Integracao de politicas publicas no Brasil:
o0 caso dos setores de recursos hidricos,

urbano e saneamento

Integrating public policies in Brazil:

the case of water resources, urban and sanitation sectors

Resumo

Este artigo analisa como as politicas urbanas e de
recursos hidricos foram formuladas e implementa-
das no Brasil até janeiro de 2019, as descontinui-
dades e quais as possibilidades de integragdo entre
elas, com vistas a potencializar um modelo de ges-
tdo adequado aos processos do ciclo hidrolégico
e da dinamica urbana. Foi percebido que, embora
no Brasil existam legislagGes avangadas, ainda ha
lacunas que dificultam a articulacdo da gestdo das
aguas com o territdrio, pois suas politicas foram
pensadas e implementadas como se as dindmicas
fossem independentes. Portanto, foi sugerida uma
proposta de articulagdo que destaca a aproxima-
¢do dos atores envolvidos através dos espagos par-
ticipativos, nos quais tanto o poder publico quanto
a sociedade se apropriam das questdes inerentes
a gestdo.
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Abstract

This article analyzed how public policies focusing
on urban and water resources management
were formulated and implemented in Brazil up
to January 2019, as well as the discontinuities
and possibilities of integration between them,
in order to enhance a management model
suitable to the processes of the hydrologic cycle
and urban dynamics. We noticed that, in spite
of the advanced laws that exist in Brazil, some
gaps must be overcome for a better articulation
between territory and water management, as
policies were made and implemented as if their
dynamics were independent. Therefore, we
suggest an articulation proposal that highlights
the interaction of the actors involved through
participatory spaces, where both government and
society take responsibility for the issues inherent in
management.
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Introducao

As transformacdes ocorridas nas cidades,
sobretudo diante do rapido processo de
urbanizacdo que se apresenta como um im-
portante desafio para o planeta (Mitchell,
Enemarkb e Van Der Molen, 2015), geram
uma grande pressdo sobre os recursos hi-
dricos, agravada pelos efeitos das mudancas
climaticas globais (Barron et al., 2017).

Em muitos casos, associado ao pro-
cesso de urbanizagao, surgem problemas
sociais que sdo resultado da incapacidade
de se planejar e gerir a urbanizagdo em am-
bito nacional, estadual e municipal (Peixoto,
Studart e Campos, 2016). Nesses casos, é
necessaria uma adequada integragdo entre
a dgua e o planejamento do uso do solo,
tanto para permitir que os sistemas urbanos
continuem a existir quanto para reduzir o
impacto nos recursos hidricos em escala re-
gional (Serrao-Neumann et al., 2017).

Outro desafio para a integragdo da
gestdo urbana e dos recursos hidricos é o
fato da 4gua estar ligada de maneira trans-
versal a multiplos setores, lugares e pes-
soas e, também, a escalas geograficas e
temporais distintas (OECD, 2015). Mas, na
maioria dos casos, as fronteiras hidrografi-
cas e os perimetros administrativos munici-
pais ndo coincidem.

O conceito de integracdo de politi-
cas ambientais, apresentado por Runhaar,
Driessen e Uittenbroek (2014), surge como
uma alternativa a gestdo fragmentada e
com setores desconectados, pois a EPI (EPI,
do inglés — Environmental policy integration)
aborda as preocupac¢bes ambientais nas po-
liticas de agricultura, urbana, transportes,
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entre outras. Essa abordagem evidencia a
necessidade de integracdo das questdes
ambientais nos niveis mais altos de tomada
de decisdo (Browne e Rutherfurd, 2017).

Sendo as politicas publicas um conjun-
to de acOes dos governos que tem reflexos
na vida dos cidaddos (Souza, 2006), a for-
mulacdo, integracdo e implementacdo des-
sas politicas devem buscar amenizar e solu-
cionar questdes que comprometem a qua-
lidade de vida das pessoas. A integragdo de
politicas gera beneficios mituos aos setores
envolvidos, pois as a¢des desenvolvidas no
ambito de uma politica setorial tém poten-
cial de influenciar diretamente outro setor
(Runhaar, Driessen e Uittenbroek, 2014).

No Brasil, a gestdo dos recursos hi-
dricos é de dominio da Unido e dos Esta-
dos, conforme a Constituicdo Federal de
1988, mas influencia diretamente a quali-
dade de vida urbana, visto que os servicos
de saneamento basico deficientes podem
comprometer a salubridade ambiental e a
vida humana.

Ja a gestdo urbana é de competéncia
do municipio e deve ser realizada em nivel
de territorio municipal. No ambito da ges-
tdo urbana, estdo o planejamento do uso
do solo, a mobilidade urbana, a habitagdo e
0 saneamento.

No entanto, é importante notar que
a gestdo do saneamento é diretamente in-
fluenciada pela gestdo dos recursos hidri-
cos na bacia hidrogréfica. E que, embora as
acOes municipais sobre os recursos hidricos,
encontrem-se voltadas prioritariamente pa-
ra medidas de saneamento basico (Tonella,
2013), elas se limitam aos input/output na
bacia hidrogréfica, ignorando seus fluxos.
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Na contramdo dessa forma de ges-
tdo, Wong (2017) aborda o conceito de
Planejamento Urbano Sensivel aos Recursos
Hidricos (WSUD), segundo o qual a integra-
¢do do planejamento urbano com ciclo das
aguas urbanas tem como objetivo garantir
que o gerenciamento das dguas urbanas se-
ja sensivel aos processos hidroldgicos e eco-
l6gicos naturais.

No WSUD, a integra¢do ndo se limita
a medidas de saneamento, mas tem como
objetivos principais a conservacdo da dgua
potavel, a minimizagdo na geragdo de esgo-
tos e o gerenciamento da quantidade e qua-
lidade das dguas pluviais.

No Brasil, a completa integra¢ao entre
a gestdo dos recursos hidricos e a gestdo
urbana ainda é um desafio, embora a legis-
lagdo sinalize para sua necessidade. E fato
que muitos problemas de gestao de recur-
sos surgem a partir de falhas na governan-
¢a, assim uma melhor compreensao sobre
governanca é essencial para a gestdo dos
recursos naturais, entre eles os recursos hi-
dricos (Knieper et al., 2010).

Nesse contexto, o conceito de gover-
nanca da agua surge como uma possibili-
dade interessante no ambito do WSUD. A
governanca da agua pode ser entendida,
de modo geral, como os atores sociais e 0s
agentes governamentais responsaveis por
uma boa gestdo da agua, assim como insti-
tuigles, regras e procedimentos para toma-
da de decisdo (Campos e Fracalanza, 2010).

Alves (2018) conceitua a governanca
como algo mais amplo que governo, pois
envolve maior gama de agentes, ndo ne-
cessariamente apenas os politicos, como
no sistema publico. Segundo a autora, a
governanga é um aspecto caracteristico da
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descentralizagdo politica no Brasil, visando
a favorecer a interagdo entre setor publico
e sociedade na busca por maior eficiéncia
nas agoes.

Nesse contexto, este artigo analisa co-
mo as politicas urbanas e de recursos hidri-
cos foram formuladas e implementadas no
Brasil até janeiro de 2019, suas descontinui-
dades e quais as possibilidades de integra-
¢do entre elas, com vistas a potencializar um
modelo de gestao adequado aos processos
do ciclo hidrolégico e da dindmica urbana.

Cabe destacar que este artigo é parte
de pesquisa de doutorado no qual serdao
investigados aspectos sobre a governanga
da agua, analisando as interfaces da gestdo
dos recursos hidricos, entre elas a gestao
urbana. A pesquisa pretende sugerir dire-
trizes para promover o fortalecimento insti-
tucional, como a minimizagdo dos impactos
negativos do modelo atual nos sistemas de
recursos hidricos.

Metodologia

Na perspectiva de investigar a construgao
das politicas urbanas e de recursos hidricos
e como estas foram estruturadas e conside-
raram a integragdo do territério municipal e
da bacia hidrogréfica, as etapas metodoldgi-
cas deste trabalho partiram da andlise das
politicas de recursos hidricos e urbana, suas
estruturas legais e institucionais, andlise dos
avancos e entraves na articulagdo das politi-
cas e, ao final, foi proposto um modelo pre-
liminar das possibilidades de integragdo da
gestdo urbana e dos recursos hidricos.

A metodologia baseia-se na premissa
de que o municipio (atores e instituicdes)
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é um ente fundamental na gestdo dos
recursos hidricos. Ela foi estruturada, con-
forme apresentada na Figura 1, em: 1) diag-
ndstico da gestdo dos recursos hidricos no
Brasil; 2) diagndstico da gestdo urbana no
Brasil; 3) diagndstico da gestdo do setor
de saneamento no Brasil; 4) diagndstico
das articulagdes existentes entre a gestdo
urbana e dos recursos hidricos no Brasil; e
5) proposicdo de um modelo preliminar de
integracdo entre as gestdes urbana e dos
recursos hidricos.

Resultados e discussoes

Diante da identificacdo de legislacdes avan-
¢adas no Brasil, como a politica de recur-
sos hidricos, mas também de lacunas que
dificultam a articulagdo da gestdo das dguas

com o territorio, devido a construgdo e im-
plementacdo de politicas publicas como
se as dinamicas das aguas e do territdrio
fossem independentes, os resultados e
discussdes deste artigo estdo focados nos
principais entraves e avangos que ocorre-
ram ao longo da histdria, na desarticulagdo
das politicas urbana e de recursos hidricos,
com base na revisdo de literatura realizada e
nos documentos analisados.

Politica Nacional
de Recursos Hidricos

Em 1934, foi estabelecido o primeiro gran-
de marco legislativo da gestdo das aguas no
Brasil, o decreto n. 24.643/1934, conhecido
como Codigo das Aguas. Embora tenha sido
instituido em um cendrio de centralizagdo

Figura 1 — Diagrama esquematico da metodologia do trabalho

Diagnéstico da gestao dos
Recursos Hidricos

Diagnéstico da
gestao urbana

Diagnéstico da gestao no
setor de saneamento

Y 3

diagnéstico das articulagdes existentes entre a gestéao
urbana e dos recursos hidricos no Brasil

Fonte: elaborado pela autora, em 2019.
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administrativa, fortalecimento do poder
central e nacionalismo (Murtha, Castro e
Heller, 2015), o uso das aguas era assegura-
do de forma gratuita para as necessidades
humanas, mas eram admitidas dguas de do-
minio publico e privado.

A propriedade privada das aguas foi
mantida até 1988, com a promulgacdo da
Constituicdo Federal, que dividiu o domi-
nio das dguas entre a Unido e os estados. A
Constituicdo vigente determinou, também,
ser de competéncia da Unido instituir o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos (Singreh), bem como definir
critérios de outorga de direito de uso dos re-
cursos hidricos (inciso XIX, artigo 21).

A Lei das Aguas aprovada em 1997,
que instituiu a Po

itica Nacional de Recursos
Hidricos, promoveu mudancas nos aspectos

administrativos, juridicos e institucionais
dos recursos hidricos no Brasil (Veiga e Ma-
grini, 2013), e a definicdo da bacia hidrogra-
fica como unidade territorial para imple-
mentacdo da politica reflete a compreensao
da complexidade dos processos ambientais
(Peres e Silva, 2013).

Para colocar em pratica os principios
determinados pela Lei das Aguas e garantir
a descentraliza¢do e a participacdo social, o
Singreh (Figura 2) é dotado de um conjunto
de instancias decisdrias composto de um co-
legiado deliberativo superior, formado pelo
Conselho Nacional dos Recursos Hidricos
(CNRH) e por seus correspondentes nos es-
tados, os Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos (CERH); a Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental (SRHQA),
que exerce a funcdo de secretaria-executiva

Figura 2 — Sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos
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Fonte: elaborado a partir de Brasil (1997 e 2017).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 417-434, maio/ago 2020

421



Ester Luiz de AraUjo Grangeiro, Marcia Maria Rios Ribeiro, Livia Izabel Bezerra de Miranda

do CNRH; 6rgdos colegiados regionais deli-
berativos instalados nas unidades de plane-
jamento e gestdo, os comités de bacias hi-
drograéficas de rios federais e rios estaduais;
e instancias executivas das decises dos co-
legiados regionais, as Agéncias de Agua de
ambito federal (ANA) e estadual.

A formulagdo e aprovagdo da PNRH e
do Singreh ocorreram em um periodo em
que o Brasil produzia legislagdo e politicas
publicas que buscavam, gradativamente,
consolidar uma forma de valorizacdo de
seus recursos hidricos (Ferreira, Silva e Pi-
nheiro, 2008). Além da PNRH, nos anos
2000, outras leis que tratavam das questdes
ambientais no meio urbano foram apro-
vadas, como a Politica Nacional de Sanea-
mento Basico (2007) e Politica Nacional de
Residuos Sélidos (2010), assim como para
regular as atividades no ambito das cidades,
como o Estatuto das Cidades (2001).

Embora tenham sido aprovadas tais le-
gislacdes, 0 meio ambiente, o uso e ocupa-
¢do do solo e os recursos hidricos ainda nao
sdo compreendidos como elementos do
mesmo espaco (Peixoto, Studart e Campos,
2016), sobretudo pelos agentes responsa-
veis pela efetivagdo dessas politicas.

No ambito da PNRH, por exemplo, o
municipio aparece como parte integrante
dos representantes do poder publico nos
comités de bacia. No entanto, apenas parte
dos municipios podera participar do comité
de bacia hidrogréfica, pois a quantidade de
representantes do poder publico municipal
podera ser menor que o nimero de munici-
pios pertencentes a bacia hidrografica.

Ainda que o municipio e a bacia hidro-
grafica apresentem escalas diferentes, as
decisGes acerca do territério deveriam ser
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tomadas em conjunto, uma vez que a dina-
mica urbana influencia consideravelmente
os recursos hidricos de uma regido.

Politica urbana

Umas das primeiras tentativas de formula-
¢do de uma politica urbana no Brasil foi o
Plano Decenal (1967) que pouco avangou no
sentido de formular diretrizes para uma po-
litica espacial nacional (Monte-Maér, 2007),
pois apesar do documento oferecer as bases
de uma politica urbana nacional, se limitou
ao planejamento local.

No processo de redemocratizacdo do
Brasil, na década de 1980, surgiram duas
tendéncias opostas de planejamento terri-
torial: 1) uma ancorada em valores demo-
craticos, que valorizavam a participagao
nas politicas publicas; e outra 2) associava
as tendéncias globalizadas de planejamen-
to aos conceitos de valorizagdo do territo-
rio e a eficiéncia dos processos de urbani-
zagdo para responder as demandas do ca-
pital imobiliario.

Com a promulgac¢do da nova Consti-
tuicdo Federal (1988), a politica urbana foi
incorporada nos artigos 182 e 183. E, apds
mais de uma década de discussdes sobre
as bases de uma politica urbana, foi insti-
tuida a lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Ci-
dade) que estabeleceu diretrizes gerais da
politica urbana.

Para tratar das questdes urbanas, em
2003, foi criado o ministério das cidades, e 0
governo federal convocou a populagdo bra-
sileira para elaboragdo de propostas sobre
diversos temas (Carvalho e Moraes, 2016),
entre eles o processo de constru¢do da
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Politica Nacional de Desenvolvimento Urba-
no (PNDU) e do Sistema Nacional de Desen-
volvimento Urbano (SNDU).

No entanto, a proposta de lei para
PNDU ainda ndo foi aprovada pelos 6rgdos
competentes, mas o Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano (Figura 3) esta
em funcionamento.

O SNDU é composto pelo ministério
das cidades e quatro secretarias nacionais
(Habitag¢do, Saneamento, Mobilidade Urba-
na e Desenvolvimento Urbano) assim como
por um colegiado consultivo e deliberativo,

o ConCidades (Conselho Nacional das Cida-
des) e seus correspondentes nos estados e
municipios, os conselhos estaduais e muni-
cipais das cidades; as instancias colegiadas
de ambito federal, estadual e municipal, a
conferéncia nacional, estadual e municipal
das cidades que elege os conselheiros do
ConCidades; e o conselho gestor do Fundo
Nacional de Habitacdo (CGFNH), ligado a Se-
cretaria de Habitagdo.

0 SNDU, diferentemente do Singreh,
é setorialmente fragmentado, e cada
instancia tem sua propria politica aprovada

Figura 3 — Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
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Fonte: elaborado a partir de Brasil (2017).
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em diferentes periodos, entre elas a
Politica Federal de Saneamento Basico (lei
n. 11.445/2007), que tem estreita relacdo
com processos ocorridos dentro da bacia
hidrografica.

No ambito do abastecimento de agua
e do esgotamento sanitdrio, que sdo depen-
dentes da disponibilidade hidrica na bacia
hidrogréfica para atender a demanda urba-
na de dgua, para retira de dgua seja para
abastecimento seja para lancamento dos
efluentes gerados na cidade.

Na drenagem urbana, na preservagao
dos cursos de dgua no ambiente urbano,
processo este dependente da regulagao
do uso do solo urbano. E a gestdao dos
residuos solidos que pode gerar significa-
tivos impactos na qualidade da dgua dos
corpos hidricos.

Politica de saneamento

Em 1968, com a intensificacdo do processo
de urbanizagdo brasileiro, iniciou-se a orga-
nizacdo dos servigos de saneamento basico
no Brasil com o advento do Planasa (Plano
Nacional de Saneamento).

O Planasa teve como principal obje-
tivo a construgdo de sistemas de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitario e
desenvolvimento industrial do Pais. Naquele
momento, as atengdes foram voltadas para
a regionalizacdo dos servicos no ambito de
cada estado, criando companhias estaduais
de saneamento, modelo adotado por boa
parte dos municipios brasileiros.

Durante o periodo de atuacdo do
Planasa, os servicos e a cobertura do
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saneamento no Brasil foram ampliados.
No entanto, essa ampliagcdo aconteceu de
forma desigual em dois sentidos: 1) os in-
vestimentos foram principalmente para o
abastecimento de agua, deixando o esgo-
tamento sanitdrio em segundo plano; e 2)
foram priorizadas as dreas com as principais
plataformas de desenvolvimento industrial.

Apos a extingdo do Planasa, com o ce-
nario de instabilidade politica e econémica
do Pais, aliado a fragilidade institucional do
periodo (década de 1980), houve uma signi-
ficativa queda na qualidade dos servicos de
saneamento no Brasil.

Entretanto, com a publicagdo da Cons-
tituicdo Federal de 1988, o saneamento
ganha espaco, e é atribuida ao municipio a
titularidade dos servicos de saneamento e,
consequentemente, a responsabilidade pela
formulagdo de uma politica municipal de sa-
neamento basico.

Em 2007, com a aprovagdo da lei
n. 11.445 — Politica Federal de Saneamen-
to Basico, que trata das diretrizes nacionais
para o saneamento bdsico, o Pais passou a
contar com um novo marco legal para o se-
tor de saneamento, apds quase duas déca-
das de uma lacuna politico-institucional.

Na estrutura institucional do sanea-
mento no Brasil (Figura 4), mesmo em nivel
de municipio, é percebida uma estrutura
fragmentada, ou seja, a politica municipal
ndo tem ainda um arranjo articulado. Co-
mo pode ser observado na Figura 4, em-
bora ndo exista um sistema nacional de
saneamento, as estruturas institucionais
dos drgdos responsdveis pelo saneamento
estdo instituidas.

A secretaria nacional de saneamen-
to ambiental esta inserida na estrutura do
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ministério das cidades (Figura 3 e 4). No am-
bito dos estados e municipios, sua estrutura
é composta por conselhos estaduais e mu-
nicipais de saneamento, secretarias executi-
vas de saneamento e agéncias reguladoras
da prestacdo dos servigos de saneamento.
Os o6rgdos colegiados, no ambito da
politica de saneamento, tém fungdo consul-
tiva e, de acordo com o artigo 47, da Lei de
Saneamento, ndo existe obrigatoriedade,
tornando a sua existéncia facultativa em to-
dos os niveis. Em nivel nacional, estadual e
municipal existem camaras e comité técnico
inseridos dentro dos conselhos das cidades
que tratam dos assuntos de saneamento.
Entre os anos de 2017 e 2018, houve
uma discussao interessante no Brasil sobre
a regulacgdo dos servigos de saneamento.
O Ministério das Cidades convocou alguns
orgdos relacionados ao saneamento para

discutir a proposta de incluir a regulagdo
do saneamento nas atribuicdes da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA — agéncia executiva
dos recursos hidricos no Brasil).

E importante destacar a complexidade
de um mesmo érgdo, no caso a ANA, pos-
suir os papéis de usudria e fiscalizadora do
mesmo bem. E, ainda, de a mesma agéncia
regular servigos (no caso do saneamento) e
recursos (no caso dos recursos hidricos).

Articulacdo das politicas publicas
no Brasil: avangos e entraves

Em termos de politicas publicas, sobretudo
no tocante a politica urbana e ambiental, o
Brasil possui um avangado arcabouco legal,
no entanto ainda existe uma consideravel
lacuna nas ag¢les de planejamento e gestdo

Figura 4 — Estrutura institucional do saneamento no Brasil
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Fonte: elaborado a partir de Brasil (2017).
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(Alvim, Kato e Rosin, 2015), tanto nas ques-
tdes ambientais quanto na percepgdo das
dinamicas urbanas.

No caso das politicas de recursos hi-
dricos e da politica urbana, por exemplo,
os planos de bacia e de recursos hidricos,
plano municipal de saneamento bdsico e
os planos diretores municipais sdo planos
de agdes para seus respectivos setores
que sdo produzidos independentes um
do outro, tanto no conteudo quanto no
periodo de elaboragdo, mesmo tento for-
te dependéncia.

Na Figura 5, é possivel notar a rela-
¢do de dependéncia entre o saneamento
e a gestdo dos recursos hidricos. A politica

de saneamento é parte da politica urbana,
embora tenha legislacdo propria, mas suas
atividades sdao completamente dependentes
das decisdes e defini¢des ocorridas na bacia
hidrografica, que estd no ambito da politica
de recursos hidricos.

Outra questdao importante no ambito
da politica urbana e de recursos hidricos sdo
as responsabilidades definidas para os ato-
res envolvidos. Na politica de recursos hidri-
cos, 0 municipio é visto com um simples re-
presentante do poder publico no comité de
bacia, embora ele seja parte do territdrio da
bacia hidrografica.

Embora o municipio ndo seja prota-
gonista no sistema de gestdo de recursos

Figura 5 — A politica de saneamento e suas inter-relagdes
com a politica urbana e de recursos hidricos

MINISTERIO DAS CIDADES

POLITICA URBANA

ElanoDiretog \ Abastecimento de dgua
@ Drenagem Urbana
Uso e ocupagdo do Residuos Sélidos
Camara de Planejamento do I Camara de Saneamento |
solo 7

Politica de Saneamento Bdsico
Esgotamento Sanitério
solo

Conselho da Cidade

Conselho de Saneamento

Fonte: elaborado pela autora, em 2019.
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MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

Sociedade Civil
Poder Publico
Companhia de Saneamento
\ Usudrio
Plano de Recursos Hidricos
Outorga
Cobranca
Enquadramento Comité de Bacia
Sistema de Informagdes Hidrogréfica
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hidricos ele poderd ter representacdo da gestOes de recursos hidricos e urbana no

gestdo do comité de bacia hidrografica. As- Brasil e seus “desencontros temporais”.

sim, dada a dificuldade de avangos na ges- No Quadro 1, sdo apresentados os
tdo de recursos hidricos sem avangos no instrumentos das politicas de recursos hi-
saneamento, a ndo incorporacdo do muni- dricos, saneamento e do estatuto da cidade.

cipio como ente protagonista no sistema de Nele, é possivel perceber, também, uma la-
gestdo de recursos hidricos, especialmente cuna, como por exemplo, no planejamento.

para discutir as questdes relacionadas ao sa- Os planos de bacia hidrografica (gestdo de
neamento basico, torna-se um fator limitan- recursos hidricos), planos diretores muni-
te para uma gestdo integrada. cipais e planos municipais de saneamento

Além da falta de integracdo entre os basico (gestdo urbana) sdo construidos in-
entes federativos, outros problemas sdo a dependentemente, sem a participacdo de
falta de articulagdo institucional e dos ins- atores das trés gestdes. No entanto, o pla-
trumentos de gestdo (Quadro 1) assim como nejamento do solo influencia os servigos de
a incompatibilidade temporal entre planos e saneamento, que influenciam os recursos
periodos da administracdo publica (Philippi hidricos da bacia hidrografica, pois se ha
Jr, Marcon e Grisotto, 2009). Na Figura 6, é uma fragmentacdo na estrutura institucio-
possivel observar a construcdo histdrica de nal existe também uma dependéncia fisica
aprovacao das legislacdes no ambito das desses processos.

Figura 6 — Linha do tempo das legislagdes das gestdes
de recursos hidricos e urbana no Brasil

Cédigo Florestal
2012)
MMA (CIL)

Gestiao de RH

Cédigo das
Aguas (1934) Constituigio

Federal
(1988)

Plano Nacional de
Recursos Hidricos
(2006) 2006)

2010

|

‘ | | | | | | ’ | |
}! Constituicio Estatuto da Cidade | | ! ‘

‘ 1

|

s | l ‘ Federal (2001) | i || Piano Naclonal de
S | 1988, 1 Saneamento Biisico
£ PLANASA | (288) || Lelde Consérclos | | ‘ @013)
S (1971) | o) |
& Politica Nacional de J‘
s Residuos Solidos
g . Lel das Concessdes 7 | 010
Banco Naclonal Ministério do (1995) MC e CNDU [ Qo |
da Habitacio Desenvolvimento )| (2003) 1 |
(1964) Urbano ¢ Melo - m— o |
Ambiente (1985) Lei de Saneamento Estatuto das

(2007) Metropoles
(2015)

Fonte: elaborado pela autora, em 2019.
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Quadro 1 - Instrumentos das politicas de recursos hidricos, urbana e saneamento

Politica de Recursos Hidricos
(Lei 9.433/1997)

Politica Urbana
(Lei 10.257/2001)

Politica de Saneamento
(Lei 11.445/2007)

Planos de recursos hidricos

Planejamento municipal®

Planejamento

Cobranga pelo uso de recursos
hidricos

Institutos tributdrios e financeiros?

Regulacdo

Outorga dos direitos de uso dos
recursos hidricos

Institutos juridicos e politicos®

Fiscalizagdo

Engquadramento de corpos d’agua
em classes segundo os usos

preponderantes vizinhanga (EIV)

Estudo prévio de impacto ambiental
(EIA) e estudo prévio de impacto de

Prestagdo dos servigos

Sistema de informagdes sobre
recursos hidricos

Sistema Nacional de Informagdes
sobre Saneamento

Fonte: elaborado a partir da Lei das Aguas, do Estatuto da Cidade e da Lei de Saneamento.

E notado também que, dentro de um
mesmo ente federado (Philippi Jr, Marcon
e Grisotto, 2009) e até mesmo ministério,
exista uma a fraca coordenagdo entre as
politicas existentes que ndo se articulam,
como o ministério do meio ambiente, res-
ponsavel pelas politica de recursos hidricos
e politica de meio ambiente, e suas ag¢les
sao setorizadas e independentes.

Articulacdo das politicas pUblicas
no Brasil: possibilidades de integra¢ao

A politica nacional de recursos hidricos al-
cangou importantes progressos no Brasil,
no entanto, a reforma do setor de recursos
hidricos ainda ndo colheu plenamente os
beneficios econdmicos, sociais e ambien-
tais esperados (OECD, 2015).

Uma das principais lacunas que difi-
cultam a implementacdo efetiva da gestdo dos
recursos hidricos é a dificuldade de formular
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e implementar essas politicas pelos diferen-
tes niveis administrativos e territoriais.

Uma alternativa para esse problema é
a definicdo de competéncias no ambito das
politicas publicas que, por meio de regras
legais, pode obrigar os atores a comparti-
Ihar decisGes e tarefas (Abrucio, 2005). A
definicdo de competéncias e tarefas com-
partilhadas é necessaria no caso da gestdo
urbana e dos recursos hidricos, com foco
especial na atuacdo transescalar® por parte
dos atores envolvidos.

A governanga também é um elemen-
to importante na articulacdo de politicas
(Schulz et al., 2016), pois envolve questdes
significativas como: conflitos de valores en-
tre diferentes partes interessadas ou ato-
res envolvidos.

Mas, da mesma forma que decisGes
e a¢Oes tomadas em outros ambitos criam
uma série de externalidades que pode gerar
problemas para outros atores envolvidos
no sistema de governanga, a governanca da
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agua afeta e é igualmente afetada por pro-
cessos de decisdo de outras areas (Daniell e
Barreteau, 2014), entre elas, as politicas de
uso do solo e a gestao ambiental.

Assim, a governanga no contexto do
territério torna-se uma importante fer-
ramenta quando se tém como principais
desafios a necessidade de articulagdo de
gestdes e integracdo de politicas setoriais e
conflitos de competéncias e escalas, assim
como interesses difusos de atores envolvi-
dos no processo.

Como, por exemplo, quando se obser-
va o contexto municipal associado a bacia
hidrografica, em que as atividades desen-
volvidas na cidade geram impactos na bacia
hidrografica, e esses impactos sdo refletidos
novamente na cidade, sejam os efeitos posi-
tivos e negativos dos processos ocorridos na
bacia hidrogréfica.

Nessa perspectiva, a politica de sanea-
mento poderd ser um ponto de articulagdo
entre a gestdo da politica urbana e de recursos
hidricos como um campo interessante para a
atuacdo transescalar dos atores envolvidos.

Embora no artigo 4 da Politica Fede-
ral de Saneamento Bdsico seja dito que “os
recursos hidricos ndo integram os servigos
publicos de saneamento basico”, a mesma
lei traz como principio a “integracdo das
infraestruturas e servicos com a gestao efi-
ciente dos recursos hidricos” e a “adogdo de
medidas de fomento a moderag¢do do con-
sumo de dgua”. Os dois principios citados
reforcam a necessidade de uma gestdo inte-
grada, visto que ndo fazem parte da mesma
politica, mas apresentam uma forte depen-
déncia entre a gestdo dos recursos hidricos
e a adequada prestagdo dos servigos de sa-
neamento bdsico.
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Dessa forma, é notado que, mesmo
os recursos hidricos ndo integrando os ser-
vicos de saneamento, eles sdo diretamente
afetados por tais servicos e devem estar
articulados com o planejamento do solo
urbano e a gestdo dos recursos hidricos na
bacia hidrografica.

A articulagdo das instituicdes que fa-
zem parte das politicas urbana, de sanea-
mento e de recursos hidricos, é percebida
como uma estratégia para promover a boa
governanga e a responsabilidade na tomada
de decisdo e na adogdo de medidas que mi-
nimizem as pressdes urbanas diante da dis-
ponibilidade de dgua na bacia hidrografica.

No nivel de planejamento e ges-
tdo urbana, a cidade é cenario de diversas
pressdes urbanas sobre o ambiente, como
exemplo o uso e ocupacdo do solo e consu-
mo hidrico, que envolvem diferentes atores,
em diversas escalas e interesses.

Na Figura 7, é apresentada uma pro-
posta de articulagdo dos entes das politicas
de recursos hidricos, urbana e de sanea-
mento, considerando a atuagdo transescalar
dos atores envolvidos e as interdependén-
cias dos processos e das decisGes no ambito
de cada politica.

A proposta de articulacdo destaca a
aproximacdo dos atores envolvidos através
dos espacos participativos, nos quais tanto
o poder publico — principal tomador de de-
cisdo — quanto a sociedade se apropriam
das questdes inerentes a gestdo.

Assim, na proposta preliminar apre-
sentada, a participacdo dos atores envol-
vidos no processo de gestdo, seja ela no
ambito da politica urbana, dos recursos
hidricos ou do saneamento, necessita ser
transversal. Como no caso da companhia de
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Figura 7 — Proposta de articulagdo dos entes das politicas de recursos hidricos,
urbana e de saneamento

Nivels Estadual e Federal

InstitulgBes da Polltica
Urbana

InstitulgBes da Politica
de Recursos Hidricos

10

InstituigBes da Politica
de Saneamento

>
Y\

ArticulagSo Proposta

ArticulagSoExistente

\ \

Fonte: elaborado pela autora, em 2019.

abastecimento de dgua, que atua no sanea-
mento e tem assento no Comité de Bacia Hi-
drogréfica e no Conselho da Cidade, poden-
do, assim, proporcionar um debate robusto
sobre as necessidades e os impactos das de-
cisOes nas cidades e na bacia hidrogrifica.
Destaca-se que este artigo é parte
de uma tese de doutorado, sendo assim,
a proposta apresentada na Figura 7 é o
primeiro resultado da pesquisa, na qual
serdo investigadas outras questdes relacio-
nadas a integracdo das gestdes como: em
que aspectos a governanga dos recursos
hidricos, através de suas politicas, planos
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e espacos de participagdo, deverd interagir
com a gestdo do espago urbano e o terri-
tério municipal para proporcionar uma ade-
quada governanca dos recursos hidricos?
Como gerar estratégias para atender aos
requisitos dessa governanca?

No ambito dessas questdes, a pes-
quisa toma por base o pressuposto de que
a efetiva integracdo das gestOes urbanas e
dos recursos hidricos € um caminho para
superar os desafios associados a boa go-
vernanga dos recursos hidricos, partindo da
ideia de que o municipio é um ator funda-
mental no processo.
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Conclusoes

Diante da grande pressao sobre os recursos
hidricos, gerados pela dindmica do processo
de urbanizacdo, é necessaria uma adequada
integracdo e a gestdo da dgua e o planeja-
mento do uso do solo para reduzir o volume
do impacto nos recursos hidricos.

Embora uso e ocupagdo do solo e os
recursos hidricos ainda ndo sejam com-
preendidos como elementos do mesmo es-
paco, as a¢bes desenvolvidas no ambito de
uma politica tém potencial de influenciar
setores da outra politica.

No Brasil, existe um avanc¢ado arca-
bouco legal, como a Politica Nacional de Re-
cursos Hidricos, no entanto, ainda existem
consideraveis lacunas nas a¢des de plane-
jamento e gestdo, como o espago reduzido
que o municipio possui no sistema de ges-
tdo das aguas.

Nessa perspectiva, vislumbra-se a poli-
tica de saneamento como um possivel pon-
to de articulagdo entre a gestdo da politica
urbana e de recursos hidricos e um campo
interessante para a atuagdo transescalar
dos atores envolvidos. Apesar de o sanea-
mento ser de competéncia municipal, ele in-
fluencia e depende dos processos ocorridos
dentro da bacia hidrografica.

Entdo, diante da interdependéncia dos
processos e das decisdes no ambito de cada
politica sugere-se a articulagdo dos atores
envolvidos através dos espacos participati-
vos, tornando a participacdo do municipio
efetiva nos processos de tomada de decisdo
na gestdo dos recursos hidricos.

O esquema proposto na Figura 7
objetiva preencher as lacunas entre os
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niveis administrativos federal, estadual e
municipal, a fim de melhor alcangar uma
integracdo adequada entre os setores das
politicas de recursos hidricas, urbanas e de
saneamento no Brasil.

E importante destacar que, no sentido
de articular as escalas apropriadas aos de-
safios da gestdo dos recursos hidricos, é ne-
cessaria uma definigdo mais clara nas politi-
cas das questGes de articulacdo do territdrio
municipal com a escala de bacia hidrografi-
ca. O envolvimento dos atores de diferentes
escalas nos espagos de participacdo (comi-
té de bacia, conselho da cidade, cdmara de
saneamento, entre outros) torna-se funda-
mental, a medida que promove o didlogo e
0 consenso entre as demandas e disponibi-
lidades relacionadas aos recursos hidricos,
questdes fundamentais para uma efetiva
gestdo desses recursos.

Apesar de o poder publico municipal
ter assento nos comités de bacia hidrogra-
fica, a participacdo desse ator sobre a ges-
tdo das dguas é indireta e pequena ante a
responsabilidade e os impactos incidentes
na bacia hidrogréfica em que ele esta inse-
rido. Diante desse fato, o reconhecimento
do municipio como ente fundamental na
gestdo dos recursos hidricos e o fortale-
cimento da representa¢do municipal nos
espacos participativos possibilitariam que
os problemas relacionados aos recursos
hidricos nos municipios fossem bem dis-
cutidos e, por consequéncia, houvesse a
definicdo de a¢des no sentido de resolver
tais questdes.

Cabe destacar, ainda, que o presen-
te trabalho foi realizado considerando a
conjuntura politico-administrativa anterior
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a janeiro de 2019, periodo em que houve das instituicOes e espacos participativos no
uma consideravel alteracdo na organizagao ambito das politicas analisadas, e a extin¢do
do ministério do meio ambiente assim como do ministério das cidades.
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Notas

(1) Plano diretor, disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo, zoneamento ambiental,
plano plurianual, diretrizes orgamentarias e orgamento anual, gestdo or¢amentaria participativa,
planos, programas e projetos setoriais e planos de desenvolvimento econémico e social.

(2) Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU, Contribuicdo de melhoria e
Incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

(3) Desapropriacdo, serviddo administrativa, limitagdes administrativas, tombamento de imdveis ou
de mobilidrio urbano, instituicdo de unidades de conservacdo, instituicdo de zonas especiais
de interesse social, concessdo de direito real de uso, concessdo de uso especial para fins de
moradia, parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios, usucapido especial de imével
urbano, direito de superficie, direito de preempgdo, outorga onerosa do direito de construir
e de alteracgdo de uso, transferéncia do direito de construir, operagdes urbanas consorciadas,
regularizacdo fundiaria, assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos, referendo popular e plebiscito e legitimagdo de posse.

(4) Termo utilizado por Vainer (2006) em seu trabalho intitulado “Lugar, regido, nagdo, mundo:
exploragdes histéricas do debate acerca das escalas de agdo politica”.
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