira de
ABRH 1!,()\\4‘}\(‘:1»()\,» 5C Racursos Hidricos

TORRES, R. D. (2016). Governabilidade, governanca e poder informal: um problema central de
sociologia politica. Ed. Civitas. v.16, n. 1. Porto Alegre, RS. pp. 153-171: 2016.

TUCCI, C. E. M. (2004). Gerenciamento integrado das inundacdes urbanas no Brasil. REGA/Global
Water Partnership South America (GWP/South America) v.1. Santiago, Chile.

WONG, T. H. F., FLETCHER, T. D., DUNCAN, H. P, COLEMAN, J. R., JENKINS, G. A. (2002)
A model for urban stormwater improvement conceptualization. In: International Environmental
Modelling and Software Society Conference. Lugano, Swiss.

XXII Simposio Brasileiro de Recursos Hidricos



