RBRH - Revista Brasileira de Recursos Hidricos Volume 7 n.1 Jan/Mar 2002, 29-49

Aspectos Institucionais e de Financiamento dos
Sistemas de Drenagem Urbana

Marcio Benedito Baptista e Nilo de Oliveira Nascimento
Departamento de Engenharia Hidraulica e Recursos Hidricos - EE-UFMG - Av. do Contorno 842, 8° andar
30110-060 - Belo Horizonte, MG - Fone: (31) 3238-1870 - marbapt@ehr.ufimg.br

Recebido: 15/10/01 - revisao: 12/11/01 - aceito: 06/02/02

RESUMO

Este artigo tem como objetivo discutir o quadro atual da drenagem urbana no Brasil, abordando
as questoes ligadas a sua estrutura institucional e ao financiamento da sua implantagdo e gestdo. A and-
lise é efetuada a partir da consideracdo de um quadro mais geral, contemplando os principais modelos
institucionais adotados internacionalmente. Procura-se efetuar um confronto da situagdo de alguns pai-
ses da Europa Ocidental com a situacgdo brasileira, buscando delinear principios para a proposicao de
ajustes do nosso modelo institucional e de financiamento.
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INTRODUCAO

Ao longo de toda a historia da humanidade
sempre houve uma profunda ligacio das cidades
com os cursos d’4gua, sendo estes determinantes
para a sua propria existéncia, na medida que consti-
tuiram fatores essenciais no processo de sedentari-
zacdo das populacoes. Entretanto, os papéis
desempenhados pelos cursos d’dgua em muito vari-
aram, historicamente, com o desenvolvimento das
cidades, refletindo a transicdo das sociedades de
base econOémica agricola, de ocupacido populacional
majoritaria em Aareas rurais, para as sociedades
industriais, predominantemente urbanas.

De inicio, a proximidade entre rios e aglo-
meragOes urbanas era fator de desenvolvimento e
seguranca. Os cursos d’agua proviam a agua de
abastecimento, a facilidade para o despejo de resi-
duos, a via natural de comunicacdo e transporte,
facilitando o comércio, a fonte de energia para a
inddstria incipiente, a eventual defesa natural con-
tra invasores. Esses beneficios compensavam, em
grande medida, custos eventuais representados
pelas inundagoes. O risco de inundagoes periddicas
era relativamente bem aceito até meados do século
XIX, sendo considerado como “um prec¢o a pagar”
pela disponibilidade da dgua junto a cidade.

O aumento das aglomeracdes urbanas, em
particular a partir do século XIX, trouxe dificulda-
des e desconforto resultantes da precariedade da
infra-estrutura de controle da presenca de aguas
nas cidades, tanto as do meio “natural” (cursos

d’agua, areas tmidas, lagos) quanto as aguas de
origem pluvial e as 4guas servidas.

Por outro lado, o desenvolvimento da mi-
crobiologia e da epidemiologia que a mesma época
mostraram vigoroso avanco, associado a preceitos
positivistas, voluntariamente voltados a um maior
controle técnico sobre o meio natural e a organiza-
¢do social, em muito contribuiram para uma mu-
danca radical de concepgdo das relagdes entre
urbanismo e a presenca de aguas nas cidades. Da-
tam dessa época as concepgdes de sistemas de dre-
nagem de 4guas pluviais e do esgotamento sanitario
por meio de redes subterraneas de tubulagbes e a
canalizacdo quase generalizada de cursos d’agua em
meio urbano. As principais motivacoes desses pre-
ceitos e técnicas de fundamentacao higienista eram
a melhoria das condic6es de circulagio e conforto,
tanto quanto a prevencdo de doengas de veiculacdo
hidrica. Observa-se, a partir desta época, a reducéo
progressiva do papel dos cursos d’dgua no quadro
urbanistico, como elemento da paisagem e como
fator de embelezamento das cidades.

A partir da segunda metade do século XX, a
intensa concentracao da populagdo em areas urba-
nas manifesta-se como um fenémeno mundial sig-
nificativo. A populacdo urbana, que em 1950
representava 25% da populacdo mundial (IAURIF,
1997), chega a 50% na virada do século. No Brasil, a
concentracao da populacdo em areas urbanas ja é
da ordem de 76%, segundo Tucci (1997).
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Os impactos hidrolégicos da urbanizacio,
em muito ampliados pelas concepg¢oes higienistas
do final do século XIX, j4 foram amplamente des-
critos na literatura técnica: a reducado dos processos
de infiltragdo, com o conseqiliente aumento dos
volumes escoados superficialmente; a aceleracao do
escoamento, que vem acentuar os picos dos hidro-
gramas. Em um quadro de urbanizagdo crescente,
tem-se por resultado a obsolescéncia gradual e ine-
xoravel das redes de drenagem, levando a inunda-
¢oes cada vez mais freqlientes em areas urbanas,
com pesadas implicagbes sociais, econdmicas e
politicas decorrentes. Por outro lado, a carga de
poluicdo das aguas pluviais, até recentemente su-
postas relativamente limpas, mostra-se, na realida-
de bastante expressiva, sendo muitas vezes equiva-
lente, e eventualmente mesmo superior a carga dos
esgotos sanitarios (Ellis & Hvited-Jacobsen, 1996).

Os problemas decorrentes da obsolescéncia
dos sistemas urbanos de drenagem pluvial, de sua
crescente ineficiéncia em controlar inundacoes e de
seus pesados impactos sobre o meio, sdo contempo-
raneos do aumento significativo das preocupacoes
com a preservacdo ambiental, materializados, por
exemplo, pela Conferéncia das Nagoes Unidas para
Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Eco-92, reali-
zada no Rio de Janeiro, em 1992. Em meio urbano,
essas preocupacoes tém se manifestado pela cres-
cente demanda pela valorizacao da paisagem urba-
na e, em decorréncia, pela melhoria da qualidade da
agua e preservacao global de cursos d’agua, lagos e
areas imidas no meio urbano.

Assim, no contexto de potencializagdo dos
aspectos de forte urbanizacio e demanda ambiental
crescente, a questao da drenagem urbana de aguas
pluviais encontra-se, atualmente, em um caminho
de crescente complexidade. Essa complexidade ma-
nifesta-se tanto em aspectos puramente técnicos,
resultantes do desenvolvimento de ferramentas de
monitoramento, modelagem e controle de sistemas
de drenagem cada vez mais sofisticadas, em exigén-
cias crescentes de eficiéncia na reducao de impactos
ambientais e de riscos de inundagfo, quanto em
aspectos organizacionais, econdmicos e juridicos
que assegurem o alcance desses objetivos.

Uma nova abordagem para tratar a questio
da drenagem urbana, mais elaborada e integrada,
plenamente sintonizada com os principios de de-
senvolvimento sustentavel, se impde. Sua adogao
representa, porém, um importante desafio para as
municipalidades, levando ao questionamento, tanto
dos aspectos puramente técnicos, como das pro-
prias estruturas juridicas e organizacionais atual-
mente adotadas. Por sua vez, a necessidade de re-
cursos financeiros compativeis com os novos pro-
blemas encontrados leva a reflexao sobre os atuais
modelos de financiamento e sobre a conveniéncia

da busca de novas modalidades de captac¢do de re-
cursos.

Ao longo deste trabalho sdo efetuadas refle-
x0es sobre dois destes aspectos que podem ser con-
siderados chave na questdo da drenagem urbana de
aguas pluviais, a saber, a estrutura institucional de
implantagio e gestdo dos sistemas e o seu modo de
financiamento. Sao analisados os modelos adota-
dos no Brasil e por alguns paises industrializados
europeus, bem como as respostas encontradas para
ajustar-se aos novos desafios que se apresentam,
englobando o estabelecimento de mecanismos de
auto-sustentacdo financeira e a privatizacido dos
servicos de drenagem  urbana, enten-
dendo-se ai a delegacao dos servicos em suas dife-
rentes modalidades. Finalmente, a luz da experién-
cia internacional e da andlise do caso brasileiro,
discute-se a oportunidade de introducio de altera-
¢oes no modelo presentemente adotado.

A estrutura institucional da drenagem
urbana no Brasil

Conforme descrito por Silveira (1998), a
evolugdo da drenagem pluvial urbana no Brasil
iniciou-se através da aplicagdo dos conceitos higie-
nis-
tas, observando-se sempre a predominancia da im-
plantacgio de sistemas separadores absolutos desde
o inicio da sua implantacao.

Como ressaltado por Nascimento et al.
(1999), o higienismo certamente contribuiu para a
reducdo da contaminacido por doencas de veicula-
¢do hidrica, a melhoria das condi¢bes de conforto
em meio urbano e aprimoramentos de qualidade de
vida, de uma maneira geral. Do ponto de vista téc-
nico, o desenvolvimento de métodos hidrolégicos
de estimativa de eventos extremos, o aprimoramen-
to de célculos hidraulicos e a evolucio de materiais
possibilitaram ganhos em racionalidade de concep-
¢do e projeto de sistemas de drenagem de aguas
pluviais em meio urbano. Entretanto, os progressos
realizados no inicio da implantacao de solugoes de
drenagem de concepg¢do higienista nio tiveram
continuidade, ao menos no Brasil, e os conceitos,
métodos e técnicas inciais sofreram poucos aprimo-
ramentos ao longo de muitas décadas.
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Ainda hoje, inameros projetos de drenagem
urbana de aguas pluviais sdo desenvolvidos e im-
plantados, em cidades brasileiras, adotando-se,
indiscriminadamente, o método racional ou meto-
dologias equivalentes, sem que preocupagbes ou
questionamentos sobre a pertinéncia do método, a
adequagdo da solugdo de drenagem, os impactos
impostos para jusante da area drenada, em aumen-
tos de volume, vazao e de poluentes, sejam levanta-
dos.

E bastante possivel que a aparente simpli-
cidade das solugdes iniciais de concepc¢do higienista
para a drenagem de aguas pluviais, requerendo
basicamente a estimativa de vazdes de pico e o cal-
culo de canalizacGes suficientes para o seu trans-
porte em escoamento livre, por acdo da gravidade,
explique, ainda que parcialmente, a fragilidade
técnica, econdmica e institucional dos servigos de
drenagem em intimeras cidades brasileiras (Nasci-
mento et al., 1999).

Do ponto de vista institucional, a drenagem
pluvial urbana é historicamente servico de compe-
téncia do poder municipal. Em razao das caracteris-
ticas do servigo, sua gestdo é efetuada por uma
estrutura técnica e administrativa de competéncia e
responsabilidade do poder executivo municipal.
Nos municipios brasileiros, freqlientemente é a
secretaria municipal de obras que compete a execu-
¢do dos servigos de drenagem pluvial. Ressalta-se,
entretanto, que a estrutura administrativa de gestao
da drenagem pluvial assume caracteristicas muito
diferenciadas, quer em sua posi¢do no organograma
do poder executivo municipal, quer em recursos
financeiros alocados, outros meios materiais e de
recursos humanos, em fung¢io do porte do munici-
pio e de outras caracteristicas especificas, como a
natureza local dos problemas afeitos a drenagem, o
nivel de desenvolvimento técnico e institucional da
gestao municipal, entre outros aspectos.

Entretanto, no mais das vezes, os servicos
municipais com responsabilidade especifica sobre a
drenagem de aguas pluviais ndo sdo organizados
como entidades independentes, com autonomia
financeira e gerencial. Em decorréncia, constata-se,
de forma bastante freqiiente, a sua relativa fragili-
dade tanto do ponto do vista puramente técnico
como também do ponto de vista politico-institucio-
nal. Estes dois aspectos serao discutidos a seguir.

Do ponto de vista técnico, trés limitagoes
emergem como principais. A primeira delas refere-
se ao conhecimento precario do sistema de drena-
gem ja construido, ou seja, do patriménio munici-
pal em estruturas de drenagem, de seu estado de
conservacao e de suas condicOes operacionais. Pou-
cos municipios dispoem de um cadastro atualizado
das redes implantadas e de politicas gerenciais para
a atualizacdo desse cadastro. Em decorréncia, fal-

tam politicas de recuperagiao e manutencao preven-
tivas e a previsao de recursos orcamentarios, meios
materiais e humanos para desempenha-las. A maior
parte das acoes de manutencdo dos sistemas é reali-
zada em carater emergencial.

A segunda limitacdo diz respeito ao preca-
rio conhecimento sobre os processos hidrolégicos e
o funcionamento hidraulico dos sistemas implanta-
dos. Constata-se a inexisténcia ou insuficiéncia de
monitoramento hidrolégico em areas urbanas, no
Brasil, mesmo quando se tratam de grandes aglo-
meragbes urbanas, como véarias capitais de Estado
ou polos industriais e comerciais. Essa restri¢ao
impede o desenvolvimento de metodologias de di-
mensionamento de novos sistemas, o diagnoéstico
correto de problemas de funcionamento em siste-
mas existentes, a adequada concep¢io e dimensio-
namento de solucbes para esses problemas, a
avaliacdo de impactos ambientais decorrentes de
intervengdes no sistema existente ou do desenvol-
vimento urbano (novos sistemas) sobre os meios
receptores, a analise de efetividade das medidas de
controle adotadas, entre outros.

A terceira limitagdo, com fortes vinculos
com as outras duas acima descritas, é a inadequa-
cdo das equipes técnicas e gerenciais responsaveis
pelos servigos de drenagem pluvial. Nas municipa-
lidades, essa inadequacio existe tanto em ndamero
de profissionais dedicados ao problema quanto em
qualificagdo e atualizacdo técnica para o exercicio
da funcao.

Estes trés aspectos prejudicam significati-
vamente a adequada conducio das atividades rela-
tivas & drenagem urbana, conforme descrito por
Nascimento et al. (1999). A fragilidade das equipes
técnicas municipais responsaveis pela drenagem
urbana apresenta reflexos 6bvios na eficiéncia da
operacdo dos sistemas, na medida que conduzem a
dificuldades para a introdugdo de inovagGes tecno-
logicas, em termos de planejamento, projeto e ges-
tao integrada do sistema.

A questdo se coloca, entretanto, de forma
distinta, conforme a importancia da area urbana e
especificidades locais. No caso de grandes cidades,
com sistemas de drenagem complexos, observa-se,
sobretudo, incompatibilidade entre os investimen-
tos em formacao e treinamento das equipes técnicas
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responsaveis e a importancia e gravidade dos pro-
blemas de drenagem pluvial urbana a serem trata-
dos. Na grande maioria das cidades brasileiras,
entretanto, em funcio do seu porte e do reduzido
volume de trabalho concernente a drenagem, nio se
justificaria a alocagdo de uma equipe especializada
com a dedicacdo exclusiva a gestdo dos sistemas de
drenagem. Nem por isto, no entanto, os problemas
inexistem nas pequenas cidades brasileiras, deven-
do forcosamente ser encontradas formas de enfren-
ta-los convenientemente.

Do ponto de vista institucional, um primei-
ro aspecto que aparece concerne a propria estrutura
organizacional responsavel pela drenagem urbana.
Com efeito, esta ndo é efetuada, usualmente, por
um oOrgdo ou setor técnico dotado de autonomia
administrativa e financeira, constatando-se assim,
de forma bastante freqiliente, a sua fragilidade poli-
tico-institucional no contexto da administracio
municipal. De fato, a gestdo da drenagem urbana
no Brasil é responsabilidade de um setor, com atri-
buicgoes especificas ou ndo, ligado a uma secretaria
municipal, geralmente a secretaria de obras, com
uma linha de acdo eminentemente executiva. Como
evidenciado em estudo contemplando 284 munici-
pios de Santa Catarina (Rosa et al., 1998), as fun-
¢oes de coordenagdo sdo exercidas por secretarios
ou diretores indicados freqlientemente por critérios
politicos, como sugere o estudo, que indica que
apenas 10% dos administradores dos setores de
drenagem urbana sio profissionais adequadamente
habilitados.

Outra fragilidade de natureza institucional
é a fragmentacdo excessiva das acOes relativas a
drenagem pluvial urbana entre os diferentes atores
da gestao municipal. Essa fragmentacdo na estrutu-
ra administrativa municipal muitas vezes leva a
uma fragmentacao de agdes nao coordenadas, re-
sultando em conflitos de poder, inconsisténcias e
incoeréncias de medidas adotadas, superposicao de
intervencgoes, entre outros problemas.

Aqui deve-se ressaltar que as ineficiéncias
de gestdo acima mencionadas tém origem mais em
problemas de caréncia de integracao gerencial com
reflexos no funcionamento de sistemas de drena-
gem pluvial existentes ou no desenvolvimento de
novas implantacoes do que, propriamente, no fra-
cionamento institucional. De fato, a drenagem de
aguas pluviais é fortemente influenciada por deci-
sOes e agoes realizadas em diferentes esferas geren-
ciais da administragdo municipal, como aquelas
responsaveis pelo zoneamento urbano, a defini¢do e
o controle do uso do solo urbano; as com compe-
téncia gerencial sobre o sistema de esgotamento e
tratamento de esgotos sanitarios; as com incum-
béncia sobre os residuos so6lidos; as que definem o
sistema viario e executam sua manutencao, etc.

Em conseqiiéncia, deve-se supor que con-
cepcoes e acoes decididas na esfera dos servigos
responsaveis pela gestdao da drenagem pluvial re-
percutam sobre os demais sistemas urbanos de
infra-estrutura e de gestdo. O que se tem observado,
entretanto, é a falta de integracdo das questdes
relativas a drenagem pluvial nas decisoes e agoes
em outras esferas de gestdo municipal, e ndo o con-
trario. E tipico que padrdes de assentamento urba-
no, estabelecendo indices de ocupacao de parcelas,
e defini¢oes sobre o padrao de vias de fundo de vale
(avenidas sanitarias) sejam estabelecidos sem que
critérios relacionados com o aumento de volumes
de escoamento, de vazdoes maximas e a capacidade
dos sistemas de drenagem existentes e dos meios
receptores sejam levados em conta.

Como exemplo ilustrativo deste aspecto,
pode-se citar o caso da cidade de Belo Horizonte.
Conforme descrito nos termos de referéncia para
elaboracdo do seu plano diretor de drenagem urba-
na (PBH, 1998), a gestdo do seu sistema de drena-
gem era efetuada, até o final do ano 2000 com a
interveniéncia direta de trés institui¢coes munici-
pais:

e SUDECAP - Superintendéncia de Desenvol-
vimento da Capital: autarquia municipal
encarregada de executar o Plano de Obras
da Prefeitura Municipal, bem como manter
os equipamentos publicos municipais, in-
cluindo o sistema urbano de drenagem.

e URBEL - Companhia Urbanizadora de Belo
Horizonte: sociedade de economia mista,
encarregada de exercer as atividades de ur-
banizagdo do municipio, com intervencao
nos assentamentos populacionais existentes
e realizacdo de novos assentamentos. Os
equipamentos urbanos localizados nestas
areas, incluindo-se o sistema de drenagem,
encontram-se sob a gestao desta empresa.

e SMAU - Secretaria Municipal de Atividades
Urbanas: entidade integrante da adminis-
tracdo direta do Municipio de Belo Hori-
zonte, tendo por atribuicdo, no que
concerne a drenagem urbana, a aprovacio e
fiscalizacdo dos novos loteamentos e de o-
bras realizadas em logradouros publicos.
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Além destas instituicbes constatam-se in-
ter-relagdes funcionais com os servigos de limpeza
publica, parques e jardins, transporte urbano, etc.
Por outro lado, um importante problema de Belo
Horizonte, ligado ao controle da erosio e do assore-
amento, nao se encontra institucionalmente cober-
to, inexistindo um plano ou politica consistente e
coordenada para fazer face a questao.

Um outro aspecto da inadequacao institu-
cional da drenagem urbana no Brasil é a abordagem
estritamente municipal adotada para o trata-
mento da questdo. Com efeito, os problemas de
drenagem urbana freqlientemente apresentam ca-
racteristicas independentes das divisdes politico-
administrativas, como em &reas metropolitanas,
por exemplo. A busca de solucoes adequadas passa
freqlientemente pelo tratamento das questdes sob a
6tica de bacias hidrograficas e ndo de limites muni-
cipais. Uma abordagem “intermunicipal” da drena-
gem pluvial urbana pode gerar importantes reflexos
positivos em economia de escala, evitando a dupli-
cacio de esforgos e assegurando a coeréncia técnica
e gerencial das acOes.

A inadequacdo do suporte juridico para a
regulamentacdo e controle dos diferentes aspectos
que possuem implicacoes na drenagem urbana
representa também um problema. Apenas para
citar um exemplo, as atividades ligadas a constru-
¢do predial e urbanizacdo de areas apresentam pro-
fundos impactos no funcionamento do sistema de
drenagem, e todavia, as regulamentacées munici-
pais sdo freqiientemente omissas na questdo. Cabe
ressaltar, entretanto, que a existéncia de fer-
ramentas juridicas por si s6, nao resolve a questio,
pressupondo-se a criacao de meios efetivos de con-
trole de sua aplicagdo (por exemplo, equipes de
fiscaliza¢@o) e a disponibilizacdo de suporte técnico
a comunidade no sentido de facilitar o uso de tecno-
logias adequadas.

Na Tabela 1 apresenta-se uma sintese dos
problemas, e de suas possiveis causas, relativos ao
modelo institucional da drenagem urbana no Brasil.

O breve quadro tracado acima sobre as ca-
réncias da gestdo dos sistemas de drenagem de
4guas pluviais em meio urbano, no Brasil, reflete a
auséncia de relevancia das questoes afeitas a esse
servigo nas decisoOes e defini¢gbes de politicas muni-
cipais e de planejamento urbano. Com isso, a gestao
dos sistemas de drenagem sofre duplamente: por
um lado, por seguir a reboque de outras politicas
municipais; por outro lado, por ter seu or¢camento
freqlientemente condicionado por imperativos poli-
ticos da gestdo cotidiana das contas municipais.
Essas limitagoes dificultam, quando nao impedem,
o planejamento e as a¢des gerenciais.

O conjunto dos aspectos discutidos eviden-
cia, de forma inquestiondvel, a inadequac¢do do

modelo institucional atual de planejamento e de
gestao da drenagem urbana. A necessaria incorpo-
racdo de novas abordagens, mais integradas e refi-
nadas, vem ainda reforcar a necessidade da reestru-
turacdo institucional do setor.

Enfim, um tdltimo ponto a abordar diz res-
peito a profundidade e modalidade desta reestrutu-
racdo institucional. A ascensdo da doutrina neoli-
beral, pregando a superioridade da gestio privada
em relacdo a gestao ptblica, vem conduzindo a uma
tendéncia de perda de estatuto de servigo publico
por parte do saneamento urbano. Assim, a questdo
que se apresenta é: estas necessarias mudancas
institucionais passam apenas pela adequacdo do
setor publico, com a simples reestruturacdo e me-
lhoria da eficiéncia dos setores responséveis pela
drenagem urbana ou, por outro lado, implicam em
alteracOes mais substanciais, com a privatizagio
dos servicos? A reflexdo e a experiéncia inter-
nacional neste sentido serdo discutidas oportuna-
mente.

O financiamento dos sistemas de
drenagem urbana no Brasil

Um aspecto importante relativo aos siste-
mas de drenagem urbana diz respeito ao seu finan-
ciamento. Em funcdo do proprio porte das inter-
vencoes, associadas a volumes e vazdes elevadas em
relagdo a outros sistemas hidraulicos urbanos, a
implantacdo e a gestdo dos sistemas implica, tradi-
cionalmente, na mobilizagao de significativos recur-
sos financeiros.

As possiveis modalidades de captagao de
recursos para financiamento dos servicos de sane-
amento, em geral, s3o os impostos, as taxas, tanto
fixas como associadas a parametros fisicos, e o pa-
gamento correspondente a um consumo (IAURIF,
1997). O orcamento de investimentos pode ocasio-
nalmente ser complementado pelo aporte de recur-
sos externos, através de empréstimos e dotagoes
oriundos de bancos e agéncias de fomento.

No Brasil, como tradicionalmente em todo
o mundo ocidental, os recursos financeiros corres-
pondentes especificamente a drenagem urbana
originam-se, principalmente, dos or¢amentos mu-
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Tabela 1. Problemas relativos a estrutura institucional da drenagem urbana no Brasil.

Nivel Problemas

Causas

Equipe técnica Inadequacao tecnoldgica

Equipes técnicas em pequenas
cidades

Desconhecimento do sistema de
drenagem

Desconhecimento relativo dos
processos fisicos envolvidos

Fragilidade do setor responsével
pela drenagem

Municipal

Fragmentacao e duplicacio das
acOes no tocante a drenagem

Inadequacdo no tratamento de
questdes intermunicipais

Intermunicipal

Inadequacdo no tratamento de
questdes metropolitanas

Estado Deficiéncias na estrutura juridica

Caréncia de investimentos em formacdo e atualizacao
das equipes.

Volume de trabalho insuficiente para formacdo de
equipes adequadas.

Inadequacdo de investimentos em cadastro e gestdo
patrimonial.

Inadequacdo de investimentos no monitoramento
hidrolégico e ambiental.

Falta de autonomia e continuidade administrativa;
inadequacao do fluxo de recursos financeiros.

Multiplicidade de atores envolvidos;
inadequacao do fluxo de informacoes entre o atores.

Abordagem estritamente municipal dos problemas.

Abordagem estritamente municipal dos problemas.

Caréncia de formalizacdo das necessidades

nicipais. Eventualmente eles sao complementados,
sob demanda especifica, por financiamentos pontu-
ais dos governos federal ou estadual ou ainda por
empréstimos de bancos ou organismos de desen-
volvimento, nacionais e internacionais. No que diz
respeito a manutencao e gestao dos sistemas, em
geral os recursos sdo decorrentes exclusivamente
dos orcamentos municipais (Figura 1).

Tem-se observado, de forma quase sistema-
tica, a insuficiéncia de investimentos face a elevada
demanda existente. Observam-se ainda problemas
ligados a descontinuidade temporal dos fluxos fi-
nanceiros, refletidos nas freqlientes paralisacoes de
obras e nas deficiéncias de manutencdo dos siste-
mas. Desta forma, a questao do financiamento da
drenagem urbana vem assumir uma importancia
crucial, com reflexos tanto na implantacdo como no
funcionamento dos sistemas de drenagem urbana,
além de fragilizar a estrutura organizacional res-
ponsavel pela sua gestdo, como foi visto anterior-
mente.

No quadro atual de maior demanda por
qualidade de vida e preservacdo ambiental, associa-
do ao aumento da complexidade dos sistemas de
drenagem de aguas pluviais, os recursos financeiros
necessarios ao atendimento a esses requisitos sao
gradativamente mais significativos, levando a refle-
x0es sobre as modalidades de financiamento hoje
adotadas e sobre possiveis alternativas, com vistas a

assegurar os aportes financeiros adequados, tanto
no que diz respeito aos valores como também no
que concerne as condicdes de fluxo. A anélise da
natureza economica dos servicos de drenagem ur-
bana nao deixa, no entanto, muitas margens para
esta busca de alternativas, como sera visto a seguir.

Historicamente os sistemas hidraulicos de
infra-estrutura urbana sio caracterizados como
bens e servicos de carater publico, ficando sua im-
plantacdo e gestao sob a tutela do Estado. Do ponto
de vista puramente econémico, entretanto, consta-
ta-se a natureza significativamente distinta dos
diferentes sistemas sanitarios urbanos.

No tocante ao abastecimento de agua poté-
vel, o servico apresenta caracteristicas tais que
permitem sua assimilacdo a um bem “de mercado”.
Com efeito, o consumidor, habitante de uma cidade
brasileira, paga um preco pela captacao, potabiliza-
cdo e distribuicio da agua. E possivel, portanto,
atribuir-se ao servico um prego, em funcdo do vo-
lume efetivamente utilizado pelo consumidor, ainda
que este preco nao reflita toda a complexidade do
processo no quadro atual de gestdo de recursos
hidricos, conforme descrito por Canepa et al. (1999)
e Pedrosa (2001).
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Um procedimento similar de defini¢do de
pregos nao parece tao facil no caso do esgotamento
sanitirio e, menos ainda, para a drenagem pluvial.
Com efeito, estes servicos apresentam caracteristi-
cas mais marcantes de bens “ptblicos”, dificultando
a formagdo de precos. No Brasil, na atualidade, o
procedimento adotado para tarifacio do esgota-
mento sanitario, na realidade bastante simplista, é
baseado no volume de agua medido quando do
abastecimento. Tendo em vista a grande deficiéncia
nacional no tocante ao tratamento de esgotos, os
valores atualmente cobrados no Brasil encontram-
se associados apenas ao transporte dos efluentes até
os locais de lancamento. A drenagem pluvial néo é
absolutamente precificada.

Na realidade, o estabelecimento de tarifas
para os servicos de esgotamento sanitério, e ainda
de forma mais acentuada para a drenagem pluvial é
mais complexo em razdo, por um lado, da natureza
desses servicos, em particular sua indivisibilidade,
e, por outro lado, as externalidades geradas.

No que diz respeito a indivisibilidade, po-
dem-se distinguir a “indivisibilidade da oferta” e a
“indivisibilidade do uso”. A indivisibilidade da ofer-
ta ocorre quando nao se pode fazer pagar um con-
sumidor pelo custo marginal de um servigo, na
medida que um usuario a mais ou a menos nao
altera o custo de uma obra ou o da garantia de um
servico. Especificamente no caso do esgotamento
sanitario pode-se falar em “indivisibilidade parcial”,
haja visto que se pode efetuar a tarifacdo acoplada
ao consumo de agua potavel, computando-se ainda,
pro rata, os investimentos eventualmente necessa-
rios a ligacdo do consumidor a rede. A indivisibili-
dade do uso ocorre quando ndo se consegue

associar valores a um usuério especifico, da mesma
forma que ndo se pode exclui-lo dos beneficios de
uma obra. Esse é o caso caracteristico da drenagem
de 4guas pluviais.

A outra dificuldade concerne as externali-
dades. Os sistemas de esgotamento sanitario e de
drenagem pluvial sdo grandes produtores de exter-
nalidades, podendo estas serem negativas ou positi-
vas. Efeitos externos negativos sao geralmente
associados aos impactos dos sistemas de drenagem
e de esgotamento sanitario sobre os meios recepto-
res, incluindo a poluigdo das aguas, a alteragdo de
regimes hidrologicos, o assoreamento, a contami-
nacio de populagbes ribeirinhas por doengas de
veiculagdo hidrica, impactos sobre a fauna e a flora
de corpos d’agua, a presenca de metais pesados na
cadeia alimentar, entre outros. Um exemplo de
externalidade positiva é o emprego de bacias de
detencdo em drenagem pluvial, que apresentam
efeitos consideraveis no controle da poluigdo, pos-
sibilitam a valorizacdo de corpos d’agua em meio
urbano e a combinacdo de funcgbes de controle de
cheias com o desenvolvimento de areas verdes e
terrenos de esporte (Nascimento e Baptista, 1998).

Um elemento complicador nesta analise de-
corre da interacdo existente entre o sistema de dre-
nagem urbana e o sistema de esgotamento
sanitario, mesmo no caso de sistemas separadores
absolutos, como é o caso brasileiro. As intercone-
x0es entre os sistemas sdo freqiientes, levando a
impossibilidade de se tratar os sistemas como inde-
pendentes. Os métodos disponiveis para a alocagao
dos
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investimentos e custos operacionais associados a
cada sistema, desenvolvidos para aplicacdo ao caso
de sistemas unitérios e centrados nos conceitos de
“redes virtuais” (Darbour, 1992), sdo complexos e
pressupdem a disponibilidade de informagées téc-
nicas detalhadas sobre as redes e sobre os progra-
mas de manutencdo e operac¢do. Estudos citados
por Abdelmaki (1999), indicam que para os siste-
mas unitarios cerca de 20 a 35% das despesas de
funcionamento e de 30 a 50% de investimentos
podem ser atribuidos a drenagem, ressalvando-se,
no entanto, que estes percentuais sdo extremamen-
te variaveis, ndo recomendando-se sua generaliza-
¢do e utilizacao sistemaética.

Dessa forma, uma anélise global dos custos
dos servicos de drenagem pluvial e de esgotamento
sanitario deve englobar tanto os custos diretos as-
sociados a prestacdo dos servicos (coleta, tratamen-
to e destino final) quanto a avaliagdo economica dos
prejuizos econdmicos decorrentes de externalidades
dos servigos. Como discutido nos paragrafos anteri-
ores, esta ndo é, por si s6, uma tarefa facil, encon-
trando-se na literatura técnica uma ampla
exposicdo acerca do problema (Torterotot et al.,
1990; Ortolano, 1997; Abdelmaki & Mundler, 1997).

Percebe-se, portanto, que a dotacdo de me-
canismos de financiamento adequados dos servigos
de drenagem pluvial é tdo complexa quanto essen-
cial. Se no tocante ao esgotamento sanitario o pro-
blema pode ser contornado, ainda que parcialmen-
te, através da taxacgdo acoplada ao abastecimento de
agua, a situacdo da drenagem das aguas pluviais faz
intervir outros fatores, em razao de suas caracteris-
ticas de “bem puiblico quase puro”. Neste contexto
constata-se a dificuldade pratica de se conse-
guir o financiamento da drenagem pluvial através
de uma politica tarifaria relativamente simples.

Finalmente, a discussdo do financiamento
dos sistemas de infra-estrutura urbana traz nova-
mente a questdo ja colocada sobre a conveniéncia
da privatizacdo da gestdo da drenagem urbana.
Com efeito, apesar das caracteristicas nitidas de
servicos de interesse publico precedentemente de-
monstradas, a asfixia econémica dos municipios
sinaliza para a busca de capitais privados para o
financiamento dos servigos, segundo a légica das
idéias neoliberais citadas anteriormente. Assim,
seria também aqui pertinente perguntar: a reestru-
turagdo do financiamento passa apenas por uma
adequacdo tributaria, acompanhada de ajustes ins-
titucionais do setor publico, ou implica em altera-
¢Oes mais profundas do modelo atual?

Os modelos internacionais de gestio da
agua em meio urbano

Os problemas anteriormente descritos, re-
lativos a estrutura institucional e as modalidades de
financiamento da drenagem urbana de 4guas pluvi-
ais, nfo sio particulares ao modelo brasileiro. Difi-
culdades semelhantes vém sendo observadas e
enfrentadas por diferentes paises, resultando em
abordagens diferenciadas em busca de seu equacio-
namento, bem como em diferentes estagios de im-
plementacdo de solucdes inovadoras. No presente
artigo, interessa-se sobretudo pelos enfoques ado-
tados em paises europeus em razio de sua diversi-
dade, tempo de implementacdo de solugbes com
relativo potencial de inovacdo e riqueza de experi-
éncias. A andlise das respostas dadas por alguns
paises da Europa Ocidental pode fornecer elemen-
tos de reflexdo sobre possiveis caminhos a adotar
no sentido do aumento de eficiéncia e da moderni-
zacao institucional da drenagem urbana no Brasil.

Conforme descrito por Barraqué (1995), a
evolu¢do da drenagem pluvial na Europa se deu de
forma conjunta com o esgotamento sanitario, atra-
vés da adogdo dos principios do “tout a legout”,
desenvolvido pelos ingleses, validado na Franca e
adotado de forma praticamente sistemética em toda
a Europa Ocidental. Entretanto, gradualmente a
opgdo por sistemas unitarios tem perdido terreno
para os sistemas separadores absolutos, na atuali-
dade a opc¢do francamente majoritaria para a im-
plantacio de novas redes. O percentual de sistemas
separadores absolutos na Europa é hoje bastante
variado, sendo avaliado em cerca de 10% na Ingla-
terra e em torno de 50% na Franca.

Além das conhecidas restri¢des de natureza
técnica, de custos de investimentos para a implan-
tacdo e de custos operacionais para a manutencao
dos sistemas unitarios, os impactos sobre os meios
receptores do lancamento eventual de cargas eleva-
das de poluicdo provenientes de excedentes nao
tratados pelas estagbes de tratamento de esgotos
sanitario e pluvial, combinados, tém restringido o
emprego desses sistemas nos paises europeus. Em-
bora a questdo da concepgao dos sistemas quanto a
separagdo ou nao dos esgotos de diferentes origens
permaneca fonte de polémica, a tendéncia na Euro-
pa Ocidental é a busca da reducao da poluicao hi-
drica dos meios receptores por meio da coleta,
conducio e tratamento dos efluentes sanitario (so-
lugdo do tipo “end of pipe”), em separado, e do em-
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prego de uma ampla gama de solugoes alternativas
de drenagem de aguas pluviais concebidas com
objetivos miultiplos de reducio de volumes escoados
e de cargas difusas de poluicdo mobilizadas pelos
eventos pluviais (solucio do tipo “source control”).

Na Europa Ocidental, tanto quanto no Bra-
sil, a demanda pela melhoria da qualidade de vida
entendida também como preservacdo do meio e
recuperacao de ambientes degradados tem se mos-
trado crescente, refletindo-se em restricoes legais
cada vez mais exigentes quanto ao lancamento de
efluentes nos corpos receptores ou a intervencoes
estruturais que resultem em rupturas ou alterages
significativas de processos naturais. Um exemplo
sdo as recentes iniciativas de regulamentacido da
Unido Européia, concernente as aguas residudrias
urbanas (diretriz 91/271/CEE, de 1991) que repre-
sentam condicionantes significativos no sentido do
adequado tratamento da drenagem urbana de aguas
pluviais.

Na medida em que sdo estabelecidos para-
metros estritos de qualidade das 4guas langadas no
meio natural, a pressdo decorrente leva a um qua-
dro de investimentos e custos operacionais crescen-
tes no tocante aos sistemas sanitarios urbanos. Para
avaliar este impacto, pode-se citar o exemplo, rela-
tado por Abdelmaki (1999), dos custos operacionais
dos sistemas de esgotamento sanitario e pluvial
que, em termos médios para uma cidade francesa
com populacdo da ordem de 50.000 habitantes,
passaram de US$ 35 por habitante por ano na dé-
cada de 70 para US$ 180 por habitante por ano em
1995.

Esta conjuntura de pressdes ambientalistas,
de origem regulamentar ou nio, e suas implica¢oes
sobre a gestdo da 4gua em meio urbano, tém levado
a intensas reflexdes e agoes, tanto de natureza pu-
ramente técnica como também de natureza econd-
mica e institucional, no sentido da otimizacao da
gestdo da drenagem urbana e da viabilizagdo das
adequacoes e melhorias necessarias aos sistemas.

Em termos institucionais e de financiamen-
to, a evolucdo da gestdo da 4gua em meio urbano
nos diversos paises europeus também diverge subs-
tancialmente, podendo-se identificar trés modelos
distintos de organizagdo e regulacao: um modelo
com carateristicas marcantes de centralizacdo da
regulacdao; um modelo caracterizado pela regulagio
totalmente descentralizada; e, finalmente, um mo-
delo misto, com caracteristicas intermediarias entre
os dois precedentemente citados. A estrutura insti-
tucional de operacio dos sistemas sanita-
rios urbanos continua, muitas vezes e sob diversos
aspectos, centrada na gestdo conjunta ou comple-
mentar dos diferentes servicos (abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, drenagem de aguas
pluviais), sendo eventualmente dificil identificar

uma separacdo formal entre eles. Desta forma, a
analise aqui efetuada contempla, freqlientemente,
além da drenagem de 4guas pluviais, o esgotamento
sanitario e, em alguns casos, o abastecimento de
agua.

A despeito dos modelos distintos de organi-
zacdo e regulacao dos sistemas urbanos de abaste-
cimento de agua e de esgotamento sanitario e
pluvial, um tema de debate aparece como recorren-
te e generalizado em meio aos paises europeus: a
privatizacdo desses servicos, ja adotada em maior
ou menor grau em diversos paises, e com ela a bus-
ca de mecanismos de financiamento e remuneracao
adequados. Mecanismos inovadores de financia-
mento e remuneracio de servicos urbanos de dgua
nao requerem, necessariamente, a privatizacao dos
sistemas, porém, a participacdo da iniciativa priva-
da em maior ou menor grau na provisao desses
servicos certamente requer modificagdes nos meios
tradicionais empregados para seu financiamento.

Na seqiiéncia deste trabalho sao apresenta-
das as caracteristicas basicas dos diferentes mode-
los institucionais adotados em diversos paises, os
debates atuais e, sobretudo, as a¢does empreendidas
para fazer face aos novos condicionantes. Ilustra-se
o estudo através da anédlise de trés paises, a Ingla-
terra, a Alemanha e a Franca, que adotam modelos
distintos e tipicos, e que apresentam respostas tam-
bém diversificadas para os desafios atuais (Baptista
e Nascimento, 2000).

Modelo centralizado — Inglaterra

O modelo “centralizado”, que poderia ser
também denominado “anglo-saxido”, é adotado na
Inglaterra e no Pais de Gales, e com variantes signi-
ficativas quanto aos mecanismos de regulacao e
participacao da iniciativa privada, nos EUA e Cana-
da. Este modelo é centrado em trés pdlos distintos:
i) o consumidor-cidadao, ii) o operador dos servigos
e iii) o Estado, sendo que este dltimo concentra o
poder de regulacao em agéncias governamentais.

A estrutura e o modo de gestao da agua, em
geral, e dos servicos de saneamento, em particular,
vem sofrendo profundas modificagbes nos 1ul-
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timos anos na Inglaterra, sempre no sentido da
centralizagdo da regulacido. Conforme descrito por
Hamel e Sterck (1997), os sistemas eram integral-
mente controlados pelas municipalidades até 1939,
quando as fusdes e regionaliza¢bes do pds-guerra
iniciaram o processo de centralizacdo que culminou
com a nacionalizacdo do sistema, em 1973. O go-
verno trabalhista institui entdo nove Water Autho-
rities, entidades publicas responséveis ao mesmo
tempo, paradoxalmente, pela gestdo dos sistemas e
a sua regulagdo (Machado, 1998). Em 1988 o go-
verno conservador cria o Office of Water Services,
responsavel pela regulacdo do preco e da qualidade
dos servicos e, através do Water Act, de 1989, pri-
vatiza integralmente a operacao dos sistemas, inclu-
indo-se a propriedade das instalacoes e equipamen-
tos, efetivamente cedidos as companhias privadas.
Atualmente, os servicos de saneamento, engloban-
do o abastecimento de 4dgua e o esgotamento sanita-
rio e pluvial, sao geridos por 31 companhias
particulares, reguladas pelo Estado. As municipali-
dades, portanto, encontram-se integralmente fora
do processo de operacido e de regulacio dos siste-
mas, intervindo apenas nas atividades de planeja-
mento (CIRIA, 1992).

A gestdo conjunta dos servicos sanitarios
facilita o financiamento da drenagem urbana, que é
efetuado através da cobranca pelo abastecimento de
4gua. Esta é tarifada através de duas parcelas, sen-
do a primeira funcao do valor do imével e a segunda
proporcional ao volume de agua efetivamente con-
sumido. O esfor¢o financeiro correspondente aos
investimentos necessarios ao atendimento das no-
vas regulamentacoes vem sendo suportado pelos
consumidores que, desde a privatizacdo, arcam com
expressivos aumentos tarifarios. Em linhas gerais, o
percentual das tarifas associado ao esgotamento
sanitario e pluvial é da ordem de 50% do montante
total (Barraqué, 1995).

O debate sobre a privatizagdo dos servicos,
de fato, nao ocorreu, resultando em uma grande
insatisfacdo popular, a época. Face aos constantes
aumentos das tarifas e a insensibilidade das com-
panhias privadas no tocante aos aspectos sociais da
prestacio dos servicos sanitarios, pode-se afirmar
que a insatisfacdo dos usuarios persiste, ainda
(Hamel & Sterck, 1997).

Finalmente, cabe dissociar este tipo de mo-
delo, centralizado, do carater essencialmente priva-
tista constatado na Inglaterra. Nos Estados Unidos
da América e no Canada, que adotam o mesmo tipo
de modelo, os servigos sanitarios sdo praticamente
em sua totalidade (cerca de 94% do volume de ne-
gobcios) efetuados por companhias puablicas, nota-
damente as Water & Power Utilities, conforme
descrito por Hamel e Sterck (1997). Ainda segundo
estes autores ndo se identificam, nestes paises, ten-

déncias de mudancas nesta condicdo, tanto no sen-
tido de privatizacdo como em sentido contrério.

Modelo descentralizado — Alemanha

No modelo “descentralizado”, caracteristico
de Estados federativos como a Alemanha e a Suica,
por exemplo, constata-se a auséncia de controle
externo dos sistemas urbanos por meio de agéncias
reguladoras estabelecidas em escala federal ou es-
tadual. Nota-se, ao contrario, uma acentuada muni-
cipalizacdo dos servigos sanitarios urbanos, sendo
estes centrados em apenas dois pdlos, o consumi-
dor-cidadao e o municipio. Este tipo de modelo é
aqui, simplificadamente, denominado “modelo
alemao”.

Na Alemanha, historicamente caracterizada
pela relativa independéncia dos linder e pela ado-
¢do do principio da subsidiaridade, a operacdo e a
regulacao dos servigcos sanitirios competem inte-
gralmente aos municipios, ainda que de forma dis-
tinta para o abastecimento de 4gua e o esgotamento
sanitario e pluvial. Os servicos de abastecimento
d’agua, que so considerados atividades comerciais,
sdo geridos através de diferentes modalidades or-
ganizacionais, sendo a constituicio de empresas
privadas, com capital municipal, e as associagoes
intermunicipais, com carater eminentemente pabli-
co, as mais freqilientes (Eureau, 1993; apud Barra-
qué, 1995). Em muitos casos, sobretudo nas
grandes cidades, os servicos sdo exercidos por em-
presas transversais, que se ocupam também da
distribuicdo de gas e eletricidade.

Os servicos de esgotamento sanitario e plu-
vial sdo considerados historicamente como obriga-
¢Oes essenciais do poder municipal, ndo possuindo,
portanto, caracteristicas comerciais ou industriais.
Assim, a estrutura organizacional dos servicos é
baseada em setores especificos da propria adminis-
tragdo publica local, sem autonomia financeira.

A crescente complexidade técnica associada
a gestdo dos sistemas sanitarios tem levado, no
entanto, a busca do seu enquadramento como ser-
vico comercial, conforme descrito por Barraqué
(1995), sinalizando para uma tendéncia no sentido
do estabelecimento de instituicées publicas semi-
auténomas, com relativa independéncia gerencial e
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financeira. Neste quadro observa-se também a inte-
gracao técnica da gestao do abastecimento de dgua
e do esgotamento sanitario e pluvial.

Da mesma forma, um nimero crescente de
experiéncias no sentido de privatizacdo vem sendo
feito, com duas formas distintas. Uma primeira
modalidade, que tem sido bastante adotada nos
ldnder da antiga Alemanha Oriental, principalmen-
te em municipios com restricbes orcamentarias
para efetuar os investimentos necessarios a sua
adequacdo aos padroes da Comunidade Européia,
consiste na transferéncia do financiamento, da
construcdo e da gestdo, por tempo limitado, a em-
presas privadas, através do chamado “modelo BOT”
(building-operate-and-transfer).

Outra modalidade de privatizacdo atual-
mente em curso consiste na concessao dos servigos
a empresas puablicas ou privadas criadas com este
objetivo especifico. No primeiro caso, as Eingentri-
eb, apesar do carater de empresas publicas, possu-
em total autonomia administrativa e financeira. No
caso de empresas privadas, as Eingengesellschaft, o
controle acionario pertence as municipalidades,
mas elas guardam sempre a autonomia administra-
tiva e financeira, com or¢camento independente do
orcamento municipal.

O financiamento do esgotamento sanitario
e pluvial é efetuado através dos impostos munici-
pais e de tarifas baseadas sobretudo no consumo de
4gua (Roth, 1999). Tendo em vista as possibilidades
previstas em lei federal, desde 1986 (Haarhof,
1996), e com vistas a adequacdo do tratamento da
questdo da drenagem pluvial, muitos municipios,
como Munique, por exemplo efetuam a cobranca de
taxas correspondentes a areas impermeabilizadas, e
adotam mecanismos incitatorios para a utilizagao
de técnicas compensatérias, buscando aliviar as
vazoOes e a carga poluente nos sistemas (Valiron &
Tabuchi, 1992).

Modelo misto - Franca

Entre os dois modelos precedentemente
tratados, encontra-se o modelo “misto” ou “Fran-
cés” que, como o modelo centralizado, é baseado
também em trés poélos, o consumidor-cidadao, o
operador dos servicos e o Estado. Por outro lado, o
modelo caracteriza-se também pela auséncia de um
6rgao central encarregado da regulacao, aproxi-
mando-se do modelo alem3&o, descentralizado.

Assim, na Franga, a operacao dos servicos
sanitarios urbanos é de responsabilidade estrita das
municipalidades, sendo freqlientemente delegada a
empresas privadas. A regulagido dos servicos € exer-
cida pelas municipalidades, sendo que o controle de

precos é efetuado, pelo menos em tese, pela livre
concorréncia entre os operadores, através das reno-
vacoes periddicas dos contratos de concessdo, sob
supervisao das autoridades locais competentes, que
devem prestar contas ao cidaddo-consumidor, so-
bre a qualidade e o preco dos servicos. Os cidadaos
dispbem dos meios usuais de Estados democraticos
para manifestarem-se quanto a esses aspec-
tos dos servigos, como a imprensa, as manifestacoes
publicas, as vias juridica e eleitoral.

O abastecimento de agua, de forma prati-
camente sistematica, encontra-se em maos da inici-
ativa privada, que atende hoje cerca de 78% da
populacio francesa. Esta privatizagio se da segundo
quatro diferentes formas de gestdo delegada (Vali-
ron, 1989), prevalecendo a concession, que pressu-
poOe investimentos em infra-estrutura da parte do
concessionério, e a affermage, que consiste na con-
cess@o apenas da operagdo de um sistema ja inte-
gralmente implantado. Ao contririo da Inglaterra,
no entanto, a municipalidade permanece sempre
proprietaria dos equipamentos, qualquer que seja a
forma de privatizacio adotada.

Um aspecto particular a ressaltar diz res-
peito a grande concentracao de concessoes dos sis-
temas municipais nas maos de apenas trés grandes
grupos privados. Esta situacdo vem, certamente,
afetar o almejado mecanismo de autoregulagao pelo
mercado, sendo objeto de criticas relativas a assi-
metria de informacoes e de investigacoes por parte
de 6rgaos estatais (Hamel & Sterck, 1997).

No tocante ao esgotamento sanitario e plu-
vial, predomina, historicamente, a administracao
direta dos servicos pelas autoridades municipais.
Atualmente, entretanto, observa-se a crescente
delegacdo dos sistemas as mesmas empresas res-
ponsaveis pelo abastecimento de agua, sendo que
estas ja atendem a cerca de 50% da populacio
(Hamel & Sterck, 1997). A pressio financeira decor-
rente das novas exigéncias regulamentares no to-
cante a qualidade da 4gua tem reforcado a
tendéncia de privatizacao dos servicos.

Quanto ao financiamento dos sistemas, tor-
na-se dificil efetuar uma anélise absolutamente
independente do esgotamento sanitério e pluvial. O
esgotamento sanitario, considerado como um servi-
¢o com carater comercial, deve buscar seu financi-
amento integralmente a partir da cobranca de
tarifas; o financiamento da drenagem pluvial, con-
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siderada como servigo publico, seria essencialmente
assegurado pelos impostos municipais. Por forca da
legislacdo, impede-se a transferencia de recursos
entre os dois sistemas, salvo nos casos de sistemas
unitarios, que, entretanto, representam um percen-
tual significativo dos sistemas existentes, como foi
dito anteriormente. Assim, no caso dos sistemas
unitarios, pode observar-se, pelo menos em tese, o
fluxo financeiro, nos dois sentidos, entre o orca-
mento publico e o orgamento comercial do esgota-
mento sanitario e do abastecimento de agua.

O financiamento da drenagem urbana de
dguas pluviais é complementado por aportes do
governo central, através de dotagGes institucionais,
e por investimentos pontuais, através de diversas
agencias e 6rgdos ministeriais. Além disto, de forma
mais esporéadica, ocorre o aporte financeiro através
do repasse de verbas das “agencias de agua”, cor-
respondente a componentes destinados a melhoria
da qualidade dos lancamentos e que, eventualmen-
te, desempenham miultiplos papeis nos sistemas de
drenagem (por exemplo, bacias de detencdo).

Constata-se que as fragilidades do modelo
no tocante a drenagem pluvial urbana sao ligadas
essencialmente a fragmentacgio da estrutura insti-
tucional e a insuficiéncia de recursos financeiros,
consistindo em pontos atuais de debate na Franca e
ensejando ja algumas acdes concretas no sentido de
reorganizacao e do estabelecimento de mecanismos
adequados de financiamento.

Com efeito, a fragmentacdo do Estado fran-
cés em cerca de 36.400 municipios dificulta sobre-
maneira a adequada gestdo dos sistemas, com a
forte dependéncia politica local em decisdes com
carater intermunicipal e com as deseconomias de-
correntes da duplicidade de obras e superposicao de
atividades.

Como medidas institucionais em aplicagio
pode-se citar a criacao, por lei de 1966, das “com-
munautés urbaines”, concernentes a gestao conjun-
ta da infra-estrutura em regides metropolitanas
com mais de 500.000 habitantes. Esta politica in-
termunicipal estd sendo fortemente incitada pelo
Estado que, através de lei de julho de 1999, aumen-
tou significativamente a dotacao de funcionamento
destas comunidades urbanas e estabeleceu o con-
ceito de “communautés d’'agglomération”, atingin-
do 4reas urbanas intermunicipais com populacio
superior a 50.000 habitantes (Jornal Le Monde,
1999).

No tocante aos aspectos financeiros da
questdo, os passos no sentido de uma solucgdo sio
ainda timidos. O estabelecimento de taxas relativas
a drenagem pluvial, que ja sdo praticamente um
consenso no meio técnico, esbarra ainda em impe-
dimentos legais para sua implementacio (Valiron &

Tabuchi, 1992), a despeito da decisdo favoravel a
medida pelo Conselho de Ministros.

Caracteristicas e tendéncias gerais

A anélise efetuada permite discernir algu-
mas caracteristicas essenciais dos modelos institu-
cionais e de financiamento da drenagem urbana nos
paises descritos anteriormente. Na Tabela 2 apre-
senta-se um resumo destas caracteristicas.

Em esséncia, pode-se discernir as seguintes
tendéncias gerais:

e a autonomia do 6rgao gestor da drenagem
de aguas pluviais, em suas diferentes for-
mas e modalidades institucionais, em rela-
¢do a administracdo direta do municipio;

e a adocao de uma abordagem intermunici-
pal para o tratamento das questdes de in-
fra-estrutura, em geral, e portanto, da dre-
nagem urbana;

e a integracdo técnica da drenagem urbana
com os servicos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario;

e a delegacio progressiva da implantagdo,
operagdo e gestdo dos sistemas de drena-
gem a iniciativa privada;

e a busca de modos de financiamento ade-
quados para a drenagem, através de taxas
associadas a ocupacao dos solos.

Estas tendéncias servirdo de base para a
proposi¢io de ajustes do modelo institucional e de
financiamento da drenagem urbana no Brasil, como
sera visto a seguir.

PRINCIPIOS PARA A PROPOSICAO DE
AJUSTES DO MODELO BRASILEIRO

Conforme efetuada anteriormente, a analise
da estrutura institucional e das modalidades de
financiamento da drenagem pluvial urbana no Bra-
sil, permitiu discernir uma série de aspectos que
necessitam sofrer alteracoes, com vistas a sua atua-
lizacdo e a0 aumento da sua eficiéncia.

O estudo da experiéncia internacional nesse
setor, sucintamente apresentado, com enfoque em
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Tabela 2. Caracteristicas institucionais e de financiam
alguns paises.

ento da drenagem urbana de aguas pluviais em

Tépico/pais Inglaterra Alemanha Franca
Modo de operagdo e gestao Companhias Companhias municipais Administracao
concessionéarias municipal direta

Nivel de regulacao Agéncias regionais

Grau e tendéncia de privatizagio Integralmente
privatizado

Autonomia da gestao Completa

Integracgao técnica com outros Integrado

servicos sanitarios

Intermunicipalidade Nao se aplica

Mecanismos de financiamento Acoplada ao consumo
de agua

Adocio de taxagio de base fisica Nao definida

Municipal Municipal

Reduzido mas crescente Significativo e crescente

Significativa e crescente Crescente
Significativa e crescente Crescente
Crescente Crescente
Impostos e taxas Impostos

acopladas ao
consumo de agua
Ja em adocao
progressiva

Adocao a médio prazo

estudos de caso de paises da Europa Ocidental,
permitiu identificar caminhos e solugdes adotados
ou em fase de implementagdo, que merecem uma
andlise quanto a sua pertinéncia para os modelos
brasileiros atuais, institucional e de financiamento.

Nos paragrafos seguintes é apresentado um
confronto das caracteristicas e caréncias dos mode-
los atuais de gestdo dos sistemas de drenagem em
uso no Brasil com essas mesmas questoes e solu-
¢oes adotadas no contexto internacional descrito,
para, em seguida, buscar-se esbocar os contornos
de um modelo institucional e de financiamento,
moderno e eficiente, resguardando, no entanto, as
especificidades relativas aos condicionantes histori-
cos e ao arcabouco juridico brasileiro.

Modelo institucional

Do ponto de vista institucional, as caracteris-
ticas de descentralizacio do modelo brasileiro apro-
ximam-no, conceitualmente, do modelo Alem3o,
adaptado aos Estados federativos e com sua funda-
mentacdo no principio de subsidiaridade, bem como
do modelo misto Francés, com uma estrutura de
gestao de recursos hidricos baseada nas agéncias de
agua, inspiracdo do modelo brasileiro para a gestao
dos recursos hidricos (c. f.: Lei n°®9.433/97, que
estabelece a politica nacional de recursos hidricos).
Em razao disso, os principios para os ajustes a serem
aqui propostos fundamentam-se, em particular, nas
estratégias adotadas nestes dois paises.

Tendo em vista a sintese dos principais
problemas técnicos e institucionais encontrados no
Brasil no setor de drenagem de 4guas pluviais (Ta-
bela 1), apresenta-se, na Tabela 3, um conjunto de
possiveis solugbes aventadas para o adequado tra-
tamento daqueles problemas.

Evidentemente muitas das alteracgGes lista-
das na Tabela 3 implicariam em uma profunda rees-
truturacdo, uma ruptura com o quadro atual no
Brasil, sendo que os reflexos politicos e legais decor-
rentes levariam a inviabilidade pratica de sua im-
plementacao, principalmente se esta se der de forma
abrupta. A adocao de um novo modelo institucional
para a drenagem urbana no Brasil deve passar, por-
tanto, por ajustes graduais, em sintonia com a atual
estrutura politica, institucional e juridica.

Assim, apresentam-se e discutem-se alguns
conceitos com reflexo sobre a organizac¢ao institu-
cional dos servigos de drenagem pluvial, aqui con-
siderados importantes para assegurar sua eficién-
cia, bem como o adequado equacionamento dos
problemas e caréncias desse setor, relatados anteri-
ormente.

O primeiro aspecto de reestruturagio insti-
tucional que aparece como fundamental seria a
especializa¢ao do servico de drenagem pluvial, den-
tro da estrutura administrativa municipal, evitan-
do-se a dispersao de equipes em fungbes muito
diferenciadas, tais como a implantagdo e a manu-
tencao da infra-estrutura urbana (vias, prédios pu-
blicos, etc.), estradas municipais, e as atividades de
gestao do sistema de drenagem pluvial.
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Tabela 3. Possiveis solucoes para os problemas relativos a estrutura institucional da drenagem urbana

no Brasil.

Problemas Nivel da intervencio

Possiveis solucoes

Inadequacdo tecnologica das Municipal
equipes técnicas

Equipes técnicas em pequenas Regional
cidades

Desconhecimento do sistema Municipal
de drenagem

Desconhecimento dos Municipal
processos fisicos envolvidos

Fragilidade do setor Municipal
responsével pela drenagem

Fragmentacao e duplicagdo das Municipal
acgOes no tocante a drenagem

Inadequacdo no tratamento de Regional
questdes intermunicipais

Inadequacdo no tratamento de Regional

questdes metropolitanas

Deficiéncias na estrutura
juridica

Municipal, estadual
e nacional

Defini¢do de uma politica de treinamento e atualizagio
técnica de recursos humanos;

disponibilizagdo de recursos financeiros necessarios.
Estabelecimento de agencias estaduais ou federais de
apoio técnico ou;

estabelecimento de institui¢oes regionais de drenagem
urbana ou;

atribuicdo da regulacdo e da gestdo as agencias de agua.
Realizacdo do cadastro dos sistemas existentes;
definicio de uma politica de atualizagio cadastral;
disponibilizagdo de recursos financeiros, materiais e
humanos para a gestao do cadastro do patrimonio.
Estabelecimento de um servi¢co de monitoramento
hidrolégico e da qualidade de agua dos sitemas de
drenagem e dos meios receptores;

constituicdo de equipes especializadas em modelagem
hidrolégica e hidraulica de sistemas de drenagem urbana;
disponibilizagdo de recursos financeiros, materiais e
humanos para o monitoramento hidrologico e ambiental.
Instituicdo de 6rgao gestor com autonomia gerencial e
financeira.

Instituicdo de 6rgao gestor auténomo ou;
racionalizacdo interna da estrutura administrativa
municipal;

melhoria do fluxo interno de informagoes.

Instituicdo de “consdrcios intermunicipais” ou;
estabelecimento de instituigdes regionais de drenagem
urbana ou;

atribuicao as agencias de dgua das atividades de
cooperacdo intermunicipal.

Instituicdo de “comunidades urbanas” ou;
estabelecimento de institui¢oes regionais de drenagem
pluvial urbana ou;

atribuicao as agencias de agua das atividades de
concertagio intermunicipal.

Revisdo e adequagdo do arcabougo juridico.

Esse nivel de intervencio organizacional se-
ria relativamente reduzido e mais apropriado a mu-
nicipalidades de maior porte, com populagdo su-
perior a algo como 200 mil habitantes, onde os pro-
blemas relacionados a drenagem pluvial urbana jus-
tificam a constitui¢ao de um servigo especializado.

Porém, é possivel conceber um nivel de
mudanca bastante mais significativo e com potenci-
al de inovagdo bem maior. Considerando-se a pro-
ximidade dos objetos de gestdo e as inter-relagGes
entre as politicas setoriais de abastecimento de
agua, esgotamento sanitirio e drenagem pluvial,
podem-se conceber arranjos de servicos muni-
cipais de gestdo de recursos hidricos, ou, mais res-

tritos, de gestao dos sistemas de drenagem pluvial e
esgotamento sanitario.

Em qualquer dos casos, é indispensavel que
a administracdo municipal, a0 mesmo tempo em
que especialize equipes, assegure a integracio de
atividades de diferentes setores com forte inter-
relacdo com os servigos de drenagem pluvial e esgo-
tamento sanitario, em diferentes etapas das ativi-
dades de gestdo municipal, como o desenvolvi-
mento e a implantacio do planejamento urbano
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como um todo, de planos setoriais, como o do sis-
tema viario, e de execucao de outros servigos, como
a urbanizacio de vilas e favelas, a gestdo de resi-
duos sélidos, etc.

A discussdo acima considera o aspecto da
especializacdo dos servicos municipais segundo o
objeto, a agua e as areas urbanas. Outra questio
relevante, de caréter organizacional, é a autonomia
administrativa e financeira desse servico. Essa au-
tonomia deve ser vista como facilitador do estabele-
cimento e da implementacao de politicas de médio
e longo prazo para o setor, contemplando-se tanto a
formacao de um sélido corpo técnico, necessario a
introducdo de novas tecnologias e a adequada ges-
tdo do sistema, quanto o  desenvolvi-
mento de programas apropriados de gestdo do pa-
trim6nio do sistema de drenagem, de monitora-
mento das variaveis hidraulicas, hidrolégicas e
ambientais pertinentes, de modelagem hidrolégica
e hidraulica, de avaliacdo de efetividade na execu-
¢do de politicas, etc.

O terceiro aspecto institucional que se dese-
ja aqui discutir é a necessidade de implementagio
de politicas que favorecam a agdo coordenada de
municipalidades no setor, ou seja, de politicas in-
termunicipais. Essa necessidade aparece em dois
padrdes de urbanismo distintos, o que se desenvol-
ve em torno de grandes nucleos urbanos, constitu-
indo-se em regiGes metropolitanas, e os de cidades
menores, porém associadas por diferentes aspectos,
como por exemplo, localizagdo em uma mesma
bacia hidrografica ou em uma mesma macro-regiao
economica.

No caso das regides metropolitanas, ja exis-
te uma experiéncia acumulada sobre cooperacido
intermunicipal em varios setores da administragio
publica, particularmente em sistemas de transpor-
te, abastecimento de dgua e esgotamento sanitario.
E verdade que, nos setores de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, a cooperagao inter-
municipal para a defini¢fo e execucio de politicas é
relativamente timida porque, em muitos casos, as
empresas estaduais de saneamento substituem-se a
administra¢do municipal em planejamento e gestao
dos sistemas. A tendéncia, entretanto, parece ser
uma maior participacio das administra¢ées muni-
cipais nessas atividades.

No caso de cidades menores e isoladas co-
mo sedes municipais, a necessidade de desenvolvi-
mento de politicas intermunicipais decorre de duas
razoes principais. A primeira delas esta relacionada
com a eventual localizacdo dessas cidades em uma
mesma bacia hidrografica, situacdo na qual os im-
pactos de politicas ambientais desenvolvidas em
um municipio refletem-se em outros municipios,
em particular no que se refere aos recursos hidri-
cos. A segunda delas esté relacionada com proble-

mas de economia de escala. Torna-se praticamente
impossivel e, mesmo, injustificavel, a manutencao
por pequenos municipios de equipes especializadas
e atualizadas nos niveis necessarios a assegurar a
gestdo adequada dos sistemas de drenagem pluvial
e, quando é o caso, de sistemas de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario. Portanto, a coopera-
¢do intermunicipal pode ser um fator importante de
forma a permitir que equipes especializadas de-
sempenhem atuacdo em nivel regional, garantindo
a gestao adequada desses servicos.

Estas alternativas centradas na intermunci-
palidade contemplariam plenamente a questdao do
suporte técnico necessario aos municipios de pe-
queno porte, evitando-se a necessidade de interven-
cdo dos governos federal e estaduais, através da
inclusdo desta atribuicdo aos 6rgdos técnicos ja
previstos na legislacfo relativa aos recursos hidricos
(Lei 9433/97 e legislagGes estaduais corresponden-
tes).

Caracterizadas as necessidades de especia-
lizacdo de servicos, de autonomia administrativa e
financeira e de desenvolvimento da cooperacao
intermunicipal em niveis mais intensos que os atu-
almente praticados, resta a discussdo da natureza
juridica dos servicos de drenagem pluvial. Caberia a
constituicdo de empresas publicas municipais? Ou
de autarquias? Ou de agéncias reguladoras? Ou a
transferéncia de tais servicos a iniciativa privada?
De fato, diferentes arranjos capazes de atender os
conceitos acima enumerados sdo possiveis.

Talvez a estrutura de empresa municipal ou
regional, com incumbéncia de planejamento, gestao
e operacao dos sistemas de drenagem pluvial e, se
for o caso, também dos sistemas de esgotamento
sanitario e de abastecimento de 4gua seja a mais
adequada. Na eventualidade do municipio ou de
consorcios intermunicipais optarem por uma priva-
tizacdo, ainda que parcial, desses servicos, empre-
sas dessa natureza, mantidas na esfera publica,
seriam responsaveis apenas pela regulacio e a ges-
tao dos sistemas, efetuando o acompanhamento das
atividades operacionais delegadas e constituindo o
interlocutor do municipio junto as empresas con-
cessionarias. Em qualquer dos casos, a idéia é que
essas empresas tenham um papel na definicdo
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e implementacdo de politicas publicas com maior
peso executivo que as de agéncias reguladoras. Ou
seja, elas teriam responsabilidade de planejamento,
regulacao e gestao, podendo delegar atividades ope-
racionais ao setor privado, conforme mencionado.

Evidentemente as alteracbes aventadas no
sentido de intermuncipalidade apresentam-se de
implementacido delicada, com reflexos politicos
importantes, tendo em vista o fato de que implicam
em alteracoes de poder decisorio, que deixaria, pelo
menos em parte, o ambito municipal. A adocio de
mecanismos incitatérios adequados pode se mos-
trar essencial neste processo, como tem sido na
Franca, conforme visto anteriormente.

Por outro lado, caso as mudancas institu-
cionais, aqui discutidas em cariter sobretudo con-
ceitual, evoluam para a constituicio de empresas
publicas municipais ou regionais para o setor de
drenagem pluvial e outros, eventualmente, restam
questoes relacionadas com o papel a ser exercido,
no futuro, pelas companhias estaduais de sanea-
mento, e pelas agéncias de bacia.

No caso das agéncias de bacia, é evidente a
necessidade de interagdo e compatibilizacdo das
politicas setoriais das municipalidades ou consor-
cios de municipios com os planos e ac¢oes das agén-
cias, validados nas esferas dos comités de bacia. As
agéncias certamente exercerao papel importante
tanto no financiamento de intervengOes e progra-
mas nos setores de abastecimento de agua, esgota-
mento sanitario e drenagem pluvial, quanto pode-
rao fornecer suporte técnico complementar para a
adequada gestao e operacao desses sistemas.

No que se refere ao papel a ser desempe-
nhado, no futuro, pelas atuais empresas estaduais
de saneamento, deve-se, inicialmente, reconhecer
que ha, nesse campo, um processo de mudanca em
curso. Grande parte da iniciativa de mudanca tem
partido de municipios que tém manifestado o inte-
resse em recuperar o poder de definicao de politicas
e de regulacdo sobre os setores de abastecimen-
to de 4gua e esgotamento sanitario ha muito deixa-
do sob a inteira responsabilidade das companhias
estaduais de saneamento. Esse dado novo é coeren-
te com a proposta do presente artigo de uma orga-
nizacdo setorial com base no municipio ou em
consorcios de municipios, sem nenhum impedi-
mento para que as atuais empresas estaduais de
saneamento exercam funcOes operacionais, como
concessionarias de servicos publicos.

Por outro lado, reconhece-se a competéncia
técnica de varias dessas companhias, ndo apenas na
operagdo dos sistemas, como igualmente em plane-
jamento e gestao dos mesmos. Em um novo arranjo
administrativo, composto tanto por empresas mu-
nicipais e regionais, como pelas proprias agéncias,
essa competéncia seria de reconhecido valor.

Modelo de financiamento

Conforme foi dito anteriormente, no con-
texto da atual estrutura politica e legal brasileira,
cabe ao poder municipal a captacao dos recursos
necessarios anteriormente citados. Assim, a discus-
sdo que se apresenta concerne inicialmente os me-
canismos para captacdo dos recursos pelo poder
publico, tratando-se, em seguida, do fluxo financei-
ro afluente ao 6rgao gestor da drenagem urbana.
Admite-se também, a priori, que a anélise aqui
efetuada concerne tanto os recursos destinados ao
custeio da gestao dos sistemas de drenagem, quanto
os investimentos.

Conforme pode ser visto na Tabela 1, diver-
sos dos problemas constatados relativos a drena-
gem urbana tém sua origem nas inadequacoes do
financiamento dos servicos. Assegurar a viabilidade
financeira da estrutura institucional precedente-
mente sugerida assume, portanto, uma importan-
cia fundamental.

Esta sustentabilidade financeira da estrutu-
ra responsavel pela drenagem, condigdo sine qua
non para a sua autonomia institucional, passa pela
garantia de recursos tanto para os investimentos
necessarios a implantacao, expansao e moderniza-
¢do do sistema, como pelo custeio da sua gestdo,
operacao e manutencao, incluindo os investimentos
na formagdo e atualizacdo das equipes técnicas e
conhecimento do sistema.

A necessidade de encontrar-se mecanismos
de financiamento adequados para a drenagem ur-
bana, de forma independente dos recursos publicos
municipais, gerados por impostos esbarra nas difi-
culdades de tarifacio da drenagem, conforme dis-
cutido precedentemente. Assim, a partir da reflexao
sobre a experiéncia internacional listam-se, na Ta-
bela 4 as caracteristicas basicas da aplicacao destas
diferentes modalidades a drenagem pluvial, com
uma avaliacdo sucinta dos impactos da sua adocao.

Como pode ser constatado na Tabela 4, o
estabelecimento de um mecanismo de tarifacdo da
drenagem pluvial, qualquer que seja ele, exige um
certo esforgo, em termos técnicos, politicos e juridi-
cos. A analise da Tabela 4 permite também identifi-
car as nitidas vantagens da adoc¢do de uma taxa de
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Tabela 4. Caracteristicas e impactos dos diferentes modos de financiamento.

Modalidade de Caracteristicas basicas Impactos

financiamento . . - P . s
Base Carater Equidade Facilidade técnica  Legaise Opinido
fisica  incitativo de implementacdo  politicos publica

Imposto especifico Nao Nao Possivel Sim Forte Forte

Taxa de impermeabilizacao Sim Sim Possivel Nao Forte Moderado

cobrada em ambito local

Cobranga de taxas pelas Sim Sim Possivel Nio Moderado Fraco

agéncias de dgua

Cobranca acoplada ao Nao Nio Nio Sim Fraco Forte

consumo de dgua

impermeabilizacdo como forma de custeio da dre-
nagem urbana. Estas vantagens estao ligadas ao seu
embasamento fisico e as suas caracteristicas de
eqiiidade, além de outros aspectos que serdo discu-
tidos oportunamente.

Pela sua propria natureza de embasamento
fisico, a adocao de taxas de drenagem pluvial base-
adas na producgdo do escoamento superficial apre-
senta dificuldades técnicas ainda mais significativas
do que as outras modalidades de tarifagdo para sua
implementacdo. A adocao de taxas fundamentadas
em uma proporcionalidade ao consumo de agua
potavel, por exemplo, seria uma solucdo de facil
implementacio, mas conceitualmente artificial, ndo
apresentando caracteristicas de eqiiidade e de inci-
tacdo ao controle da produgao do escoamento.

Assim, ilustra-se na Figura 2, o esquema
proposto para o modelo de financiamento da dre-
nagem urbana no Brasil. A ado¢do de uma taxa
proporcional a superficie impermeabilizada, even-
tualmente ponderada por um fator ligado a declivi-
dade, apresenta um carater inquestionivel quan-
to a sua pertinéncia, uma vez que permite a associa-
¢do da tarifa a ser cobrada a efetiva producido de
escoamento. Outra importante vantagem deste
mecanismo esta ligada ao seu carater incitativo no
sentido da adocdo de medidas individuais de con-
trole do escoamento urbano.

Do ponto de vista essencialmente técnico,
os trabalhos associados ao estabelecimento de taxas
de drenagem pluvial baseadas na producdo do es-
coamento superficial consistem na adequada quan-
tificacio dos impactos da urbanizacio e na sua
associacdo as condigbes fisicas particulares locais.
Sua confrontagdo com os aspectos econémicos en-
volvidos, face aos valores a serem necessariamente
arrecadados para investimento e custeio, permitira
o embasamento das faixas de tarifacdo a serem
aplicadas, com uma 6tica de custo-efetividade.

A adogdo de uma taxa proporcional a super-
ficie impermeabilizada, eventualmente ponderada
por um fator ligado a declividade, apresenta um ca-
rater inquestionavel quanto a sua pertinéncia, uma
vez que permite a associacio da tarifa a ser cobrada a
efetiva produgio de escoamento. Outra importante
vantagem deste mecanismo est4 ligada ao seu carater
incitativo no sentido da adocao de medidas individu-
ais de controle do escoamento urbano.

Do ponto de vista essencialmente técnico,
os trabalhos associados ao estabelecimento de taxas
de drenagem pluvial baseadas na producdo do es-
coamento superficial consistem na adequada quan-
tificacdo dos impactos da urbanizacdo e na sua
associacdo as condigoes fisicas particulares locais.
Sua confrontacdo com os aspectos econémicos en-
volvidos, face aos valores a serem necessariamente
arrecadados para investimento e custeio, permitira
o embasamento das faixas de tarifacdo a serem
aplicadas, com uma 6tica de custo-efetividade.

O ponto de partida para estas atividades
consiste na andlise da experiéncia internacional
sobre a questao, suficientemente rica e diversificada
para fornecer subsidios para o adequado estabele-
cimento do modelo brasileiro. Apenas a titulo de
exemplos, na cidade de Zurique, na Suica, a taxacdo
de base é de cerca de US$ 1,05 por m2/ano para
superficies impermeabilizadas, sendo de até 15%
deste valor para areas nao construidas (Antener,
1999); em 1990, em Munich, na Alemanha, a taxa
foi fixada em cerca de US$ 1,17 por mz2/ano, da
mesma ordem de grandeza que o valor da tarifa, por
metro cibico, de esgotamento sanitario (Valiron &
Tabuchi, 1992). Na cidade de Malmo, na Suécia,
conforme descrito por Larsson e Stahre (1999), a
municipalidade adota modalidades diversificadas
de divisdo de custos com os particulares, ap6s con-
certacdo caso a caso, com taxacdo mais acentuada
em zonas industriais.



Aspectos Institucionais e de Financiamento dos Sistemas de Drenagem Urbana

banco
agéncia de fomento

beneficiario
usuario

cidadao

Figura 2. Fluxograma de financiamento proposto para a drenagem urbana.
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No Brasil, reporta-se, na atualidade, a expe-
riéncia do Municipio de Santo André em estabele-
cer uma taxa para fazer face aos custos de operagao
e manutencao dos servicos de drenagem adotando
uma base fisica, a area coberta dos imoveis a partir
de dados extraidos do cadastro municipal dos im6-
veis (Marcon e Vaz Junior, 1999).

Do ponto de vista politico, cabe ressaltar
que a implantacao da tarifacao da drenagem pluvial
implica em uma rejeicao inicial por parte dos dife-
rentes atores da politica municipal. Para a opinido
publica ela pode representar apenas a “voracidade
fiscal” do poder municipal, apresentando o carater
de “mais um imposto”. Assim, a adequada discus-
sdo e a participacio de toda a comunidade no pro-
cesso decisério relativo a adocdo da taxa ¢é
fundamental, sendo que os aspectos de justificativa
técnica e da eqiiidade social de tal cobranca devem
facilitar a sua aceitacao politica.

Do ponto de vista juridico, a implementa-
¢do da taxa, por si so, implicara forcosamente, em
importantes ajustes legais, tanto no ambito munici-
pal como também no sentido da sua compatibiliza-
¢do com a legislacao federal e estadual. Estes esfor-
¢os serdo ainda mais significativos tendo em vista
que a adocao da taxa devera ser acompanhada pelos
outros ajustes de natureza institucional aqui pro-
postos. Ressalte-se, no entanto, que a adogdo da
taxa encontra-se respaldada na lei 9.433, especifi-

camente nos Artigos 12 e 20, uma vez que conside-
re-se a sujeicao a outorga das dguas pluviais.

De forma coerente com o modelo institu-
cional recomendado, propde-se que a taxa seja co-
brada em carater local. No tocante ao fluxo
financeiro, entre o cidadao-usuério, o executivo
municipal e o 6rgio gestor da drenagem urbana,
considera-se conveniente que os recursos gerados
com a cobranca das taxas sejam arrecadados dire-
tamente por este, de forma independente do orca-
mento do municipio, assegurando a autonomia
financeira deste dltimo em relacdo ao orcamento
publico global do municipio. Os eventuais aportes
de recursos através de empréstimos e dotacoes seri-
am negociados também pelas empresas municipais
ou intermunicipais criadas.

CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

A andlise da problematica da drenagem
pluvial no Brasil, segundo seus aspectos institucio-
nais e financeiros, confrontada com a experiéncia
internacional, efetuada ao longo deste trabalho,
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evidenciou a necessidade da introdugio de profun-
das mudancas no modelo atualmente adotado.

Do ponto de vista institucional, a necessi-
dade de fortalecimento politico e financeiro bem
como de reestruturacdo administrativa leva a pro-
posicdo da criacado de empresas de saneamento
urbano e da ado¢do de uma politica de intermunici-
palidade, centrada em principios de solidariedade
em termos micro-regionais ou regionais. Face a
natureza econdmica do servico, elas teriam um
carater publico sem, no entanto, excluir a participa-
¢do da iniciativa privada, tanto na forma de partici-
pacdo aciondria nas proprias empresas, COmo
também na forma de privatizagao parcial dos servi-
¢os, através de alguma modalidade de concessao.

No que diz respeito aos aspectos de financi-
amento dos servicos, evidenciou-se a necessidade da
adocdo de mecanismos que assegurassem a susten-
tabilidade da instituicdo responsavel pela drenagem
urbana. A anélise das diferentes alternativas leva a
proposicdo de uma taxa fundada na producdo do
escoamento superficial, correspondente a superficie
impermeabilizada. Evidenciou-se ainda que para a
efetiva implementacao desta taxa, bem com das sig-
nificativas alterac¢Oes institucionais propostas, torna-
se necessario um conjunto importante de esforcgos
técnicos, politicos e juridicos, ensejando uma condi-
¢do ideal de sintonia de interesses, freqlientemente
conflitantes, e uma forte “vontade politica”.

Para que a conjugacao destas alteracoes re-
flita-se na efetiva melhoria das condi¢oes da drena-
gem urbana no Brasil é necessério ainda que uma
condicdo de “gestdo global da drenagem pluvial”
seja alcancada, com a adocdo de uma abordagem
integrada das questoes e a intensa participacao e
concertacao de segmentos distintos da sociedade
nas defini¢oes da politica adotada.

Um primeiro ponto desta gestao global se-
ria a politica de participacdo dos particulares na
busca de solucgoes de controle do escoamento. Na
Franga, por exemplo, 90% das instalacGes alternati-
vas de drenagem situam-se em parcelas privadas
(Valiron & Tabuchi, 1992); na Suécia, o planeja-
mento urbano integra os proprietarios de areas
passiveis de serem utilizadas por obras alternativas,
sendo estas utilizadas ap6s acordo caso a caso, in-
cluindo até incitacao financeira (Larsson & Stahre,
1999). Entretanto, diversos sido os problemas liga-
dos & implantacao desta politica:

o desconhecimento tecnolégico dos particula-
res quanto a implantacdo e manutencao das
obras, implicando na necessidade de con-
trole continuo das instala¢ées autonomas;

e busca da solucdo mais econdmica e nio a
mais ecolbgica;

¢ conflitos municipalidades-particulares no
tocante a divisdo de custos de investimen-
tos e atribuicoes das atividades de manu-
tencao.

A adogfo desta politica implica, portanto,
na transparéncia da politica de drenagem pluvial,
na busca de soluces com base na concertacdo e na
disponibilizacao de apoio técnico continuo ao parti-
culares, na fase de implantagdo e de manutencio
das obras. A experiéncia brasileira com os orcamen-
tos participativos poderéa certamente desempenhar
um papel no tocante a este aspecto.

Outro aspecto da gestao global corresponde
a incorporagdo de novos procedimentos tecnologi-
cos, permitindo a revalorizacdo dos meios naturais
e a gestdo do risco de inundagoes. Neste contexto,
pode-se citar algumas estratégias possiveis para a
drenagem pluvial urbana:

e Sistema “dual” de drenagem, ja adotado na
Austrélia e Canada (Azzout et al., 1994),
utilizando o sistema viario como compo-
nente ativo do sistema de drenagem, para
Periodos de Retorno elevados, em comple-
mento a rede de drenagem classica, que
corresponderia a Periodos de Retorno re-
duzidos.

¢ Sistema progressivo de drenagem, com a-
docdo de uma combinacéo de obras de dre-
nagem, incorporando técnicas
compensatorias, associando-se a cada es-
trutura um Periodo de Retorno distinto, o-
correndo uma progressiva entrada em
funcionamento do sistema quando dos e-
ventos pluviais. Este sistema vem sendo j
adotado na regiao de Bordeaux, na Franca
(Certu, 1998).

e Sistema unitario modificado, ja adotado na
Suica (Antener, 1999):

- As 4guas de chuva poluidas, ou seja as
aguas das vias com trafego intenso ou
setores industriais, sdo coletadas junta-
mente com as aguas usadas e devida-
mente tratadas.

- As aguas de chuva pouco poluidas, cor-
respondentes as areas residenciais, de-
vem ser forgosamente infiltradas.
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- As 4guas nao poluidas de tempo seco sao
infiltradas ou coletadas separadamente
para serem lancadas diretamente no
meio receptor.

e Reabertura de cursos d’4gua canalizados e
recuperacio de curso d’dgua urbanos con-
duzindo as 4guas nao poluidas de tempo se-
co e as aguas de escoamento nao poluidas,
com reducgdo nos custos de investimentos
(50 a 75% do custo de uma galeria, confor-
me Antener, 1999) e indiscutivel ganho pai-
sagistico e ambiental.

Para concluir é importante reafirmar que a
discussdo aqui efetuada objetiva apenas lancar o
debate e ndo aportar respostas definitivas para as
questdes complexas aqui abordadas. De fato, a pre-
sente andlise sofre a limitacdo a priori de efetuar a
abordagem dos problemas segundo uma otica téc-
nica, ndo contemplando as questdes econdmicas,
politicas e juridicas levantadas com profundidade
que o tema exige.
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Urban Drainage: Institutional and
Economical and Aspects

ABSTRACT

This paper presents some reflections on in-
stitutional and economical models for storm water
management. A review of the main models
adopted in the European context is done with the
main goal of outlining managerial approaches as
well as devising funding alternatives currently
employed by European countries when dealing
with storm water questions. The issues of this re-
view are then used in a comparative analysis with
the Brazilian institutional, legal and economical
context, aiming to devise opportunities of improv-
ing the local storm water management model.

Keywords: urban drainage; management;
financing; institutional structure.



