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PREFACIO

O Governo Federal, por meio da Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental do Ministério das Cida-
des e com o acompanhamento do Grupo de Trabalho
Interinstitucional do Plano Nacional de Saneamen-
to Basico (GTI-PLANSAB), cuja composicao incluiu
representantes de orgaos e instituigoes do proprio
Governo e dos segmentos do Conselho das Cidades,
promoveu cuidadoso processo visando a materia-
lizagdo do Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab), dando cumprimento a determinacao da Lei
11.445, de 2007. O Plano Nacional de Saneamento
Basico contribui para melhorar a atuagao do Governo
Federal nesse importante setor. Da mesma forma,
cumprira o papel de referéncia para que estados e
municipios desenvolvam suas politicas, em conso-
nancia com o planejamento da respectiva esfera
federativa. Dessa forma, pretende-se que o Plansab
exerca papel articulador vertical — entre entes fede-
rados — e horizontal — entre as politicas publicas dos
entes federados —tornando as acdes publicas em sa-
neamento basico em uma politica publica integrada.

Dentre as diversas etapas desenvalvidas para
a elaboracao do Plano, foi solicitada a Universidade Fe-
deral de Minas Gerais (UFMG), a Universidade Federal
da Bahia (UFBA) e a Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ) o desenvolvimento da Pesquisa Panora-
ma do Saneamento Basico no Brasil, aquiapresentada.

Este trabalho, portanto, cumpriu um du-
plo papel: forneceu os subsidios essenciais para a
formulacdo do Plansab, orientando sua discussao
plblica, e, em si mesmo, constitui uma importante
producao intelectual sobre o setor de saneamen-
to basico. Nesse seu segundo papel, celebramas a
publicacao do trabalho, entendendo que sera uma
contribuicdo valiosa para o adensamento das refle-
x0es sobre as diversas dimensoes do saneamento.

O Estudo desenvolve discussoes teorico-
conceituais, realiza um diagnostico historico e
transversal da situacao do acesso da populagao
ao saneamento basico e das politicas praticadas e
apresenta avaliagoes prospectivas, com metodologia
inovadora para a cultura da area. Esse conjunto de
sete volumes, portanto, forma um importante aporte
da area académica para o setor de saneamento, do
qual seus agentes técnicos, académicos, politicos e
gerenciais dele poderao se apropriar e compreender
COm mais rigor e precisao a trajetoria da area de
saneamento no Pais, com suas potencialidades e
limites para alcangar a tao almejada universalizacao.

O Ministério das Cidades parabeniza os
autores e entende que esta publicagao se traduz
em marco conceitual importante e cumpre sua
missao de melhor qualificar as reflexdes sobre o
futuro do setar.

Aguinaldo Ribeiro
Ministro de Estado das Cidades
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APRESENTACAO

A Lei n° 11.445, de 5/1/2007, regulamentada pelo
Decreto n®7.217,de 21/6/2010, estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico no Pais e
determina, no seu art. 52, a elaboracao do Plano
Nacional de Saneamento Basico, sob a coordenagao
do Ministério das Cidades. A elaboracao do Plano
Nacional de Saneamento Basico — Plansab tem como
funcdo, dentre outras, definir diretrizes nacionais
para o saneamento basico, sendo nele estabelecidos
0s objetivos e metas nacionais e macrorregionais,
em busca da universalizagao e do aperfeicoamento
na gestao dos servicos em todo o Pais, e visa se
constituir no eixo central da politica federal para o
saneamento basico. O Plano pretende promover
a articulacdo nacional dos entes federados, sendo
instrumento fundamental para a retomada da
capacidade orientadora e planejadora do Estado, na
condugao da politica publica de saneamento basico
e, consequentemente, da definicdo das metas e
estratégias de governo, para um horizonte de 20 anos.

O Plansab é resultado de um processo pla-
nejado em trés etapas:1) a formulacao do “Pacto pelo
Saneamento Basico: mals sadde, qualidade de vida e
cidadania’; que marca o inicio do processo participa-
tivo de elaboracao do Plano em 2008; 1l) a elaboracao,
de 2009 a 2010, do presente estudo — o Panorama
do Saneamento Basico no Brasil I} a “Consulta Pd-
blica’’ que submete a versao preliminar do Plano a
sociedade, de modo a promover ampla discussao,
com vistas a consolidacao de sua forma final, para
posteriores encaminhamentas e execugao.

Para o desenvolvimento do Panorama do
Saneamento Basico no Brasil, o Ministério das Ci-
dades selecionou, por meio da Chamada Publica n°
001/2009, a Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG), a Universidade Federal da Bahia (UFBA) e

a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). O
estudo, composto por sete volumes, compreende
ampla pesquisa, com sistematizacao e analise de
informacoes, producao conceitual e desenvolvimen-
to de prognosticos, contemplando:

» aAnalise Situacional das condigdes do sane-
amento basico no Brasil, incluindo a carac-
terizacao do déficit no acesso aos servicos,
analise dos programas existentes e avalia-
cao politico-institucional do setor;

» a identificacao das condicdes a serem en-
frentadas e a formulacao de uma Visao
Estratégica para a politica publica de sane-
amento basico no Pais, para um horizonte
de 20 anos;

» 0estudosobre os investimentos necessarios,
para a concretizagao das metas propostas;

= a producao de Cadernos Tematicos', em
nimero de 13, para o aprofundamento con-
ceitual em assuntos de relevante interesse
para as definicdes do Plansab;

» aformulacao dos elementos conceituais que
norteiam a elaboracao do estudo.

" 1Universalidade, integralidade e equidade; 2Territorializacao;
3.Intersetorialidade e transversalidade; 4.Questao metropolitana;
5Aspectos econdmicos dos servicos pUblicos de saneamento
basico; 6.5aneamento rural no Brasil; 7.Sistema Nacional de In-
formagdes em Saneamento Basico (SINISA); 8.Desenvolvimento
tecnologico; 9.Gestao democratica nos servigos de saneamento;
10.0esenvolvimento institucional; .Capacitacao profissional na
area de saneamento basico; 12.Cooperagao publico-publico e
publico-comunitaria, para a gest3o dos servigos de saneamento

basico e 13.Estado e Politica de Saneamento no Brasil.



O Panorama do Saneamento Basico no Bra-
sil, portanto, constitui elemento chave para o Plan-
sab, o subsidiando em seus principais elementos e o
complementando, na compreensao mais pormeno-
rizada de alguns de seus aspectos. Ademais, cons-
titui, por si so, importante fonte de consulta sobre a
situacao do saneamento basico no Pais e dos pres-
supostos de seu planejamento nacional, bem como
quanto ao aprofundamento conceitual de aspectos
relevantes para a reflexao do setor.

O Volume ora apresentado compde a analise
situacional dos programas e agoes de saneamento
basico do Governo Federal. O documento esta es-
truturado em oito capitulos. Apés a Introducao, o
Capitulo 2 apresenta um marco de referéncia sobre
politica publica, realizando uma discussao sobre o0s
nexos entre Estado e politica pablica, abordando,
em seguida, a questao da avaliagao de politica pu-
blica. O Capitulo 3 apresenta a metodologia utilizada
para o desenvolvimento do trabalho. O Capitulo 4
aborda a competéncia e a organizacao do Governo
Federal, no setor do saneamento basico, enquanto
que o Capitulo 5 realiza uma descricao sobre as ca-
racteristicas gerais e os investimentos dos progra-
mas e acoes do Governo Federal em saneamento

basico. No Capitulo 6 é feita uma analise dos princi-
pais programas de saneamento basico, envolvendo
discussdes sobre 0s Orgaos gestares responsaveis,
0s objetivos, as metas, as a¢oes e os investimen-
tos realizados, o publico alvo e a abrangéncia ter-
ritorial, com referéncia aos impactos na sadde e na
cobertura dos servicos. Sdo abordadas, ainda, as di-
ficuldades enfrentadas para a implementacao dos
programas. No Capitulo 7 é feito um cenario sobre
programas estaduais de saneamento basico e o Ca-
pitulo 8 apresenta a conclusao do trabalho.

Em funcao de diferentes cronologias no
desenvolvimento deste estudo, que se baseou,
principalmente, na realidade do pais até 2009, e
no processo de elaboracao, discussao e aprovagao
do Plansab, algumas defasagens temporais verifi-
caram-se entre os dois documentos. No decorrer
da tramitacao do Plansab, foi possivel atualiza-lo,
com base em novas pesquisas divulgadas, a exem-
plo do Censo Demografico 2010 e da Pesquisa
Nacional de Saneamento Basico de 2008, publica-
da em 2010. Dessa forma, ha diferencas de infor-
macoes entre este volume e o Plansab, o que nao
prejudica a avaliagao da tendéncia geral da analise
aqui apresentada.



RESUMO EXECUTIVO

Entendendo as politicas publicas como multideter-
minadas, como locus privilegiado da construcao de
projetos sociais, como produto de um momento his-
torico determinado, o seu conteldo esta relaciona-
do ao regime de acumulacao, ao modo de regulagao
na sociedade e aos recuos e avancos da cidadania.
O conjunto de programas e acoes &, portanto, o pro-
duto de um processo sacial complexo, influenciado
por variaveis econémicas, politicas e ideologicas. As
politicas publicas e seus programas e projetos sao o
Estado em acao e expressam um determinado pro-
jeto politico para a sociedade. Os programas, assim,
cristalizam e orientam as acbes governamentais,
com vistas a consecucao desse projeto.

No Brasil, o Plano Plurianual (PPA) é o ins-
trumento que consolida o projeto politico e social
para o Pais. Previsto na Constituicao Federal, o PPA
6 um instrumento de planejamento e tem a func¢ao
de organizar os principais objetivos, diretrizes e me-
tas da Administracao Publica Federal (APF), para um
periodo de quatro anos. Os programas constituem-
-se em elemento organizativo importante do PPA,
estando na base da dimensao tatico-operacional,
dando suporte a consecugao dos objetivos do go-
verno e ao alcance do desenvolvimento pretendido.

Cada programa é formado por um conjunto
de acdes orcamentarias (recursos nao onerosos),
estruturadas na forma de projetos, atividades e
operagoes especiais, e acoes nao-orcamentarias
(recursos onerosos), que objetivam o alcance de um
objetivo especifico. Os programas organizam o pla-
nejamento da acao governamental e visam atuar
em uma realidade concreta, para promover mudan-
cas também concretas. Os programas devem fun-
cionar como elementos integradores do processo

de planejamento e orcamento, ao estabelecerem
um dialogo entre a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e a elaboracdo dos Orcamentos Anuais, via Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e a programagao orca-
mentaria e financeira (BRASIL, 2007).

Tanto no PPA 2004-2007 como o PPA 2008-
2011, as acoes de saneamento basico estao inse-
ridas em varios programas do governo federal. Os
recursos ndo Onerosos sdo gerenciados por sete
ministérios, enquanto 0s onerosos estao exclusi-
vamente sob gestao do Ministério das Cidades. Os
programas buscam enfrentar problemas por meio
da execucao de agdes como a implementacao de
servigos de saneamento basico.

O presente estudo visa fornecer um pano-
rama dos programas e agoes para 0 saneamento
basico, desenvolvidos pelo governo federal, como
parte integrante do Diagnostico Analitico do Pano-
rama do Saneamento Basico no Brasil,

A metodologia do trabalho se pautou no cam-
po da analise de politicas pablicas. Os estudos cir-
cunscritos no campo das analises de politicas pablicas
sao complexos, uma vez que envolvem a analise de
multiplos fatores, relacionados a politica, a economia
e as visoes sociais de mundo. Os limites postos estao
condicionados, nao s6 pela caréncia de marco tedrico
e metodologico do campo das politicas publicas, como
também pelo tempo e recursos humanos e financei-
ros disponiveis para a execugao das investigacoes e,
ainda, ao conjunto de informacoes disponibilizadas,
limites estes também aplicados ao presente estudo.
Os estudos desenvolvidos buscaram discutir os con-
teGdos dos programas, seus objetivos e caracteristi-
cas, os condicionantes, a evolucdo das acoes, os recur-
sos investidos, os atores envolvidos e seus resultados.



A analise dos dados permitiu constatar que
houve uma decisao politica do governo brasileiro, a
partir de 2003, de estruturar e fortalecer o setor de
saneamento basico, sob a lideranca do Estado, de-
terminando uma mudanca de rota substancial na
politica publica do setor. Essa constatagao se apoia
na decisao de criacao do Ministério das Cidades e da
sua Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
possibilitando o término do vazio institucional do se-
tor, vivenciado nas décadas de 1980 e 1990, e dando
direcao as agoes governamentais; da criacao do Con-
selho Nacional das Cidades, 6rgao colegiado com re-
presentacdo dos diversos segmentos da sociedade,
proporcionando a participagao social; da criagao e re-
alizacao da Conferéncia Nacional das Cidades, forum
de discussao democratica; da aprovagao, pelo Con-
gresso Nacional, das Diretrizes Nacionais da Palitica
Federal de Saneamento Basico (Lei no 11.445/2007),
apos processo de debate plblico com a sociedade;
da regulamentacao desta Lei por meio de Decreto
Presidencial no 7.217/2010, determinando o fim do
vazio legal do setor; da retomada dos investimentos
COm recursos nao onerosos, do Orcamento Geral da
Uniao, e onerosos, do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico, via Caixa Econémica Federal, e do Fundo
de Amparo ao Trabalhador, via Banco Nacional de
Desenvolvimento Social; e da estruturacao de pro-
gramas e agoes com uma amplitude maior, em ter-
mos de componentes do saneamento basico envol-
vidos, tendo o Programa Aceleragao do Crescimento,
na vertente saneamento, representado um signifi-
cativo aporte de recursos. Assim, inegavelmente, a
histéria recente do setor saneamento basico no Bra-
sil sera marcada pela retomada do papel do Estado
Brasileiro na politica publica de saneamento basico,
uma importante decisao politica, ja que em nenhum
pais do mundo se atingiu a universalizacao, sem que
o0 Estado fosse o protagonista principal.

No entanto, essa trajetéria também reve-
la tensdes e contradicoes. Se por um lado houve a
configuragao de um ambiente propicio para a cons-
trucdo de uma agenda politica mais voltada para a
coletividade, por outro lado, a permanéncia da agao
hegemonica de grupos econdmicos e politicos na de-
finicdo da agenda politica e, consequentemente, da
acdo estatal, revelam as dificuldades de se avancar
para uma agenda mais positiva. Também a tradicao

tecno-burocratica, autoritaria e centralizadora da
formulacao e implementacao de politicas, o patri-
monialismo, a corrupgao e o recuos dos movimentos
sociais contestatorios sao também fatores que limi-
tam o avanco de um projeto palitico mais voltado aos
interesses e necessidades da maioria da sociedade.

Atualmente, sete ministérios desenvolvem
programas e acoes de saneamento basico. A maior
parte dos programas e agoes tem como gestores 0s
Ministérios das Cidades, da Integracao Nacional, da
Salde e do Meio Ambiente. Em 2009 existiam um
total de vinte programas que executavam acoes de
saneamento basico. A maior parte das acoes € exe-
cutada pelos Programas: Servicos Urbanos de Agua
e Esgoto, do Ministério das Cidades; Infraestrutura
Hidrica (Pré—Agua), do Ministério da Integracao Na-
cional (MI); Drenagem Urbana e Controle de Erosao
Maritima e Fluvial, também do MI; e Integracao de
Bacias Hidrograficas e Residuos Sélidos Urbanos,
ambos do Ministério do Meio Ambiente.

A analise dos dados permitiu constatar que
o Ministério das Cidades vem sendo o0 orgao gestor
principal das acdes do governo federal no campo do
saneamento basico, tanto em termos de acoes exe-
cutadas, como de recursos envolvidos (nao onero-
sos e onerosos). No entanto, existe certa dispersao
de competéncias, associada a uma pulverizagao de
programas e acoes e, consequentemente, de esfor-
oS e recursos. Essa pulverizacao revela fragilidades
na definicdo de um eixo condutor e orientador das
acoes e, consequentemente, da politica. Tambéem,
existe dificuldade de coordenagao dos programas e
acoes, havendo problemas no reconhecimento da
lideranca do Ministério das Cidades na conducao
da politica publica de saneamenta basico, conforme
estabelece a Lei no11.445/2007. A pesquisa docu-
mental permitiu constatar que cada executor conta
com critérios proprios de elegibilidade e priorizagao
de investimentos, o que interfere na coesao e dire-
¢ao da acao publica, com vistas a garantir a eficacia
e a efetividade. Essa realidade dificulta a gestao das
acoes, desde a selecao de projetos, até o acompa-
nhamento da sua implementacao, influenciando na
consecucao dos objetivos da politica.

Um conjunto de programas esta direcionado
para acoes diretas de saneamento basico, a saber:
abastecimento de agua, esgotamento sanitario,



drenagem das aguas pluviais e residuos solidos. O
objetivo desses programas é dotar as populagoes
de infraestrutura de servicos de saneamento ba-
sico. Outro conjunto destina-se a areas especiais
e incluem agoes de saneamento, como os Progra-
mas: Acesso a Alimentacao/Programa 1 Milhao de
Cisternas, Programa Desenvolvimento Integrado e
Sustentavel do Semi-Arido — CONVIVER e Progra-
ma Desenvolvimento Sustentavel de Projetos de
Assentamento. Esses Programas visam atuar em
areas vulneraveis com maiores déficits dos servigos,
com populagoes tradicionais e com agravos a sal-
de. Visando enfrentar os problemas relacionados
a intensa urbanizacao e a necessidade de servigos
e infraestrutura urbanas, um grupo de programas
atua no campo do desenvolvimento urbano e do
saneamento integrado, a exemplo dos Programas
Urbanizacao, Regularizacao e Integracao de As-
sentamentos Precarios; Programa de Apoio ao De-
senvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno
Médio e Porte - PRO-MUNICIPIOS e Habitacdo de
Interesse Social. Outro grupo de programas objetiva
enfrentar a questao do acesso a agua e da poluigao
dos recursos hidricos, a2 exemplo dos Programas de
Integracao e Revitalizagao de Bacias Hidrograficas e
do Programa de Revitalizagao de Bacias Hidrogra-
ficas em Situacao de Vulnerabilidade e Degradagao
Ambiental. Outro conjunto de programas esta vol-
tado para agoes estruturantes, como o fortaleci-
mento institucional, a gestao publica e a capacita-
cao profissional, a exemplo dos Programas: Gestao
da Politica de Desenvolvimento Urbano e Fortaleci-
mento da Gestao Urbana. Deve-se ressaltar, no en-
tanto, que o Programa Gestao da Politica de Desen-
volvimento Urbano foi criado exclusivamente para
acomodar emendas parlamentares, tendo se dis-
tanciado do papel sugerido pela sua denominacao.
Analisando os dados constantes no Siste-
ma de Informacao do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao — Sigplan, no periodo de 2000
a 2009, pbde-se perceber que, a partir do PPA 2004-
2007, houve uma ampliacao do numero de progra-
mas e agoes no campo do saneamento basico, com
a incorporacgao de programas voltados para as com-
ponentes de residuos solidos e drenagem das aguas
pluviais, componentes do saneamento basico nunca
antes priorizadas. Também houve a ampliacao das

acoes integradas de saneamento, principalmente a
partir dos projetos de urbanizacao de assentamen-
tos precarios. Ao longo do tempo, programas e agoes
foram incorporados para atender as novas diretrizes
integrantes do PPA, e outros foram excluidos.

Observa-se também a incorporagao de pro-
gramas e a ampliacao das acdes e dos investimen-
tos para os componentes de manejo dos residuos
solidos e drenagem urbana e manejo das aguas plu-
viais, componentes do saneamento basico que se
constituiam ate entao em agoes pontuais dentro de
outros programas. Esse fato pode ser constatado
avaliando-se o nivel de investimentos nessas agoes
em relagao, por exemplo, ao abastecimento de agua
e ao esgotamento sanitario. Programas como o de
Gestao da Politica de Desenvolvimento Regional e
Ordenamento Territorial e do Fortalecimento da
Gestao Municipal Urbana, de fundamental impor-
tancia para a sustentabilidade dos investimentos,
tém tido importancia reduzida. Inclusive, nos orca-
mentos de 2008 e 2009, os recursos para atender
as emendas parlamentares foram alocados nestes
programas e a maior parte dos investimentos es-
tava voltada para agoes estruturais (obras), o que
implicou no desvirtuamento dos objetivos dos refe-
ridos programas.

Por outro lado, os programas, do ponto de
vista de seu marco conceitual e metodologico, care-
cem da construcdo de um Modelo Logico de Progra-
maconsistente, capaz de garantir estratégias para o
enfrentamento da problematica do saneamento ba-
sico e processos de implementagao apropriados para
a consecucao dos seus objetivos. A falta desse Mo-
delo influencia na identificacao do foco de atuacao de
cada programa e acao e a inter-relacao entre eles.
Também, nao permite identificar, com clareza, o pro-
blema a ser enfrentado e as estratégias de solugao,
tanto do ponto de vista tecnolégico como de gestao.

A grade de programas e agoes nao conforma
um conjunto uno, capaz de orientar a Administracao
Plblica em torno de objetivos, diretrizes e estraté-
gias dirigidas para a garantia da missao maior, que
€ levar saneamento basico de qualidade a toda po-
pulacao. Também, a grade reproduz a logica da frag-
mentacao e setorizacao da acao estatal, sustenta-
da em uma concepgao cartesiana, que segmenta a
realidade em partes e nao considera devidamente a



complexidade dos fendmenos sociais contempora-
neos, 0s quais tém exigido o tratamento da totalida-
de. Problemas complexos exigem solucoes comple-
Xas, ou seja: agoes integradas e intersetorais, além
de intenso processo participativo.

A gestao das politicas publicas via programas
esta sedimentada nos PPA. O programa é o elo entre
o PPA e oorgcamento. A gestao do programa envolve
um gerente, titular da unidade administrativa onde
0 programa esta vinculado; um gerente-executivo;
um coordenador de agao e um comité gestor, cons-
tituidos por representantes dos 6rgaos e entidades
que possuiam agoes em cada programa. No entanto,
essa forma de gestao definida no PPA nao tem se
traduzido em pratica para os processos de imple-
mentacao dos programas e 0s ministérios e 6rgaos
tém atuado de forma independente e desarticulada.
O PAC Saneamento, a partir de 2007, colocou em
evidéncia as fragilidades da gestao via programas,
vindo revelar as dificuldades dos programas para
dialogarem com a realidade politica e social, inclusive
para garantir processos de implementagao céleres.
Em 2003, diante das dificuldades de coordenacao e
articulagdo na atuacdo dos diversos ministérios e
orgao no campo do saneamento basico, foi criado,
pela Portaria no 333/2003 do Ministério das Cida-
des, o Grupo de Trabalho Interministerial” (GTI). O GTI
conseguiu avancgar no primeiro governo do Presiden-
te Luiz Inacio Lula da Silva, mas nao se firmou no
segundo. Mantiveram-se, assim, 0s problemas do
paralelismo de competéncias, da desarticulacao, da
baixa cooperagao técnica e da competigao por recur-
sos e atribuicdes (MACHADO FILHO, 2006).

A analise dos dados revela que, se por um
lado os programas e agdes devem ser concebidos e
implementados em torno de um conceito de sanea-

’ Composto pelo Ministério das Cidades, Ministério da Integragdo
Nacional, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Satde (Fu-
nasa), Ministério do Turismo, Ministério do Desenvolvimento In-
dustria e Comércio, Ministério da Fazenda, Ministério do Planeja-
mento Orgamento e Gestdo, Casa Civil, CEF e BNDES. Esse grupo
buscava, de forma integrada,o reordenamento das competén-
cias dos 6rgaos federais, propondo um redesenho da atuacao do
governo federal na area, a partir da identificacdo das vocagdes

institucionais dos diversos 6rgaos intervenientes da area.

mento basico e dos principios da politica pablica, por
outro, é necessario garantir recursos financeiros pe-
renes, Coesao e cooperagao gerencial nos trés niveis
de governo para que as agoes sejam implementadas
de forma articulada, para a consecugao dos objeti-
vos. Ou seja, ndo basta ter uma grade de programas
e agoes, é necessaria decisao politica para garantir
0s processos de implementacao, sendo este um dos
maiores desafios das administragoes publicas.

O gasto publico dos programas de sanea-
mento basico vem se ampliando de forma signifi-
cativa desde 2003, tanto em termos dos recursos
do Orcamento Geral da Unido (ndo onerosos), como
dos recursos provenientes do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) e do Fundo de Ampa-
ro ao Trabalhador (FAT). Também estao disponiveis
fontes externas de recursos com financiamento do
Banco Mundial (BIRD) e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Os recursos do Orcamento
Geral da Uniao (nao onerosos) estao sendo destina-
dos, prioritariamente, aos prestadores de servigos e
municipios que nao tém capacidade de pagamento
ou que tém dificuldades para cumprir com os re-
quisitos postos nos processos de financiamento. Ja
0S recursos onerosos vém sendo alocados para 0s
prestadores de servigos que demonstram capacida-
de técnica, operacional e, principalmente, financeira
para contrair empreéstimos.

No periodo de 2005 a 2009 foram compro-
metidos, com recursos ndo onerosos, R$ 40,2 bi-
Ihdes em acoes diretas”’ e acoes relacionadas” com
saneamento basico”. Desses, R$ 283 bilhdes foram

® Foram consideradas como agoes diretas, as que contemplam
apenas as componentes do saneamento basico, a saber: abas-
tecimento de 4gua, esgotamento sanitério, drenagem urbana e
residuos solidos, independente do Programa a que esté vinculado.

“ Foram consideradas como agOes relacionadas, as que incluem,
explicitamente, algum componente do saneamento basico,
podendo-ser citadas como exemplo as agBes que envolvem ur-
banizacao, infraestrutura hidrica e recuperagao ambiental.
Segundo dados do Senado Federal (banco de dados do SIGA
BRASIL, 2010); da Caixa Econdmica Federal (dados de 2010) e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (dados
de 2010), com valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV, para
0 ano de 2009.



desembolsados. Considerando os programas que
tém como foco agdes nas quatro componentes do
saneamento basico, o que mobilizou a maior soma
de recursos foi o Programa Servicos Urbanos de
Agua e Esgoto, gerenciado pelo Ministério das Cida-
des, que comprometeu R$ 8.604,.48 milhoes, 73,7%
do total de R$ 11.667,37 milhdes. A menor parcela
dos recursos foi destinada ao Programa de Residu-
0s Solidos (R$ 452,80 milhoes - 3,9%), do Ministério
do Meio Ambiente; seguido do Programa de Sanea-
mento Rural (R$ 1.290,17 milhdes - 11,1%), do Minis-
tério da Saude — Funasa; e do Programa Drenagem
Urbana e Controle de Erosao Maritima e Fluvial (R$
1.319,92 milhdes - 11,3%), do Ministério da Integra-
¢ao Nacional. Dos outros programas, cujas acoes
envolvem acoes relacionadas com saneamento ba-
sico, 0 Programa Urbanizacao, Regularizacao Fundi-
aria e Integracao de Assentamentos Precarios foi o
que mobilizou a maior soma de recursos, compro-
metendo cerca de R$ 9.051,58 milhoes, 31,7% do to-
tal de R$ 28.520,34 milhdes. Os Programas Proagua
Infraestrutura, Gestao da Politica de Desenvolvi-
mento Urbano e Integracao de Bacias Hidrograficas,
comprometeram, respectivamente, cerca de 1,36%,
12,7% e 12,6% dos recursos.

Considerando as a¢des diretas de sanea-
mento basico, as de abastecimento de agua e es-
gotamento sanitario receberam a maior parcela
de recursos nao onerosos, havendo, partanto, uma
manutencao do privilégio dessas agoes em detri-
mento das de drenagem das aguas pluviais e mane-
jo dos residuos solidos, embora se deva reconhecer
que, em periodos anteriores, essas componentes do
saneamento eram ainda mais marginais em termos
de politicas publicas e recursos. Péde-se perceber
que as agoes integradas de saneamento vém as-
sumindo uma posi¢ao importante no gasto publico.
Com relagao as agoes relacionadas ao saneamento
basico,ou seja, aquelas que, dentre outras agoes, in-
corporam as de saneamento basico, as que tiveram
a maior soma de recursos foram as de urbanizacao,
habitacdo e infraestrutura urbana e as de infraes-
trutura hidrica.

A analise dos dados permitiu constatar que
0s niveis de desembolsos dos recursos nao one-
rosos foram muito inferiores aos comprometidos,

evidenciando as dificuldades da execucdo orcamen-
taria, o que compromete a consecucao dos objetivos
dos programas. Também foi possivel apreender que,
no periodo de 2005 a 2009, houve um aumento dos
recursos nao onerosos, comprometidos e desem-
bolsados, em todas as regides do Pais, evidenciando
uma agao importante do governo federal no campo
do saneamento basico e, consequentemente, 0 res-
gate do papel do Estado neste importante setor da
politica social. Pdde-se perceber, ainda, que as Re-
gioes Nordeste e Sudeste receberam a maior parce-
la dos recursos. Cabe observar que a macrorregiao
Nordeste tem a maior contingente de excluidos do
acesso ao saneamento basico e que, por outro lado,
amacrorregiao Norte possui um dos menores niveis
de cobertura dos servicos, em termos proporcionais.

Os contingenciamentos de recursos do go-
verno federal tém afetado a programacao orgamen-
taria, havendo a necessidade da revisao da conside-
racao de que as intervencdes de saneamento basico
caracterizam-se como gasto publico, equivoco que
foi revisto para as obras do PAC. Por outro lado, o
Poder Legislativo tem assumido papel relevante
na alocacao de recursos para o saneamento basi-
o, ja que o percentual de recursos programados
da Lei Orcamentaria Anual, destinados a atender
as emendas parlamentares, cresceu de 58%, em
2004, para 72%, em 2007, declinando para 41%, em
2008 (BRASIL, 2009a). Houve, portanto, um compro-
metimento do grau de liberdade da Administracao
Pablica Federal para programar os recursos para o
saneamento basico.

Os recursos onerosos do FGTS, geridos pelo
Ministério das Cidades e operados pela Caixa, por
meio do Programa Saneamento para Todos e do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), operado
pelo BNDES, também sofrem uma ampliacao signi-
ficativa entre os anos de 2004 a 2009. Nesse perio-
do foram contratados, com recursos do FGTS, cerca
de R$ 15 bilhdes, embora tenham sido desembol-
sados apenas de R$ 6,1 bilhGes®. Ja com recursos
do FAT foram contratados cerca de R$ 11,9 bilhdes

® Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa
Econdmica Federal, em valores corrigidos, a partir do IGP-DI da

Fundacao Getulio Vargas.



e desembolsados apenas de R$ 44 bilhdes . Aqui
também pode-se perceber o descompasso entre
0s valores contratados e desembolsados, eviden-
ciando dificuldades nos processos de cumprimento
dos requisitos dos contratos, o que, evidentemente,
repercute na consecugao dos abjetivos, ou seja, na
eficacia e efetividades das acoes.

As acdes de abastecimento de agua e es-
gotamento sanitario vém sendo priorizadas pela
Caixa, sendo as macrorregioes Sudeste e Nordeste
as que tém recebido a maior parcela dos recursos.
O BNDES também tem priorizado as agoes integra-
das de saneamento, principalmente as de abaste-
cimento de agua e esgotamento sanitario, sendo a
macrorregiao Sudeste a que tem recebido a maior
parcela dos recursos. A partir da analise dos dados
da Caixa foram constatadas dificuldades do acesso
a0s recursos onerosos, por parte de prefeituras e
prestadores das macrorregioes Norte e Nordeste.
Essas dificuldades tém vinculos com as diretrizes
da aplicagao dos recursos do FGTS, determinadas
pelo seu Conselho Curador e pelo Conselho Mone-
tario Nacional. As diretrizes nao dialogam com as
necessidades da area de saneamento basico, tanto
em termos do pablico alvo, como na distribuigao dos
recursos entre as componentes do saneamento ba-
sico. Embora o carater dos recursos onerosos seja
diferente dos nao onerosos, ja que sua aplicagao
deve buscar salvaguardar os interesses do traba-
lhador, a meta da universalizacdo do saneamento
basico de qualidade exige uma reflexao sobre os cri-
térios de aplicacao e de elegibilidade para o acesso
a es5es recursos.

Embora os financiamentos do governo fe-
deral venham se ampliando, os dados sugerem que
ainda persiste uma desigualdade do acesso aos re-
Cursos onerosos entre as macrorregioes brasileiras.
Além disso, os investimentos nao estao sendo reali-
zados para um perfil de municipios compativel com
as caracteristicas do déficit dos servicos no Brasil.
Dentre os fatores que podem explicar esse compor-
tamento podem-se citar a falta de capacidade dos

Ministério das Cidades, 2010, a partir de informacGes do BNDES,
em valores corrigidos, a partir do IGP-DI da Fundacdo Getulio

Vargas.

pequenos municipios de elaborar projetos e solici-
tacoes de financiamento, ou ainda, seu nao enqua-
dramento nas regras para acesso aos recursos.

Tambéem foi possivel verificar que se man-
tém a destinacao da maior parcela dos recursos
para as agoes relacionadas ao abastecimento de
agua e ao esgotamento sanitario, em detrimento
das de manejo das aguas pluviais e residuos solidos.
Por outro lado, as acoes relacionadas a gestao, ao
planejamento, a regulacao e fiscalizacao, a capaci-
tacdo dos recursos humanos e ao desenvolvimento
institucional foram pouco privilegiadas, havendo um
foco para a execugao de obras, sendo o testemunho
deste fato as proprias obras do PAC-Saneamento.
Tal orientagao implica em dificuldades para a ga-
rantia da sustentabilidade das acdes implantadas e,
consequentemente, para a efetividade dos progra-
mas e investimentos.

Os dados revelaram que houve uma amplia-
¢ao significativa de programas, agoes e investimen-
tos em saneamento basco no periodo, fruto de uma
politica de governo orientada para o fortalecimento
da acao estatal em saneamento basico. Os recursos
nao onerosos tém se ampliado em relacao aos one-
rosos, sendo destinados prioritariamente para 0s
municipios com maior dificuldade de acesso. Os re-
cursos onerosos foram orientados para agueles que
tém capacidade financeira de contrair empréstimos,
havendo necessidade de rever critérios de prioriza-
cao e elegibilidade para que esses recursos sejam
aplicados com vistas a universalizacao dos servicos.

Os dados também suscitam a necessidade
de se estabelecer estratégias que reorientem o de-
senho dos programas e agdes no campo do sanea-
mento basico, pautadas no conceito de saneamento
basico constante na Lei no 11.445/2007, contem-
plando, na sua integralidade, os quatro componen-
tes, ou seja: 0 abastecimento de agua em gualidade
e quantidade, o esgotamento sanitario, 0 manejo
dos residuos s6lidos e a limpeza publica, o manejo
das aguas pluviais e a drenagem urbana. Também
as estratégias devem se sustentar nos principios
fundamentais para a prestagao dos servicos defi-
nidos na Lei, como a universalidade, a integralida-
de, a intersetorialidade, o controle social e o uso de
tecnologias apropriadas as realidades locais. Para



tanto, deve-se garantir uma acao estatal articulada
e integrada, com a definicao clara do papel de cada
agente, na conducao dos programas e projetos.
Deve-se, por outro lado, fortalecer o papel do Minis-
tério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental, como coordenador da
Politica Federal de Saneamento Basico.
Certamente que a tarefa da universalizacao
de servicos de saneamento de qualidade passa por
rever 0s critérios de priorizagao, que devem buscar
superar o privilegio da variavel econémica e incorpo-
rar outras variaveis, principalmente a social, de sad-
de publica, ambiental e da cidadania, como inclusive
prevé a Lei Nacional de Saneamento Basico. O uso
de critérios econémicos para priorizacao de investi-
mentos implicara na manutencao das desigualda-
des de acesso e nao sera capaz de promover a uni-
versalizacao. Assim, faz-se necessaria a revisao dos
critérios de priorizagao e elegibilidade para a selegao
de projetos e populagoes a serem beneficiadas.
Nessa perceptiva, as politicas publicas de sa-
neamento basico estariam voltadas para a promogao

de um direito social e o papel do Estado se aproxi-
maria dos pressupostos do reformismo social pos
1945, Para tanto, sera necessario construir um pacto
social, com forgas progressistas da sociedade, para a
concepgao de politicas sociais de maior folego. A de-
mocratizagao dos processos de decisao, com a parti-
cipacao e o controle social, torna-se estratéegico, o que
exige reconhecimento da autonomia dos movimen-
tos sociais e 0 afastamento das estratégias de coop-
tacao tao danosa para a construgao de uma demo-
cracia e de uma sociedade mais igualitaria. S6 dessa
forma podera se forjar condicdes histoéricas para uma
conjuntura favoravel a transformacao social do Brasil.

Por fim, certamente que a eliminacao das
desigualdades no saneamento basico tem vinculos
com a superacao de um modelo econdmico que, por
sua natureza, exclui segmentos expressivos da so-
cledade. Ha de se inventar uma estratégia progres-
sista para a definicao de paliticas publicas no capita-
lismo periférico e, consequentemente, para o Brasil,
ja que o cenario contemporéneo nao aponta para
directes mais transformadoras das relacdes sociais.
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Introducao

A partir de 2003, a histdria do saneamento no Brasil entra em um novo ciclo. Esse ciclo ¢ marcado pela
revisdo do papel do Estado no campo das politicas publicas de saneamento bdsico, importante setor de
resgate da divida social do Pais, em face de seus vinculos com os direitos a cidade, a sadde e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

A criagio do Ministério das Cidades e da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental deu
institucionalidade ao setor. A criagio do Conselho Nacional das Cidades e da Conferéncia das Cidades
possibilitou a abertura do didlogo e a participagio dos diversos segmentos da sociedade. Por outro lado,
a aprovagio ¢ regulamentacio da Lei n° 11.445/2007 fecha um longo periodo de indefini¢do do marco
legal. A retomada dos investimentos, com importantes aportes de recursos, quer seja do Or¢amento Geral
da Unido, bem como de recursos do FGTS e do FAT, evidenciam a prioridade do governo federal ao setor.

Nesse contexto, necessdrio se faz avangar na estruturagio de uma politica ptblica de saneamento
bésico para o Brasil, onde o Plano Nacional de Saneamento Bésico, previsto na Lei Nacional de Sane-
amento Bdsico, ¢ instrumento importante e basilar. Também sdo exigéncias avancgar na estruturagio,
fortalecimento e articulacio da acdo publica, nos seus trés niveis de governo; nas agoes intersetoriais,
principalmente as relacionadas a habitacio, 4 satide e a0 meio ambiente; no fortalecimento do Poder
Pablico local, jé que este ente federado tem papel primordial como titular dos servigos publicos de
saneamento bésico; na estruturacdo e fortalecimento da prestagio dos servicos de saneamento bésico,
quer seja de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem e manejo das dguas pluviais e
limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos e, ainda, na ampliacio da participagdo e controle social.

Nessa perspectiva, o Panorama Nacional do Saneamento Bésico no Brasil pode vir a contribuir
para identificar e elucidar as lacunas existentes em termos da politica ptblica de saneamento bdsico, ao
“analisar a situagdo do Saneamento Bdsico no Pais, enquanto politica ptblica integrada nos seus quatro
componentes, em diferentes temas de cardter transversal ¢ na articulagdo com outras politicas publicas
correlatas” (BRASIL, 2009b, p. 3).

O Panorama do Saneamento Bdsico do Brasil buscou a sistematizagio de dados,
informagoes e estudos e a produgio conceitual em temas de relevante interesse
sobre a situagdo do saneamento bésico no Pafs, para promover a reflexao e subsi-
diar o Governo Federal e demais partes interessadas na formulagio do Plano Na-
cional de Saneamento Bdsico e, de forma articulada e subsididria, apoiar Estados
e Municipios na definicio de suas politicas e planos na temdtica de saneamento
bésico e dreas correlatas (BRASIL, 2009b, p. 6).

Como parte integrante do Panorama do Saneamento Bésico do Brasil, o presente Volume visa
realizar uma analise situacional dos programas e a¢oes de saneamento bdsico do governo federal.
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Politicas publicas e
analise de politica

2.1 Politica publica e estado

O entendimento dos determinantes politicos, econdmicos e socioculturais do cendrio brasileiro do aces-
s0 a0 saneamento bésico no Brasil, necessariamente, passa por um esfor¢o de compreensio das relacoes
entre Estado, Sociedade ¢ Capital e suas influéncias na definicio de politicas publicas, em geral, ¢ nas
de saneamento, em particular. Por outro lado, esse entendimento também envolve uma reflexdo sobre
os fluxos e nexos entre a formulacdo de politicas, a tomada de decisio, a implementagio, a execugio,
os resultados ¢ os impactos produzidos. Esses estudos estdo circunscritos no campo da Ciéncia Politica.

Esse esfor¢co de compreensio no campo do saneamento ainda é muito incipiente, nio s6 no
nivel nacional, como internacional. Os estudos realizados até aqui ndo tém auxiliado a estruturagio de
um campo tedrico-metodoldgico consistente, que possa guiar investigagoes mais analiticas. Prevalecem
pesquisas descritivas, de abordagem histérica ou de andlises técnicas, gerenciais e operacionais, sendo
negligenciadas categorias analiticas mais voltadas para estudos de policy analysis, que permitem investi-
gar as inter-relagoes entre politica, economia e ideologia e as politicas ptblicas de saneamento.

Nio pretendendo sanar esse vazio tedrico-conceitual e metodolégico, aqui busca-se apenas de-
marcar alguns pontos para reflexdo, realizando, assim, uma primeira aproximacao dessa discussio, com
o objetivo de indicar alguns aspectos conceituais sobre essa temdtica.

Inicialmente, é importante registrar que esse esforgo parte com importantes limitacoes que se
vinculam s rupturas epistemoldgicas ocorridas no campo das ciéncias, o que inclui as ciéncias sociais
e politicas e, ainda, relacionam-se & prépria complexidade do mundo contemporineo. Para Hirsch
(1998), as transformagbes econémicas e sociais, ap6s a crise do capitalismo de 1973, provocaram uma
desordem no campo epistemoldgico, implicando em limitagdes para as teorias explicarem a realidade.
Behring (2002), fazendo uma reflexdo sobre politicas sociais no Brasil, destaca que na segunda meta-
de dos anos 80 ocorreu uma ruptura dos enfoques teéricos das andlises das politicas sociais no Pais.
Em sua andlise, a autora observa que, se por um lado ocorreu a negacio de abordagens pautadas no
determinismo econdmico e no tratamento do Estado como exclusivamente aparelho ideoldgico de
reprodugio politica-econdmica do capitalismo; por outro, ocorreu uma reaproximagio dos aportes
tedricos da tradicao marxista, embora ainda persista uma subestimacio das determinagoes econdmicas
da politica social.

Nesse texto buscar-se-d abordar o tema no 4mbito das relages do Estado e Capital, com a
promocio de politicas ptblicas, em geral, e com as politicas sociais, em particular. Essa abordagem se
justifica pela prépria ambiguidade da natureza dos servicos de saneamento, que ora se apresenta como
uma medida de infraestrutura, pelo seu cardter de servicos comerciais e industriais do Estado, como
suporte 2 atividade produtiva e ora como um direito social.
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Behring (2002) indica pelo menos quatro abordagens tedricas das politicas sociais: o policismo,
o redistributismo, o estatismo ¢ o ecletismo. No policismo, a politica social é autonomizada do processo
de produgcio, sendo reduzida & vontade politica dos sujeitos. O redistributivo tem como ideal o Welfare
State e entende a politica social como solugio das desigualdades, desconsidera, portanto, a natureza
contraditéria do modo de produgio capitalista. Segundo essa perspectiva, a luta politica travada em tor-
no da gestao do Estado e a ocupagio de espacos de poder, poderia redirecionar as politicas e a distribui-
4o dos recursos, com vistas & promocio da universalizacio do acesso aos direitos sociais e ampliagio da
cidadania. O estatismo busca explicar a politica social, através do papel do Estado, que ¢ tratado como
uma instincia acima das relagdes sociais, nio estando, portanto, sujeito s demandas sociais. O ecletis-
mo se filia a categorias marxianas, embora também incorpore o enfoque redistributivista-keynesiano.

As andlises do papel do Estado no campo da teoria critica evidenciam o seu cardter politico de
articular acumulagio e legitimagio. Como consequéncia, o esfor¢o do entendimento das politicas pi-
blicas passa pelo estudo da complexa relagdo entre Estado-Capital-Sociedade. Nessa perspectiva, o locus
do agenciamento das politicas ptblicas estaria para além das institui¢oes estatais, havendo uma com-
plexa relagio entre estatal/ptblico/privado (BEHRING, 2002). As politicas publicas e sociais seriam
a resultante possivel e necessdria das relagdes que historicamente se estabeleceram no desenvolvimento
das contradigées entre capital e trabalho, mediadas pela intervengao do Estado, e envolvendo pelo me-
nos trés atores principais: a burocracia estatal, a burguesia industrial e os trabalhadores urbanos. Essas
politicas tornam-se cada vez mais multideterminadas, em face dos interesses de setores capitalistas e
da classe trabalhadora, fazendo com que as mesmas ora estejam subordinadas aos interesses de consu-
mo e lucratividade, ora estejam articuladas a interesses coletivos (FLEURY, 1994). Assim, as politicas
publicas podem ser entendidas como mecanismos de garantia da acumulagio; como manutencgio da
forca de trabalho; como estratégia de manutengio da hegemonia da elite dominante; como conquista
dos trabalhadores; como arranjos do bloco do poder; como doagées das elites dominantes; ou como
instrumento de garantia dos direitos dos cidadaos.

As andlises de James O’Connor sobre o Capitalismo Monopolista de Estado — CME evidenciam
essa relacdo entre o Estado e o Capital. A socializacio dos custos de investimento sociais, via Estado,
e o crescimento dos gastos em consumo social (politicas sociais), revelam a complementaridade entre
Estado e Capital. O gasto estatal seria o sustentdculo do setor monopolista (BEHRING, 2002).

O capital social possui duas formas: capital fisico (infraestrutura) e capital humano (ensino,
servigos, pesquisa, etc.). Os primeiros sio socializados devido aos riscos para a maximizagio do lucro
do setor privado e o segundo ¢ decisivo para o processo de acumulacdo, desde que seus custos sejam
socializados por meio do Estado. Os gastos de consumo social sio dois: bens e servigos consumidos co-
letivamente e seguro social, sendo o primeiro relacionado aos projetos de desenvolvimento suburbano,
renovagio urbana e instalagées para cuidados com criangas, satude, etc. e o segundo refere-se & com-
pensagio aos trabalhadores diante dos riscos da produgio e reprodugio do capital (BEHRING, 2002).

O’Connor (1977) classifica as despesas do Estado em duas: 1) despesas de capital social (orien-
tadas para a acumulagio) e 2) despesas sociais, orientadas para a legitimacio, ou seja para a manutencio
da harmonia social. As despesas de capital social envolvem os investimentos sociais, voltados para au-
mentar a produtividade do capital, como por exemplo educacio, e consumo social, destinados a baixar
os custos com a reproducio da forca de trabalho. As despesas de consumo social envolvem os servigos
de interesse da populagao, como a construgio de ruas e estradas, iluminagio publica, saneamento, au-
xilio desemprego, suplementacio alimentar, previdéncia, etc.

Configura-se, assim, uma intensa inter-relagio entre os setores publico e privado, fazendo com
que as decisdes politicas ocorram segundo uma complexa rede de relacionamentos sociais construidas
em torno de conflitos econdmicos, sociais e politicos, tendo como forca social hegemoénica o setor
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monopolista, ou, dito de outra forma, as corporagdes. O’Connor identifica dois sistemas de relagdes
que influenciam nas decisdes: as que se ddo no interior das classes econdmicas e as que ocorrem entre
estas ¢ o poder estatal. Para esse autor, existe uma relacio indireta entre o poder econémico ¢ as prio-
ridades orcamentdrias do Estado, mediadas pelo esquema politico federal, o que exige a atuacio das
corporagoes no interior do poder Estatal.

Outro ponto que influencia as decisées politicas ¢ as prioridades de agdo do Estado ¢ a regula-
mentacio das relagoes interclasses, dentre elas: manutencio dos acordos entre capital e trabalho; realiza-
¢io de programas de controle da populagio excedente, regulacio das relagoes entre pequenos e grandes
capitais. Ou seja, a administracio estatal teria duas fungoes estratégicas: a de garantir 4 acumulagio do
capital e a de legitimar do poder hegemoénico (BEHRING, 2002).

Mandel (1982), em seus estudos sobre o Capitalismo Tardio, observa que, no momento atual
da histéria do capitalismo, as funcoes do Estado se ampliam. Para Mandel, o Estado tem o papel de
mediar a producgdo material, garantindo as condi¢ées de produgio, reprimindo as ameacas e integrando
as classes dominadas. As condicoes de producio incluem transporte, comunicagio, leis, ordens estd-
veis, um mercado nacional ¢ um estado territorial, um sistema monetdrio ¢ a reprodugdo da forma de
trabalho intelectual indispensédveis & produgio econdmica. Assim, o Estado passar a assumir um papel
decisivo na produgio de capital, por meio do aumento dos instrumentos de planejamento econémico
e a socializagio dos custos (riscos e perdas), com vistas a subsidiar a acumula¢io. O Estado, entio,
ostenta o duplo papel de evitar as crises sociais, que podem ameagar o sistema, e garantir o processo de
valoriza¢ao e acumula¢io (BEHRING, 2002).

Assim, os gestores técnicos ¢ os grupos de pressio capitalistas (lobby) adquirem um importante
papel nas decisées do Estado e, em especial, no campo das politicas pablicas. O poder financeiro e
econdmico dos monopdélios faz com que haja uma influéncia direta nas decisdes do Estado, embora
também haja uma pressio da classe trabalhadora nos processo de decisdo, em face das ameacas que pode
gerar para o regime (BEHRING, 2002). A constitui¢io do Welfare State no pés-guerra é o testemunho
dessa estratégia: construir coesdo social e a legitimacdo junto a uma classe que se organizava e retomar
e garantir o processo de acumulagio de capital.

Para Fleury (1994) o papel do Estado se funda nio apenas no monopélio da violéncia, mas
também na capacidade de organizar o consenso. A mediagio, via Estado, da dominacio burguesa se
da pela equalizacio juridico-politica dos individuos pela cidadania (FLEURY, 1994). A cidadania seria
a abstracdo necessdria para a legitimidade do poder politico das elites, uma vez que oculta as relagdes
contraditérias de exploragio. Por outro lado, a cidadania deve ser vista como o avango da luta de classes,
na perspectiva da constru¢io de uma contra-hegemonia. Mais uma vez, o pacto social do pés-guerra na
Europa e as politicas universalistas do Ocidente se constituem um exemplo de ganhos dos segmentos
subalternos, conquistados pela correlagio de forgas da sociedade.

Essa perspectiva aproxima Fleury (1994) as concepgoes de Gramsci sobre o Estado ampliado
(sociedade politica e sociedade civil). As politicas publicas e sociais cumpririam o papel de construir
a hegemonia da classe dominante sobre os dominados, onde os interesses econdmicos-corporativos
tornam-se capazes de legitimar um projeto nacional. As politicas sociais permitiriam a incorporacio
dos interesses materiais das classes dominadas, possibilitariam disseminar contetidos ideol6gicos nacio-
nal-populares; materializariam um aparelho juridico-administrativo-prestador de servicos, pontos que
contribuem para organizar a direcdo e o dominio de classe e possibilitam desorganizar a luta por um
projeto alternativo. As politicas sociais permitiriam, dessa forma, manter a ordem social, produzindo o
consenso e legitimando o exercicio do poder. As politicas puablicas teriam o papel de mediar a relacio
entre Estado e Sociedade, assim como se constituiriam no meio pelo qual as elites constroem a sua
hegemonia (COUTINHO, 1999; FLEURY, 1994).
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A revolugio keynesiana é o testemunho histérico das relagdes entre economia e politica que se d4
no interior e fora do Estado. O economista John Keynes, ao reconhecer as contradigoes do capitalismo,
proclamou, na Europa do pds-guerra, o Estado como o reitor do processo de acumulacio, que veio a
ser conhecido como o Welfare State. A sua possibilidade histérica se fundou no modelo de acumulacio e
desenvolvimento, pautado nas relacoes entre Estado ¢ Capital, ¢ no modelo de hegemonia-dominagio,
sustentado nas relagdes entre Estado e massas populares. Segundo Boron (1994), o Welfare State tinha
duas tarefas dificeis de serem compatibilizadas: uma de cardter econdmico, voltada para a reativagio e
estabilizacdo da acumulacio capitalista; e outra de cardter politico, voltada para garantir a paz social,
institucionalizar os antagonismos sociais ¢ criar uma ordem burguesa estdvel e legitima. Para Boron, a
concepcio keynesiana de Estado permitiu,

Uma materialidade prépria, que se fundava em sua capacidade para legitimar e

administrar a reforma social. A democracia burguesa nao podia socializar o poder
politico e os meios de produgio, mas podia levar adiante politicas muito ativas de
redistribui¢io de renda e de reforma social, que dotavam de uma profunda legiti-
midade diante dos olhos das classes populares européias (BORON, 1994, p.161).

As andlises de politicas publicas na Europa do pds-guerra tém evidenciado que houve um au-
mento dos gastos publicos com politicas sociais, para financiar ambiciosos programas de governos, nio
s6 de centro, mas de centro-direita. Também, essa tendéncia persistiu mesmo depois dos recuos do
Welfare State, apds a crise do capitalismo em 73 e dos avancos das teses neoliberais (BORON, 1994).
Analisando a conjuntura da América Latina, o autor considera que a agenda de reformas sociais é mais
desafiadora, uma vez que se refere a necessidades humanas fundamentais pertencentes “a outra época,
a do capitalismo selvagem ou pré-keynesiano, pois se trata de temas tais como a erradicacio da pobreza
extrema, a favelizagdo, a mortalidade infantil e a conquista de um adequado nivel nutricional” (BO-
RON, 1994, p.168).

Discutindo os caminhos do reformismo na América Latina, Boron (1994) avalia que existe uma
crenca de que as reformas devem ser lentas e graduais, pois tém a virtude de atenuar os antagonismos
e as resisténcias. Para o autor, o gradualismo propicia resisténcias e interfere no funcionamento da
sociedade. Citando os estudos de Maquiavel ¢ P Humtington, o autor destaca que, mesmo em pers-
pectivas tedricas diferentes, os autores apontaram sobre os perversos efeitos do gradualismo na politica
das reformas. Assim, o projeto da reforma deve ser muito bem delineado e répido, para que tenha mais
possibilidade de éxito, tendo o Estado um papel central.

Entendendo o Estado na perspectiva do Estado Ampliado de Gramsci’, Boron (1994) considera
que a reforma social requer o controle do Estado, garantido pela expansio da democracia, por meio do
protagonismo da sociedade civil. Para o autor, o Estado estaria sob o controle maior da sociedade civil,
voltado para a esfera do publico, onde se garantiria a transparéncia das agoes e seu cardter democrético.

Para Boron (1994), na América Latina, a Reforma Social ¢ a Ginica oportunidade de avangar nas
conquistas sociais, diante das dificuldades concretas da atual conjuntura, para a promogio de mudangas
das condicdes objetivas e subjetivas da realidade, até que seja possivel vislumbrar alternativas mais uté-
picas. Para o autor, a recessio econdémica internacional, a divida externa, a perda do referencial socialis-
ta, a experiéncia autoritdria na regido ¢ os desajustes ocasionados pela intensa e acelerada transformacéo
das estruturas sociais, justificam uma decidida politica reformista. Para o autor,

Para Gramsci, o Estado é formado pela sociedade politica e sociedade civil. A sociedade politica seria composta pela burocracia estatal e
os poderes coercitivos (forga militar), ja a sociedade civil pelos diversos segmentos da sociedade que defendem interesses privados ou

publicos.
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S6 um sincero e genuino reformismo fard possivel que os povos da regido resol-
vam positiva e criativamente os atuais avanc¢os democrdticos, consolidando insti-
tucionalmente os atuais avangos democrdticos e colocando as bases para futuros
desdobramentos (BORON, 1994, p.157).

Esses aportes tedricos sao imprescindiveis para a compreensio sobre as politicas publicas de sane-
amento no Brasil e suas relacées entre Estado, Capital e politica publica. A histéria do saneamento no
Brasil € o testemunho dessas relagoes. Desde o Estado Novo ao governo do presidente Luiz Indcio Lula
da Silva, a atua¢ido do Estado Brasileiro no campo do saneamento ¢ o reflexo de uma politica maior que
se insere nas relagdes complexas entre Estado, Capital e Sociedade. No Estado Novo, quando da consti-
tui¢do de um projeto de nagdo voltado para o crescimento econdmico ¢ a industrializacio, buscava-se a
integracdo do Pais a0 modelo de desenvolvimento pautado em uma economia de mercado subalterna,
produtora de matéria-prima e consumidora de produtos industrializados da metrépole. O saneamento
era medida essencial para a protecio da satide do trabalhador responsével pela extracao dos recursos mi-
nerais e vegetais demandados pelos paises centrais. Nos anos 60-70, periodo desenvolvimentista pautado
no modo de produgio fordista, onde se vé a aceleragio do processo de industrializacdo e urbanizagio, o
modelo de prestacio de servigos de saneamento passa a buscar atender as necessidades de dotar os centros
urbanos da infraestrutura necessdria para dar suporte a0 novo modelo de desenvolvimento. Nasce, assim,
o Planasa, voltado para as dreas urbanas de regi6es inseridas nos circuitos produtivos e montado sob a 16-
gica empresarial de prestacdo dos servicos, via Companhias Estaduais, que deveriam ser auto-sustentdveis.

Nas décadas de 80 e 90, no 4mbito da crise do capitalismo global, surge nova légica do capital,
voltado para a flexibilizacio da produgio e do trabalho. A chamada crise das energias utdpicas, com o
fracasso do socialismo real, abre espaco para um novo idedrio das politicas publicas. O Welfare State,
cunhado por Keynes, deixa de ser referéncia, embora ele nunca tivesse se realizado na América Latina.
Em contrapartida, o idedrio neoliberal avanca, principalmente como modelo para os pobres do mundo.
No Brasil, passa-se a implementar a reforma do Estado, tendo o Consenso de Washington e as experi-
éncias da Inglaterra de Margarett Thatcher e dos Estados Unidos de Ronald Reagan, como referéncia.
O Banco Mundial e o FMI fortalecem as suas atuagoes e passam a representar os bastiées do receitudrio
neoliberal na América Latina.

Mas, no Brasil, se o idedrio neoliberal comega a avangar, desde o governo do presidente José Sar-
ney, também um forte movimento social consegue conquistas importantes na Constituicdo Cidada de
1988, a exemplo do direito a satide e a0 meio ambiente equilibrado. O capitulo sobre politica urbana,
tendo o ponto forte a defini¢io da funcio social da terra, abre espaco para, em 2001, ser aprovada a
politica urbana — Estatuto da Cidade, onde o direito & moradia e a salubridade ambiental ¢ conquista-
do. No campo do saneamento dois projetos antagdnicos se colocam na pauta: um alinhado ao projeto
neoliberal de Estado e politica ptblica, tendo a privatizagio dos servicos como meta, e outro articulado
com um projeto de consenso de diversos atores sociais. Nesse, o saneamento ¢ tratado como uma agio
eminentemente publica e um direito do cidadao.

A elei¢do do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em 2003, fruto de um longo processo de con-
testagdo e conquistas politicas como a democratizagio do Pais, alterou de certa forma a correlagio de
forgas da sociedade e dos blocos de poder. Anuncia-se uma revisio da atuacio do Estado no campo das
politicas pablicas. Anuncia-se um certo ‘acordo’ na sociedade entre os interesses do capital e da coletivi-
dade. E nesse contexto que sio retomados os investimentos do Estado em saneamento, que ¢é aprovada
a Lei n® 11.445/2007 e que sdo gestadas parcerias publico-privadas e intervengées de uso intensivo de
capital, via obras do Programa de Aceleracio do Crescimento - PAC.

Refletir criticamente sobre as inter-relagées entre Estado, Sociedade e Capital e os fatores deter-
minantes das politicas de saneamento no Brasil é um esforco a ser realizado nos estudos no campo da
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politica puablica, para que sejam vislumbrados cendrios futuros para o setor. Refletir, como as politicas
e programas sio agenciadas, sobre seus pressupostos, seus objetivos, sobre o seu desenvolvimento e
seus resultados ¢ uma tarefa a ser perseguida, nao sé pela academia, mas pelos diversos protagonistas
sociais.

2.2 Politicas publicas e programas: da formulagao a avaliagao

Entendendo as politicas ptblicas como multideterminadas, como lécus privilegiado da disputa de
projetos sociais, como produto de um momento histérico determinado, o seu conteddo estd relacio-
nado ao regime de acumula¢io, a0 modo de regulagio na sociedade capitalista ¢ aos recuos e avan-
cos da cidadania. O conjunto de programas e agoes sdo, portanto, produto de um processo social,
influenciado por varidveis econdmicas, politicas e ideoldgicas. As politicas publicas sio o Estado em
acdo, Estado esse compreendido no seu sentido mais amplo: sociedade politica (burocracia estatal e
aparelho repressivo) e sociedade civil (diversos segmentos sociais, o que inclui a iniciativa privada e as
organizagdes sociais).

Existem diversos conceitos de politica piblica. Frey (2000) realizando uma revisao da literatura,
aponta as seguintes defini¢oes consideradas convergentes:

e Linn: uma politica ¢ um conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos especificos.

e Peters: politica publica ¢ a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacio, e que influenciam a vida dos cidadios.

o Lasswell: decisoes e andlises sobre politicas publicas implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz.

e Heclo: uma politica é o curso de uma agdo ou inagdo (nio-a¢ao), mais do que ages ou
decisoes especificas.

e Dye: politica publica é tudo aquilo que os governos decidem fazer ou néo fazer (FREY,
(2000, p.2311-2312).

A inten¢do manifesta dos Programas é enfrentar/resolver um problema social. Busca-se trans-
formar a realidade, por meio de diversos instrumentos tais como transferéncia de recursos, subsidios,
prestagdo de servicos, protegio de direitos ou criagdo de capacidades. A sua implementagio envolve
uma complexidade organizacional, para a gestao de recursos; para o gerenciamento das capacidades in-
dividuais e institucionais; para a realizacio de diversas atividades préprias do programa e promogio de
relagbes interinstitucionais e com os diversos grupos da sociedade (MARTINEZ NOGUEIRA, 2007).

Para Martinez Nogueira (2007, p.606), os programas sociais, incluidos af os de saneamento,

Constituyen una forma de exteriorizar y afirmar valores, son susceptibles de
manipulacién simbdlica, sus contenidos manifestos no sempre son expresion
plena de las intencionalidades de que los inspiram y pueden ser representaciones
vicarias de la equidade o la justicia.

Assim ¢ que, como as politicas e os planos, também os programas nio sio pegas meramente
técnicas e neutras. Muitas vezes, o seu conteddo formal nio tem correspondéncias com o conjunto de
racionalidades que os inspiraram.

A anilise de politica publica envolve o estudo de processos que vao desde a definicio de um
aspecto da realidade como um problema, até a avaliagio dos impactos das a¢des, ajudando a esclarecer a
complexidade das relagées de poder, os processos de negociagao, de ajustes e adequagio da definigio de
politicas, do desenho de programas ¢ a implementacio (MARTINEZ NOGUEIRA, 2007). Os estudos
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t€m demonstrado os limites entre a tomada de decisdo e a implementagio das agoes e seus resultados
tém indicado que
las consecuencias efectivas de las politicas y programas dependen no solo de la
calidad de los desenhos, sino también de interacciones multiplas em um campo
de fuerza que explican los productos, los resultados e el impacto (MARTINEZ
NOGUEIRA, 2007, p.74).

O ambiente da concepgio ¢ implementacio das politicas pablicas envolve problemas determi-
nados por multiplos fatores (técnicos, financeiros, administrativos, politicos, ideoldgicos, culturais,
sociais, legais, etc.), e, ainda, a participacio de diversos atores, tanto no ambito da burocracia estatal nos
trés niveis de governo, como no seio da sociedade. As estratégias de gerenciamento ¢ administragio nio
tém sido capazes de lidar com essa complexidade, de forma a garantir a execucio das agdes e projetos,
com vistas a prestar servicos de boa qualidade aos cidadios.

As investigacdes sobre a implementacio das politicas vém evidenciando o alto grau de comple-
xidade dos processos, o que tém influenciado nos seus resultados. As politicas e programas envolvem
diversas decisoes relacionadas as formas de organizagdo, ao financiamento, aos insumos, a tecnologia
a ser adotada, dentre outros. As decisoes se ddo em ambiente de alta incerteza, com o uso de tecno-
logias ambiguas e muitas vezes nio apropriadas as distintas realidades, fatores que tém influenciado
nos processos de implementagio, operacio, ¢, em ultima instincia, nos resultados das agées e projetos
(SULBRANDT et 4l., 2007).

Sulbrandt ez 4/. (2007) destacam trés fatores que influenciam as politicas e os programas sociais:
as caracteristicas intrinsecas dos problemas e programas sociais, 0 meio ambiente organizacional e o
entorno social. Para os autores, as politicas e os programas buscam enfrentar problemas muito comple-
xos, tendo debilidades para resolvé-los. Isso porque, via de regra, ¢ dificil identificar e isolar as possiveis
causas, as quais tendem a se confundir entre si. Por exemplo, no campo do saneamento pode-se citar
a implementagio de projetos de saneamento em favelas. As condi¢ées sociais, a infraestrutura fisica, o
uso do solo, a cultura local, a organizacio social, a posse da terra, as condi¢ées de moradia, as relacoes
entre Poder Publico e comunidade, dentre outros fatores, tém influenciado no éxito de agdes nestas
dreas. Aqui, a simples visdo e prdtica do saneamento como medida de infraestrutura nio ¢ suficiente
para garantir o éxito das agbes implementadas. Assim, um problema dessa natureza, que tem raizes
em diversos fatores, ndo pode ser enfrentado no seu sentido restrito, sendo insuficiente propor agoes
simples e especificas para resolvé-los.

Por outro lado, as formulagdes dos programas sao realizadas a partir de conhecimentos inaca-
bados de realidades sociais, com relacoes causais incertas. A concepgio de programas ocorre a partir
de uma grande simplificagio “do social”, que é uma arena politica governada por concepgbes sobre a
ordem moral da sociedade, sendo construgoes governadas por delimitacbes impostas, negociadas ou
consensuadas. Assim, os programas sociais surgem em um universo complexo de fendmenos, relagoes,
processos, situagdes e construgoes simbdlicas, resultam de dispositivos normativos, conceituais e ana-
liticos que guiam a identificagio e a caracterizagio dos problemas. E o produto da cristalizagio de co-
nhecimento e préticas institucionais, que ddo racionalidade as a¢des. Fundamentam-se em aspiragoes,
descrigdes e abstracdes de situagoes e expectativas sobre os comportamentos dos diversos atores. Os
objetivos contém imprecisoes, os critérios de definicao de prioridades sio ambiguos e os juizos quanto
aos éxitos e fracassos sao arbitrdrios e questiondveis (MARTINEZ NOGUEIRA, 2007).

Assim, boa parte das politicas e programas tem bases teéricas e metodolégicas débeis. Além dis-
so, contam com objetivos fragilmente definidos, muitas vezes, multiplos, incongruentes, e, em algumas
ocasioes, contraditérios. Também, as metas geralmente sdo definidas muito precariamente, voltando-se
para metas técnicas e para atender a tdticas politicas, com vistas a garantir legitimidade de governos e
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grupos ou para assegurar a aprovacio dos organismos financiadores e do legislativo (SULBRANDT e
al., 2007). Assim, os objetivos, via de regra, sio claramente definidos sem base tedrica e metodoldgica
e distantes dos dados de realidade e, consequentemente, os processo de implementagio nio sio capazes
de assegurar a sua plena realizacdo, sendo resultado de uma medida tecno-burocrtica, integrante de
uma ritual administrativo. Para os autores citados

La falta de interés por el conocimiento tedrico que sirve de argumento base a la

intervencién ha contribuido a retardar la comprension de los programas sociales,

su grado de utilidad y sus limitaciones (SULBRANDT ez al., 2007, p.123).

Outra questdo que deve ser levada em consideracio diz respeito as incertezas e a complexidade
do meio organizacional e social, sob o qual se d4 a elaboragdo e implementagao de politicas e programas
sociais. O ambiente em que se desenvolvem os programas se caracteriza pela presenca de multiplos ato-
res, individuais, representantes de grupos especificos ou de organizagoes, que serdo afetados positiva ou
negativamente e que realizario estratégias para apoiar ou para se opor ao programa (SULBRANDT e
al., 2007, p.123). Assim, por exemplo, em um programa de gestao dos residuos sélidos existem diversos
grupos com interesses convergentes e divergentes: os catadores, as cooperativas de lixo, as empresas ter-
ceirizadas que irdo fazer a coleta ¢ operar o destino final, os sucateiros, os ambientalistas, os empresdrios
do ramo dos equipamentos, as populacoes residentes nas proximidades do destino final, as associacdes
de moradores dos bairros beneficiados, os setores da administracdo responsivel pelo meio ambiente e
pelo meio urbano, etc. Alguns dos grupos fazem colisao para atuar com mais poder e influéncia. Essas
estratégias tém efeito sobre o programa, suas metas e sua duragio.

Os processos de decisdo sao também complexos, envolvendo um grande niimero de instin-
cias, em vdrios niveis hierdrquicos e vdrias organizacoes participantes. Essa ampla cadeia implica em
constantes negociacoes, que interferem na execu¢io do programa. Tal execugio também depende do
contexto politico e econdmico que interfere na administragio estatal. Para Sulbrandt ez /. (2007), na
América Latina a geréncia de programas sociais tem operado com um marco institucional inadequado
e débil, com normas juridicas voltadas para aspectos formais, com uma proliferagio de organismos e
grande fragmentacio organizacional, com competéncias difusas, dentre outras caracteristicas.

Martinez Nogueira (2007) ressalta que embora em grande medida o éxito das politicas ¢ pro-
gramas dependa da qualidade da implementacio, a literatura tem privilegiado o tratamento das con-
cepgoes e contetdos, em detrimento das questoes de execugao, ou seja, a gestdo, o gerenciamento. Essa
abordagem relaciona-se ao estudo da acdo publica na perspectiva dos processos desencadeados, das
relagdes estabelecidas e do impacto produzido na sociedade. Para o autor, considerar a implementagao
consiste em transitar do mundo simbélico da tomada de decisio dos planificadores e produtores de
conhecimento para o mundo incerto e resistente das realidades sociais cristalizadas com escassez de re-
cursos, relagoes de poder, conflito de valores, passividade, resisténcias, dentre outros. Considerando que
a problemdtica social tem maltiplas e variadas significagées, o autor observa que nio existe uma teoria
satisfatéria e uma ferramenta adequada para a gestdo, que dé conta dessa complexidade.

A concepcio dos programas e, consequentemente, os mecanismos de controle de sua imple-
mentagio, minimizam as suas limitacoes e restri¢oes. Parte-se do pressuposto que as agdes governa-
mentais podem modificar a realidade da coletividade, via politicas, planos e a¢des programdticas. No
entanto, embora nio se deva negar nem minimizar a influéncia da acio estatal na realidade, é fato
que existem importantes limitacoes e obstdculos, quer seja de ordem econdmica, politica e ideoldgica,
como também institucional, cultural, social e ambiental. Para Martinez Nogueira (2007), as politicas
e programas se constituem em arenas politicas de tensoes e conflitos, cujas limitaces sio impostas
pelas diferentes expectativas, contribuicoes e vontades dos atores sociais e que, portanto, o impacto
das agoes nio depende unicamente das intengdes ou da eficiéncia na implementagio, mas também da
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inser¢do e interagdo com outras politicas e, ainda, das consequéncias agregadas de forcas sociais e fa-
tores econdmicos, politicos, culturais, etc. O sentido de cada programa estaria entdo condicionado ao
conjunto de decisoes e agbes estatais € A sua inclusdo em processos sociais mais amplos. Dessa forma,
segundo o autor, a geréncia dos projetos nao deve se apoiar apenas na hierarquia e nos processos téc-
nicos, mas também deve recorrer a didlogos e negociacoes, construindo um ambiente de legitimidade,
reconhecimento, apoio ¢ estimulando a compreensdo, o compromisso e a colaboragio dos atores so-
ciais. Assim, a geréncia ou a coordenacio de programas e agoes assume o papel de protagonista critico
para a viabilidade e efetividade das a¢oes.

Nessas circunstincias, o ambiente institucional existente pode favorecer ou dificultar uma ge-
réncia pautada em processos mais abertos, democraticos e flexiveis. Via de regra, as institui¢oes gover-
namentais sio marcadas por sua histdria, com definicio de competéncias, predominio de concepgoes e
modos de agio formais e cristalizados, limitantes de estratégias inovadoras, adaptativas, flexiveis, com
capacidade de incorporar as aprendizagens acumuladas e compativeis com os desafios de implementar
programas sociais cuja natureza, em si, ¢ complexa.

Para Martinez Nogueira (2007), a missio da geréncia do programa envolve:

e Interpretar o mandato da autoridade politica.
e Orientar a acio.
e Emidr diretrizes para a gestdo operacional, para a qualidade das acoes e aplicagao de
recursos entre funcoes e unidades.
Mobilizar a utilizacio dos recursos.
Adotar a¢des corretivas para garantir a sustentabilidade das agdes.
Regulamentar e avaliar a atividade.
Administrar as relagbes com o ambiente externo.

Implementar tarefas, atividades e relagoes dirigidas para a producio de bens e servigos
para atingir os impactos previstos.

O exercicio dessas funcées exige orientaches estratégicas e operativas, recursos, procedimentos,
tecnologias culturas organizacionais ¢ estratégias para a promocao da participagio social. Quanto maior
a turbuléncia politico-social maior a dependéncia de processos de legitimagio e maiores serdo as ques-
toes para a geréncia resolver (MARTINEZ NOGUEIRA, 2007).

Outro fator limitante dos resultados dos programas relaciona-se ao nimero de agentes envolvi-
dos desde a concepgio, passando pela execucio, até a operagao. Existe um vécuo entre os planejadores,
os 6rgaos financiadores, executores das agdes, fiscalizadores, prestadores de servigos e populagio alvo.
Em um Pais como o Brasil, essa rede de agentes se amplia nos trés niveis de governo. Muitas vezes, o
que ¢ planejado ou viabilizado no nivel central, apds execu¢ao, mostra-se insustentével, por exemplo,
pela capacidade de gestio do agente local. As fragilidades do poder local no Brasil representam um
grande limitador do éxito das a¢bes, exigindo estratégias e politicas, a exemplo da reforma tributdria,
para fortalecer este importante ente federado e protagonista fundamental para o éxito de politicas e
programas sociais.

Os contextos fiscais, a politica econdmica, os aportes de recursos, a constincia dos mesmos, as
regras de acesso e critérios de elegibilidades sao também fatores que influenciam a implementagio e os
resultados dos programas e agoes.

Molina (2002), apud Sulbrandt er al. (2007) ao discutir a organizacio e a gestdo de programas
sociais na América Latina destaca um novo ambiente com as seguintes caracteristicas:

e Antes a distribui¢do ¢ o poder eram centralizados, agora devem ser descentralizados.
e Antes se tinha o monopdlio publico sobre as a¢des, agora existe uma multiplicidade de atores.
e Antes se refutava a participacio dos cidadios, agora existe uma énfase.
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e Antes as regulacbes eram fortes e formais, agora as normas tém sido simplificadas.
e Antes a avaliagio era um mecanismo de controle, agora tem uma fun¢io formativa, em-
bora frégil.
Assim, o &xito social de politicas e programas passa pela sua capacidade de articular consensos no seio
da sociedade, por um processo de concepgido pautado no didlogo entre a teoria social e a praxis e um gover-
no, uma estrutura organizacional e uma geréncia articulados com principios democraticos e de justica social.

2.3 Analise de politica

Os estudos voltados para a andlise de ‘politica ptblica’ nascem nos Estados Unidos na década de 50 e veem
se ampliando desde entio, no campo das ciéncias sociais contemporaneas (FREY, 2000; MENDEZ, 2009;
SOUZA, 2007). Para Schmidt (2008), apesar do interesse crescente pelas politicas publicas, a produgio
do conhecimento nesta 4rea tem sido polissémica e de contornos pouco definidos. Para Frey (2000), a
existéncia de uma caréncia de marco tedrico tem sido uma critica comum 2 policy analysis. Considera-se
que os problemas sdo complexos e multifacetados, exigindo solu¢des também complexas e andlises capazes
de dar conta dessa complexidade. Eis af o desafio do campo tedrico e metodoldgico das politicas publicas.

Belloni ez al. (2000) reconhecem a escassez da literatura, destacando que o arcabougo conceitual
e metodoldgico que deve dar suporte a essa atividade ainda ¢ muito incipiente. Para Rico ez al. (1998),
face & necessidade de inovagao de conceitos e metodologias, a avaliagio de politicas e programas sociais
tornou-se um desafio, tanto para os centros de pesquisa, como para os governos.

No Brasil, os estudos no campo da politica publica sio recentes, esporddicos, tendo-se dado énfase
a andlise das estruturas e institui¢bes ou aos processos de negociagio das politicas setoriais (FREY, 2000).
Souza (2007) considera que os estudos sobre politica publica no Brasil tém dado maior enfoque ao processo
decisério, ao desenho e a implementagio. Lobo (1998) observa que a administragao publica brasileira nao
desenvolveu a cultura da avaliagio da efetividade do gasto publico, principalmente quanto aos programas
sociais, ocorrendo, quando muito, “esquemas formais de controle fisico-financeiro” (LOBO, 1998, p.75).

A policy analysis, expressao cunhada por Laswell em 1936, busca investigar a inter-relagio entre
as instituigoes politicas, o processo politico e os contetdos da politica, a partir do marco tradicional da
ciéncia politica, pretendendo estabelecer um didlogo entre os académicos, grupos de interesse e governo
(SOUZA, 2007; WINDHOFF-HERITIER, 1987 apud FREY, 2000).

Segundo Schmidt (2008), os estudos tém se voltado para os resultados da ago politica, para as
andlises dos processos de tomada de decisio e das técnicas adotadas para resolver os problemas. Para Pe-
done (1986), as avaliacdes de politicas piblicas tém dado pouca atengio ao contetido, as consequéncias
ou aos impactos na sociedade e na economia dos programas e agoes.

As politicas publicas sdo resultado da politica, passivel de ser compreendida a partir dos pro-
cessos politicos e das institui¢oes, intimamente ligados as questdes mais gerais da sociedade. Assim, as
andlises da politica ndo podem ser isoladas da analise mais geral do Estado e da sociedade (SCHMIDT,
2008). Nessa perspectiva, seria importante incorporar um terceiro e importante ator, o mercado, ou a
corporagio ou, ainda, o capital. Com isso, a andlise de politicas ptiblicas passa pelo estudo das relagoes
entre Estado, sociedade e capital.

Na literatura, a policy analysis é estudada considerando trés dimensées: polity, politics e policy. A
poliry relaciona-se as instituigbes politicas, ou seja: ao sistema de governo, a estrutura e funcionamento
do executivo, legislativo e judicidrio e & mdquina administrativa, envolvendo, portanto, o sistema po-
litico. A politics refere-se aos processos politicos, & competi¢io pelo poder por diversos atores, dai seu
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cardter conflituoso. Envolve disputas na definicio de objetivos, contetdos e critérios de distribuicao. A
policy é entendida como o “Estado em a¢ao” trata dos contetidos da politica, os objetivos e caracteristicas
dos programas, aos problemas técnicos e a0 contetido material das decisées politicas, sendo o resultado
da politica institucional e processual. Relaciona-se, ainda, aos condicionantes, a evolugio, aos atores, ao
processo decisério e aos resultados das politicas pablicas (FREY, 2000; SCHMIDT, 2008).

Arretche (2003), ao se referir a Jobert e Miiller (1987), assinala que ‘Estado em a¢do’, tem como
objeto especifico o estudo de programas governamentais, particularmente suas condicoes de emergén-
cia, seus mecanismos de operagio e seus provdveis impactos sobre a ordem social e econdmica.

Frey (2000, p.217) considera que as trés dimensoes analiticas das politicas pablicas favorecem
os estudos, no entanto, ressalta que “na realidade politica essas dimensées sdo entrelacadas ¢ se influen-
ciam mutuamente”. Para Schmidt (2008), estudos que buscam distinguir as dimensoes e elucidar as
suas especificidades auxiliam na compreensio mais ampla das politicas atuais. Citando Scharpf (1985),
Frey (2000) defende que policy analysis deve se concentrar nas andlises das interdependéncias reciprocas
entre as institui¢oes politicas, os processos politicos e os contetidos concretos das politicas.

Para Frey (2000), estudos que busquem a génese e o percurso de programas politicos, os fatores
que os limitam e os que favorecem podem se concentrar na investigago da vida interna dos processos
politico-administrativos, nos arranjos institucionais, nas atitudes e objetivos dos atores politicos, nos
instrumentos de agio e nas estratégias politicas.

Dentre as teorias que buscam elucidar os diversos nexos causais e os determinantes das politicas
publicas, estio o neo-institucionalismo (March/Olson) e a andlise de estilos politicos (Prittwitz). De
acordo com Schmidt (2008), a abordagem sistémica é mais conhecida e importante, sendo que sua
formulagio deve-se a David Easton em 1963. Para Easton, as politicas publicas sao derivadas de um
sistema politico, que é condicionado pelos contextos econdmicos, culturais, sociais ¢ internacionais.
O sistema seria a relacio entre a formulacio, os resultados e o ambiente (SOUZA, 2007). O sistema
politico ¢ “entendido como o conjunto de institui¢cdes, grupos e processos politicos interdependentes,
orientados a resolugio de problemas e conflitos, do contexto social” (BOBBIO, MATEUCCI, PAS-
QUINGO, 2002 apud SCHMIDT, 2008). A Figura 2.1 sistematiza a proposta de Easton.

CONTEXTO SISTEMA POLITICO
INFLTS FPROCESSANMENTO QUTPUTS
Koy Demanda  apeios de Alravis da inathighes Decisles e polticas
Conilios i ! mwr_bame plblicas plibbcas

% | Retroalimentacio (feedback)

Fonte: Schmidt (2008)

FIGURA 2.1 As politicas publicas no sistema politico, segundo Easton

Para Schmidt (2008) a abordagem sistémica busca inter-relacionar a polizy, as politics e as policies,
0 que pressupde o entendimento de que as politicas pablicas estdo associadas as estruturas econdmicas
e sociais de um pais, bem como 3s institui¢oes, aos processos e as liderangas.

Ao realizar uma critica aos estudos tradicionais sobre politicas publicas, Frey (2000), propée inves-
tigagoes que busquem elucidar os processos politico-administrativos, envolvendo os arranjos institucionais,

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agdes para o saneamento basico

59



as atitudes ¢ objetivos dos atores politicos, os instrumentos de agdo e as estratégias politicas. Para o autor, as
categorias de policy networks, policy arena e policy cycle ganham relevancia para a policy analysis.

A policy nerworks busca estudar as interagdes entre institui¢des e grupos, quer seja do executivo,
do legislativo ou da prépria sociedade. Visa entender a génese e a implementagio de uma determinada
policy (HECLO, 1978 apud FREY, 2000). A policy arena diz respeito aos processos de conflito e de con-
senso, dentro das diversas dreas da politica, as quais podem ser distinguidas de acordo com seu cardter
distributivo, redistributivo, regulatério ou constitutivo’. O policy cycle relaciona-se ao agir publico, na
sua dimensio dindmica e temporal.

Atualmente, a maioria dos pesquisadores aceita a divisao do ciclo das politicas publicas em cinco
fases: percepgio e definicao de problemas; insercio na agenda politica; formulacio; implementacio; e,
avaliagio (FREY, 2000). Embora as fases referidas representem um tipo puro, idealizado, sendo, por-
tanto, objeto de criticas, a abordagem proposta busca reduzir a complexidade, viabilizando o desenho
e estudos de politicas (FREY, 2000; SCHMIDT, 2008).

Um problema social s6 é elevado a um problema de policy quando adquire relevincia politica e
administrativa. A fase da formulacio ou elaboracio de programas e acdes envolve a escolha das vdrias
alternativas de a¢do, sendo precedida de processos conflituosos, cujas decisoes sdo realizadas pelos atores
mais influentes na politica e na administracdo, sendo raras exce¢oes as escolhas entre vdrias alternativas
de agdo. A implementagio visa estudar os processos que envolvem a execugio da agdo. E comum o
processo de implementacio conduzir a impactos nio projetados na fase de formulacdo. Alguns estu-
dos sobre a implementacgio voltam-se a andlise da qualidade material ¢ técnica dos programas e acoes,
voltando-se para os seus contetdos, comparando os objetivos ¢ metas definidas com os alcangados,
examinando, ainda, as causas dos déficits, caso ocorram. Outros estudos direcionam-se a investigacio
do processo de implementacio, voltando-se para as estruturas politico-administrativa e a atuagio dos
atores envolvidos; buscando descrever “como” e explicar o “porqué”. Na fase da avaliacao sio apreciados
os impactos dos programas e a¢oes. Essa tiltima fase retroalimenta o processo, indicando o fim do ciclo
ou um novo ciclo (FREY, 2000).

A avaliacio de uma politica publica envolve a andlise dos processos de formulagio, desenvolvi-
mento, agbes implementadas ou fatos ocorridos, resultados e impactos obtidos, e, ainda, a andlise do
contexto histdrico e social em que ¢ concebida, nio se restringindo, portanto, ao exame comparativo
entre o proposto ¢ o alcancado (BELLONI ez a/., 2000). Apesar da inexisténcia de uma defini¢io uni-
versal para avaliagdo, os pesquisadores tém um consenso com a que segue:

Avaliar consiste fundamentalmente em fazer um julgamento de valor, a respeito
de uma intervencio ” ou sobre qualquer um de seus componentes, com o objetivo

de ajudar na tomada de decisées (CONTANDRIOPOULOS ez al., 1997, p.31).

° Segundo Souza (2007, essa divisao foi proposta por Theodor Lowi (1924 e 1972). Na politica distributiva, os custos est3o dispersos e os be-
neficios concentrados e o jogo politico & pouco conflituoso, j& que parece apenas distribuir vantagens, sendo que o pagador dos custos fica
disperso. Nesse caso, so existern dois atores: o Estado e os ganhadores. Sao desenvolvidas em escala relativamente pequena. Na politica redis-
tributiva, os custos e os beneficios estao concentrados e os perdedores estao na arena politica, enfrentando os ganhadores, o que implica em
polarizagao e conflito. Caracteriza-se pela destinagao de recursos, agdes direitos para grupos especificos da sociedade. Na politica regulatoria,
os custos estao concentrados e os beneficios dispersos, tendo-se um conflito intermediario, com o Estado definindo normas regulatorias,
para beneficiar a maioria, sua execucao é parcial, situando-se entre uma politica passiva e semi-ativa. As politicas constitutivas determinam
as regras do jogo, as condigBes em que s30 negociadas as politicas distributiva, redistributiva e regulatoria (FREY, 2000; MENDEZ, 2009).

" Para Contandriopoulos et al. (1997), entende-se por intervencao o conjunto dos meios (fisicos, humanos, financeiros, simbolicos) para
produzir bens ou servigos, com o objetivo de modificar uma situagao problematica. A intervencao tem cinco componentes: objetivos,

recursos, servicos, bens ou atividades, efeitos e contexto.
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Um processo de avaliagio envolve um julgamento, diz respeito a atribui¢ao de um valor a uma
determinada politica ou programa governamental (ARRETCHE, 1998; CONTANDRIOPOULOS
et al., 1997). Para Arretche (1998), a avaliacio é uma medida de aprovagio ou desaprovacio de uma
politica ou programa publico, segundo uma certa concepgio de justica.

Lobo (1998) defende que a identificagdo dos atores envolvidos em programas sociais ¢ um im-
portante momento para a definicdo de um modelo de avaliagio, uma vez que existe uma variagio de
percepgoes a depender dos papéis desempenhados, da hierarquia de fungées, do grau de compromisso
assumido com os objetivos dos programas, o que induz a diferentes caminhos metodoldgicos. Dessa
forma, é necessdrio, em um processo de avaliacio, apreender as diferentes percepgoes dos responsaveis
no ambito da dire¢io, da execugdo do programa e, principalmente, dos seus beneficidrios.

Figueiredo e Figueiredo (1986) fazem uma distin¢éo entre avaliagio politica e avaliagio de po-
litica. A primeira visa analisar ¢ elucidar os critérios que fundamentam uma politica, as razées que a
tornam preferivel em relagio a outra. Verifica, ainda, se essa politica contribui para o bem-estar da po-
pulagio e examina o cardter politico do processo decisdrio e também os valores e critérios politicos que
a orientam, independentemente da engenharia institucional e de seus resultados (ARRETCHE, 1998).
A avaliacio de politica busca examinar a engenharia institucional, os tragos constitutivos dos programas
(ARRETCHE, 1998). Essa avaliacdo visa elucidar se a politica estd condizente com principios de justi-
ca politica e social minimamente aceitos e sobre os quais existe um consenso minimo e, ainda, estuda
a efetiva apropriagio dos beneficios (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

Para Belloni et /. (2000) os critérios analiticos bdsicos para a avaliagio de politicas pablicas sio
a efetividade, eficdcia e eficiéncia. A avaliacdo de efetividade envolve o exame da relagio entre a imple-
mentagdo de um programa e seus impactos e (ou) resultados. Ou seja, avalia-se o sucesso ou o fracasso
em termos de uma efetiva mudanca nas condicoes sociais das populacdes atingidas pelo programa
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986). A avaliagio de eficicia refere-se ao estudo da verificagio dos
objetivos e instrumentos explicitos de um determinado programa e seus resultados efetivos (FIGUEI-
REDO; FIGUEIREDO, 1986). Nessa avaliagio, o avaliador compara as metas propostas ¢ as atingidas,
com base nas informacoes disponiveis, e conclui sobre o sucesso ou o fracasso da politica (RICO et al.,
1998). A avaliagdo da eficiéncia envolve o estudo da relagao entre o esforco empregado na implemen-
tagdo de uma dada politica e os seus resultados alcancados (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

Segundo Souza (2007), embora a visao incrementalista tenha perdido a sua forca explicativa das
politicas publicas, os funciondrios e os pesquisadores reconhecem que “as decisdes tomadas no passado
constrangem decisées futuras e limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas ptblicas
ou de reverter a rota das politicas atuais” (SOUZA, 2007, p.73).

A breve revisao de literatura realizada aqui sinaliza a necessidade de uma reaproximagio do campo
tedrico das politicas ptblicas aos aportes da teoria critica, principalmente aquele que se dedica ao estudo
das relages entre Estado, Sociedade e Capital. Também, entender as politicas publicas, as suas racionali-
dades, os seus contetidos e os seus resultados, evidentemente, exige um esforco analitico interdisciplinar,
nao s6 sobre papel dos Estados-Nagio no Capitalismo Mundial Integrado, mas também sobre as relacoes
de poder e de dominagio entre Estado, sociedade e capital e, ainda, os movimentos de hegemonia e
contra-hegemonia, legitiminagio e coersdo. Desde a eleicio de uma questdo como um problema, pas-
sando pela formulacio de uma politica, ao desenho dos programas e a¢es, 2 implementagio e avaliacio
existem multiplos fatores que vdo influenciar e condicionar a a¢io do Estado (no seu sentido restrito),
que, em ultima instincia, relaciona-se com as dimensées da politica, da economia e da ideologia.
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3.l Consideracoes gerais

Os estudos circunscritos no campo das andlises de politicas publicas sao complexos, uma vez que en-
volvem a andlise de multiplos fatores, relacionados a politica, & economia e as visées sociais de mundo,
conforme discutido no item 2. Nessa perspectiva, é necessdrio demarcar com clareza o alcance de cada
estudo. Também as circunstincias institucionais que d4o suporte 2 realizacio dos estudos condicionam
essa demarcacdo, quer seja pelo tempo disponivel, pelos recursos humanos e financeiros, ou ainda pela
existéncia de informacdes e seu fécil acesso. Também, em se tratando de um estudo orientado por um
Edital de Pesquisa, existe um condicionamento prévio ao enfoque do estudo.

Segundo o Termo de Referéncia — TR elaborado para o presente estudo, a andlise dos programas
e agoes do governo federal deve considerar como universo, programas relacionados com o saneamento
bdsico e 4reas afins como satde, desenvolvimento urbano, recursos hidricos, meio ambiente, educagio
ambiental, desenvolvimento regional, transferéncia e garantia de renda, inclusio, protecio social e
outras. O TR recomenda, ainda, que o processo de anilise considere o “Modelo Légico de Programa”,
mais especificamente, a Nota Técnica do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — Ipea (FERREI-
RA; CASSIOLATO; GONZALEZ, 2007). Ainda segundo o TR, a avaliacdo deverd contemplar:

e Avaliagio em termos dos seus objetivos, abrangéncia, estratégias, estudos preliminares, de-
senho e instrumentos, formas de controle e monitoramento e respectivos Marcos Légicos
no Plano Plurianual - PPA.

e Caracterizagdo da situagio institucional, nos aspectos de coordenacio, planejamento,
participagio e controle social.

e Identificacio e avaliagdo das interfaces, nos aspectos correlatos relacionados como o de-
senvolvimento urbano, recursos hidricos, meio ambiente e satide.

e Avaliagio em termos dos investimentos realizados e de seus resultados e desempenho
(eficiéncia, eficcia e efetividade).

e Anilise conforme fatores relativos 2 territorializagio, 4 16gica de acesso da populacio, a
participagio da sociedade, as intervencoes do Estado e & dindmica da economia no terri-
tério.

e Identificagio das fontes de recursos e formas de financiamento e avaliagio da continuida-
de e regularidade dos recursos; e

e Anilise dos resultados recentes de estudos econdmicos da aplicacio de recursos do FAT e
do FGTS no financiamento dos Setores de Saneamento e Habitacio.

O TR também prevé avaliagio de programas e a¢des dos estados e municipios. Além disso, o Ter-
mo prevé uma andlise dos aspectos: a) socio econdémico: a qualidade de vida da populagio, considerando
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os cendrios de desenvolvimento urbano, os servicos de dgua, satide ¢ meio ambiente; b) impactos sobre a
infraestrutura da cidade, devido aos condicionantes atuais; € ¢) impactos sobre o meio ambiente.

Diante do exposto, percebe-se que a andlise requerida pelo TR é ampla, o que exige uma base
metodoldgica de referéncia, como a disponibilidade de um conjunto de informacoes que devem sus-
tentar os processos de andlise.

Obviamente, o espectro amplo do TR impoe extrema cautela, no sentido de demarcar o objeto
e os objetivos da andlise, considerando as possibilidades reais de sua realizagio. Os limites postos estdo
condicionados, ndo sé pela caréncia de marco teérico e metodoldgico do campo das politicas publicas,
como j4 discutido, como também pelo tempo e recursos humanos e financeiros disponiveis para a exe-
cugio dos estudos e, ainda, pelo conjunto de informagoes disponibilizadas. Uma das limitagoes claras
refere-se & impossibilidade da realizacdo de estudos de base de dados primdrios, quer seja, quantitativos
ou qualitativos. Inclusive, a adocdo de investigacbes qualitativas, capazes de dar maior profundidade
a0s processos analiticos, seria uma estratégia metodoldgica mais adequada para discutir aspectos como:
processos decisérios, agenda politica, participagio social, dentre outros.

Também, a falta de cultura de avaliagio das politicas e programas implica na caréncia de infor-
magbes, a exemplo de documentos que tratem da concep¢io do programa, dos objetivos, das diretrizes,
das metas, da metodologia utilizada, do publico alvo e da populagio beneficiada, do Modelo Légico do
programa, dos relatérios de acompanhamento e ex post. Além disso, ¢ dificil obter dados referentes aos
programas que explicitem todos os municipios contemplados ano a ano; agbes previstas e realizadas;
investimentos previstos e desembolsados, por fonte, incluindo contra partidas.

Os documentos disponiveis sio extremamente sucintos e insuficientes. Os sistemas de infor-
magcio disponiveis, quer seja o Sigplan ou Siga Brasil, nio sio capazes de fornecer facilmente dados
desagregados por municipio, informagdes sobre gastos por componente ou clareza sobre o foco da agio.
As informag6es sobre a eficicia das agdes, como o cumprimento de metas, sdo frgeis e, via de regra,
pouco confidveis.

A avaliagio da efetividade dos programas e agoes também ¢ de dificil realizacio. Estudos dessa
natureza sio complexos, pois exigem demarcar os nexos causais entre o programa e seus impactos. Com
isso, diversas varidveis devem ser controladas: sociais, culturais, econdmicas, técnicas, institucionais,
etc. Essa tarefa pressupoe estudos de base primdria, com universo de andlise bem delimitado, de prefe-
réncia com enfoque na epidemiologia ambiental, considerando aspectos econémicos e tecnoldgicos, a
exemplo do desenho do estudo proposto para a avaliacio do Projeto Alvorada (BRASIL; OPAS, 2004).

Assim, o processo de andlise dos programas objetivou, prioritariamente, fornecer um Panorama
sobre os programas e acdes de saneamento bdsico, no periodo de 2004 a 2008, a partir do qual se espera
poder contribuir para futuras investigacbes com recorte mais analitico.

Considerando as dimensées das andlises de politicas, os estudos realizados estdo inseridos no
campo da policy analysis, e, como tal, buscou discutir os contetidos dos programas, seus objetivos e
caracteristicas, os condicionantes, a evolugao das agdes, os recursos investidos, os atores envolvidos e
seus resultados.

3.2 Analise documental
A andlise documental buscou verificar os fundamentos e os principios sob os quais os programas ¢ as

acgoes foram concebidos; 0 Modelo Légico da sua concepgio; os critérios de elegibilidade; os objetivos;
as diretrizes; a abrangéncia; as metas; os recursos e custos; as institui¢des promotoras e participantes; a
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populagio alvo e beneficiada; os resultados e os mecanismos de concepgio, implementagio, acompa-
nhamento, avalia¢io e de participagio e controle social.

Além disso, foram estudadas a situagio institucional nos aspectos de coordenacio, planejamen-
to, participacio e controle social; as fontes de recursos, as formas de financiamento; as interfaces das
agoes e programas com outros setores; € os resultados dos programas.

Foram consultados documentos ¢ informagées disponibilizados pelo Ministério das Cidades e
disponiveis nos sitios do governo federal. Foram analisados os Relatdrios de Avaliacdo do Plano Plu-
rianual 2004-2007 e 2008-2012. Também foram consultados os relatérios gerenciais disponiveis no
Sistema de Informacao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao — Sigplan.

3.3 Pesquisa sobre os investimentos dos programas e acoes

Diante da necessidade de identificar os investimentos realizados em saneamento bdsico, por cada Pro-
grama, no periodo do estudo (2004-2008), foram estabelecidas duas estratégias.
e Montagem de banco de dados a partir do Sigplan.

O Sigplan, operado pelo MPOG, fornece o Relatério de Execugdo Fisico/Financeira, por
Acio e por Programa, ano a ano. A partir desse Relatério, foi possivel montar um banco
de dados, ja que o Sigplan nio o fornece diretamente. Foram selecionadas as varidveis:
ano, programa, cédigo da agio, nome da acio, unidade de medida, previsio inicial da
meta, previsdo corrigida da meta, meta realizada, valor inicial previsto (em reais) na Lei
Orgamentdria Anual — LOA para cada acdo, valor da LOA corrigido, valor empenha-
do, realizado e pago. Com isso, foi possivel identificar todas as a¢bes dos programas
de saneamento bdsico, no periodo de 2004 a 2008 (ver Apéndice A). Para possibilitar
uma melhor descri¢io das intervencoes e seus investimentos correspondestes, optou-se
em categorizar as a¢des como agdes diretas e agoes relacionadas ao saneamento bdsico. As
primeiras referem-se as intervengoes em componentes do saneamento bésico, a saber:
abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, residuos sélidos e drenagem urbana. Nessa
categoria foram incorporadas as agoes que envolviam investimentos tanto em obras como
em desenvolvimento institucional e gestdo de projetos. A segunda categoria envolve acoes
intersetoriais que no seu bojo tém medidas de saneamento, mas cujos investimentos nao
podem ser identificados em separado. Pode-se citar como exemplo agbes que pretendem
implantar uma barragem para usos multiplos ou a urbanizagio de 4reas degradadas que,
em seu conjunto, prevéem intervengdes em saneamento bdsico. Para essa categoria nio
foram considerados os recursos de gestio de projetos. A partir dai, todas as acbes foram
categorizadas por componentes do saneamento bdsico, pelo objeto da agio (construcio de
adutora ou de rede de esgoto, por exemplo) e pelo tipo da agao (obras/servico e desenvol-
vimento institucional/gestdo de projetos). Esse trabalho foi possivel analisando a descricio
das a¢des constantes no Sigplan e por meio do Cadastro de A¢des Orcamentdrias, que ¢
um moédulo do sistema de informagées do processo orcamentdrio federal, publicado pelo
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao — MPOG, que dispde da descri¢io de
todas as acdes dos Programas desde o ano 2003.
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® Montagem de banco de dados a partir do Siga Brasil.
O Siga Brasil ¢ um sistema de informacio operado pelo Senado Federal que fornece infor-
magdes sobre os gastos publicos com recursos nao onerosos. Com esse sistema ¢ possivel
gerar banco de dados, a partir da selecdo de varidveis de interesse. Para o presente estudo
foram gerados através do Sistema dois bancos de bancos referentes as despesas executadas e
as obras do PAC. O banco Despesas executadas foi composto pelas seguintes varidveis: ano,
agio, regiio, unidade da federagio, localidade (nome e cédigo), drgio gestor, programa
(nome e cddigo), funcio e sub-funcio, agio (nome e c4digo), dotacio inicial, autorizado,
empenhado liquidado (favorecido), liquidado (subelemento), pago e restos a pagar.

Os dados sobre os recursos onerosos relativos aos financiamentos com recursos do Fundo de Ga-
rantia por Tempo de Servico — FGTS e do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, foram fornecidos
pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades.

Os dados obtidos foram comparados aos disponiveis no documento intitulado Gastos Ptblicos
em Saneamento Bdsico, produzido pelo Ministério das Cidades, para os anos de 2007 ¢ 2008 (BRA-
SIL, 2008a, 20092a). Também foram comparados aos dados fornecidos pela Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, visando dar consisténcias as informagoes.

3.4 Pesquisa junto a gestores e técnicos responsaveis
por programas e acoes selecionadas

Visando dar suporte ao processo de avaliagio dos programas do governo federal foi realizada uma
pesquisa junto aos gestores e coordenadores. Para tanto, foi feita uma selecio de programas e agdes
relevantes, considerando a importincia, a amplitude e os recursos envolvidos.

Apbs selecio dos programas e agoes e a identificagdo dos respectivos gestores e coordenadores
foram encaminhados oficios solicitando o preenchimento de um formuldrio de avaliacio e o forneci-
mento de informacdes sobre o programa, tais como: documentos que explicitassem a concepgio do
programa, os objetivos, as diretrizes, as metas, a metodologia, as institui¢oes participantes, os recursos
envolvidos, o periodo de execugio, as formas de financiamento, o puablico alvo e a populagio beneficia-
da, 0 Modelo Légico, dentre outros; os relatdrios de acompanhamento e, caso concluido, o relatdrio ex
post. Além disso, foram solicitados dados dos municipios contemplados, ano a ano, entre 2004-2008;
aghes previstas; e os investimentos previstos ¢ desembolsados por fonte, incluindo contrapartidas. Essas
informacoes foram solicitadas em planilha Excel para facilitar o processamento das informacées.

O formuldrio de avaliagio foi elaborado seguindo 0 Modelo Légico de Programa do IPEA (FER-
REIRA; CASSIOLATO; GONZALEZ, 2007), conforme indica¢io do Termo de Referéncia, sendo
incorporadas outras questdes consideradas relevantes. As varidveis constantes no formuldrio foram as
seguintes: formas de financiamento, periodo de execugio, investimentos realizados, identificagio do
problema, suas causas e consequéncias, objetivos, pressupostos, metas, publico alvo e beneficiado, taxa
de cobertura das acoes, operagdes realizadas e suas finalidades, produtos alcancados, forma de coorde-
nacio, participagdo social, instrumentos de acompanhamento e monitorizagio, resultados esperados e
obtidos, tecnologias aplicadas e sua adequagio, agoes intersetoriais e entre niveis de governo, eficicia,
eficiéncia e efetividade, limitadores e facilitadores da execucio e recomendacoes (ver formuldrio no
Apéndice B).

Dos 29 oficios enviados a gestores e coordenadores, apenas cinco deram retorno (17%) (Tabela
3.1). Nenhum documento ou relatério mais detalhado sobre os programas foi fornecido para andlise.
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Dos quatro formuldrios recebidos, apenas trés continham todas as respostas as perguntas realizadas.
Apenas trés dos respondentes forneceram dados dos investimentos realizados por municipio.

TABELA 3.1 NUmero de formularios enviados para avaliacao dos programas, por instituicao, 2010

Formulario
Enviados Recebidos

Agéncia Nacional das Aguas 1 1

Banco Nacional de Desenvolvimento Social 3 0
Fundacdo Nacional de Saude b4 10
Ministério das Cidades 11 10
Ministério da Integracdo Nacional 5 10
Ministério do Meio Ambiente b4 1
Ministério do Trabalho e Emprego 1 0
Total 29 5

(1) Encaminhou apenas dados gerais dos investimentos realizados

(2) Encaminhou o formulario respondido e dados dos investimentos no Ministério no Programa Saneamento Ambiental Urbano (antigo Servigos Urbanos
de Agua e Esgoto)

(3) Encaminhou formulario parcialmente respondido e dados dos investimentos por municipio

(4) Encaminhou formulario, nao sendo fornecidos os dados dos investimentos por municipio.

Evidentemente, que o baixo nivel de retorno das instituicoes & pesquisa interferiu de forma
significativa na analise dos programas do governo federal. Obviamente, sem documentos consistentes,
informacoes amplas e dados dos programas, a andlise fica comprometida. Os esforcos realizados pela
equipe de pesquisa e pela equipe coordenadora do Plansab nio foram suficientes, inclusive ao arguir o
Decreto n°® 6.942/2009 que dispoe, no art. 9°, que “os rgios e as instituigdes publicas federais ficam
obrigadas a fornecer, a0 GTI-PLANSAB, informacées necessdrias a elaboragio e implementagio do
Plano Nacional de Saneamento Bésico”.

O retorno das instituigoes, quer seja quantitativo ou qualitativo, evidencia as grandes dificulda-
des para se avaliar a politica publica no Brasil.

3.5 Pesquisa sobre programas de saneamento basico
dos governos estaduais

Visando reconhecer as agdes dos governos estaduais no campo do saneamento bdsico — conforme de-
manda do TR - foi realizada uma pesquisa dos programas existentes. Para tanto, foram selecionados
programas considerando o porte, o tipo de acdo realizada, a regido de origem, dentre outros.

O processo de selecio envolveu uma busca, nos sitios dos governos estaduais, dos programas
e acbes de saneamento bdsico. Foram consultadas paginas das secretarias relacionadas com o setor, os
Planos Plurianuais e o Balango Geral dos Estados.

Essa pesquisa permitiu montar um cendrio das acoes dos governos estaduais no campo do sa-
neamento e estruturar um banco de dados sobre os programas. A esse banco de dados foram agregadas
informagoes sobre os indicadores de cobertura dos servigos e de doengas relacionadas ao saneamento.
Com isso, foi possivel chegar a uma lista de 15 programas (Tabela 3.2), que atenderam aos seguintes
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critérios: investimentos maiores que R$ 100.000.00, maiores niveis de desempenho dos indicadores
dos servicos ¢ de satide. Com vistas a selecionar cinco programas, um para cada regio, foi feita uma
consulta a uma rede de especialistas.

TABELA 3.2 Lista de programas estaduais de melhor desempenho, considerando indicadores selecionados, 2010

Nome do programa Estado Investimento  Desempenho dos
(R$ indicadores

Programa de saneamento basico no DF DF 652.500.000 5
Saneamento é vida: ampliac3o e qualidade dos servigos BA 748.113.000 4
Saneamento basico: mais sadde para todos MG 2.512.957.334 3
Programa social e ambiental dos igarapés Manaus AM 292.395.564 3

Agua para todos AL 280.839.204 2
Abastecimento de dgua ES 145572447 2
Saneamento é salde PA 316,188,444 2

Agua para todos BA 151,050.000 2
Abastecimento de 4gua RS 121.958.129 1
Programa de prevencao e defesa contra inundagdes/combate as p 699 808919 ;
enchentes

Operacionalizagao dos sistemas de saneamento RJ 745.872.820 1
Despoluicao da baia de Guanabara RJ 310.227.861 1

Nova baixada RJ 158.640.098 1
Saneamento basico e urbanizagao nos municipios RJ 112.465.759 1
Ampliacio e melhoria das condicges de abastecimento de agua da RMRJ RJ 91.426.664 1

Além de selecionar um programa por regido brasileira, de considerar o nimero de indicagoes dos
especialistas e o desempenho dos indicadores, também foi introduzido o critério componente do sanea-
mento objeto do programa e a disponibilidade de informagoes. Assim, no caso da macrorregio Sudeste,
com maior ndmero de Programas, optou-se pelo estado do Rio de Janciro ¢ o Programa de Despolui-
¢do da Bafa de Guanabara, por contar com um conjunto de informagées com maior disponibilidade,
inclusive tese de doutorado. No Nordeste, dos dois programas indicados, optou-se por selecionar o
Programa Agua para Todos, uma vez que esse Programa foi ampliado no governo atual e tem elementos
de uma politica mais universalista, além das facilidades para obter documentagio sobre 0 mesmo. Na
macrorregido Norte foi selecionado o Programa Social e Ambiental dos Igarapés de Manaus. No caso da
Macrorregiio Sul, nenhum programa seria selecionado a partir dos critérios adotados, assim optou-se
por escolher o que teve o maior investimento. Dessa forma, foram selecionados os seguintes Programas:

e Programa Social e Ambiental dos Igarapés de Manaus/PA — Macrorregiao Norte.
Agua Para Todos/BA — Macrorregiio Nordeste.
Programa de Saneamento Bésico no DF — Macrorregido Centro-Oeste.
Despoluigio da Baia de Guanabara/R] — Macrorregido Sudeste.
Abastecimento de Agua/Rio Grande do Sul — Macrorregido Sul.
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A partir da identificacdo dos Programas seus coordenadores foram contatados, sendo solicitadas
as seguintes informagoes: documentos que explicitassem a concep¢ao do programa, objetivos, diretri-
zes, metas, metodologia, institui¢des participantes, recursos envolvidos, periodo de execugio, formas e
fontes de financiamento, ptblico alvo e populagao beneficiada, Modelo Légico, caso existisse, ¢, ainda,
relatérios de acompanhamento e, caso concluido, o relatério ex post.

No entanto, apenas os responséveis pelos Programas de Manaus, Bahia ¢ do Rio Grande do Sul
encaminharam documentos, sendo que foi possivel obter trabalhos académicos sobre o Programa de
Despolui¢ao da Baia de Guanabara no Rio de Janeiro. Assim, foi possivel analisar apenas esses Programas.

3.6 Elaboracao de cartogramas para espacializacao das informagoes

Para a elaboragio dos cartogramas que possibilitassem a visualizagio do alcance dos Programas, foram
utilizadas ferramentas de geoprocessamento, definido por Cimara, Davis ¢ Monteiro (2001) como
“disciplina do conhecimento que utiliza técnicas matemdticas e computacionais para o tratamento da
informacio geografica’.

As principais ferramentas aplicadas foram a Cartografia Digital e os Sistemas de Informagio
Geogrifica (SIG), que permitiram a realizagao de andlises espaciais, ao integrar dados de diversas
fontes, tais como: Ministérios das Cidades, do Meio Ambiente; do Planejamento, Or¢amento e
Gestao; da Fundaciao Nacional de Satide; da Caixa Econdmica Federal e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Social. Esses dados permitiram criar um banco de dados georeferenciado, pos-
sibilitando a representagao gréfica.

A partir da obten¢iao da Malha Municipal Digital - 2005, um produto do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) disponivel no sitio da institui¢do, na escala 1:500.000 e
no formato Shapefile (shp), foi realizada a etapa de edigio e ajuste da base cartografica, totalmente
realizada em ambiente SIG, através do software ArcGis 9.2"".

Como os arquivos do IBGE dispéem como unidade territorial o municipio e, neste traba-
lho, também foram feitas andlises em outras unidades, foi necessario criar os Shapefiles das 27 uni-
dades da federagao, das macrorregioes e do Brasil. Além disso, foi realizada uma edigio topolégica
na linha de contorno do litoral, para melhor definigao deste, sendo criado um Shapefile do litoral
brasileiro.

As informagoes sobre os servigos e programas de saneamento bdsico foram obtidas em pla-
nilhas Excel, onde os dados de interesse foram selecionados, inseridos no ArcGis 9.2 e associados
a tabela de atributos do shapefile desejado.

Por fim, foram definidos os métodos cartogrificos que atendiam melhor a necessidade de
espacializagao de cada informacio e foram elaborados os cartogramas que permitiram visualizar os
municipios e o nimero de vezes que foram contemplados pelos investimentos; e, ainda, a situagio
do déficit em saneamento bdsico, relacionada com os municipios contemplados com recursos dos
diversos programas e projetos.

" Programa desenvolvido pela empresa norte-americana ESRI (Environmental Systems Research Institute).
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3.7 Associacao entre programas/acoes e déficits

Uma vez realizadas as andlises documentais dos programas e a pesquisa junto a técnicos e gesto-
res, foi feita uma avaliagdo entre o déficit de saneamento bésico e os investimentos dos programas do
Governo Federal. Para tanto, foi feita uma estimativa dos investimentos per capita com recursos nio
onerosos ¢ onerosos, que foram relacionados com o ntimero de excluidos do acesso aos servigos, para
cada componente do saneamento.

Visando visualizar os municipios contemplados pelos programas ¢ os déficits dos componentes,
foram elaborados cartogramas, conforme descrito no item 3.6.
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Competeéncia e
organizacao do
governo federal no
saneamento basico

A Republica Federativa do Brasil, segundo o art. 2° da Constituicdo de 1988, ¢ formada pela uniao
indissoltivel dos Estados ¢ Municipios ¢ do Distrito Federal, constituindo-se em um Estado democra-
tico de direito (BRASIL, 1988). A cada ente ¢ garantida a autonomia quanto & organizagio politico-
-administrativa (art. 18, Capitulo I, da CF).

Segundo Dallari (2005), a Constituicio Brasileira de 1988 reafirmou o federalismo como prin-
cipio fundamental ¢ norma pétrea ¢ manteve o tradicional tripé federativo, ou seja, a existéncia de trés
esferas de poder politico, a Unido, com o poder central, os Estados-membros e os Municipios, tendo
todos os atributos da autonomia.

A Carta Magna estabelece uma série de competéncias para a Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal. No campo do urbano e do saneamento bésico, cabe & Unido instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bdsico e transportes urbanos (inciso XX, art.
21 da CF). E competéncia comum dos entes federados a satide; o meio ambiente e o combate 4 poluigio;
a promogio de programas de construcdo de moradias ¢ a melhoria das condi¢ées habitacionais ¢ de
saneamento bdsico (art. 23 da CF). E de competéncia concorrentemente entre a Unido, Estados e Distrito
Federal legislar sobre a protecio do meio ambiente e o controle da polui¢do; e sobre a protecio e defesa
da satde (art. 24 da CF), cabendo a Unido estabelecer normas gerais (§ 1°, art. 24 da CF).

A Constitui¢do instituiu a competéncia dos municipios de legislar sobre assuntos de interesse lo-
cal; de suplementar a legislacao federal ¢ a estadual, no que couber; de organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissio os servicos publicos de interesse local; de promover, no que
couber, 0 adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamen-
to e da ocupagio do solo urbano (art. 30 da CF). No Capitulo 11, da politica urbana, é estabelecido que
o Poder Pablico municipal deve executar a politica de desenvolvimento urbano, conforme diretrizes
gerais fixadas no plano diretor, com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182 da CF).

No campo da satde, a Unido, Estados, Distrito Federal e municipios integram o Sistema Unico
de Satde, que tem a competéncia de participar da formulagio da politica e da execucio das acoes de
saneamento bdsico (inciso IV, art. 200 da CF). A Lei n° 8.080/1990, que disp6e sobre as condi¢oes para
a promocio, prote¢io e recuperacio da saide, estabelece em seu inciso X do art. 7° como um de seus
principios, a “integracdo, em nivel executivo, das agoes de satide, meio ambiente e saneamento bdsico”.
Também no art. 13 define a articulagio das politicas e programas, a cargo das comissoes intersetoriais,
abrangendo o saneamento ¢ o meio ambiente - inciso II (BRASIL, 1990).
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No campo do desenvolvimento urbano, a Lei n® 10.257/2001, conhecida como o Estatuto das
Cidades, estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, com vistas ao pleno desenvolvimento das
fungoes sociais da cidade e define dentre outras diretrizes a

garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito 4 terra urba-
na, 2 moradia, a0 saneamento ambiental,  infraestrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes
(BRASIL, 2001, p. 1).

Dentre as competéncias da Unido quanto a politica urbana pode-se destacar a definida no inciso
11, do art. 3°, “promover, por iniciativa prépria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, programas de construgio de moradias ¢ a melhoria das condicoes habitacionais e de sanea-
mento basico” e, do inciso IV, “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacio,
saneamento bdsico e transportes urbanos” (BRASIL, 2001, p. 2).

Essas competéncias legais dos entes da federagio, comuns e concorrentes sao fruto de conquistas
sociais e visam garantir os principios fundamentais da cidadania (inciso II do art. 1° da CF) e da digni-
dade da pessoa humana (inciso III do art. 1° da CF), instituidos pela Constitui¢io Federal e, ainda, os
direito a satide (art. 6° e art. 196), ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225) e o direito
social & moradia (art. 6°). Considerando que o saneamento bésico ¢ parte constituinte do SUS, que o
direito 2 moradia e a0 meio ambiente passa pela garantia de um ambiente salubre, o saneamento bésico
também se constitui como um direito social (BENJAMIN, 2003; BORJA; MORAES, 2006).

Embora as relacoes entre a salubridade ambiental, a satide da populacio e a qualidade do meio
ambiente tenham sido estabelecidas hd vérias décadas, até os anos 60, o Estado Brasileiro ndo contava
com uma politica piblica e uma estrutura organizacional capazes de fazer frente as demandas da popu-
lagdo no campo do saneamento bésico. S a partir dessa década que comega a se estruturar a agio estatal
nesse campo. Até o final desse periodo, contava-se com a atuagio de diversos drgios que realizavam
acoes dispersas, a saber: a Fundacio do Servico Especial de Satide Pablica (FSESP), ligada ao Ministério
da Sadde, que administrava autarquias municipais de dgua e esgoto no Pais; a Superintendéncia para
o Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), o Departamento Nacional de Obras de Saneamento
(DNOS), o Departamento Nacional de Endemias Rurais (DNERU) e o Departamento Nacional de
Obras contra as Secas (DNOCS). Além disso, no 4mbito municipal, existiam os Servicos Autdbnomos
de Agua e Esgoto (SAAE) e, no nivel estadual, as Companhias de Agua e Esgoto. Foi na década de
70, no bojo o Estado autoritdrio, que a agdo estatal no campo do saneamento passou a set guiada por
uma politica centralizada no governo federal. Criou-se o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA),
o Sistema Financeiro de Saneamento (SES) e o Banco Nacional de Habitacio (BNH), este vinculado
20 Ministério do Interior e 6rgao financiador, promotor e controlador da politica de saneamento no
Brasil. As 27 Companhias Estaduais de Agua e Esgoto criadas no periodo davam sustentagio para a
execucio do Planasa.

O modelo Planasa nio se consolidou do ponto de vista administrativo e econdmico-financeiro.
Apbs duas décadas, a rigida politica centralizada no governo federal e sob o comando das Companhias
Estaduais no nivel estadual nao correspondeu as expectativas, devido as deseconomias geradas, aos de-
sacertos politicos e administrativos. Apesar dos avancos, o Plano nio foi capaz de garantir servicos de
saneamento adequados para a maioria da populacio brasileira (BORJA; ELBACHA, 1995; COSTA,
1998; MERCEDES, 2002; REZENDE; HELLER, 2000).

Com a extingao do Ministério do Interior, em 1985, a politica de saneamento passa ser respon-
sabilidade do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU) e com a extingao do
BNH, em 1986, a Caixa Econ6mica Federal (CEF) passar a ser o 6rgao financiador das acoes. Esse
periodo é marcado por uma crise institucional e financeira que durou duas décadas. A partir dai, o
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arranjo institucional do governo federal na drea de saneamento passa a ter diversas alteragoes. Em
1987, o Ministério da Habitagio, Urbanismo e Meio Ambiente (MHU) substituiu 0o MDU e, um ano
depois, este € extinto e suas fungoes passam para o Ministério do Bem-Estar Social (MBES), que por
sua vez ¢ extinto em 1988, passando o saneamento para o recriado Ministério do Interior. Em 1990,
no governo do Presidente Collor de Melo, ¢ criada a Secretaria do Saneamento, vinculada ao entdo
criado Ministério da A¢do Social (MAS). Em 1993, o MAS d4 lugar ao Ministério do Bem-Estar So-
cial (MBES), que ¢ extinto em 1995, com a criagao da Secretaria de Politica Urbana (Sepurb), ligada
ao Ministério do Planejamento. Em 1999, a Sepurb passou a ser vinculada a Secretaria do Desenvol-
vimento Urbano (Sedu), ligada & Presidéncia da Republica (SAIANI; TONETO JUNIOR, 2008).

No campo da satde, as a¢oes de saneamento passaram a ser realizadas pela Fundagao Nacional
da Satde (Funasa), criada em 1991, a partir da fusio da Fsesp com a Superintendéncia de Campanhias
de Sadde Pablica (Sucam).

Em 2003, com a elei¢do do presidente Luiz Igndcio Lula da Silva, a 4rea de saneamento toma
novo rumo. O Ministério das Cidades é criado com a missio de “combater as desigualdades sociais,
transformando as cidades em espacos mais humanizados, ampliando o acesso da populagao & moradia,
a0 saneamento e ao transporte” (BRASIL, 2010a). Compete a esse Ministério implementar a politica
de desenvolvimento urbano e as politicas de habitacio, saneamento ambiental, transporte urbano e
trinsito. Para tanto, possui, em sua estrutura administrativa, além da Secretaria Executiva, as Secretarias
Nacionais de Saneamento Ambiental (Snsa), de Habita¢ao, de Transporte e Mobilidade e de Programas
Urbanos. A Caixa é a operadora dos recursos.

Em 2004 foi criada uma instincia politica, o Conselho das Cidades (ConCidades), que é um
“6rgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Ci-
dades e tem por finalidade estudar e propor diretrizes para a formulagio e implementagio da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar a sua execu¢io” (BRASIL, 2010a). O
Conselho possui 86 titulares — 49 representantes de segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes pu-
blicos federal, estadual e municipal — além de 86 suplentes, com mandato de dois anos. O ConCidades
inclui também 09 observadores representantes dos governos estaduais com Conselho das Cidades. Para
dar suporte as agoes do Conselho foram instituidas as Conferéncias das Cidades, jd na sua quarta edi-
¢do. A primeira Conferéncia, realizada em 2003, contou com 2,5 mil delegados dos 27 estados, sendo
debatida a temdtica “Construindo uma politica democrdtica e integrada para as cidades”. A segunda,
em 2005, contou com a participacio de 1.820 delegados e 410 observadores de todos os Estados Bra-
sileiros e de diferentes segmentos, tendo-se debatido as formulagoes da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Urbano (PNDU), no processo de planejamento e articulacio para construgio e transformagio
das cidades brasileiras em espagos mais sustentdveis. A terceira Conferéncia, em 2007, contou com a
participagio de 2.040 delegados e 0 acompanhamento de 411 observadores, entre membros de governo
e de organismos internacionais, tendo como tema “Avancando na gestao democrdtica das cidades”. A
quarta Conferéncia foi realizada no primeiro semestre de 2010 e teve como lema a “Cidade para todos
e todas com gestdo democrdtica, participativa e controle social.

No campo do saneamento, além da estruturagio da agio do governo federal, via Ministério das
Cidades, e a retomada dos investimentos, a aprovacio da Lei Nacional de Saneamento Bésico (Lei n®
11.445/2007), apds longos debates no seio da sociedade, veio conformar um quadro legal capaz de dar
nova dire¢io a acio estatal. Segundo essa Lei, compete ao titular dos servicos formular a politica ptblica
de saneamento bésico, devendo, para tanto, elaborar o Plano de Saneamento Bdsico, agdo indelegdvel
a outro ente, podendo delegar a organizagio, a regulacio, a fiscalizagdo e a prestagio desses servicos
(art. 8° ¢ 9° da Lei). Por outro lado, cabe & Unido estabelecer sua politica de saneamento bdsico (art.
48), devendo, dentre outras diretrizes, garantir: a promogio da equidade social ¢ territorial no acesso ao
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saneamento bdsico; a aplicagdo dos recursos financeiros por ela administrados de modo a promover o
desenvolvimento sustentdvel, a eficiéncia ¢ a eficicia; a melhoria da qualidade de vida e das condi¢ées
ambientais e de sadde publica; a colaboragio para o desenvolvimento urbano e regional. Também, ¢é
competéncia da Unido, sob a coordenacio do Ministério das Cidades, elaborar o Plano Nacional de
Saneamento Bdsico. Esse Plano deve conter, dentre outras, “a proposi¢io de programas, projetos e agoes
necessdrias para atingir os objetivos e as metas da Politica Federal (BRASIL, 2007a).

Do exposto, pode-se perceber a complexidade que envolve a agio publica do Estado Brasileiro
no campo do saneamento bdsico, nio s6 pela propria constituicdo juridica do tripé federativo, mas
também pela natureza das suas acoes, que imp6e uma abordagem intersetorial. O saneamento estd cir-
cunscrito nos campos do desenvolvimento urbano, do meio ambiente e da satide pablica (Figura 4.1).

Saude

Desenvolvimento Meio
urbano Ambiente

FIGURA 4.1 Interfaces do saneamento basico nos setores da Administracao Publica Federal

Assim ¢ que, atualmente, sete ministérios realizam agoes de saneamento bdsico. No Ambito do
Ministério das Cidades cabe 4 Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental coordenar as agoes de
saneamento bdsico para

assegurar a populagio os direitos humanos fundamentais de acesso 4 dgua
potdvel, em qualidade e quantidade suficientes, e a vida em ambiente salubre
nas cidades e no campo, segundo os principios fundamentais da universalidade,
equidade e integralidade (BRASIL, 2010a).

Na divisao de competéncias da execugio dos programas e agdes, cabe ao Ministério das
Cidades atuar em municipios com popula¢iao maior que 50.000 habitantes; integrantes de regioes
metropolitanas; de regides integradas de desenvolvimento (RIDE); ou, ainda, em municipios or-
ganizados em consércios puiblicos que atendam populagio superior a 150 mil habitantes.

No 4mbito do Ministério da Satide, cabe a Funda¢io Nacional de Satide “promover a inclu-
sa0 social por meio de acoes de saneamento” (BRASIL, 2010b). Sao realizadas agdes como a pre-
vengao e controle de doengas e agravos, acarretados pela caréncia de saneamento bdsico em dreas
de interesse especial, como assentamentos, remanescentes de quilombos e reservas extrativistas e
em municipios com populagio menor que 50.000 habitantes. Cabe, ainda, a Secretaria de Vigi-
lancia em Satde (SVS) e sua Coordenagao Geral de Vigilincia Ambiental (CGVAM), promover a

Vigilancia da Qualidade da Agua de Consumo Humano, juntamente com as vigilancias estaduais
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e os municipais. No 4mbito do Ministério do Meio Ambiente, o Departamento de Ambiente
Urbano da Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano foi criado para atuar na promogio
de agoes relacionadas a gestao ambiental urbana. Entre as a¢oes desse Departamento podem ser
destacadas as voltadas para o apoio ao desenvolvimento dos processos de gestao e gerenciamento
adequados de residuos (BRASIL, 2010c). Ainda no 4mbito desse Ministério, o Departamento de
Recursos Hidricos é responsdvel pela implementagao do Plano Nacional de Recursos Hidricos e
agoes voltadas para a revitalizagao de bacias hidrograficas. Também a Politica Nacional de Educa-
¢ao Ambiental (Lei n°9.795/2009) envolve 6rgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de
Meio Ambiente — Sisnama, além de institui¢oes educacionais publicas e privadas dos sistemas de
ensino, os 6rgaos piblicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e organi-
zagbes nao-governamentais.

Dentre as competéncias do Ministério da Integracio Nacional (MI) pode-se destacar a
formulagio e condugio da politica de desenvolvimento nacional integrada e de seus planos e pro-
gramas; implementagdo de obras contra as secas e de infraestrutura hidrica e ordenagio territorial.
O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome realiza agdes para o acesso a dgua para
seguranca alimentar, visando beneficiar a populagio rural de baixa renda que sofre com os efeitos
das secas prolongadas (BRASIL, 2010d).

Diante das dificuldades de coordenacio e articulagio na atuacio dos diversos ministérios e
érgaos, no campo do saneamento bésico, em 2003, por meio da Portaria n° 333/2003 do Ministé-
rio das Cidades, foi criado o Grupo de Trabalho Interministerial (GTT), sob lideranga e coordena-
¢ao da SNSA. O Grupo era composto pelo Ministério das Cidades, que o coordenava, Ministério
da Integragao Nacional, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Satide (Funasa), Ministério
do Turismo, Ministério do Desenvolvimento da Industria e do Comércio, Ministério da Fazenda,
Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestao, Casa Civil, CEF e BNDES. O GTT buscava, de
forma integrada, o reordenamento das competéncias dos 6rgaos federais, propondo um redesenho
da atuagdo do governo federal na drea, a partir da identificagio das vocagoes institucionais dos
diversos érgaos intervenientes do setor. Dentre os objetivos do GTI deve-se dar destaque para a
formulagao da minuta da Politica Nacional de Saneamento. Buscava-se, com o GTI, criar um am-
biente de cooperacio e integragao para dar maior racionalidade a agao putblica. O GTT conseguiu
avancar no periodo de 2003 a 2006, mas nao se firmou nos anos seguintes. Apesar de redefinidas
as competéncias de atuagio, mantiveram-se os problemas do paralelismo de competéncias, da de-
sarticulacio, da baixa cooperagao técnica e da competigao por recursos e atribui¢oes (MACHADO
FILHO, 20006).

Tal fato evidencia a fragilidade das iniciativas governamentais nesse campo e a necessida-
de de se repensar quais mecanismos devem ser adotados para que esse tipo de atuacio seja mais
duradoura. Certamente, a garantia de uma coordenagio tnica da Politica de Saneamento Bdsico
do Pais, principalmente com a aprovagio da Lei Nacional do Saneamento Bésico, serd um fator
imprescindivel para o éxito de qualquer inten¢ao de promover a universalizagao de servigos de qua-
lidade, o que pressupoe uma agao intersetorial. No nivel federal, a atua¢io da Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental, do Ministério das Cidades, como coordenadora das agoes do governo,
e do Conselho Nacional das Cidades, como instincia politica, serd um caminho importante com
vistas a implementar politicas publicas que contemplem a intersetorialidade e a participa¢ao social.

Por fim, é importante observar que o éxito de a¢es intersetoriais envolve a promogio de uma
nova forma de pensar, pautada numa visio de totalidade. Para tal, é importante resgatar e fortalecer o pa-
pel do Estado no 4mbito das politicas publicas. Assim, as institui¢des ptblicas devem buscar se adequar
as novas exigéncias do mundo contemporineo, onde nio existe mais espago para acdes fragmentadas,

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agdes para o saneamento basico

77



descontextualizadas da realidade, que, na sua esséncia, ¢ complexa. Mas, é importante ressaltar que nio
existem férmulas para o exercicio da intersetorialidade. Os contextos locais de ordem politica, econémi-
ca, cultural, social e ambiental devem se constituir em pontos de partida para se pensar e agir de forma
intersetorial. A materialidade das agoes intersetoriais se realizard no nivel local, por meio de agoes cole-
tivas, de troca de saberes e experiéncias entre os diversos atores socais. E nesse nivel que a complexidade
se expressa nas suas similaridades, nas suas contradicoes e nas suas possibilidades.
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Programas e acoes do
Governo Federal em
saneamento basico:
caracteristicas gerais
e investimentos

5.1 O Plano Plurianual como eixo orientador das acoes da
Administracao Publica Federal

No Brasil, o Plano Plurianual (PPA) ¢ o instrumento que consolida o projeto politico e social para o
Pais. Previsto na Constitui¢ao Federal o PPA é um instrumento de planejamento e tem a fungio de
organizar os principais objetivos, diretrizes ¢ metas da Administracio Publica Federal (APF), para um
periodo de quatro anos.

Os programas se constituem em um elemento organizativo importante do PPA, estando na
base da dimensao tdtico-operacional, dando suporte & consecucio dos objetivos do governo, os quais,
por sua vez, estdo submetidos a visio de longo prazo, para o alcance do desenvolvimento pretendido
(Figura 5.1).

Orientagbes %
= = Estrategicas \ %6
Dimensao de Governo %
Estratégica

Orientagoes
Estratégicas dos
Ministérios

Dimensao
Tatico-Operacional Progrunas ¢ Agoes

Fonte: BRASL, 2007b.

FIGURA 5.1 Programa de Governo. PPA 2008-2011

No PPA 2008-2011 o ciclo previsto para os programas envolvia seis etapas, a saber: 1) iden-
tificagdo do problema ou demanda da sociedade; 2) planejamento de programas para enfrentamento
do problema; 3) execucdo dos programas; 4) monitoramento; 5) avaliacdo; e 6) revisao dos programas
(Figura 5.2). Esse ciclo pretende assegurar impacto na sociedade, conforme apresentado na Figura 5.2.

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agbes para o saneamento basico

8l



82

Impacto na
sociedade

-

%
2

Fonte: BRASL, 2007b

FIGURA 5.2 Gestao do Plano. PPA 2008-2011

Cada programa ¢é formado por um conjunto de agdes or¢amentdrias (recursos nao onerosos),
estruturadas na forma de projetos, atividades e operacoes especiais, e agdes ndo-orcamentdrias (recursos
onerosos), que visam o alcance de um objetivo especifico. Os programas organizam o planejamento
da acdo governamental e visam atuar em uma realidade concreta, para promover mudangas também
concretas. Os programas devem funcionar como elementos integradores do processo de planejamento e
or¢amento, ao estabelecerem um didlogo entre a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a elaboracio
dos Orcamentos Anuais, via Lei Or¢amentdria Anual (LOA) e a programacao orcamentdria e financeira
(BRASIL, 2007b).

No PPA 2004-2007 foi estabelecida a Orientagio Estratégica de Governo como instrumento para
guiar a formulacio e a selecio dos programas. Na Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo foram
estabelecidos trés megaobjetivos: 1) inclusio social e redu¢ao das desigualdades sociais; 2) crescimento
com geragdo de emprego e renda, ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades regionais e
3) promocio e expansio da cidadania e fortalecimento da democracia. Dentre os desafios postos nesse
PPA, podem ser citados os mais relacionados com o tema do saneamento bdsico: a) implementar o
processo de reforma urbana, melhorar as condi¢des de habitabilidade, acessibilidade e de mobilidade
urbana, com énfase na qualidade de vida e no meio ambiente e b) melhorar a gestdo ¢ a qualidade am-
biental e promover a conservagio e o uso sustentdvel dos recursos naturais, com énfase na promogio da
educagio ambiental (BRASIL, 2003).

Dentre os desafios colocados para serem enfrentados no periodo do PPA 2008-2011, para fazer
avancar a agenda de desenvolvimento, pode-se destacar: a) promover a inclusio social ¢ a reducio das
desigualdades e b) reduzir as desigualdades regionais, a partir das potencialidades locais do Territério
Nacional. O PPA 2008-2011 foi estruturado com 215 Programas Finalisticos, compostos por um
conjunto de agdes e 91 Programas de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais, totalizando 306
programas.

Tanto no PPA 2004-2007 como no PPA 2008-2011, as a¢oes de saneamento bdsico estio in-
seridas em vdrios programas do governo federal. Os recursos nio onerosos sdo gerenciados por sete
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ministérios, enquanto os onerosos estdo exclusivamente sob gestdo do Ministério das Cidades. Os pro-
gramas buscam enfrentar problemas por meio da execugio de acdes como a implementagio de servicos
de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem das dguas pluviais e residuos sélidos, essas
préprias do campo do saneamento bésico, como também de infraestrutura hidrica, revitalizagio de
bacias hidrogréficas e desenvolvimento urbano e urbanizagio.

5.2 Caracteristicas gerais dos programas e acoes do Governo Federal em
saneamento basico

Conforme explicitado no item 5.1, atualmente, sete ministérios desenvolvem programas e agoes de sa-
neamento bdsico. A maior parte dos programas e acoes tem como gestores os Ministérios das Cidades,
da Integragio Nacional, da Satde e do Meio Ambiente.

Entre 2004 a 2009 houve uma variagio do nimero de programas, sendo que, em 2009, existiam
um total de vinte (Tabela 5.1). Entre os anos de 2004 a 2009 foi desenvolvida uma média anual de 179
acoes relacionadas com o saneamento bésico, distribuidas em 32 programas.

TABELA 5.1 Numero de programas com agoes de saneamento basico, por Ministério, 2004 — 2009

Orgéo gestor 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Ministério das Cidades (MC) 8 8 6 6 6 5
Ministério da Integracao Nacional (M) 6 7 7 6 6 6
Ministério da Saude (MS) 4 5 5 5 5 4
Ministério do Meio Ambiente (MMA) 4 b4 3 2 2 1
Ministério da Defesa (MD) 1 1 1 1 2 2

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) 1 1 1 1 1 1

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDCF) 1 1 1 1 1

Total 2 27 24 22 23 20

Fonte: SENADO FEDERAL, banco de dados do SIGA BRASIL, 2010

Cada programa conta com um gestor ¢ um grupo de ministérios que participa da execu¢ao das
agbes. Assim, por exemplo, o Programa Servigos Urbanos de Agua e Esgoto tem como gestor o Minis-
tério das Cidades e, como executores, além dele mesmo, os Ministérios da Sadde e do Meio Ambiente.

A maior parte das agoes é executada pelos Programas: Servigos Urbanos de Agua e Esgoto,
do Ministério das Cidades; Infraestrutura Hidrica (Pré—Agua), do Ministério da Integracdo Nacional
(MI); Drenagem Urbana e Controle de Erosdo Maritima ¢ Fluvial, também do MI; e Integracio de Ba-
cias Hidrograficas e Residuos Sélidos Urbanos, ambos do Ministério do Meio Ambiente (Tabela 5.2).

Atualmente, o Ministério das Cidades é o gestor mais importante do setor de saneamento bésico
do governo federal, considerando as a¢des executadas ¢ o volume de recursos envolvidos, quer sejam
nio onerosos como onerosos. No entanto, a andlise das Tabelas 5.1 e 5.2 permite perceber que existe
uma dispersio de competéncias quanto ao saneamento bdsico no 4mbito do governo federal, associada
a uma pulverizagio de programas e agoes e, consequentemente, de esfor¢os e recursos. Essa pulverizagio
revela fragilidades na defini¢io de um eixo condutor e orientador das acoes ¢, consequentemente, da
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politica. Também, hd necessidade de uma maior articulagio e fortalecimento do Ministério das Cidades
na condugio da politica pablica de saneamento bdsico, conforme estabelece a Lei n° 11.445/2007, as-
sim como é necessdrio fortalecer a coordenacio dos programas e acdes. A pesquisa documental permitiu
constatar que cada executor conta com critérios préprios de elegibilidade e priorizacio, o que interfere
na coesdo e dire¢io da agdo publica, com vistas & garantir a eficdcia e a efetividade. Essa realidade
dificulta a gestdo das acoes, desde a selecio de projetos ao acompanhamento da sua implementagio,
influenciando na consecucio dos objetivos da politica.

TABELA 5.2 Programas do Governo Federal com agoes de saneamento basico (2004 - 2009)

Orgao Programa Ndmero de agbes
Gestor™
200 2008 2009

1 MCidades Servicos urbanos de agua e esgoto 22 8 16 21 35 24

5 MCidades Urbanizacao, regularl‘z:fxgao e integracao de 5 . - A 3 ;
assentamentos precarios

) Gestao da politica de desenvolvimento

3 MCidades P 2 2 3 3 3 4
urbano

4 MCidades Fortalecimento da gestao municipal urbana 1 3 3

c MCidades Apou? a0 desenvolvimento urbano de 5 5 ; ; 5 ;
municipios. de pequeno porte

) Apoio ao desenvolvimento urbano de

6 MCidades poIo a0 g 1 1 1 1 !
municipios de médio porte

7 MCidades Habitac3o de interesse social 1 1 1 1 1 1

8 MCidades Nosso bairro 1 1

9 MCidades Morar melhor 3 2 2

10 MCidades Infraestrutura urbana 2 2 2

" Ml Proagua infra-estrutura 51 56 45 73 73 55

H M Drer?a.gem urbaﬁa e controle de erosao . 6 0 0 15 20
maritima e fluvial

13 Ml Integracao de bacias hidrograficas 8 4 3 E 13 1

" M Desgnyqlwmento |'ntegrado e sustentavel do - - . 5 5 :
semi-arido - Conviver

15 MI Ge§tao da politica de desenvglwrnento ’ : ; ’ :
regional e ordenamento territorial

16 Mi Prevencao e preparacao para desastres 5 3 3 1 2 2

17 Mi Promeso - saneamento nas escolas 2 1 1

18 MMA Residuos solidos urbanos 12 14 9 12 14 1
Revitalizagao de bacias hidrograficas, em

19 MMA situagao de vulnerabilidade e degradacao 1 2 2 7 7 6
ambiental

20 MMA Probacias ! !

Continua

12 e o <
Um programa tem o drgao gestor e drgaos executores. Cada agao tem um coordenador.
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Programa Ndmero de agdes

2006 2007
21 MMA Viver sem contaminagao 1 1 1 0 0 0
22 MMA Desenvolvimento sustentavel do Pantanal 1 1
- MMA Fonservagéo, uso racional e qualidade das 5 ’ 5
aguas
24 MS Saneamento rural 6 8 8 10 10 9
25 MS Saneamento basico 7 5 5 5 5 5
% MS Prevencao e controle de doencas 5 5 ; 5 5 ;
transmitidas por vetores
> MS Identidade étnica e patriménio cultural dos ; ’ ; ; ’ ;
povos indigenas
28 MS Vigilancia ambiental em satde 1 1 1 1
29 MD Calha norte 1 1 1 1 1 1
30 MD Produgao de material bélico 1 1
5 MDA Desenvolvimento sustentavel de projetos de ; ’ : ; 5 ;
assentamento
32 MDSCF Acesso a alimentacao - Cisternas 1 1 1 1 1 1
Total 168 171 149 179 236 169

Fonte: SENADO FEDERAL, banco de dados do SIGA BRASIL, 2010.

Pode-se agrupar o conjunto de programas do governo federal no campo do saneamento bésico
em cinco grupos, com ages diretas e relacionadas a esse setor. O primeiro grupo de programas estd
direcionado para a execugio de agdes diretas de saneamento bdsico, a saber: abastecimento de dgua, esgo-
tamento sanitdrio, drenagem das dguas pluviais, residuos s6lidos. Em geral, o objetivo desses programas
¢ ampliar a cobertura e a qualidade dos servicos de saneamento bésico, com énfase em agoes estruturais

— obras fisicas (Tabela 5.3).

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agbes para o saneamento basico

85



86

TABELA 5.3 Programas do Governo Federal voltados para agoes diretas de saneamento basico

Programas orcamentarios

Campo i Ministério
de acao responsavel
Abastecimento Servicos Urbanos de Agua  Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos MCidades
de agua e Esgoto (Saneamento publicos urbanos de abastecimento de agua

Ambiental)

Infraestrutura Hidrica Desenvolver obras estruturantes de infraestrutura hidrica, para Ml

o0 aumento da oferta de agua de boa qualidade

Esgotamento Servicos Urbanos de Agua  Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos MCidades
sanitario e Esgoto (Saneamento publicos urbanos de esgotamento sanitario

Ambiental)
Manejo dos residuos Residuos Solidos Urbanos ~ Ampliar a area de cobertura e eficiéncia dos servigos publicos ~ MMA
solidos e limpeza de manejo de residuos sélidos, com énfase no encerramento
publica de lixdes, na reducao, no reaproveitamento e na reciclagem de

materiais, por meio da inclusao socioecondmica de catadores

Manejo das aguas Drenagem Urbana e Desenvolver obras de drenagem urbana, em consonanciacom Ml
pluviais e drenagem Controle de Erosao as politicas de desenvolvimento urbano e de uso e ocupacio
urbana Maritima e Fluvial do solo
Prevencao e Preparagao Prevenir danos e prejuizos provocados por desastres naturais M|
para Emergéncias e e antropogénicos
Desastres
Acoes integradas Saneamento Para Todos Promover a melhoria das condigdes de saUde e da qualidade MCidades /
de vida da populagdo, por meio de acBes integradas e Caixa

articuladas de saneamento basico em areas urbanas. Para isso,
o Programa financia empreendimentos do setor piblico, nas
modalidades: abastecimento de agua; esgotamento sanitario;
saneamento integrado; desenvolvimento institucional;

manejo de aguas pluviais; manejo de residuos solidos; manejo
de residuos da construcao e demolicdo; preservacao e
recuperacao de mananciais; e estudos e projetos

Saneamento rural Saneamento Rural Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servicos de MS / Funasa
saneamento ambiental em areas rurais

Programas nao orcamentarios

Campo Objetivos Ministério
de acao responsavel
Diversas Modalidades ~ Saneamento Para Todos* Financiamento oneroso para empreendimentos nas MCidades

em Saneamento modalidades: abastecimento de agua; esgotamento sanitario;

Basico saneamento integrado; desenvolvimento institucional;

manejo de aguas pluviais; manejo de residuos solidos; manejo
de residuos da construcao e demolicdo; preservacao e
recuperacao de mananciais; e estudos e projetos

* Para efeito do PPA, o Saneamento para Todos ndo é um programa, visto que suas agdes (ndo orgamentarias) estao incluidas em diversos programas de sane-
amento existentes no PPA. No entanto, para efeito da gestao dos recursos do FGTS e do controle do Ministério das Cidades, este possui o status de Programa,
possuindo regras diferenciadas em relagao a aplicacao do Orgamento Geral da Unido.

Fontes: SIGPIan, 2010; SENADO FEDERAL, banco de dados do SIGA BRASIL, 2010 e informagdes verbais de técnicos do Ministério das Cidades

O segundo grupo de programas é destinado a dreas especiais e inclui agdes relacionadas ao sane-
amento bdsico, como os Programas: Acesso A Alimentac¢io/Programa 1 Milhdo de Cisternas, Programa
Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel do Semi-Arido - Conviver e Programa Desenvolvimento
Sustentdvel de Projetos de Assentamento. Esses Programas visam atuar em dreas vulnerdveis, com maio-
res déficits dos servigos e populagtes tradicionais (Tabela 5.4).
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TABELA 5.4 Programas do Governo Federal voltados para areas especiais e com acoes relacionadas

Campo

de acao

Areas especiais

ao saneamento basico

Programas

Programa
Desenvolvimento
Integrado e Sustentavel do
Semi-Arido - CONVIVER

Ministério

Objetivos
responsavel

Contribuir para a diminuicao das vulnerabilidades Ml
socioecondmicas dos espagos regionais com maior incidéncia

de secas, a partir de acdes que levem a dinamizagao da

economia da regiao e ao fortalecimento da base social do

Semi-Arido
Programa Desenvolver, recuperar e consolidar assentamentos da MDA
Desenvolvimento Reforma Agraria, tendo como pUblico alvo as familias
Sustentavel de Projetos de  assentadas
Assentamento

Uma das agbes do programa é a construgao de cisternas para ~ MDSCF
armazenamento de agua. Essa agao tem como finalidade

universalizar as condicGes de acesso adequado a agua potavel,

das populagGes rurais de baixa renda no semi-arido, a partir do

armazenamento de 4gua em cisternas

Acesso & Alimentac3o:
Programa 1 Milhdo de
Cisternas

Fonte: SIGPLAN, 2010.

Visando enfrentar os problemas relacionados a intensa urbanizagio e & necessidade de servicos
e infraestrutura urbana, o terceiro grupo de programas atua no campo do desenvolvimento urbano e
inclui agoes relacionadas ao saneamento bdsico, principalmente o saneamento integrado, a exemplo dos
Programas Urbanizacio, Regularizagio e Integracio de Assentamentos Precdrios, Programa de Apoio
20 Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno Médio e Porte - Pré-Municipios e Habitacio

de Interesse Social (Tabela 5.5).

TABELA 5.5 Programas do Governo Federal voltados para o desenvolvimento urbano, contendo agoes relacionadas
20 saneamento basico

Programas Objetivos Ministério
responsavel

Desenvolvimento Urbanizacao, Melhorar as condicdes de habitabilidade de assentamentos MCidades
Urbano e Regularizagdo e Integracdo  humanos precarios, mediante sua urbanizagao e regularizagao
Urbanizacao de Assentamentos fundiaria, integrando-os ao tecido urbano da cidade

Precarios

Programa de Apoio ao Apoiar agdes de infraestrutura urbana, em municipios com MCidades

Desenvolvimento Urbano  populagao igual ou inferior a 180 mil habitantes

de Municipios de Pequeno

Porte - PRO-MUNICIPIOS

Pro-Municipios de Médioe  Apoiar aimplantagao e/ou adequacao de infraestrutura MCidades

Grande Porte urbana, em municipios com populagao superior a 100 mil

habitantes
Habitacao de Interesse Ampliar o acesso a terra urbanizada e a moradia digna e MCidades

Social promover melhoria da qualidade das habitagées da populagao
de baixa renda, nas areas urbana e rural

Calha Norte Aumentar a presenca do Poder PUblico na regido ao norte do MD
rio Solimdes/Amazonas, contribuindo para a defesa nacional,
proporcionando assisténcia as suas populagoes e fixando o

homem na regiao

Fonte: SIGPLAN, 2010
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O quarto grupo de programas objetiva enfrentar problemas de infraestrutura hidrica e degrada-
¢io ambiental de bacias hidrogréficas e inclui em seu campo de intervencio agées relacionadas ao sane-
amento bdsico, principalmente quanto ao acesso 4 d4gua e ao controle da poluicio dos recursos hidricos.
Séo eles: Programas Integracio e Revitalizagio de Bacias Hidrograficas e Programa de Revitalizacio de
Bacias Hidrograficas, em Situacdo de Vulnerabilidade e Degradacio Ambiental (Tabela 5.6).

TABELA 5.6 Programas do Governo Federal voltados para integracao e revitalizacao de bacias hidrograficas, con-
tendo acoes relacionadas ao saneamento basico

Campodeacao  Programas Objetivos Ministério
responsavel
Integracdo e Programa Integracao de Aumentar a oferta de agua nas bacias com baixa Ml
Revitalizacao de Bacias Hidrograficas disponibilidade hidrica.
Bacias Hidrografi
acias Ticrograticas Programa de Revitalizacdo ~ Revitalizar as principais bacias hidrograficas nacionais, MMA
de Bacias Hidrograficas, em situagao de vulnerabilidade ambiental, efetivando sua
em Situagao de recuperagao, CoNservagao e preservagao
Vulnerabilidade e
Degradagao Ambiental
Programa Conservacao, Melhorar a eficiéncia do uso dos recursos hidricos, a MMA
Uso Racional e Qualidade  conservagdo e a qualidade das 4guas
das Aguas
Promogao da Induzir o aproveitamento dos potenciais endogenos, de forma M|
Sustentabilidade de articulada, com vistas a sustentabilidade das sub-regides
Espagos Sub-regionais - definidas pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
PROMESO

Fonte: SIGPLAN, 2010

O quinto grupo estd voltado para agoes de gestdo como o fortalecimento institucional, a gestdo
publica e a capacitagio profissional e que inclue agdes relacionadas ao saneamento bisico, a exemplo dos
Programas: Gestdo da Politica de Desenvolvimento Urbano e Fortalecimento da Gestao Urbana. Deve-
-se ressaltar, no entanto, que o Programa Gestdo da Politica de Desenvolvimento Urbano foi criado
exclusivamente para acomodar emendas parlamentares, tendo se distanciado do papel sugerido pela sua
denominacio (Tabela 5.7).

TABELA 5.7 Programas do Governo Federal voltados ao fortalecimento institucional, contendo agoes relacionadas
20 saneamento basico

Campodeacao  Programas Ministério

responsavel

AcBes de Gestao Gest3o da Politica de Coordenar o planejamento e a formulac3o de politicas MCidades
Desenvolvimento Urbano  setoriais e a avaliagao e controle dos programas nas areas de
desenvolvimento urbano, habitagao, saneamento basico e
ambiental, transporte urbano e transito

Fortalecimento da Gestdo ~ Fortalecer a capacidade técnica e institucional dos municipios, ~ MCidades
Urbana nas areas de planejamento, servicos urbanos, gest3o territorial
e politica habitacional

Fonte: SIGPLAN, 2010
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Analisando os dados constantes no Sistema de Informacio do Ministério do Planejamento, Or-
camento e Gestdo — Sigplan, no periodo de 2000 a 2009, pdde-se perceber que, a partir do PPA 2004-
2007, houve uma ampliagio do niimero de programas e agoes no campo do saneamento bdsico, com
a incorporagio de programas voltados para as componentes de residuos sélidos ¢ drenagem das dguas
pluviais, componentes do saneamento bésico nunca antes priorizadas. Também houve a ampliacdo de
acoes integradas de saneamento, principalmente a partir dos projetos de urbanizagio de assentamentos
precérios. Ao longo do tempo, programas ¢ agdes foram incorporados para atender as novas diretrizes
integrantes do PPA. Também, a¢des e programas foram excluidos.

Tem sido inten¢do do Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo que os programas
disponham de um Modelo Légico de Programa, com o objetivo de explicitar a teoria do programa e
configurar o desenho que garanta um funcionamento capaz de resolver os problemas identificados. No
desenho deve-se definir: o problema a ser enfrentado, os objetivos, o publico alvo, os recursos, as ope-
ragdes/acdes, os produtos, os resultados intermedidrios e finais ¢ as influéncias das varidveis relevantes
de contexto (FERREIRA; CASSIOLATO; GONZALEZ, 2007).

Embora tenha havido a inclusdo e ampliagdo de a¢des relevantes para o saneamento bdsico,
como os residuos sélidos, a drenagem urbana, a capacitagio tecnoldgica, a educagio ambiental ¢ o for-
talecimento institucional, no periodo estudado, estas ainda merecem maior atencio e priorizagio, fato
que pode ser constatado ao se avaliar o nivel de investimentos nessas agbes em relagdo, por exemplo,
a0 abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitdrio. Programas como o de Gestio da Politica de De-
senvolvimento Regional ¢ Ordenamento Territorial e do Fortalecimento da Gestao Municipal Urbana,
fundamentais para a sustentabilidade dos investimentos, tém tido importancia reduzida. Inclusive, nos
or¢amentos de 2008 e 2009, os recursos para atender s emendas parlamentares foram alocados nestes
programas e a maior parte dos investimentos estava voltada para a execucio de obras, o que implicou
no desvircuamento dos objetivos dos referidos Programas.

Por outro lado, os programas, do ponto de vista de seu marco conceitual e metodolégico, carecem
da construcio de um modelo légico consistente, capaz de garantir estratégias para o enfrentamento da pro-
blemdtica do saneamento bdsico e dos processos de implementagio apropriados para a consecugio dos seus
objetivos. Inclusive, a falta desse Modelo influencia na identificagio do foco de atuagio de cada programa e
agdo e a inter-relagio entre eles. Também, nio permite identificar, com clareza, o problema a ser enfrentado
e as estratégias de solucio, tanto do ponto de vista tecnolégico como de gestao. Pode-se citar, como exemplo,
o Programa de Drenagem Urbana, do Ministério da Integracio Nacional, também chamado de Drenagem
Sustentdvel. O objetivo desse Programa ¢ “desenvolver obras de drenagem urbana em consonincia com as
politicas de desenvolvimento urbano e de uso e ocupacio do solo” (SIGPLAN, 2010). Os projetos que vém
sendo financiados por este Programa tém foco em agdes estruturais, de micro e macrodrenagem, inclusive
com a canalizagio de corpos d’dguas urbanos, inexistindo investimentos em agbes nio-estruturais, que hoje
tem se colocado como uma importante estratégia para o enfrentamento dos problemas crescentes de cheias e
inundagbes nas cidades. A falta de um modelo légico contribui para a implementagio de acdes que nio @€m
aderéncia aos pressupostos da drenagem sustentdvel.

A grade de programas e a¢oes nio conforma um conjunto uno, capaz de orientar a Adminis-
tracdo Publica em torno de objetivos, diretrizes e estratégias dirigidas para a garantia da missdo maior,
que ¢ levar saneamento bdsico de qualidade a toda a populagio. Também, a grade reproduz a légica da
fragmentacio e setorizacio da ago estatal, sustentada em uma concepgio cartesiana, que segmenta a re-
alidade em partes e nio considera devidamente a complexidade dos fendmenos sociais contemporaneos,
os quais tém exigido o tratamento da totalidade. Assim, por exemplo, a atuacio em favelas ou em aldeias
indigenas pressuporia reconhecer que a realidade social é complexa, exigindo solugées também comple-
xas. Fazer saneamento bdsico em favelas exige estratégias para enfrentar a questdo da posse da terra, do
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uso ¢ ocupacio do solo, da infraestrutura vidria, da habitagio, da organizacio e participagio social, da
educacio ambiental, para além do abastecimento de dgua, esgotamento sanitédrio, residuos sélidos e dre-
nagem das dguas pluviais. Nessa perspectiva, a nogio de obra fisica se esvai, dando lugar & nogio de obra
social, que exige a visio do problema social em sua totalidade. Problemas complexos exigem solucoes
complexas, ou seja, acdes integradas e intersetorais, além de intenso processo participativo. Certamente
que tais problemas nio serdo enfrentados com programas isolados de saneamento que nio se articulam
com os de habitagao social.

A gestao das politicas publicas via programas estd sedimentada nos PPA. O programa ¢ o elo
entre o PPA ¢ o or¢amento. No PPA de 2008-2011 foi definido que a gestao do programa ¢ de respon-
sabilidade de um gerente, que € o titular da unidade administrativa onde o programa estd vinculado.
O gerente de programa conta com o apoio de um gerente-executivo ¢ cada agdo tem um coordenador.
A concepeio desse modelo constante no PPA se completa na forma colegiada, que deveria ser exercida
por comités gestores, constituidos por representantes dos 6rgios e entidades que possuiam agoes em
cada programa, devendo contar com a participagio dos coordenadores de agio e gerentes de programa
(BRASIL, 2007b). No entanto, essas diretrizes nao se traduziram em prética para os processos de im-
plementagio dos programas e os ministérios e 6rgaos atuaram de forma independente e desarticulada.

O PAC Saneamento, a partir de 2007, colocou em evidéncia as fragilidades da gestdo via pro-
gramas, visando revelar as dificuldades dos programas para dialogarem com a realidade politica e social,
inclusive para garantir processos de implementagio céleres. O PAC, além de imprimir outra racionalidade
as agoes que vinham sendo desenhadas pelo governo federal, construiu uma légica prépria para garantir
a sua execugdo. O foco na ampliacio de investimentos em obras fisicas, os critérios de prioridade e elegi-
bilidade e as salas de situacao ' criadas para dar coesdo 4 agdo publica, além da contratacio de técnicos,
conformaram um conjunto de estratégias que, dentre outras questoes, desnudaram as deficiéncias do
aparato estatal para a execu¢io do projeto politico governamental. Embora o PAC também venha enfren-
tando diversas dificuldades impostas pela realidade, principalmente em relagao & capacidade gerencial dos
estados e municipios, o que tem influenciado nos niveis de desembolsos, também os dados evidenciam
que esses mesmos desembolsos sio maiores quando as obras estdo vinculadas ao PAC. Essa realidade ¢
justificada pelo fato dos empreendimentos incluidos no PAC nao estarem sujeitos ao contingenciamento
orcamentdrio e financeiro, uma vez que foram reclassificados de voluntdrio para compulsério pela Lei n°
11.578/2007. Como consequéncia dessa mudanga, parte das exigéncias de adimpléncia fiscal impostas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal deixou de ser aplicada para os investimentos do PAC. Assim ¢ que, em
2008, por exemplo, o desembolso de empreendimentos vinculados ao PAC, com recursos nio onerosos,
foi 1,74 vezes maior que os ndo PAC ¢, em 2009, chegou a 2,11 vezes (SENADO FEDERAL, 2010). Esse
resultado tem vinculos com o esfor¢o empreendido no monitoramento das agoes realizadas pelos diversos
6rgaos do governo federal, estratégia necessdria em face do aumento dos investimentos.

A anilise revela que, se por um lado os programas e agoes devem ser concebidos e implementa-
dos em torno de um conceito de saneamento bdsico e dos principios da politica publica, principalmen-
te apos aprovacio da Lei n® 11.445/2007, por outro, ¢ necessdrio garantir recursos financeiros perenes,
coesdo e cooperacio gerencial nos trés niveis de governo, para que as agoes sejam implementadas de
forma articulada, para a consecu¢ao dos objetivos. Ou seja, ndo basta ter uma grade de programas e
acoes, ¢ necessdria decisdo politica para obter uma coordenagio que garanta uma direcéo tnica ¢ pro-
cessos de implementagio eficientes, eficazes e efetivos.

13 G - . . . .
A sala de situagao & um espago fisico que reune o conjunto de atores governamentais, gestores, coordenadores e financiadores, envolvi-

dos com a execugao de uma determinada acdo, de forma a dar celeridade aos processos de implementacao.
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5.3 Investimentos dos programas de saneamento basico

Os recursos destinados aos programas e a¢des para o saneamento bdsico do governo federal vém do Or-
camento Geral da Unido (ndo onerosos) e recursos provenientes do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) e do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) (onerosos). Também estdo disponiveis
fontes externas de recursos com financiamento, por exemplo, do Banco Mundial (BIRD) ¢ do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Os recursos do Orcamento Geral da Unifo (ndo onerosos) estdo sendo destinados, prioritaria-
mente, aos prestadores de servicos e municipios que nio tém capacidade de pagamento, ou que tém
dificuldades para cumprir com os requisitos postos nos processos de financiamento. Jd os recursos
onerosos vém sendo alocados para os prestadores de servicos que demonstram capacidade técnica, ope-
racional e, principalmente, financeira para contrair empréstimo. Os critérios de alocagdo de recursos
do FGTS para cada unidade da federagio sio definidos pelo seu Conselho Curador, que conta com
participa¢do do Ministério das Cidades. Os tomadores de empréstimos devem atender aos limites de
endividamento estabelecidos pelo Conselho Monetario Nacional (CMN).

A seguir serdo apresentados os investimentos nio onerosos programados, comprometidos e
desembolsados e os onerosos contratados e desembolsados. Os recursos nio onerosos programados/
planejados sdo aqueles previstos na Lei Orcamentdria Anual, os comprometidos sio os recursos que jé
foram empenhados. Os recursos desembolsados sio aqueles liberados pelo governo federal ou érgao
financiador para prefeituras municipais, governos estaduais ou prestadores de servicos e estao relacio-
nados as etapas de execugio fisica dos empreendimentos.

53.1 Investimentos programados do Orcamento Geral da Uniao

De acordo os dados do Siga Brasil — Senado Federal, a programacao orcamentdria constante nas Leis
Orgamentdrias Anuais do periodo de 2004 a 2009, para agées diretas e relacionadas ao saneamento bdsico
vem aumentando ano a ano (Figura 5.3).
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 5.3 Investimentos nao onerosos programados para agoes diretas e relacionadas ao saneamento basico
(LOA + Créditos Adicionais). 2004 — 2009

Em 2004, a programagio de investimentos era de R$ 3,96 bilhoes, atingindo R$ 12,38 bilhoes
em 2009, representando um aumento de mais de 200% e revelando uma mudanga substancial quanto
a programagao dos investimentos publicos com recursos nio onerosos em saneamento bdsico, por parte
do governo federal.
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A programacio para agées diretas de saneamento bdsico aumentou no periodo de 2004 a 2009 de
R$ 2,09 bilhées para R$ 6,02 bilhoes, enquanto que para agies relacionadas passou de R$ 1,87 bilhoes
para R$ 6,36 bilhoes. Foram consideradas como agdes diretas, as que contemplam apenas as compo-
nentes do saneamento bdsico, a saber: abastecimento de 4gua, esgotamento sanitdrio, drenagem urbana
e residuos sélidos, independente do Programa a que estd vinculado. J4, as agdes relacionadas, as que
incluem, explicitamente, algum componente do saneamento bdsico, podendo-se citar, como exemplo,
as agbes que envolvem urbanizagio, infraestrutura hidrica e recuperagio ambiental.

Considerando a distribuicio dos recursos nio onerosos programados por modalidade de inter-
vengdo, percebe-se que para as agées diretas de saneamento cerca de R$ 6,48 bilhoes foram destinados
para a componente abastecimento de dgua; R$ 6,40 bilhées para esgotamento sanitdrio; e R$ 6,27 bilhoes
para agées integradas de saneamento (Tabela 5.8). Das quatro componentes do saneamento bdsico, a que
recebeu a menor programacio de recursos foi a de residuos sélidos (R$ 862 milhdes). Das intervencdes
que inclufam agdes relacionadas ao saneamento bdsico, a que recebeu a maior programacio foi a de urba-
nizagdo, habitacio e infraestrutura sanitdria (R$ 21,36 bilhoes) seguida pela de infraestrutura hidrica e
infraestrutura sanitdria (R$ 7,4 bilhoes).

TABELA 5.8 Programacao orcamentaria, por modalidade de intervencao, 2004 — 2009

Modalidade de intervencao Recursos programados (R$)

AcGes diretas

Abastecimento de agua 6.479.474.652,88 11,92%
Esgotamento sanitario 6.403.617.974,58 11,78%
Acges integradas de saneamento 6.271.537.529.23 11,54%
Drenagem das aguas pluviais 4.461.106.594,66 821%
Residuos solidos 862 438.427,74 159%
Desenvolvimento institucional 235.854.45857 043%
Gestao de projeto 543.727.356,95 1.00%

Acdes relacionadas

Urbanizacao, habitacdo e infraestrutura sanitaria 21361.569.99749 3931%
Infraestrutura hidrica e infraestrutura sanitaria 7.402.746.414,78 1362%
ngtallzagao e recuperagdo de bacias hidrograficas 317507 63427 0se

e infraestrutura sanitaria

Total 54.339.581.041,15 100.00%

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

A andlise das Tabelas 5.9 e 5.10 permite constatar que foram previstos investimentos da ordem
de R$ 21,5 bilhoes para agées diretas e relacionadas ao saneamento bdsico, para o periodo de 2004 a 2007,
e R$ 20,3 bilhoes para o periodo de 2008-2009. Também, é possivel observar que no primeiro periodo
(2004 a 2007) foram previstos créditos adicionais de R$ 8,0 bilhées, R$ 5,4 para o Ministério das Ci-
dades, e no segundo (2008 2 2009) um total de R$ 4,4 bilhées, sendo R$ 2,6 bilhées para o Ministério
das Cidades e R$ 1,1 bilhoes para o Ministério da Integragio.
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Avaliando a distribuicio dos recursos planejados verifica-se que a maior parcela foi destinada
para o Ministério das Cidades (47,2% e 54,6% nos dois PPA), seguido do Ministério da Integracio
Nacional (25,3% e 27,7% nos dois PPA) e Ministério da Satde (22,8% e 11,9% nos dois PPA).

TABELA 5.9 Recursos federais ndo onerosos programados, para acoes diretas e relacionadas ao saneamento
basico,por 6rgdo na LOA, para saneamento basico (LOA + Créditos adicionais), PPA 2004 - 2007

PPA 2004-2007

LOA (R$) Créditos adicionais/ Total (R$)
cancelamentos/
remanejamentos (R$)
Ministério das Cidades 8547.673.72761 5.426.927.73652 13.974.601.464,13 47,19
Ministério da Integracao Nacional 566927499827 1.813.090.55309 7.482 365.551,36 2527
Ministério da Saode 6.024.086.124,52 720.090.734,29 6.744.176.85881 2278
Ministério da Defesa 558.117.390,29 121891254 559.336.302,83 189
Ministério do Desenvolvimento Agrario 378.904.528.00 66.508.859,11 445.413.387,11 150

Ministério do Desenvolv social e

248.812.287,84 -9.623.02121 239.189.266/63 081
Combate a Fome
Ministério do Meio Ambiente 147.336.689,03 -298.336,05 147.038.352,99 050
Ministério do Trabalho e Emprego 19.362.03267 28.901,31 19.390.93398 007
Presidéncia da Republica 2.38033343 -2.380.33343 -
Total 2159594811167 8.015.564,006,17 2961151211784 10000

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
*Os recursos planejados levam em conta apenas o previsto na LOA.

TABELA 5.10 Recursos federais ndo onerosos programados, para acoes diretas e relacionadas ao saneamento
basico, por 6rgao na LOA, para saneamento basico (LOA + Créditos adicionais), PPA 2008-2009

PPA 2008-2009*
Créditos adicionais/ Total (R$)

Cancelamentos/
nejamentos (R$)

Ministério das Cidades 10.934.524.15537 2567.852.854,13 13.502.377.00951 54,60
Ministério da Integraco Nacional 5.770.089.282,31 1.078.569.136,22 684865841853 27,70
Ministério da Satde 2.291.031.00487 640.346.415,72 293137742059 11,85
Ministério do Desenvolvimento Agrario 650.064.806,81 79.563.930,73 72962873753 295
Ministério da Defesa 39484368243 1.075.39870 395.919.081,13 160
Ministerio do Desenvolvimento Social e 112.588.954,39 5869568884 17128464372 069
Combate a Fome

Ministério do Meio Ambiente 138.766.15192 ~10.795.614,55 127.970.537,38 052
Ministério do Trabalho e Emprego 24,036.25507 -3183.180,15 20.853.074,92 008
Total 2031594429366 4,412.124.62965 24,728.068.92331 100,00

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores carrigidos, segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009
* Refere-se ao PPA de 2008-2011, sendo que os valores apresentados dizem respeito a LOA
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Avaliando-se a distribui¢io dos recursos programados por programa de governo (2004-2009),
com agoes diretas e relacionadas ao saneamento bdsico (Tabela 5.11), percebe-se que os programas que re-
ceberam a maior dotagio orgamentdria foram: Servigos Urbanos de Agua e Esgoto (21,4%); Urbanizagio
Regularizagio Fundidria e Integracio de Assentamentos Precdrios (19,2%); Gestdo da Politica de Desen-
volvimento Urbano (9,7%); Prodgua Infraestrutura (9,4%); ¢ Integracio de Bacias Hidrograficas (7,6%).

Vale observar que aqui estdo sendo avaliadas apenas as agoes dos programas que envolvem in-
tervengdes em saneamento, ou seja, nos programas que dispoem de agées relacionadas ao saneamento
bdsico ndo estao sendo consideradas as outras agbes do programa. Pode-se citar, como exemplo, o
Programa Urbanizacdo, Regularizacio Fundidria e Integracio de Assentamentos Precdrios, onde sé
foram consideradas as agoes que continham em sua descri¢io intervencdes em saneamento.

TABELA 5.11 Recursos ndao onerosos programados para saneamento basico, 2004 — 2009 (em milhoes de reais)

Créditos
P Total de
LOA icionais/
Programa 0 adicionais recursos
(2004-2009)  cancelamentos/ rogramados
remanejamentos Prog
Servigos urbanos de agua e esgoto 9.22901 238605 11.615,07 21,37
Urbanizacao, regularizagao fundiaria e integracao de 531565 —— 1049550 1915
assentamentos precarios
Gestao da politica de desenvolvimento urbano 2.964,28 2.29681 5.26109 968
Proagua infraestrutura 414568 94982 5.095550 938
Integracao de bacias hidrograficas 3.72969 371,74 410143 7,55
Apoio ao desenvolvimento urbano de municipios de 5 03410 (1.56627) 17015 30
pequeno porte
Drenagem urbana e controle de erosao maritima e 195076 1039 50115 s
fluvial
Prevencao e preparacao para emergéncias e desastres 1.031,73 944,71 197644 364
Apoio ao desenvolvimento urbano de municipios de R (3803 176016 2o
medio porte
Revitalizacao de bacias hidrograficas, em situacao de 92398 1263 R .
vulnerabilidade e degradacao ambiental
Saneamento rural 1.186,52 369,41 1.55593 286
Desenvolvimento sustentavel na reforma agraria 1.02897 14607 117506 216
Calha norte 95265 122 95386 1,76
Habitacao de interesse social 74630 142,47 88877 1,64
Residuos solidos urbanos 81084 (30,55) 780,29 144
Desenvolvimento integrado e sustentavel do J—— . 60306 T
semi-arido - conviver
Acesso a alimentacao 36140 4669 40809 075
Fortalecimento da gestao municipal urbana 41,72 35,74 7746 014
Morar melhor - 5638 56,38 010
Gestao da politica de desenvolvimento regional e — ) _— 005

ordenamento territorial

Continua
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Créditos

P Total de

Programa (200-2009)  canceiamontos/ (eCHIS0s
remanejamentos  Programados

Promogao da sustentabilidade de espagos sub-regionais 2202 - 2202 004
Conservacao, uso racional e qualidade das aguas 21,24 (931) 11,93 002
Brasil joga limpo 685 - 685 001
Vigilancia ambiental em saude 653 (0,10) 644 001
Desenvolvimento sustentavel do pantanal 055 - 055 000
Producao de material bélico 032 108 139 0,00
Probacias 139 - 1,39 000
Total 41.911,89 1242769 5433958 10000

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores carrigidos, segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

No periodo de 2004 a 2009, do total de recursos nio onerosos programados, cerca de 83,5%
foram destinados a a¢des que previam a execugdo de obras ou servicos, neste tltimo caso se inclui um
conjunto restrito de agoes relacionadas 4 limpeza publica. Apenas 2,2% foram previstos para agoes rela-
cionadas ao desenvolvimento institucional, estudos e projetos. Cerca de 14,5% foram destinadas para os
dois tipos de agdo. A Figura 5.4 evidencia que, ao longo dos anos, a programagio or¢amentdria privile-
giou a execugio de obras em detrimento das acdes relacionadas a gestdo. Embora os déficits dos servicos
de sanecamento bdsico ainda justifiquem a destinacdo da maior parcela dos recursos para intervencoes
fisicas, a baixa programacio no campo da gestdo pde em risco a sustentabilidade dos investimentos, em
face da ja reconhecida falta de capacidade dos gestores para garantir a operagio e manutencio das acoes
implementadas. A aprovagio da Lei n° 11.445/2007 imp6e uma revisao desse enfoque programdtico, uma
vez que as exigéncias para que os titulares formulem suas politicas de saneamento bdsico; elaborem seus
planos municipais; regulem e fiscalizem a prestacdo de servicos; ¢, ainda, mantenham as obras e servicos
executados, inaugura uma nova fase no setor, exigindo aportes de recursos do governo federal para fazer
frente aos desafios de instrumentalizar os municipios brasileiros a exercerem o papel de titular dos servigos.
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.

FIGURA 5.4 Recursos federais nao onerosos programados, segundo tipo de acao na LOA, para saneamento basico
(LOA + Créditos Adicionais) 2004 — 2009

Os incrementos significativos & programacio or¢amentdria ocorridos, a partir de 2007, devem-se ao
PAC — Saneamento, concebido com a intengio de melhorar e ampliar o acesso da populagio brasileira aos ser-
vigos de saneamento bdsico, tendo como meta proporcionar: o acesso de 7 milhoes de domicilios aos servigos
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de abastecimento de dgua; 7,3 milhées de domicilios aos servigos de esgotamento sanitdrio; e 8,9 milhoes de
domicilios & coleta adequada de residuos sélidos (BRASIL, 2008b). Os empreendimentos inseridos no PAC
para o setor de saneamento bisico incluem agoes que sdo de responsabilidade do Ministério das Cidades (MCi-
dades), do Ministério da Satide — Fundagio Nacional de Sadde (FUNASA/MS) e do Ministério da Integragio
Nacional (MI) (BRASIL, 2008b). A divisio de atribui¢des para cada Ministério segue os seguintes critérios:

Ministério das Cidades: investimentos em agoes de saneamento em municipios com populagio
total superior a 50 mil habitantes e regides metropolitanas e Regi6es Integradas de Desenvolvimento
Econdmico (RIDEYs).

Fundacio Nacional de Satde: investimentos em agoes de saneamento, em municipios com até
50 mil habitantes, saneamento rural, comunidades indigenas e quilombolas e municipios com altas
taxas de incidéncia de doenca de Chagas.

Ministério da Integragao: investimentos em esgotamento sanitdrio, captagio ¢ aducio de dgua
de cardter multi-municipal e manejo de residuos sélidos, destinados a revitalizagio do Rio Sio Francis-
co (Relatério de Atividades do PAC 2007, Ministério das Cidades (BRASIL, 2008b).

Com o PAC, no periodo de 2007 a 2009, houve um incremento de 55,7% de recursos nio
onerosos programados para agoes diretas e relacionadas com o saneamento bésico (Tabela 5.12).

TABELA 5.12 Recursos ndo onerosos programados (LOA + Créditos Adicionais). 2007 - 2009

Ano Total Pac %

2007 13.048.082.55894 6.351.322.05791 487
2008 12.344.600.941,98 7.093.165.495,68 575
2009 12.383.467.981,33 7.612.559.497,25 615
Total 37.776.151.482,25 21.057.047.05084 55,7

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV, para o ano de 2009

Do total de recursos do PAC — Saneamento, 36,4% (R$ 7,7 bilhoes) foram programados para a
Macrorregiio Nordeste e 21,9% para a Sudeste (R$ 4,6 bilhoes). E importante destacar, contudo, que
no banco de dados do Siga-Brasil, nio existe a identificacio da Macrorregido de destino de cerca de
27,7% dos recursos programados (Tabela 5.13).

TABELA 5.13 Recursos nao onerosos programados para agoes diretas e relacionadas ao saneamento basico, no
ambito do PAC Saneamento, 2004 - 2009

Macrorregiao R$ %
Norte 1.054.211.10897 50
Nordeste 7.662.236.939,70 364
Centro-oeste 97837467972 IS
Sudeste 4,621.687.195,33 219
Sul 890.000.14999 42
Nacional £4,092.600.415,10 194
Nao informado 1.757.936.562,04 83
Brasil 21.057.047.05085 1000

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGVY,
para o ano de 2009.
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A andlise dos dados evidencia que houve uma re-orientacdo importante da agdo programdtica
do governo federal no campo do saneamento bésico, inclusive a partir da decisio de ampliar os recursos
nio onerosos para o setor. A programagio or¢amentdria estd em consonancia com a agenda social do
governo federal e com os objetivos postos no PPA 2004-2007 de implementar o processo de reforma
urbana, melhorar as condi¢ées de habitabilidade, a qualidade de vida e do meio ambiente; ¢ do PPA
2008-2011, que visa, dentre outros, promover a inclusio social e reduzir as desigualdades regionais.

No entanto, é importante observar que a programagio mantém uma desproporcionalidade de re-
cursos entre os componentes do saneamento bésico, com a componente residuos sélidos, menos privilegia-
da. Pdde-se perceber uma pulverizagao de recursos nos diversos programas e agoes dos ministérios, embora
a maior parte tenha sido destinada aos Ministérios das Cidades, da Integracio Nacional e da Sadde. Tam-
bém ainda se mantém forte enfoque na execu¢ao de obras e poucos recursos para a gestao dos servicos,
tendéncia que se manteve com as interven¢des do PAC - Saneamento. Além disso, embora a Macrorregido
Norte detenha os maiores déficits em termos da propor¢io da populagio atendida, a programacio nio
dialoga com as necessidades para universalizar os seus servigos de saneamento bésico nessa Macrorregizo.

A andlise dos investimentos comprometidos e desembolsados, discutidos no item a seguir, des-
nudam a distancia entre a programagao orcamentéria e sua execugio.

532 Investimentos comprometidos e desembolsados

Os gastos com saneamento bésico vém aumentando desde 2003. Considerando-se os recursos onerosos
e nio onerosos, em 2009, os niveis de desembolsos atingiram R$ 10,0 bilhées, sendo cerca de R$ 6,0
bilhées em agoes diretas de saneamento bdsico (abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drena-
gem das dguas pluviais e residuos sélidos e saneamento integrado) e R$ 4,0 bilhées em agdes relacio-
nadas com o saneamento bdsico, a exemplo de urbanizagio, desenvolvimento urbano e infraestrutura

hidrica (Figura 5.5).
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV, para o ano de 2009

FIGURA 5.5 Recursos onerosos e nao onerosos desembolsados em acoes diretas e relacionadas com
0 saneamento basico. Brasil, 2005 — 2009

O crescimento significativo dos desembolsos com recursos nio onerosos inegavelmente eviden-
cia um projeto politico governamental que deu uma maior prioridade 4 agenda social. Tal projeto ficou
mais evidente, a partir de 2007, com o PAC-Saneamento.
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Recurso ndo onerosos

No periodo de 2005 a 2009, foram comprometidos, com recursos nio onerosos, R$ 40,2 bilhées em
agoes diretas e relacionadas com saneamento bdsico. Nesse periodo R$ 28,3 bilhées foram desembolsados.
Considerando os programas que tém como foco agoes nas quatro componentes do saneamento bdsico,
o que mobilizou a maior soma de recursos foi o Programa Servigos Urbanos de Agua e Esgoto, geren-
ciado pelo Ministério das Cidades, que comprometeu R$ 8.604,48 milhées, 73,7% do total de R$
11.667,37 milhées. A menor parcela dos recursos foi destinada para o Programa de Residuos Sélidos
Urbanos (R$ 452,80 milhées — 3,9%), do Ministério do Meio Ambiente; seguindo do Programa de
Saneamento Rural (R$ 1.290,17 milhées — 11,1%), do Ministério da Satide - FUNASA; ¢ do Progra-
ma Drenagem Urbana e Controle de Erosdo Maritima e Fluvial (R$ 1.319,92 milhées - 11,3%), do
Ministério da Integracao Nacional (Tabela 5.14).

TABELA 5.14 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados em programas com agoes diretas
de saneamento basico. Brasil, 2005 — 2009 (em milhdes de reais)

(T EINE Comprometido % Do total Desembolsado % De desembolso
Servicos urbanos de agua e esgoto 8.604,48 73,75 3.803.21 44,20
Dren-agem L‘erana e coAntrole de 131992 e S1952 -

erosao maritima e fluvial

Saneamento rural 1.29017 11,06 501,11 3884
Residuos solidos urbanos 45280 388 13168 2908

Total 1166737 100.00 4,955,52 152,47

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010.
Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

Dos outros programas cujas acoes envolvem acdes relacionadas com o saneamento bésico, o
Programa Urbanizagio, Regularizacio Fundidria e Integracido de Assentamentos Precdrios foi o que
mobilizou a maior soma de recursos, comprometendo cerca de R$ 9.051,58 milhées, 31,7% do total
de R$ 28.520,34 milhoes. Os Programas Prodgua Infraestrutura, Gestao da Politica de Desenvolvimen-
to Urbano e Integracio de Bacias Hidrogréficas, comprometeram, respectivamente, cerca de 12,7%,
13,6% ¢ 12,6% dos recursos. Os dados podem ser vistos na Tabela 5.15.

Considerando as agdes diretas de saneamento bdsico, as de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio receberam a maior parcela de recursos nao onerosos, havendo, portanto, uma manutengio da
priorizacdo dessas agoes, em detrimento das de drenagem das dguas pluviais e manejo dos residuos séli-
dos. Pode-se perceber que as agoes integradas de sanecamento vém assumindo uma posicio importante
no gasto publico. Com relagio as agées relacionadas ao saneamento bdsico, ou seja, aquelas que, dentre
outras agoes, incorporam as de saneamento bdsico, as que tiveram a maior soma de recursos foram as de
urbanizagio, habitacdo e infraestrutura e as de infraestrutura hidrica, o que evidencia uma possibilidade
de empreender o fortalecimento das agoes intersetoriais via esses Programas (Figuras 5.6 € 5.7).
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TABELA 5.15 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados em programas com acoes relacionadas ao
saneamento basico. Brasil, 2005 — 2009 (em milhdes de reais)

Programa Comprometido % Do total Desembolsado % De desembolso
Feranlzaf;aO. regularizacao fundlarl’a e 005150 - 550023 e
integracdo de assentamentos precarios

Gestao da politica de desenvolvimento urbano 388722 1363 668,32 17,19
Proagua infraestrutura 361373 1267 2.29985 6364
Integracdo de bacias hidrograficas 358518 1257 161692 4510
Apop a0 desenvolvimento urbano de 2304 2 - 200
municipios de pequeno porte

Revitalizacao de bacias hidrograficas em

situacao de vulnerabilidade e degradacao 1.32368 464 53091 40,11
ambiental

Prevencao e preparacao para emergéncias e 100829 S5 — 577
desastres

Desgﬁvolwmenb sustentavel na reforma — 7 6230 305
agraria

Apop a0 desenvolvllmento urbano de 85550 S0 c27 7502
municipios de medio porte

Calha norte 62054 218 29802 4802
Habitacao de interesse social 41372 1,45 29088 7031
Desgnyqlvmento fntegrado e sustentavel do 37176 130 a1 90
semi-arido - conviver

Acesso a alimentagao 34397 121 33827 98,34
Fortalecimento da gestao municipal urbana 6843 024 1745 2550
Gestao da politica dg dgsenvolwmento regional 2570 005 1613 -
e ordenamento territorial

Vigilancia ambiental em saude 436 002 391 8949
Probacias 139 0,00 0,20 14,16
Producao de material bélico 100 0,00 091 9053
Conservacao, uso racional e qualidade das 020 000 015 -
aguas

Prevencao e controle de doencas transmistidas i} R 17,92 -
por vetores

Saneamento basico - - 172,79 -
Nosso bairro - - 558 -
Morar melhor - - 3560 -
Identidade étinica e patriménio cultural dos ) ) 073 )
povos indigenas

Infraestrutura urbana - - 4882 -
Promogao da sustentabilidade de espacos ) B 53 )
sub-regionais

Total 2852034 100.00 15.879,17 5568

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010, em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV, para o ano de 2009.

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agbes para o saneamento basico 99



Desvohimento Institucional
Rusiduos solidos

E Gestlo de projeto
§ Drenagerm das dguas pluviais
§ Esgotamento sanitario
Agoes integradas de saneamento
Abastecimento de dgua

Taotal

200000 400000 600000 200000 1000000 1200000 1400000 16.00000 1800000 20.000.00

R% 1.000.000,00
¥pesembolsada (RS) ¥ Comprometida (RS)

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010

Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 5.6 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados em agoes diretas de saneamento basico,
por componente, 2005 - 2009
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010.

Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 5.7 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados em agoes relacionadas com o saneamento
basico, por componente, 2005 — 2009

A anilise da Figura 5.8 permite perceber que os niveis de desembolsos sao muito inferiores aos
recursos comprometidos, evidenciando as dificuldades da execu¢do orcamentdria, o que compromete
a consecucdo dos objetivos. Também ¢ possivel apreender que, no periodo estudado (2005 — 2009),
houve um aumento dos recursos nio onerosos, comprometidos e desembolsados, ao longo dos anos,

em todas as regides do Pais.
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Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 5.8 Investimentos com recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados para acoes diretas e
relacionadas ao saneamento basico, por macrorregiao, 2005 — 2009

Com a Figura 5.9, pode-se observar, ainda, que as Macrorregioes Nordeste e Sudeste recebe-
ram a maior parcela dos recursos. Cabe ressaltar, contudo, que a Macrorregiao Nordeste tem a maior
contingente de excluidos do acesso ao saneamento bésico ¢ que a Macrorregido Norte possui um dos
menores niveis de cobertura dos servicos, em termos da propor¢io da populagio. Nessa andlise foram
excluidos os recursos que nio tinham identificacdo da Macrorregiao de destino, o que corresponde a
32,2% para os recursos comprometidos e 29,2% dos desembolsados. Avaliando os recursos nio onero-
sos desembolsados, no periodo de 2005 a 2009, percebe-se que a Macrorregiiao Nordeste teve a maior
soma de recursos R$ 6.669,88 milhées (32% do total), seguida da Macrorregido Sudeste, com R$
3.987,62 milhoes (19,2%). Para a Macrorregiao Sul foram desembolsados R$ 988,75 milhées (4,8%),
Centro-Oeste R$ 1.542,65 (7,4%) e Norte 1.543,17 milhoes (7,4%).

Comprometidos Dasembolsados

73%

4,8 % =

———6.2%

mSul mCentro-Oeste M Norte M Sudeste M Nordeste ® Nacional oundo informado

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010

FIGURA 5.9 Proporcao de investimentos com recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados para agoes
diretas e relacionadas ao saneamento basico, 2005 — 2009

Os contingenciamentos de recursos do governo federal, por razées da politica fiscal para a drea de
saneamento, também tem afetado a programagio orcamentiria. Esse contingenciamento merece revisio,
jé que as intervengdes em saneamento caracterizam-se como investimentos e no como um gasto publico.
O equivoco de considerar o saneamento como gasto publico foi inclusive revisto para as obras do PAC.
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Dos recursos nao onerosos comprometidos ¢ desembolsados para acoes diretas e relacionadas
ao saneamento bdsico, a maior parcela coube ao Ministérios das Cidades (R$ 16,4 bilhoes — 60,12% e
R$ 8,7 bilhées — 59,3%), seguido do Ministério da Integragio Nacional (7,6 bilhées - 27,8% e R$ 4,1
bilhoes — 27,9%). Pode-se perceber que a maior parte dos recursos do MCidades foi direcionada para
as regioes Nordeste e Sudeste (67% dos desembolsados), do Ministério da Integragio Nacional para a
Nordeste (79% dos desembolsados) e do Ministério da Satde para a Nordeste (50% dos desembolsa-
dos) (Tabelas 5.16 ¢ 5.17). Cabe observar que nesses valores ndo foram considerados os recursos sem
identificacdo da Macrorregido de destino, que corresponderam a 32% dos recursos comprometidos e
29% dos desembolsados.

TABELA 5.16 Valores comprometidos para acoes diretas e relacionadas ao saneamento basico,
2005 - 2009 (em milhoes de reais)*

Ministério da o
Macrorregidao MCidades Integracao Ministério da PR, MDSCF, MD,
Nacional Salde MTE e MMA

Norte 1.71167 160,65 363,13 68191 2.917,16
Nordeste 531538 626493 125123 924 12.820,79
Sul 1.42729 270,29 21764 144 1.916,66
Sudeste 5.97398 603,08 53868 297 7.11871
Centro-oeste 1.962,56 304,51 221,22 065 248894
Total [R$] 16.390,69 7.58346 R$ 2.591,90 696,22 27.262,26
Total [%] 60,12% 2782% 351% 255% 100,00%

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
* Nao estdo considerados os recursos sem identificacao da Macrorregido de destino, que corresponde a 32% dos recursos comprometidos.

TABELA 5.17 Valores desembolsados para acoes diretas e relacionadas ao saneamento basico,
2005 - 2009 (em milhdes de reais)*

Norte 87318 12606 19787 346,07 154317

Nordeste 267078 326016 776,25 4,38 668957
Sul 791,03 5813 13817 142 98875

Sudeste 321532 506.00 264,35 195 398762
Centro-oeste 1186557 189,77 166,01 030 1.56265
Total (R$) 873688 412011 1.54064 354,13 14.751,75
Total (%) 59,23% 2793% 1044% 240% 100.00%

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
* Nao estdo considerados os recursos sem identificacao da Macrorregido de destino, que corresponde a 29% dos desembolsados.
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O Poder Legislativo tem assumido papel relevante na alocagio de recursos para o saneamento bisico.
Em 2005, o percentual de recursos ndo onerosos desembolsados em agdes diretas e relacionadas ao sanea-
mento bésico, destinados a atender as emendas parlamentares, era de 58%, valor muito elevado, que inega-
velmente compromete uma ago ptblica voltada para os principios da universalizagio ¢ da equidade. A partir
desse ano, esse percentual decresceu, chegando a 37,6% em 2009. Por outro lado, o percentual de recursos
desembolsados no periodo de 2005 a 2007, antes do PAC, aumentou de 29,2% para 43,0%, sendo que,
em 2007, atingiu 56,4%. Em 2008, esse percentual de desembolso baixou para 6,2%, voltando a aumentar
para 16,2% em 2009. Esses dados evidenciam o comprometimento do grau de liberdade da Administragio
Piblica Federal, para programar os recursos para ages de saneamento bésico no Pais (Figura 5.10). Via de re-
gra, os projetos financiados dialogam pouco com critérios de priorizacdo, quer sejam epidemioldgicos, sociais
e ambientais e, além disso, pulverizam recursos e dificultam, de forma importante, a adesdo do conjunto de
acoes do Governo Federal a diretrizes comuns, quanto a politica publica de saneamento bdsico. Assim, é ne-
cessdrio rever o papel e montante de recursos das emendas parlamentares na composi¢io do gasto ptblico em
saneamento bdsico, de forma a ampliar o grau de liberdade para uma programacio orcamentdria que tenha
mais adesdo aos principios e diretrizes nacionais do saneamento bésico, definidos na Lei n® 11.445/2007.
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 5.10 Comparacao entre os valores comprometidos e desembolsados, total e de emendas parlamentares, em
acoes diretas e relacionadas ao saneamento basico, 2005-2009

Além do crescimento dos gastos publicos em saneamento bésico em todas as macrorregioes,
também vem aumentando os investimentos per capita para todas as componentes do saneamento bdsi-
co, embora os dados sugiram uma desigualdade no acesso aos recursos, entre as macrorregioes.

No caso da componente abastecimento de dgua, entre os anos de 2004 a 2008, os investimentos
variaram R$ 22,8 a R$ 61,4 por habitante excluido do acesso'*. Nos anos analisados, entre 26% a 46%
dos recursos desembolsados nao possufam identificagio da macrorregio a que se destinavam'”. Consi-
derando, entdo, os desembolsos com identificagio da macrorregido, sem excluir os nio identificados, os
dados indicam que as Regi6es Norte e Nordeste ostentaram os menores per capita. As Regides Sudeste
e Centro-Oeste apareceram com investimentos per capita superiores, embora tenham os menores défi-
cits dos servigos. A Macrorregiao Sul apresentou uma elevacao do per capita nos anos de 2006 e 2007,
voltando a decrescer em 2008 (Figura 5.11).

" 0 indicador utiizado refere-se & populacdo total sem acesso a rede pUblica de agua e a pogos/nascente, sendo que para este Ultimo, na
area urbana, foram considerados aqueles com instalacao intra-domicilar
" Banco de dados do SIGA BRASIL, SENADO FEDERAL, 2016.
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009

Nota: Nos anos analisados, entre 26% a 46% dos recursos desembolsados nao possuiam identificacdo da macrorregido a que se destinavam

FIGURA 5.11 Desembolsos per capita, com recursos nao onerosos, em abastecimento de agua, considerando os
excluidos do acesso, por macrorregiao brasileira, 2005 — 2008

Vale ressaltar, contudo, que no caso de investimentos em projetos intersetoriais nao é possivel
extrair os recursos destinados unicamente ao abastecimento de dgua. Também, o indicador utilizado
nao avalia a qualidade dos servicos quanto a intermiténcia e ao atendimento aos padrées de potabili-
dade da dgua. Assim, os dados devem ser considerados como indicadores muito parciais, havendo a
necessidade de aprimord-lo, com vistas a utilizd-los nos processos de defini¢io das prioridades da acdo
publica.

Realizando a mesma avaliagio para o esgotamento sanitdrio, constata-se que o desembolso va-
riou de R$ 2,00 a R$ 12,40 por habitante excluido do acesso ao destino adequado dos esgotos
representando um crescimento significativo. Mais de 50% do total dos desembolsos dos anos de 2007
e 2008 registrados no Siga Brasil ndo possuiam identificacio da macrorregido alvo do investimento.
Considerando, ento, os desembolsos com a indica¢do da macrorregiao de destino, sem excluir os nio
identificados, nota-se que o desembolso per capita ampliou significativamente no ano de 2008, certa-
mente reflexo das intervengées do PAC. Os dados sugerem que os desembolsos per capita apresentam
patamares préximos entre as macrorregioes, com excecdo para o ano de 2008 e para a Macrorregido
Norte. Essa teve os menores desembolsos no periodo. Na Macrorregido Sudeste, o desembolsos per
capita variou pouco nos anos estudados (R$ 3,60 a R$ 4,50), diferente das Regioes Nordeste, Sul e
Centro-Oeste que apresentaram grande variagao (Figura 5.12). No entanto, essa andlise deve ser consi-
derada com cautela, uma vez que néo se refere a totalidade dos recursos.

Também, ¢ importante observar que na forma como os dados estdo disponiveis nao ¢é pos-
sivel extrair dos investimentos em projetos intersetoriais, os recursos que foram destinados ao
esgotamento sanitdrio. Além disso, o indicador nao avalia a qualidade dos servicos e os niveis de
tratamento dos esgotos.

6 . . . . . e
Corresponde a populagao sem acesso a rede geral de esgoto ou a fossa séptica, com sanitario.
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
Nota: Mais de 50% do total dos desembolsos dos anos de 2007 e 2008 registrados nao possuiam identificacdo da macrorregiao alvo do

investimento.

FIGURA 5.12 Desembolsos per capita, com recursos nao onerosos, em esgotamento sanitario, considerando os
excluidos do acesso, por macrorregiao brasileira, 2005 — 2008

Realizando a mesma avaliacio para a componente residuos sélidos, constata-se que o desembol-
so variou de R$ 0,47 a R$ 0,72 por habitante excluido do acesso a coleta de lixo adequada, represen-
tando um crescimento de 54%. No periodo estudado, em média, nao foi possivel identificar as macror-
regides que receberam 42% dos recursos desembolsos, exceto para no ano de 2007, onde esse indicador
foi de 17%. Considerando os desembolsos com identificacdo da macrorregido de destino, sem excluir
os nio identificados, os dados sugerem que os desembolsos per capita das Macrorregies Centro-Oeste,
Sudeste e Sul foram superiores aos da Nordeste ¢ Norte (Figura 5.13).
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Fonte: SENADO FEDERAL, 2010. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009
Nota: Em média, ndo foi possivel identificar as macrorregides que receberam 42% dos desembolsos, exceto para no ano de 2007, onde

esse indicador foi de 17%.

FIGURA 5.13 Desembolsos per capitaem residuos solidos, com recursos nao onerosos, considerando os excluidos do
acesso aos servicos de coleta, por macrorregiao brasileira, 2005 — 2008

Ao se comparar a proporcio de excluidos do acesso ao saneamento bésico ¢ o per capita de de-
sembolso de recursos nio onerosos para o contingente de excluidos, os dados sugerem que os recursos
nao estdo sendo direcionados para as regides com maior déficit.

Considerando o abastecimento de dgua, as Macrorregioes Nordeste ¢ Norte ostentaram os
maiores déficits e contam com a menor parcela dos recursos. No caso do acesso ao esgotamento sani-
tdrio adequado (rede coletora ¢ fossa séptica) e a coleta de lixo, esse comportamento se manteve. As
macrorregides Centro-Oeste ¢ Sudeste, embora dispusessem do melhor desempenho dos indicadores
de déficits em saneamento bésico analisados, ficaram com a maior parcela dos recursos (Figuras 5.14,
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5.15 € 5.16). E importante registrar, mais uma vez, que essa anélise se direciona apenas aos recursos nao
onerosos que possufam identificagdo da macrorregido de destino do desembolso.
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FIGURA 5.14 Proporcao da populagao excluida do acesso ao abastecimento de agua e desembolsos de recursos nao
onerosos, por macrorregiao brasileira, 2005 — 2008
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FIGURA 5.15 Proporcao da populagao excluida do acesso ao esgotamento sanitario e desembolsos de recursos nao
onerosos, por macrorregiao brasileira, 2005 — 2008
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FIGURA 5.16 Proporcao da populagao excluida do acesso a coleta de lixo adequada e desembolsos de recursos nao
0nerosos, por macrorregiao brasileira, 2005 — 2008

Avaliando os municipios contemplados com recursos nio onerosos, no periodo de 2004 a 2009,
pode-se perceber que 83% possuiam populagio menor que 50.000 habitantes (Tabela 5.18). Cabe ob-
servar que nio foram considerados os municipios sem identificagio no Siga Brasil, que corresponderam
a 32% dos recursos comprometidos € 29% dos desembolsados.
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TABELA 5.18 Distribuicdo de municipios, dentre os identificados no Siga Brasil, atendidos com recursos nao onerosos
para acoes diretas e relacionadas ao saneamento basico, por faixa populacional, 2004 - 2009

Faixa populacional N° % % (Acumulada)
< 30.000 2.054 7204 7204
30.000 |— 50.000 320 11,22 8327
50.000 |— 100.000 255 894 52,21
100.000 |— 150.000 78 2,74 94,95
150.000 |— 250.000 56 1,96 96,91
250.000 |—500.000 54 1,89 98.81
500,000 |— 1.000.000 21 074 9954
1.000.000 | — 3.000.000 7 039 9993
> 3,000,000 2 007 100.00
Total 2851 100.00

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010.

Nesse periodo, cerca de 51% dos municipios brasileiros foram atendidos. Dentre as macrorregi-
oes, as Norte ¢ Nordeste foram as que tiveram a maior propor¢io de municipios atendidos, em relacio
ao total dos municipios da Macrorregido, respectivamente 65% e 62% (Tabela 5.19), embora isso nio
signifique que essas macrorregioes tenham recebido a maior parcela dos recursos, como discutido ante-
riormente. Os estados cujos municipios foram mais contemplados, em relagdo ao total atendido, foram
Séo Paulo (13%), Minas Gerais (11,5%), Bahia (9,6%) e Pernambuco (6,0%). Mais uma vez, ¢ impor-
tante observar que nao foram identificados no Siga Brasil os municipios e macrorregiées atendidas com
cerca de 32% dos recursos comprometidos ¢ 29% dos desembolsados (SENADO FEDERAL, 2010).

TABELA 5.19 Distribuicdo de municipios, dentre os identificados no Siga Brasil, atendidos com recursos nao onerosos
para acoes diretas e relacionadas ao saneamento basico, por macrorregiao, 2004 - 2009

Macrorregiao Total de municipios Municipios atendidos % Atendido
Centro-oeste 466 214 4592
Norte 666 432 64,86
Nordeste 1577 971 6157
Sudeste 1.668 865 5186
Sul 1.188 369 3106
Total 5565 2851 51,23

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010.

A andlise das Figuras 5.17 a 5.19 permite verificar a abrangéncia das agées do governo federal em
saneamento bdsico no territdrio nacional, podendo-se constatar certa dissociagdo entre os municipios
beneficiados ¢ os déficits dos servigos, corroborando com a andlise dos investimentos per capiza.
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FIGURA 5.17 Abastecimento de agua. Déficit no acesso a rede geral ou pogo nascente com canalizagao e municipios

contemplados com recursos nao onerosos*, 2004 - 2009
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FIGURA 5.18 Esgotamento sanitario. Déficit no acesso a rede geral e fossa séptica e municipios contemplados com
recursos nao onerosos®, 2004 - 2009
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FIGURA 5.19 Residuos solidos: Déficit no acesso a coleta de lixo e municipios contemplados com recursos

nao onerosos*, 2004 - 2009
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Cerca de 89% dos municipios contemplados com os desembolsos tinham IDH entre 0,5 a 0,8
(médio), 0,39% possuiam IDH baixo e 10,65% alto (Figura 5.20). Cerca de 65% dos municipios
tinham PIB per capita menor que a média nacional (Figura 5.21). Esse perfil de atendimento revela a
necessidade de delimitar melhor os critérios de elegibilidade e priorizacao, a luz dos déficits dos servigos
que se situam nos menotes municipios, de menor renda per capita e IDH.
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FIGURA 5.20 IDH dos municipios, dentre os identificados no Siga Brasil, atendidos com recursos nao onerosos para
acoes diretas e relacionadas ao saneamento basico, 2004 - 2009
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FIGURA 5.21 PIB per capita 2006 dos municipios, dentre os identificados no Siga Brasil, atendidos com recursos nao
onerosos para agoes diretas e relacionadas ao saneamento basico, 2004 - 2009

Analisando os tipos de prestadores dos servicos de dgua e esgoto dos municipios contemplados
com recursos nio onerosos, pode-se verificar que 70,5% eram Companhias Estaduais, 11,8% autar-
quias municipais ¢ 6,3% administragoes direta (Tabela 5.20).
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TABELA 5.20 Tipo do prestador dos municipios atendidos com recursos nao onerosos, 2004 - 2009

Tipo do prestador N° (%)
Companhia estadual 2.006 7053
Autarquia municipal 3% 1181
Administracao direta 179 629
Empresa privada %8 345
Dois prestadores 29 1,02
Sem informagoes 196 689
Total 2844 100,00

Fonte: SENADO FEDERAL, 2010; UFBA, 2010 e BRASIL, 2007b

Os Apéndices C e ] apresentam a distribuicdo espacial dos municipios contemplados, por com-
ponente do saneamento bésico, e o nimero de vezes que foram atendidos, no periodo de 2004 a 2009.
Pode-se perceber que a abrangéncia dos municipios contemplados converge para a conclusio da desi-
gualdade do acesso aos recursos.

Recursos onerosos

Dos recursos onerosos, geridos pelo Ministério das Cidades, o governo federal conta com recursos do
FGTS, operados pela Caixa por meio do Programa Saneamento para Todos, do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), operado pelo BNDES, além de outros bancos de fomento que também destinam
recursos proprios ao saneamento bésico. Também, os financiamentos contam com a contrapartida dos
beneficidrios que, no caso dos financiamentos via Caixa, tém uma variacdo média de 23% do valor total
do empreendimento.

Entre 2004 a 2009, foram contratados, com recursos do FGTS, cerca de R$ 15 bilhoes, tendo
sido desembolsados de R$ 6,1 bilhoes. J4 com recursos do FAT, foram contratados cerca de R$ 11,9
bilhées e desembolsados apenas R$ 4,4 bilhées. Aqui também se pode perceber o descompasso entre
os valores contratados e desembolsados nos anos estudados, evidenciando dificuldades nos processos de
cumprimento dos requisitos dos contratos, por parte dos tomadores do empréstimo, o que, evidente-
mente, repercute na consecucio dos objetivos, ou seja, na eficicia e efetividades das agdes.

Dos R$ 15 bilhées contratados pela Caixa, no Programa Saneamento Para Todos, a maior parte
foi destinada para a componente esgotamento sanitdrio (R$ 7,45 bilhées — 47%), seguida do abaste-
cimento de dgua (R$ 4,46 bilhoes — 28%) e drenagem das dguas pluviais (R$ 2,03 bilhoes — 13%).
A menor parcela dos recursos foi dirigida para agées no campo dos residuos sélidos (R$ 136 milhées
— 0,86%) e desenvolvimento institucional (R$ 895 milhées — 5,7%). Assim, pode-se perceber que as
acoes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio vém sendo priorizadas pela Caixa Econdmica
Federal (Figuras 5.22 ¢ 5.23).
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(*) Valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundagao Getdlio Vargas

FIGURA 5.22 \Valores contratados com recursos do FGTS. Saneamento para Todos, 2004 - 2009
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagodes da Caixa

FIGURA 5.23 Proporcao dos valores contratados pela Caixa (FGTS), segundo os componentes
do saneamento basico, 2004 — 2009

Avaliando a distribuicio dos recursos no ambito do Programa Saneamento para Todos, no periodo de
2004 a 2009, constata-se que os contratos da Macrorregido Sudeste representaram 49,6% do total (R$ 7,86
bilhoes), seguida das Regices Nordeste (R$ 2,40 bilhées - 15,2%) e Sul (R$ 2,38 - 15,1%) (Figura 5.24).
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagodes da Caixa

FIGURA 5.24 Proporcao dos valores contratados pela Caixa (FGTS) do Programa Saneamento
para Todos, por macrorregiao brasileira, 2004 — 2009
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Dos R$ 6,06 bilhoes dos recursos desembolsados pela Caixa, no periodo de 2004 a 2009,
R$ 2,01 bilhées (33,3% do total) foram destinados para o abastecimento de dgua, R$ 2,54 bilhées
(41,89%) para o esgotamento sanitrio, R$ 738,73 milhées (12,2%) para drenagem urbana e R$ 35,49
milhées (0,59%) para residuos sélidos (Figuras 5.25 ¢ 5.26).
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

(*) Valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundacao Getdlio Vargas

FIGURA 5.25 Desembolso com recursos da Caixa (FGTS), para saneamento basico, 2004 — 2009
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

FIGURA 5.26 Proporcao dos valores desembolsados pela Caixa (FGTS), segundo os componentes
do saneamento basico, 2004 — 2009

Cerca de 45,8% dos recursos desembolsados foram para a Macrorregido Sudeste (R$ 2,8 bi-
lhées), 20,7% para a Macrorregiao Nordeste (R$ 1,3 bilhées). Ver Figura 5.27.
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

FIGURA 5.27 Proporcao dos valores desembolsados pela Caixa (FGTS) do programa Saneamento para Todos, por
macrorregiao brasileira, 2004 — 2009

Segundo dados da Caixa, dos contratos para investimento em abastecimento de dgua, vigentes
no periodo de 2004 a 2009, 19,3% das obras tinham sido concluidas, 21,6% estavam atrasadas e
16,8% nao tinham sido iniciadas. Vale observar que, no periodo, cerca de 40,2% dos contratos para o
abastecimento de dgua iniciados estavam com mais de 80% das obras concluidas. Cerca de 45,9% dos
contratos para esgotamento sanitdrio estavam com as obras atrasadas e paralisadas e 34,2% estavam
com mais de 80% das obras concluidas. Dos contratos para drenagem urbana, cerca de 30% estavam
com obras atrasadas ou paralisadas, sendo que cerca de 35,2% dos iniciados estavam com mais de 80%
das obras concluidas. Dos contratos para investimentos em residuos s6lidos, em torno de 59,3% das
obras nio tinham sido iniciadas, sendo que 41,7% dos contratos iniciados estavam com mais de 80%
das obras concluidas. Esses dados, fornecidos pela Caixa, evidenciam as dificuldades no processo de
implementagao das politicas piblicas de saneamento bésico, que ém vinculos com as exigéncias legais,
com as condi¢bes contratuais e a capacidade gerencial dos prestadores dos servigos municipios.

Ao realizar essa andlise para os recursos do FGTS, constata-se que 51,8% dos municipios con-
templados'’ possufam populagio inferior a 50.000 habitantes e 29,3% possufam populagio entre
50.000 a 150.000 habitantes (Tabela 5.21). Cerca de 74% dos municipios contemplados, no periodo
de 2004 a 2009, tinham um IDH considerado médio e 26% alto (Figura 5.28). Assim, a faixa de me-
nor IDH tem baixa propor¢io de atendimento. Cerca de 45% dos municipios tinham PIB per capita
- 2006 menor que a média nacional (Figura 5.29).

17 ) . ~ . o :
Foram excluidas as informagdes que nao tinham os nomes dos municipios contemplados, o que corresponde a 2,7% dos contratos assi-
nados a partir de 2004.
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TABELA 5.21 Distribuicdo de municipios atendidos com recursos da Caixa (FGTS), 2004 - 2009

Faixa populacional N° % % (Acumulada)
< 30.000 216 3789 3789
30.000 |— 50.000 79 1386 51,75
50.000 |— 100.000 122 2140 7316
100.000 |— 150.000 45 7.89 81,05
150.000 |— 250.000 35 6,14 87,19
250.000 |— 500.000 43 7,54 94,74
500.000 |— 1.000.000 17 298 97,72
1.000.000 |— 3.000.000 1 193 99,65
> 3.000.000 2 035 100.00
Total 570 100.00

Fonte: IBGE, projecao de populacao e Ministério das Cidades, 2010, a partir de informacoes da Caixa Econdmica Federal.

Esse perfil de atendimento revela a necessidade de delimitar melhor os critérios de elegibilidade
e priorizaco, a luz dos déficits dos servicos que se situam nos menores municipios, de menor renda
per capita e IDH.
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FIGURA 5.28 |DH dos municipios atendidos com recursos da Caixa (FGTS), para acoes
de saneamento basico, 2004 - 2009
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FIGURA 5.29 PIB 2006 dos municipios atendidos com recursos da Caixa (FGTS) para acdes
de saneamento basico, 2004 - 2009
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As Figuras 5.30 e 5.31 apresentam os municipios contemplados com recursos do FGTS, no
periodo estudado. Pode-se perceber a baixa abrangéncia territorial e a concentragio do atendimento nas
macrorregides Sudeste ¢ Sul, exceto para a componente abastecimento de dgua
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FIGURA 5.30 Municipios contemplados com recursos do FGTS para agoes de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, 2004 — 2009
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O BNDES vem, ao longo do tempo, ampliando sua agdo no campo do saneamento bdsico. Do
total de R$ 11,9 bilhées contratados pelo BNDES com recursos do FAT, R$ 6,7 bilhées (56,0%) foram
destinados para acoes integradas de saneamento, principalmente as de abastecimento de dgua e esgo-
tamento sanitdrio. Um total de R$ 1,47 bilhées (12,3%) foi destinado para o esgotamento sanitdrio,
R$ 645,8 milhées (5,4%) para abastecimento de dgua ¢ R$ 29,0 milhoes (0,2%) para residuos sélidos
(Figuras 5.32 € 5.33).
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes do BNDES
(*) Valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundacao Getdlio Vargas

(**) Envolve acbes de urbanizagao na componente "Acdes relacionadas”

FIGURA 5.32 Recursos contratados pelo BNDES-FAT para acoes de saneamento basico**,
por componente, 2004 - 2009
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes do BNDES
(*) Valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundagao Getdlio Vargas

(**) Envolve acbes de urbanizagdo na componente "Acdes relacionadas”

FIGURA 5.33 Proporcao dos recursos contratados pelo BNDES-FAT para acoes de saneamento basico**,
por componente, 2004 - 2009
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Avaliando a distribui¢io dos recursos do BNDES-FAT, no periodo de 2004 a 2009, constata-se
que os contratos da Macrorregiao Sudeste representaram 64,9% do total (R$ 7,7 bilhées), o da Macror-
regido Nordeste atingiu 11,8% (R$ 1,40 bilhoes) e da Sul 9,7% (R$ 1,15) (Figura 5.34).
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FIGURA 5.34 Proporcao dos valores contratados pelo BNDES - FAT para saneamento basico,
por macrorregiao brasileira, 2004 — 2009

Dos R$ 4,42 bilhoes dos recursos desembolsados pelo BNDES-FAT, no periodo de 2004 a
2009, R$ 3,12 bilhées (70,1% do total) foram destinados para agbes integradas de saneamento, R$
292,3 milhées (6,6%) para o esgotamento sanitdrio, R$ 290,2 milhoes (6,6%) para abastecimento de
dgua e R$ 40,01 milhoes (0,9%) para residuos sélidos (Figuras 5.35 € 5.36).
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes do BNDES

(*) Valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundacao Getdlio Vargas

FIGURA 5.35 Recursos desembolsados pelo BNDES-FAT para acoes de saneamento basico,
por componente e macrorregiao, 2004 — 2009

IZO Panorama do saneamento basico no Brasil



_ Abhaeerenio d¢
_ _‘f ez B6% Eagotamento
sanilidrin; 5%

Sedich o3 Sabdos;
au

Acdes integradas: 70,7 %

FIGURA 5.36 Proporcao de recursos desembolsados pelo BNDES-FAT para acoes de saneamento basico
por componente, 2004 - 2009

Cerca de 64% dos recursos desembolsados pelo BNDES-FAT foram para a Macrorregiao Sudes-
te (R$ 2,83 bilhdes) e 11,4% para a Macrorregido Nordeste (R$ 1,4 bilhoes). Ver Figura 5.37.
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FIGURA 5.37 Proporcao de recursos desembolsados pelo BNDES-FAT para acoes de saneamento basico,
segundo macrorregioes, 2004 — 2009

Segundo dados do BNDES, dos contratos vigentes no periodo de 2004 a 2009, cerca de 23,3%
estavam com as obras atrasadas ou paralisadas, 59% estavam em andamento e 15% tinham sido con-
cluidas. Aproximadamente, 49,6% dos contratos estavam vinculados ao PAC. Das obras do PAC,
78,3% estavam em andamento, sendo que as obras nao-PAC chegavam a 40%.

A andlise para os recursos onerosos permite inferéncias melhores quanto aos investimentos per
capita que as andlsies processadas para recursos nio onerosos. Avaliando o periodo de 2005 a 2008,
pode-se perceber que os desembolsos per capita vém aumentando. No caso do abastecimento de dgua, o
desembolso variou de R$ 15,10 a R$ 37,50 por habitante excluido do acesso. As Regioes Sudeste, Sul e
Centro-Oeste apresentaram os maiores desembolsos per capita e a Macrorregiao Norte os menores. No
entanto, nessa Macrorregiao os desembolsos vém aumentando, passando de R$ 0,90 para R$ 44,60, no
periodo analisado. A Macrorregido Nordeste teve o menor desembolso per capita médio e, nos anos de
2007 e 2008, esse indicador foi de R$ 4,80 e R$ 6,60, respectivamente (Figura 5.38).
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FIGURA 5.38 Desembolsos per capita, com recursos onerosos, em abastecimento de agua, considerando os exclui-
dos do acesso por macrorregiao do Brasil, 2005-2008

Os desembolsos de recursos onerosos per capita para esgotamento sanitdrio também aumentaram
no periodo, passando de R$ 3,82 para R$ 12,91. Considerando os excluidos do acesso e os desembolsos
nessa componente, os maiores per capita foram para a Macrorregio Sudeste e os menores para as Regioes
Norte e Nordeste (Figura 5.39). Para a componente residuos sélidos, os desembolsos per capita foram pe-
quenos, variando de R$ 0,13, em 2005, para R$ 0,43, em 2009 (Figura 5.40). Enquanto a Macrorregiao
Centro-Oeste nio recebeu investimentos, a Nordeste foi a Gnica que teve desembolso continuo.
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FIGURA 5.39 Desembolsos per capita, com recursos onerosos, em esgotamento sanitario por macrorregiao do Brasil,
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FIGURA 5.40 Desembolsos per capita em residuos solidos, com recursos oneroso, considerando os excluidos do
acesso aos servicos por macrorregiao do Brasil, 2005-2008
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As dificuldades de acesso aos recursos onerosos, por parte de prefeituras e prestadores das Re-
gioes Norte e Nordeste, tem vinculos com as diretrizes para a aplicagio dos recursos do FGTS, que
também sdo aplicadas para outras fontes de financiamento. Segundo a Resolugio n® 460/2004, do
Conselho Curador do FGTS, a distribuicio dos recursos deve se dar por drea de atuacio. A Resolucio
estabelece que 30% dos recursos devem ser aplicados em saneamento basico. Também, a distribuicio
entre as unidades da federacio deve atender a requisitos técnicos que, no caso do saneamento, relacio-
nam-se com os déficits em abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, com peso 45 como critério
de ponderagio; a populagio urbana, com peso 35; e a arrecadacio bruta do FGTS, com peso 20. A
partir desses critérios foram identificadas as unidades da federagio onde seriam aplicados os recursos
do FGTS. No entanto, a prépria Resolugio estabelece que “em funcio dos niveis de demanda e da
capacidade de pagamento dos proponentes ao crédito, o Gestor da Aplica¢io poderd promover rema-
nejamentos de recursos entre dreas de aplicacio e entre Unidades da Federagdo, a partir de solicitacio
fundamentada do Agente Operador”"”. Por outro lado, resoluées do Conselho Monetério Nacional
também estabelecem critérios que apenas possibilitam as empresas ptblicas, financeiramente equilibra-
das, a acessarem os recursos.

Observando-se o Anexo III da Resolucio n® 460/2004, do Conselho Curador do FGTS, cons-
tata-se que a maior parcela dos recursos, entre os anos de 2005 a 2008, foi alocada para o estado de Sao
Paulo, cerca de 20% do total; seguido do Rio de Janeiro, com 9,1%; Minas Gerais, com 8,2%; ¢ Bahia,
com 6,9%. Observa-se, também, que os menores percentuais sio dos estados da Macrorregido Norte,
variando de 0,13% a 3,77%. Contudo, apesar dessas diretrizes, muitos tomadores nio apresentam
capacidade de pagamento, levando ao remanejamento da alocacio dos recursos.

Analisando os dados da Caixa, no periodo de 2004 a 2009, observa-se que cerca de 36,8% dos
contratos foram firmados com Companhias Estaduais, 31,62% com Prefeituras Municipais e 16,9%
com Governos Estaduais (Tabela 5.22). A Sanepar-PR contratou, junto & Caixa, 154 empreendimentos
(12,2% do total), a Sabesp-SB, 127 (10,1%), e a Copasa-MG, 85 (6,7%), o que soma 29% do total
dos contratos. Essas empresas integram o grupo forte de concessiondrias estaduais de dgua e esgoto,

que prestam servicos a uma populagio que tem os maiores niveis de cobertura em relagio ao restante
do Pais.

TABELA 5.22 Tomadores de financiamento junto a Caixa, para empreendimentos de saneamento basico, 2004 - 2009

gﬂ?ﬁgg%ﬁ%to Quantidade de contratos % Acumulado
Agéncia de fomento 120 951 951
Companhia estadual 464 3677 46,28
Servico auténomo/

departamento/companhia 6 048 46,75
municipal

Empresa privada 59 4,68 51,43
Governo estadual 214 16,96 6838
Prefeitura 399 3162 100.00
Total 1.262 100.00

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informacoes da Caixa

" Conselho Curador do FGTS. Resolugao n. 460/2004, p. 4.
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Do exposto, pode-se constatar que as diretrizes do Conselho Curador do FGTS nao dialogam
com as necessidades da 4rea de saneamento bdsico, tanto em termos do publico alvo, como na dis-
tribuicdo dos recursos, entre as componentes do saneamento bédsico. Embora o cardter dos recursos
onerosos se¢ja diferente dos ndo onerosos, j4 que sua aplicacio deve buscar salvaguardar os interesses do
trabalhador, a meta da universalizagio do saneamento bdsico de qualidade exige uma reflexao sobre os
critérios de aplicagio e de elegibilidade desses recursos.

Ao se avaliar a propor¢io de excluidos do acesso ao saneamento bésico e o per capita de desem-
bolso de recursos onerosos para o contingente de excluidos, os dados sugerem, mais uma vez, que os
recursos nio estio sendo direcionados para as macrorregiées com maior déficit. Considerando os in-
dicadores das componentes abastecimento de dgua ¢ esgotamento sanitdrio, as desigualdades de acesso
aos recursos entre as Regioes Norte e Nordeste, em relagio as Sudeste, Centro-Oeste e Sul, se mantém
(Figuras 5.41 e 5.42). No caso da componente dos residuos sélidos, os desembolsos sdo tdo pequenos
que ndo permitem uma inferéncia (Figura 5.43).
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagoes da Caixa e do BNDES.

FIGURA 5.41 Proporcao da populagao excluida do acesso ao abastecimento de agua e
desembolsos de recursos onerosos, 2005 — 2008
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagoes da Caixa e do BNDES.

FIGURA 5.42 Proporcao da populagao excluida do acesso ao esgotamento sanitario e
desembolsos de recursos onerosos, 2005 — 2008
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagoes da Caixa e do BNDES.

FIGURA 5.43 Proporcao da populagao excluida do acesso a coleta de lixo adequada e
desembolsos de recursos onerosos, 2005 — 2008

Aproximadamente 58,7% dos municipios financiados'” pelo BNDES tinham populagio entre
150.000 e 1.000.000 habitantes (Tabela 5.23), 58% tinham IDH 2000 alto (> 0,8) e 41% IDH médio
(>0,5 e <0,8) (Figura 5.44). Cerca de 92% dos municipios tinham PIB per capita — 2006 maior que a
média nacional (Figura 5.45).

TABELA 5.23 Distribuicao de municipios atendidos com recursos do BNDES-FAT, 2004 - 2009

Faixa populacional N % % (Acumulada)
< 30.000 6 S5 95
30.000 |—50.000 4 64 159
50.000 |— 100.000 4 64 222
100.000 |— 150.000 5 79 302
150,000 |— 250,000 i 222 524
250.000 |— 500.000 16 254 778
500.000 |— 1.000.000 7 111 839
1.000.000 |— 3.000.000 5 79 968
> 3.000.000 2 32 1000
Total 63 1000 -

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informacoes do BNDES.

19 ) ) - . L . o .
Foram excluidas as informagGes que ndo tinham os nomes dos municipios contemplados, ja que envolviam diversas localidades.
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FIGURA 5.44 |DH 2000 dos municipios atendidos com recursos do BNDES-FAT,
para acoes de saneamento basico, 2004 - 2009
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Fonte: IBGE 2006; Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagtes da Caixa

FIGURA 5.45 PIB per capita 2006 dos municipios atendidos com recursos do BNDES-FAT
para acoes de saneamento basico, 2004 - 2009

A maior parte dos municipios atendidos com recursos onerosos tem como prestadores dos servi-
¢os de dgua e esgoto as companhias estaduais (78,7% - FGTS e 48,4% - FAT), seguidas das autarquias
municipais (14,5% - FGTS e 27,4% - FAT). Ver Tabela 5.24.
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TABELA 5.24 Tipo do prestador dos municipios atendidos com recursos onerosos, 2004 - 2009

Caixa (FGTS)

Tipo do prestador

Companhia estadual 413 7867 30 48,39
Autarquia municipal 76 14,48 17 2742
Dois prestadores 16 305 8 12,90
Empresa privada 6 114 5 806

Administrac3o direta 6 114 2 323

Sem informacoes 8 152 0 000

Total 525 10000 62 10000

Fonte: SIGA Brasil, 2010; UFBA, 2010 e SNIS, 2007; Ministério das Cidades, 2010, a partir de informacoes da Caixa

Da anilise dos dados, pode-se perceber que os investimentos com recursos no onerosos e one-
rosos ndo estao sendo realizados para o perfil de municipios compativel com as caracteristicas do déficit
dos servigos no Brasil. Dentre os fatores que podem explicar esse comportamento, podem ser citados a
falta de capacidade dos pequenos municipios de elaborar projetos e solicitagdes de financiamento, ou
ainda, o no enquadramento nas regras de acesso aos recursos.

Embora os financiamentos do governo federal venham se ampliando, os dados sugerem que
ainda persiste uma desigualdade do acesso aos recursos onerosos, entre as macrorregioes brasileiras.
Também se mantém o predominio do financiamento de ag¢6es relacionadas ao abastecimento de dgua
e esgotamento sanitdrio. Os dados sugerem que os pequenos municipios e a macrorregido Norte, onde
os déficits sio maiores, continuam com dificuldades de acesso aos recursos. As acoes de drenagem ur-
bana e de residuos sélidos, apesar dos avancos significativos, continuam a margem das prioridades de
investimentos. Também sio privilegiadas medidas estruturais (obras), em detrimento da ampliacdo das
medidas estruturantes, que poderiam garantir maior sustentabilidade as agoes implantadas.
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Programas e acoes
de saneamento
basico do governo
federal

6.1 Abastecimento de agua
6.1.1 Programa de Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

O érgio gestor do Programa de Servigos Urbanos de Agua e Esgoto, que atualmente é intitulado Sane-
amento Ambiental Urbano, é o Ministério das Cidades, através da Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental, tendo, como co-participantes, o Ministério da Satide (FUNASA) ¢ o Ministério do Meio
Ambiente (ANA).

Os recursos do Programa sio oriundos do Orcamento Geral da Unido (fiscais e de agéncias
muldilaterais de crédito) e sdo repassados, de forma descentralizada, através de convénio com o bene-
ficidrio ou de contrato de repasse firmado entre o agente operador Caixa Econémica Federal (Caixa) e
o beneficidrio (estados, Distrito Federal, municipios e organiza¢des do terceiro setor). Estao previstos
também recursos do FGTS e do FAT, através de linhas de crédito, tendo como tomadores: estados,
Distrito Federal, municipios, prestadoras de servigos publicos e privados e organizagoes do terceiro
setor (SIGPLAN, 2010).

Vale observar que, segundo as normas vigentes, os recursos onerosos, sao, via de regra, dirigi-
dos a Estados ¢ municipios de maior capacidade de pagamento ¢ de endividamento, enquanto que os
recursos or¢amentdrios (nfo onerosos) devem privilegiar aqueles de pior perfil sécio-econdmico, sem
capacidade de endividamento, com dificuldades de acesso a outro tipo de recurso. Por isso, considera-se
que é importante manter, em niveis satisfatdrios, a disponibilidade de recursos nio onerosos, para se
alcancar a populagio de dreas economicamente menos dindmicas (SIGPLAN, 2010). Os niveis de in-
vestimentos nio onerosos, desde 2003, evidenciam, sem sombra de dtvida, uma prioridade do Estado
Brasileiro no campo do saneamento bésico, sem a qual haverd grandes limitacées para a universalizacio
dos servicos.

Identificacao do problema

O problema que o Programa se propds a enfrentar ¢ o alto indice de insalubridade ambiental em dreas
urbanas, decorrente de deficiéncia na prestacio dos servicos de sanecamento ambiental e a escassez de
recursos para expansio da cobertura dos sistemas existentes, que atingem, de forma mais intensa, a
populagio de menor nivel socioecondmico, de acordo com os dados dos formuldrios UFBA-DEA/
MCidades (UFBA; BRASIL, 2010).

Séo citadas como principais causas do problema, o desordenado crescimento das cidades bra-
sileiras, a auséncia de planejamento do territério urbano, reduzidas intervengdes publicas nos espacos
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periféricos dos centros urbanos, o processo de aglomeragio urbana, a proliferacio de assentamentos
precérios e as péssimas condi¢des de habitabilidade da populacdo de baixa renda. Assim, é explicitado
pelo Programa que “a precdria situagdo sanitdria resulta em externalidades negativas, que geram uma
série de inconvenientes tanto para a satide publica como para o meio ambiente, além de dificultarem o
combate a pobreza ¢ o desenvolvimento econdmico” (UFBA; BRASIL, 2010).

A identificacdo do problema ocorreu a partir da andlise dos reduzidos indicadores de acesso
aos servicos de dgua ¢ esgotos por rede geral em dreas urbanas, obtidos nos Censos Demogréficos e na
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (UFBA; BRASIL, 2010).

Descri¢do do Programa

O Programa estd inserido na politica ptiblica de saneamento bésico do governo federal e, consequentemen-
te, na missao da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, que é a de assegurar & populacao os direitos
humanos fundamentais de acesso & dgua potdvel, em qualidade e quantidade suficiente, ¢ de uma vida em
ambiente salubre nas cidades e no campo, segundo os principios fundamentais da universalidade, equidade
e integralidade. O objetivo do Programa é ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos servigos ptiblicos
urbanos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio (SIGPLAN, 2010). O Programa tem como
meta promover um significativo avanco, no menor prazo possivel, rumo a universalizacao do abastecimen-
to de dgua potdvel, esgotamento sanitdrio, gestio dos residuos sélidos urbanos, além do adequado manejo
das 4guas pluviais urbanas, com consequente controle de enchentes (UFBA; BRASIL, 2010).

O publico alvo do programa ¢ a populagio de menor nivel socioecondmico ¢ a residente em
dreas de habitacdo subnormal, em periferias de grandes centros e em municipios de pequeno porte.
Para o gerente do programa, nao ¢ possivel estimar os beneficidrios diretos das intervengoes. Para ele:

no setor saneamento a auséncia de informacées dos beneficidrios das interven-
coes é bastante significativa, e relaciona-se, de certa forma, a descentralizacio da
politica. O governo federal nio tem mecanismos para induzir o fornecimento
das informagbes pelos governos locais, bem como, até os anos recentes, nio havia
preocupagio com a constitui¢io de informagdes que permitissem estimar os
beneficidrios (UFBA; BRASIL, 2010).

Do conjunto de agdes que compde o Programa nio hd como detalhar os produtos esperados
de cada uma, visto que, em uma mesma agio estao incluidos diversos contratos e, consequentemente,
empreendimentos (UFBA; BRASIL, 2010).

A sistemdtica empregada para implementagao das acdes, no caso de recursos orcamentdrios,
pauta-se pela transferéncia voluntdria de recursos, por meio de contrato de repasse entre Unido, re-
presentada pela Caixa como sua mandatdria, e o ente federativo beneficiado. O Poder Publico local
elabora a proposta e a documentacio técnica. Os recursos podem ser pleiteados pelo Chefe do Poder
Executivo dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, ou por seu representante legal, atendendo
a0 seguinte publico alvo:

e Municipios com populagio total superior a 50 mil habitantes™’;

® Municipios integrantes de Regido Metropolitana ou de Regides de Desenvolvimento
Econémico;

® Municipios integrantes de Consdrcios Publicos, com populagio total superior a 150 mil
habitantes (BRASIL, 2009, p. 9).

“ Na aplicagdo deste limite populacional, o Ministério das Cidades considera a populacao total estimada do municipio definida pelo IBGE para
2007.
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Segundo o Ministério das Cidades, as agoes de apoio a Sistemas de Abastecimento de Agua do
Programa de Servigos Urbanos de Agua tém por finalidade contemplar intervengées necessrias ao
aumento da cobertura dos servicos de abastecimento de dgua nas dreas mais carentes do Pais (BRASIL,
2009). A meta do Programa ¢ ampliar a Taxa de Cobertura dos Servicos Urbanos de Abastecimento
de Agua de 82,30% para 86% ao final do PPA 2008-2011. Em 2008, esse indicador chegou a 83,3%
(BRASIL, 2010q).

O valor do investimento ¢ representado por todas as parcelas de custos de obras e servicos neces-
sdrios 4 execugio da proposta, podendo ser composto por:

Elaboragao de projeto executivo.

Servigos preliminares (placa de obra, cercamento da drea e instalagao de canteiros).
Captacio subterrinea ou superficial de dgua (obras civis e equipamentos).
Elevatéria de dgua (obras civis ¢ equipamentos).

Adugao de dgua (obras civis, material hidrdulico e dispositivos especiais).
Tratamento de dgua (obras civis e equipamentos).

Reservagio de dgua (obras civis ¢ equipamentos).

Rede de distribuicio de dgua (obras civis e material hidrdulico).

Ligagoes prediais de dgua (obras civis e material hidrdulico).

Itens especiais (admitidos somente como contrapartida) - subestagdo rebaixadora de
tensdo; travessias; estrada de acesso/servigo; recomposi¢io do pavimento. microdrenagem;
eletrificacdo; e acoes de preservacio ambiental;

e Sistema simplificado de abastecimento (pocos, reservatérios e chafarizes).

e Trabalho sécio-ambiental (BRASIL, 2009, p. 13)

Os recursos ndo onerosos comprometidos e desembolsados em abastecimento de d4gua do Pro-
grama, entre 2005 ¢ 2009, estdo apresentados na Figura 6.1 (BRASIL, 2010r). Pode-se observar a
ampliacdo significativa dos recursos, principalmente a partir de 2007, com as agoes do Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC). No periodo de 2005 a 2009, foram comprometidos R$ 2,8 bilhées
e desembolsados R$ 1,3 bilhées. Ocorreram, no entanto, dificuldades para a execugio orcamentdria,
com baixos niveis de desembolso, embora a partir de 2007 tenha havido uma ampliacio desse nivel.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.1 Recursos ndo onerosos comprometidos e desembolsados pelo Programa Servicos Urbanos de Agua e
Esgoto. Abastecimento de agua, 2005 - 2009
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Considerando o conjunto de agoes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia, no peri-
odo de 2004 a 2009, foi para a agdo 5528 - Saneamento Bdsico Para Controle de Agravos* (19,2%
do total) — Tabela 6.1.

TABELA 6.1 Acdes de abastecimento de agua do Programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto,
com maior proporcao de ocorréncia, 2004 - 2009

Codigo daacdo  Descricao % Do total das acoes
5528 Saneamento basico para controle de agravos* 1915
— Implantagao de melhorias sanitarias domiciliares, para prevencao e controle 1783
de agravos*
3861 1580

Implantagao, ampliacdo ou melhoria de sistema pUblico de abastecimento de agua,
para a prevencao e controle de agravos, em municipios de até 30.000 Habitantes

Fonte: Siga Brasil, 2010.
* Pode conter agbes em esgotamento sanitario

A Tabela 6.2 apresenta o conjunto de acoes previstas em 2008 e suas metas fisicas. Pode-se observar
que algumas ages ndo chegaram a ter execucio fisica. Possiveis causas desse fato podem ser vistas no item

TABELA 6.2 Acoes de abastecimento de agua previstas e realizadas em 2008 pelo Programa
Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

Metas fisicas

Acoes (produto / unidade de medida)

Previsto Realizado

Apoio & conclusdo do sistema de abastecimento de agua de teotdnio vilela - al - 7146 (familia

9600 0
beneficiada/unidade)
Apoio a sistemas de abastecimento de agua em boa vista - rr - 7148 (familia beneficiada/unidade) 12430 0
Apoio a sistemas de abastecimento de agua em municipios de regides metropolitanas, de regices
. . . o ) S . 275.140 282438
integradas de desenvolvimento econdmico, municipios com mais de 50 mil habitantes ou integrantes
de consorcios publicos com mais de 150 mil habitantes - 18sc (familia beneficiada/unidade)
Apoio ao controle de qualidade da agua para consumo humano - 20af (sistema atendido/unidade) 1.200 1.277
Financiamento para implantagdo e ampliacao de sistemas de abastecimento de agua - 9562 (familia 613.000 o

beneficiada/unidade)

Implantacao e melhoria de sistemas pUblicos de abastecimento de dgua em municipios de até
50.000 Habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou regides integradas de desenvolvimento 119102 145802
econdmico (ride] - 10gd (familia beneficiada/unidade)

Fonte: Siga Brasil, 2010.

Avaliando-se a cobertura da populagio urbana com abastecimento de dgua adequado” entre
os anos de 2004 e 2008, observa-se que houve um crescimento de apenas 1,1 pontos percentuais nes-
se periodo. O tltimo valor (2008) estd a 2,07 pontos percentuais da universalizagio. Verifica-se que
os investimentos do Programa se ampliaram significativamente, no periodo estudado, e impactaram
o indicador de cobertura, embora ainda em niveis discretos, revelando a necessidade da ampliagao
dos investimentos, para que seja garantido o acesso a todos ao abastecimento de dgua de qualidade

?" Considerando indicador descrito no Volume 2.
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(Figura 6.2). E importante observar que a presente andlise se dirige a drea urbana e que os desafios
de universalizar o abastecimento de dgua no Brasil passa por investimentos também significativos na
drea rural e nas pequenas localidades.
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Fonte: Siga Brasil, 2010; PNAD/IBGE, 2004 — 2009

FIGURA 6.2 Cobertura da populacao urbana com abastecimento de agua adequado e recursos nao onerosos de-
sembolsados em abastecimento de agua, do Programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

Analisando-se a incidéncia de diarréia em criancas menores de 4 anos, indicador relacionado
com deficiéncias no abastecimento de dgua, observa-se que no ano de 2006 a tendéncia de crescimento
do indicador se alterou, havendo uma reducao de 23,6% no periodo de 2006 a 2008. Por outro lado, a
cobertura da populacio urbana com rede geral de 4gua vem aumentando desde 2002, embora a baixas
taxas, tendo um aumento de 1,47 pontos percentuais no periodo de 2003 a 2008. (Figura 6.3). Para
que a meta do Programa seja atingida, serd necessdrio elevar a cobertura da populagio em 8,3 pontos
percentuais até 2011. Os dados sugerem que houve reducio do indicador de diarréia, concomitante
com o aumento da cobertura da populacio urbana com rede de 4gua, embora esse aumneto tenha sido
baixo. E importante destacar, contudo, que essa andlise deve ser considerada com cautela, j4 que a en-
fermidade analisada ¢ multideterminada, nao sendo explicada unicamente pelo incremento no abaste-
cimento de dgua. Estudos epidemioldégicos desenhados para avaliar o impacto de agoes de saneamento
na satde seriam mais indicados para realizar uma andlise mais detalhada, principalmente a partir do
controle de outras varidveis que interferem na incidéncia de diarréia em criancas, como renda, educacio
da mie, aleitamento materno, frequéncia no fornecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, higiene,
etc. Por outro lado, a sub-nitifi¢io nos sistemas de sadde, com difentes graus em cada macrorregiio,
também interefe na apuragio dos indicadores de satide.
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FIGURA 6.3 Indicador de salide’” e cobertura da populacao urbana com abastecimento de agua

Em face dos investimentos realizados em abastecimento de dgua, era de se esperar que houvesse
um maior impacto no indice de cobertura da populacio. Dois fatores merecem destaque quanto 2 essa
questdo. O primeiro relaciona-se as dificuldades de se elevar a cobertura da populagdo, quando esse in-
dicador jd atingiu patamares acima de 85%, principalmente em 4reas urbanas. Isso por que nio se trata
de implantar sistemas, pois uma grande parte ji existe, ¢ sim amplid-los, fazer extensées de rede, ampliar
capacidades de reservagio e tratamento, enfim enfrentar a obsolescéncia dos sistemas. Assim, parte dos
investimentos ndo se dirige para novos sistemas e sim para os existentes, nio afetando, portanto, o indi-
cador de cobertura. O segundo fator diz respeito ao incremento do ndmero de domicilios, que tem sido
mais elevado que o incremento do indicador de cobertura. A andlise da Figura 6.4 permite perceber que,
o incremento de domiciloos urbanos é maior ano a ano que o incremento da cobertura urbana com 4gua
e que entre 2006 a 2008 o incremento de domicilios aumentou e o incremento com dgua diminuiu.
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FIGURA 6.4 Cobertura e incremento da populacao urbana com rede de abastecimento de agua e incremento do
numero de domicilios, 2002 a 2008

Esse comportamento dos indicadores analisados evidencia a necessidade de se ampliar os in-
vestimentos, com vistas & universalizagio ¢ também a importincia de se identificar indicadores mais
sensiveis que o indice de cobertura para avaliar os impactos dos investimentos, como por exemplo,
intermiténcia no fornecimento de dgua.

A avalia¢io sobre o desempenho do Programa como um todo pode ser vista no item 6.2.1.

*? Foi utilizado como indicador: (casos de diarréia em criangas menores de 4 anos/pop de criangas < 4 anos)*10.000.
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6.1.2 Programa de Infraestrutura Hidrica

O Programa de Infraestrutura Hidrica, da Secretaria de Infraestrutura Hidrica do Ministério da Inte-
gracio Nacional, tem como objetivo desenvolver obras para o aumento da oferta de 4gua, tendo como
publico alvo as populacdes de regives com baixa disponibilidade de recursos hidricos, concessiondrias
de servigos de saneamento ¢ produtores dos setores primdrio e secunddrio (BRASIL, 2010q).

Segundo o Ministério da Integracio Nacional, as agoes do Programa compreendem, fundamen-
talmente, recuperagio e construcio de barragens, acudes e adutoras, aquisi¢ao de equipamentos, tais
como motobombas, comportas, vdlvulas, tubulagdes ¢ acessdrios. Ainda de acordo com o Ministério, a
prioridade das agoes ¢ determinada segundo as necessidades das comunidades, os beneficios gerados, a
relagio beneficio/custo e os prazos de execugio.

Segundo o SIGPLAN, os recursos do Programa sio oriundos do Or¢amento Geral da Unido
(fiscais e de Agéncias Multilaterais de Crédito), fornecidos através de convénio com o convenente ou de
contrato de repasse firmado entre o agente operador (Caixa) e o beneficidrio (Estado, DF, Municipios
ou Organizacées do Terceiro Setor) (BRASIL, 2010q).

A Figura 6.5 abaixo apresenta os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa para
abastecimento de dgua entre os anos de 2005 ¢ 2009. No periodo foram comprometidos R$ 1,14
bilhées e desembolsados R$ 669,72 milhées. Nota-se um aumento dos recursos a partir de 2007,
havendo uma diminuigio significativa em 2009, ano em que o desembolso foi maior que o valor com-
prometido.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.5 Recursos nao onerosos, comprometidos e desembolsados, do Programa Infraestrutura Hidrica para
abastecimento de agua, 2005 - 2009

Considerando o conjunto de agbes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia no periodo
de 2004 a 2009 foi para a agdo 1851 - Construcio e Recuperacio de Obras de Infraestrutura hidrica
(39,8% do total) — Tabela 6.3.
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TABELA 6.3 Acdes do programa Infraestrutura Hidrica maior proporcao de ocorréncia, 2004 - 2009

Codigo daacao  Descricao % Do total das acoes
1851 Construco e recuperagao de obras de infraestrutura hidrica 3978
109H Construgao de barragens 612
109z Perfuragao e equipamento de pocos publicos 553
2890 Revitalizago de infraestruturas de abastecimento de agua 543
11Po Implantagao de sistemas de pocos de agua subterranea 336

Um total de 62,1% dos projetos que receberam recursos do Programa pertenciam a Macrorregiao
Nordeste e 3,3% da Centro-Oeste (Tabela 6.4). Os estados que foram beneficiados com maior niimero
de contratos foram: Pernambuco (75,4%), Minas Gerais (46,6%), Ceara (28,9%) e Bahia (12,2%).

TABELA 6.4 NUmero de contratos, por macrorregides,do Programa Infraestrutura Hidrica, 2004 — 2009

Macrorregiao Ndmero de contratos

Norte 75 74

Nordeste 629 62,09
Centro-oeste 33 326

Sudeste 155 153
Sul 53 523
Nacional e ndo informado 68 672

Total 1013 100,00

Fonte: Siga Brasil, 2010.

6.1.3 Programa Saneamento Para Todos

O Programa Saneamento para Todos é sucessor do Pré-saneamento. Por meio de empreendimentos
financiados, com recursos onerosos, ao setor publico e ao setor privado, o Programa tem como objetivo
promover a melhoria das condicoes de saide ¢ da qualidade de vida da populagio urbana, por meio
de agoes de saneamento bdsico nas modalidades: abastecimento de dgua; esgotamento sanitdrio; sanea-
mento integrado; desenvolvimento institucional; manejo de dguas pluviais; manejo de residuos sélidos;
manejo de residuos da construgio e demoli¢io; preservagio e recuperagio de mananciais; e estudos e
projetos (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2010).

No setor publico, o Programa se destina aos Estados, municipios, Distrito Federal, consércios
publicos de direito publico, ou concessiondrias de servigos puiblicos de capital pablico, desde que sejam
empresas estatais ndo dependentes. Jd no setor privado, é destinado ao concessiondrios ou subconces-
siondrios privados de servicos publicos de saneamento bdsico ¢ organizados na forma de Sociedade de
Propésito Especifico — SPE para a prestacdo dos servicos, ou empresas privadas organizadas na forma
de SPE, para o manejo de residuos sélidos e manejo de residuos da construgio e demoligio (CAIXA

ECONOMICA FEDERAL, 2010).
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No 4mbito do Programa Saneamento para Todos, o Conselho Monetdrio Nacional, conforme
disposto no Inciso IV, § 3¢, artigo 1° ,da Resolucdo n° 3.153 de 11/12/2003, resolveu que deve ser
requisito para a contratacio de operagoes de crédito, o estabelecimento de Acordo de Melhoria de De-
sempenho — AMD, entre o Prestador de Servicos e a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do
Ministério das Cidades, em conformidade com os termos de Instru¢io Normativa.

O AMD objetiva induzir o prestador de servicos de saneamento a melhorar seus indicadores
institucionais, de forma a aumentar sua eficiéncia, eficicia e a qualidade na prestacio dos servicos, bem
como garantir o retorno dos empréstimos concedidos. O Acordo ¢ formalizado mediante “Termo de
Compromisso” assinado pelo Ministério das Cidades, prestador dos servigos e agente financeiro. Assim,
sdo fixados o objeto, indicadores de desempenho operacionais e financeiros ¢ penalidades pelo nio
cumprimento parcial ou total das metas pactuadas, incluindo impedimento de acesso a novos financia-
mentos, ou suspensio dos desembolsos.

Séo participantes do Programa Saneamento Para Todos:

a. Ministério das Cidades, na qualidade de gestor da aplicacao.

b. Caixa Econdmica Federal, na qualidade de agente operador.

c. Institui¢oes financeiras habilitadas pelo agente operador, na forma da regulamentacio em
vigor, na qualidade de agente financeiro.

d. Estados, Municipios, Distrito Federal e suas entidades da administragao descentralizada,
inclusive as empresas publicas, as sociedades de economia mista e os consércios publicos
de direito publico, na qualidade de mutudrio e agente promotor.

e. Estados, Municipios, Distrito Federal e as empresas publicas ou sociedades de economia
mista, na qualidade de garantidor (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2010).

No caso dos mutudrios privados, além do Ministério das Cidades, da Caixa Econdmica Federal
e das instituicbes financeiras, participam na qualidade de mutudrio e agente promotor:

a. Empresas concessiondrias ou sub-concessiondrias privadas de servigos publicos de sanea-
mento bdsico ¢ organizadas na forma de Sociedade de Propésito Especifico, para a presta-
¢do dos servigos publicos.

b. Empresas privadas organizadas na forma de Sociedades de Propésito Especifico, para o
manejo de residuos sélidos e manejo de residuos da construgio e demolicio e legalmente
autorizadas a executar agoes financidveis pelo Programa Saneamento Para Todos — Mutud-
rios Privados, exclusivamente nas modalidades de manejo de residuos sélidos e manejo de
residuos da construcio e demolicio (MATOSO, 2010).

Sao descritos abaixo os valores contratados no 4mbito do Programa, com recursos do FGTS para
abastecimento de 4gua, considerando os contratos assinados entre 2004 a 2009, nio sendo incluido,
portanto, os contratos assinados nos anos anteriores, mas ainda vigentes.

No periodo de 2004 a 2009 foram contratados R$ 4,4 bilhoes para agoes de abastecimento de
dgua e desembolsados R$ 2,02 bilhoes. Na andlise das Figuras 6.6 ¢ 6.7, pode-se observar que tanto os
niveis de recursos contratados como desembolsados se ampliaram no periodo, sendo que a macrorre-
gido que mais realizou contratos com desembolsos foi a Sudeste (36,8%), seguida das Norte e Nordeste
(ambas com 22,0%).
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(*)valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundagao Getdlio Vargas

FIGURA 6.6 Valores contratad0523, com recursos do FGTS, para abastecimento de agua, 2004-2009
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FIGURA 6.7 Desembolsos, com recursos do FGTS, para abastecimento de agua, 2004 — 2009

A Tabela 6.5 abaixo descreve a situagao das obras de abastecimento de dgua do Programa, no
periodo de 2006 a 2009. Pode-se perceber que 25,9% das obras estavam com andamento normal e
6,7% tinham sido concluidas.

23 : ' - o . .
Foram considerados os contratos assinados entre 2004 a 2009, ndo sendo incluidos, portanto, os contratos assinados nos anos anteriores,

mas ainda vigentes.
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TABELA 6.5 Situacao do andamento das obras de abastecimento de agua do Programa
Saneamento para Todos, 2006 - 2009

Situagao Ne %
Adiantada 42 42
Concluida 67 6,7
Normal 259 259
Iniciada sem medicao 13 13
Atrasada 275 275
Paralisada 86 86
Nao iniciada 259 259
Total 1001 1000

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

6.2 Esgotamento sanitario
6.2.1 Programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

As agbes de apoio aos sistemas de esgotamento sanitdrio, do Programa Servicos Urbanos de Agua e
Esgoto, tém como finalidade realizar interven¢des necessdrias a0 aumento da cobertura dos servicos
nas 4dreas mais carentes do Pais (BRASIL, 2010q). Sao duas as metas do Programa: 1) elevar a Taxa
de Cobertura dos Servigos Urbanos de Coleta de Esgoto de 48,2% para 55% e 2) elevar o Indice de
Esgoto Tratado referido 2 Agua Consumida de 35,3% para 43,96% (Tabela 6.6). Em 2007, o primeiro
indicador atingiu 51% e o segundo 32%, havendo, portanto, uma diminuicio desse tltimo indicador,
o que evidencia as dificuldades para o atendimento das metas.

TABELA 6.6 Indicadores para esgotamento sanitario do programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

: indice referéncia indice Apurado em 2008 0 :
Indicador - Indice previsto para o
do programa Indice Data de Data de apuracdo final do PPA (2011)
apuragao (MM/AAAA)
Taxa de cobertura dos 48,20 31/12/2005 51,00 11/2007 55.00
servicos urbanos de coleta
de esgoto (percentagem)
35,30 31/12/2005 32,00 11/2007 43,96

indice de esgoto tratado
referido & 4gua consumida
(percentagem)

* Data de apuragao: corresponde & data final do periodo de coleta de informagdes que subsidiam o calculo do indice do indicador. Observe que esta data pode
ser distinta daguela relativa a publicacao do indice
Fonte: SIGPLAN, 2010
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O valor de investimento ¢ representado por todas as parcelas de custos de obras e servigos neces-

sdrios 4 execugio da proposta, podendo ser composto por:

a.
b.

T @ -~ 0o QO

je

Elaboragao de projeto executivo.

Servicos preliminares (placa da obra, cercamento da 4rea ¢ instalagio de canteiros).

Rede coletora e interceptora de esgotos sanitdrios (obras civis, material hidrdulico e pocos
de visita).

Elevatéria de esgotos sanitdrios (obras civis € equipamentos).

Emissdrio de esgotos sanitdrios (obras civis, material hidrdulico e pogos de visita).
Tratamento de esgoto sanitdrio (obras civis e equipamentos).

Ligagoes prediais de esgoto (obras civis e materiais).

Itens especiais (admitidos somente como contrapartida) - subestagdo rebaixadora de
tensdo; travessias; estrada de acesso/servigo; recomposi¢io do pavimento; microdrenagem;
eletrificacdo; e acoes de preservacio ambiental).

Instalagoes hidrdulico-sanitdrias domiciliares de esgoto.

Trabalho social (BRASIL, 2009, p. 19).

Os recursos ndo onerosos comprometidos e desembolsados para a¢des em esgotamento sanitd-
rio, pelo Programa, no periodo de 2005-2009, estdo apresentados na Figura 6.8. Nota-se uma amplia-
Ao significativa dos recursos a partir de 2007, com a inclusio das agoes do Programa de Aceleracio
do Crescimento (PAC). No periodo foram comprometidos R$ 3,94 bilhées e desembolsados R$ 1,62
bilhées. A andlise da Figura permite perceber também a ocorréncia de dificuldades na execugio orca-

mentéria, em funcio dos niveis de desembolso, que, por outro lado, vém se ampliando desde 2007.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP-DI da FGV, para o ano de 2009

FIGURA 6.8 Recursos ndo onerosos comprometidos e desembolsados pelo Programa Servicos Urbanos de Agua e

Esgoto. Esgotamento Sanitario, 2005-2009

Considerando o conjunto de agbes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia no periodo
de 2004 a 2009 foi para a agio 7654 - Implantagao, Ampliacio ou Melhoria de Sistema Puablico de Es-
gotamento Sanitdrio para a Prevencio e Controle de Agravos, em Municipios de até 30.000 Habitantes
(12,2% do total) — Tabela 6.7.
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TABELA 6.7 Acdes de esgotamento sanitario do programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto,
com maior proporcao de ocorréncia, 2004 - 2009

Codigo daacao  Descricao % Do total de acoes
— Implantacao, ampliagao ou melhoria de sistema publico de esgotamento sanitario 1220
para a prevencao e controle de agravos, em municipios de até 30.000 Habitantes.
00aL Apoio a implantagdo e ampliacao de sistemas de coleta e tratamento de esgotos 742
sanitarios em municipios com populacdo superior a 30.000 Hab.
- Apoio a implantagao e ampliagdo de sistemas de coleta e tratamento de esgotos 406
sanitarios em municipios com populacao superior a 15.000 Hab.
10Ge Implantagao e melhoria de sistemas publicos de esgotamento sanitario em 311

municipios de até 50.000 Habitantes, exclusive de regides.

Fonte: Siga Brasil, 2010.

A Tabela 6.8 apresenta o conjunto de agdes previstas em 2008 ¢ suas metas fisicas. Pode-se
observar que muitas a¢oes ndo chegaram a ter execugio fisica, evidenciando problemas na eficdcia das
acoes. Embora o ciclo de um empreendimento dure em média dois anos, era de se esperar que alguma
execugio fisica jé aparecesse em 2008.

TABELA 6.8 AcOes de esgotamento sanitario realizadas, em 2008, pelo Programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

Acoes (produto/unidade de medida)

Previsto  Realizado

Apoio a Implantagao de Sistema de Esgotamento Sanitario no Municipio de Varzea Grande - MT - 7H43

8.460 0
(Familia beneficiada/Unid)
Apoio a Implantagao de Sistemas de Esgotamento Sanitario em Barra dos Coqueiros - SE - 7L67 (Familia 1 543 o
beneficiada/Unid)
Apoio a Implantagao de Sistemas de Esgotamento Sanitario na Bacia Hidrografica do Complexo Estuariano 4200 o
Lagunar Mundad-Manguaba - al - 7KB4 (Familia beneficiada/Unid)
Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario em Ariquemes - RO - 7L75 (Familia beneficiada/Unid) 1184 0
Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario em Boa Vista - RR - 7L49 (Familia beneficiada/Unid) 5.900 0
Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario em Ji-Parana - RO - 7L76 (Familia beneficiada/Unid) 400 0
Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario em Manaus - AM - 7L47 (Familia beneficiada/Unid) 8.560 0

Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario em Municipios de Regides Metropolitanas, de Regices
Integradas de Desenvolvimento Econdmico, em Municipios com mais de 50 mil habitantes ou Integrantes 0 0
de Consorcios Publicos com mais de 150 mil Habitantes - 006F

Apoio a Sistemas de Esgotamento Sanitario em Municipios de Regides Metropolitanas, de Regices
Integradas de Desenvolvimento Econdmico, em Municipios com mais de 50 mil habitantes ou Integrantes 250685 244,841
de Consorcios PUblicos com mais de 150 mil Habitantes - ING8 (Familia beneficiada/ Unid)

Apoio a Sistemnas de Esgotamento Sanitario na Area da Cidade Baixa em Macei6 - AL - 7L45 (Familia
beneficiada/Unid)

7.400 0

Financiamento para Implantacao e Ampliagao de Sistemas de Coleta e Tratamento de Esgotos Sanitarios -
9563 (Familia beneficiada/Unid)

450.000 0

Implantacao e Melhoria de Sistemas PUblicos de Esgotamento Sanitario em Municipios de até 50.000
Habitantes, exclusive de Regides Metropolitanas ou Regides Integradas de Desenvolvimento Economico 99.429 97.753
(RIDE) - 10GE (Familia beneficiada/Unid)

Remogao de Cargas Poluidoras de Bacias Hidrograficas - PRODES - 2905 (Carga poluidora abatida / kg de
DBO/dia)

Fonte: SIGPLAN, 2010

553.261.718 339.709.687
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Avaliando-se a cobertura da populagio urbana com esgotamento sanitério” adequado, en-
tre os anos de 2004 a 2008, observa-se que houve um crescimento de 4,4 pontos no periodo,
com uma pequena queda em 2008 (80,8% para 80,4%). Esse tltimo valor estd hd 19,6 pontos
percentuais abaixo da meta da universalizagio, revelando o grande desafio de governos e da socie-
dade, nesse setor. Observa-se que os investimentos do Programa cresceram de forma significativa
e impactaram o indicador de cobertura, embora de forma ainda discreta, revelando a necessidade
de amplid-los ainda mais (Figura 6.9).
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FIGURA 6.9 Cobertura da populacao urbana com esgotamento sanitario adequado e recursos nao onerosos
desembolsados em esgotamento sanitario do Programa Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

Analisando-se a incidéncia de diarréia em menores de 4 anos e algumas Doencas Parasitdrias
Intestinais em criancas de 10 a 14 anos, enfermidades relacionadas com o esgotamento sanitdrio, ob-
serva-se que houve uma reducio da incidéncia de diarréia a partir de 2006 e as DIP oscilaram pouco
entre os anos de 2001 a 2008, havendo um pequeno aumento (12,5%) entre os 2006 a 2008 (Figura
6.10). O aumento da cobertura da populagio total com esgotamento sanitdrio pode explicar em parte
a diminuicdo da diarréia. O comportamento das DIP pode estd relacionado ao fato de que os parasitas
sio mais persistentes no ambiente, mantendo-se nele, mesmo apés a implantacio da infraestrutura
sanitdria. No entanto, é importante destacar, mais uma vez, que esta andlise deve ser considerada com
cautela, ji que as enfermidades analisadas sio multideterminadas, nio sendo explicadas unicamente
pela existéncia ou nao de esgotamento sanitdrio, e, além disso essa andlise ¢ afetada pela sub-notificagio
das enfermidades no sistema de sadde.

24 o .
Conforme indicador descrito no Volume |I.
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FIGURA 6.10 Indicadores de saide’~ e cobertura da populacao urbana com esgotamento sanitario, 2001 — 2008

Pelo volume de investimentos em esgotamento sanitdrio, era de se esperar que os incrementos
na cobertura da populagio fossem maiores. Pode-se observar, entre os anos de 2004 a 2008, que esse
indicador cresceu 3,54 pontos percentuais, enquanto que, no perfodo de 2002 a 2004, decresceu 1,49.
Esse indicador tem sido afetado pelo incremento do niimero de domicilios ¢ a andlise da Figura 6.11
permite perceber essa interferéncia. Nos dois anos que houve um pico no incremento do ntimero de
domicilios a cobertura com esgotamento sanitdrio diminuiu. Assim, fica evidente de que os niveis de
investimentos devem buscar enfrentar o déficit e o incremento na demanda.
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FIGURA 6.11 Cobertura e incremento da populagao total com esgotamento sanitario adequado e incremento do
numero de domicilios, 2002 a 2008

Segundo o Ministério das Cidades, ocorreu uma amplia¢do substancial dos recursos para a
contratagio do Programa Servigos Urbanos de Agua e Esgoto, a partir de 2007, com o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC), especialmente de recursos nio onerosos, tornando as metas mais
factiveis (SIGPLAN, 2010). No entanto, a avaliagdo registrada no Sigplan ressalta que:

Para que a meta seja atingida é imprescindivel: a) manter em patamares elevados
as contratacdes de novos investimentos nos préximos anos; b) melhorar a gestio

dos convénios e contratos firmados, de forma a agilizar a execucio das obras,

** Foram utilizados corno indicadores: (casos de diarreia em criangas menores de 4 anos)*10.000 e (casos de Doengas Infecciosa e Parasita-
ria/pop. totall*10.000.
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especialmente nas Regides Nordeste e Sudeste; ¢) melhorar o gerenciamento
financeiro dos convénios e contratos com recursos nao onerosos, de maneira a
minimizar problemas de interrup¢ao de obras provocadas por atrasos nos re-
passes de recursos e d) continuar contando com uma conjuntura favordvel aos
operadores de servicos de saneamento, de forma a possibilitar o incremento dos
investimentos em saneamento com recursos préprios (BRASIL, 2010q, p.7).

Outro fator colocado como preocupagio para o atendimento das metas diz respeito aos niveis
muito elevados da taxa de crescimento de novos domicilios. Avalia-se que, com taxas de crescimento de
domicilios dessa magnitude, o denominador do indicador de cobertura é afetado, com viés de baixa.
Com o aporte de recursos para contratagdes em 2007, em vircude do PAC, a expectativa é de que haja
uma melhoria significativa nos indices de cobertura do servico (BRASIL, 2010q). No entanto, os niveis
de desembolsos tém sido um fator limitador para esse desempenho.

A avaliacdo do Programa, no que diz respeito a cobertura do publico-alvo, revela os seus limites
em face do “universo muito amplo e heterogéneo, cuja demanda por recursos (orcamentdrios, humanos
e logisticos) ¢ muito superior ao disponivel no Programa e na estrutura da Unido” (BRASIL, 2010q, p.8).

Foram consideradas como restri¢bes que interferiram no desempenho das agées de maior im-
pacto (BRASIL, 2010q, p.8-10):

® Orcamentdrias: atraso na aprovagio da LOA; competicdo por recursos por parte de vdrios
6rgaos que executam uma mesma politica; contingenciamento or¢amentdrio; demora na
tramitacio de crédito adicional; insuficiéncia de recursos alocados na LOA.

o Financeiras: Nao houve disponibilizacio de recursos financeiros; problemas financeiros de
outros entes envolvidos na execugio; problemas relativos ao fluxo de liberagio dos recur-
sos; recursos financeiros comprometidos com restos a pagar.

Judiciais: acdes judiciais; legislacao eleitoral.

Administrativas: atividades dependentes de articulagio com outras unidades adminis-
trativas; atraso na prestacio de contas; insuficiéncia de recursos humanos; dificuldade

para celebrar contrato/convénio; entraves nos procedimentos burocraticos; insuficiéncia/
inadequacdo de infraestrutura fisica e de equipamentos. O Ministério das Cidades, até
pouco tempo, ndo dispunha de pessoal técnico para acompanhar a execucdo das obras,
tarefa que ¢ delegada a Caixa Econ6mica Federal. Também, néo havia disponibilidade de
recursos humanos para supervisionar o trabalho desenvolvido pela Caixa, comprometendo
o gerenciamento do Programa. A realizagio de concurso publico em 2008 supriu apenas,
em parte, a caréncia de pessoal do Ministério, e, por outro lado, foi necessdrio certo tempo
para ambientacio para que os novos funciondrios conhecessem os processos de trabalho,
avaliados como “confusos, mal definidos e complexos” (SIGPLAN, 2010, p. 9).

® Ambientais: desconhecimento da politica ambiental; objecdo do Ministério Publico ou
organizacbes ambientais; dificuldades na obtengio de licenca ambiental.

® Gerenciais: dificuldade de controle sobre a execu¢io dos contratos; auséncia de instru-
mentos ¢ de procedimentos técnico-operacionais de monitoramento; insuficiéncia de
cargos gerenciais e mudancas na equipe existente; inexisténcia, no Ministério das Cidades,
de esquema gerencial articulado com estados e municipios, para o monitoramento da exe-
cugdo fisica dos contratos. Existe, por outro lado, a necessidade de uma maior articulacio
entre o Ministério e seu parceiro operacional, a Caixa, objetivando incrementar o fluxo de
informacoes e melhor qualificar o processo de implementacio (contratagio, acompanha-
mento ¢ supervisio da execugao).
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® Politicas: inexisténcia/alteragio/adequacio de legislacio regulamentadora; conflitos com outras
politicas setoriais; desinteresse politico de entes federados em aderir & determinada politica.

o Institucionais: auséncia de critérios de priorizagio, respaldados em processo de planeja-
mento; inadequagio organizacional; dificuldade no relacionamento interinstitucional;
deficiéncias na gestao da informacio; ¢ problemas de comunicagio com o publico externo.
Diferentemente de outros ministérios e institui¢des, a SNSA transfere os respectivos recur-
sos a estados e municipios, os quais, por intermédio de seus prestadores de servicos, licitam
e contratam as obras e servicos. Assim, a efetividade das agoes estd atrelada ao desempenho
dos tomadores de recursos e tem vinculo com: uma maior ou menor agilidade na elabo-
ragio ou revisio de projetos bédsicos e executivos de engenharia; as providéncias quanto a
regularizacdo fundidria das dreas objeto de intervencio; os procedimentos necessarios a ob-
tengio de licenciamentos ambientais; o ritmo de execugio das respectivas obras. Em muitos
casos, a fragilidade institucional ou a pouca capacidade operativa do prestador dos servicos
prejudica o bom andamento das intervengées, comprometendo o resultado final das agées.

® Tecnoldgicas: auséncia de integracao entre sistemas; obsolecéncia e/ou escassez de equi-
pamento/ ferramentas tecnoldgicas; Outros. Além disso, hd caréncia de equipamentos de
informdtica e equipes técnicas, no espago fisico disponivel nos soffwares de gerenciamento.
Tendo em vista o recente sistema de georeferenciado, é esperado que haja uma incorpora-
¢do da dimensao territorial e espacial, de forma a subsidiar a defini¢do da politica publica
e a gestdo dos contratos.

e Licitagbes: apresentagio de recurso ou impugnacio do certame; atraso na entrega de
documentagio; auséncia de licitantes; procedimento licitatério burocratico; processo
licitatdrio condicionado a limites orcamentdrios.

® Auditoria: recomendacdes e instrucoes da Auditoria interna; recomendagées e instrugoes
da CGU e do do TCU.

Outro ponto apontado pelo Ministério das Cidades refere-se as dificuldades para a imple-
mentagio de mecanismos de participagio social. “O principal entrave identificado é a auséncia de
instrumentos que permitam a participagao local, como comités, conselhos ou outras entidades de
representagao da sociedade civil” (SIGPLAN, 2010, p.11).

Os dados evidenciam que, embora tenha havido a ampliagao significativa dos recursos para
o Programa, ainda existem importantes medidas de ordem politica, institucional, legal, gerencial,
tanto no Ambito do governo federal como dos estados e municipios, com vistas a garantir a efici-
cia, eficiéncia e efetividade das acoes.

6.2.2 Programa de Despoluicao de Bacias Hidrograficas (PRODES — MMA)

O Prodes, de responsabilidade da Agencia Nacional de Aguas (ANA), e lancado em 2001, atualmente
¢ um dos programas do Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), com prazo de execugio até
2020. Contudo, em termos de execucio orcamentdria, o Prodes é uma agao continuada, Agio 2905 —
Remocio de Cargas Poluidoras de Bacias Hidrogréficas, no 4mbito do Programa “Servicos Urbanos de
Agua e Esgoto” (BRASIL, 2009i; UFBA; BRASIL, 2010).

Além da ANA esse Programa tem como participantes os prestadores de servigos de saneamento,
os Comités de Bacias Hidrograficas, o Poder Pablico Municipal e a Caixa Econémica Federal (Caixa)
(BRASIL, 2009¢).
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O Prodes tem como objetivo reduzir a descarga de esgotos, para recuperacio da qualidade dos
corpos ddgua, contribuindo para o fortalecimento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recur-
sos Hidricos (SINGREH) e para a implementacio dos instrumentos de gestao das dguas (BRASIL,
2009c¢).

Os recursos do Programa sao oriundos do Or¢amento Geral da Uniao e de recursos administra-
dos pelos Comités de Bacia provenientes, por exemplo, da cobranca pelo uso da dgua (BRASIL, 2009i;
UFBA; BRASIL, 2010).

Inicialmente, foram previstos investimentos da ordem de R$ 300 milhées/ano e, posteriormen-
te, quando da inclusio no Programa no PNRH definir, passou-se para R$ 100 milhées/ano. Consi-
derando os valores histéricos, no periodo de 2001 a 2008, foram investidos R$ R$ 619,52 milhées
na implantagio de Estagoes de Tratamento de Esgotos, sendo, R$ 467,29 milhées, provenientes dos
beneficdrios/prestadores dos servicos ¢, R$ 152,2 milhées, do Or¢amento Geral da Unido (Formuld-
rio MMA 1, 2010 e banco de dados da ANA, 2010 — Figura 6.12). Em média, os recursos da Unido
totalizaram 35% do total do investimento. A concep¢io do Programa se pauta no pagamento, por
parte da Unido, da diminui¢io do lancamento de carga poluidora nos recursos hidricos, medida pelos
pardmetros: Demanda Bioquimica de Oxigénio, Sélidos em Suspensio, Fésforo e Coliformes Termo-
tolerantes. De acordo com os contratos firmados, espera-se reduzir 77.563 T.DBO/ano langadas nos
corpos d’dgua.
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Fonte: Banco de dados da PRODES/ANA, 2010.

FIGURA 6.12 Investimentos com recursos ndao onerosos do Prodes, entre os anos 2001 a 2008, em valores historicos

Identificacao do problema

O problema que o Programa se prop6s enfrentar foi a poluicio das dguas superficiais, em decorréncia
do déficit de tratamento dos esgotos sanitdrios, identificado por meio da Pesquisa Nacional de Sa-
neamento Bésico (PNSB). Apontou-se, como principal consequéncia do problema, a degradacio da
qualidade das dguas naturais, especialmente em regiées densamente ocupadas e préximas aos centros
urbanos (BRASIL, 2009i; UFBA; BRASIL, 2010).

Os atores que participaram da identificagdo do problema e da formulagio do Programa foram os
servidores da prépria Agéncia, que integravam a equipe inicial do Prodes, nio havendo, portanto, um
esforco de incorporagdo de outros atores sociais na estruturacio do Programa (BRASIL, 2009i; UFBA;
BRASIL, 2010).
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Descri¢do do Programa

As metas do Programa envolvem a contratagio anual de investimentos, que resultem em uma am-
pliacdo gradativa do atendimento & populacio, pelos servicos de tratamento de esgotos no Pais. O
Prodes visa atingir uma populagio igual ou superior a 2.500.000 habitantes/ano, com um acréscimo
de abatimento de poluicio orginica igual ou superior a 100.000 kg DBO/dia. Considera-se, valor de
referéncia de custo per capita do Prodes, a eficiéncia de remogio de 80% de DBO (BRASIL, 2009i;
UFBA; BRASIL, 2010).

A drea de abrangéncia do Prodes ¢ todo territério nacional, nio tendo, portanto, um publico
alvo, mas sim, regioes prioritdrias de atuagdo. Na selecio dos empreendimentos elegiveis, busca-se prio-
rizar aqueles situados em bacias hidrogréficas com maiores problemas de polui¢ao hidrica, pelo despejo
de esgotos sanitdrios sem tratamento adequado (BRASIL, 2009i; UFBA; BRASIL, 2010).

Considera-se que o Prodes possa gerar beneficios diretos e indiretos, que sdo de dificil quantificacio:

os beneficios diretos estio relacionados 2 melhoria qualitativa dos corpos hidri-
cos, com todas as repercussoes sobre a salubridade ambiental e o aproveitamen-
to hidrico. Os beneficios indiretos, por sua vez, sio os avangos e incentivos 2
institucionalizagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidri-
cos — Singreh, dos Sistemas Estaduais de Gerenciamento de Recursos Hidri-
cos — Segrhs e de seus respectivos instrumentos de gestio. Contudo, de forma
simplificada, pode-se considerar que os beneficidrios do Prodes correspondem 2
populagio atendida pelo conjunto de sistemas de tratamento contratados, o que
corresponde a, aproximadamente, 5,1 milhées de habitantes (BRASIL, 2009i;
UFBA; BRASIL, 2010).

Cerca de 54,8% dos municipios beneficiados pelo Prodes localizam-se na bacia hidrogréfica do
Parand e 35,7% na Atlantico Sudeste. Do total de 12 bacias hidrogréficas existentes no Brasil, o Prodes
atingiu apenas 4 (Tabela 6.9). Cerca de 52,4% dos beneficidrios eram Autarquias Municipais de Agua
e Esgoto ¢ 42,9% Companhias Estaduais (Tabela 6.10). Cerca de 90,5% dos municipios eram da
Macrorregido Sudeste, 69,1% do estado de Sao Paulo e 19,1% de Minas Gerais (Tabelas 6.11 ¢ 6.12).
Um total de 35,7% dos municipios tinha, no periodo de 2004-2009, populagio menor que 100.000
habitantes (Tabela 6.13) e 66,7% tinham IDH — 2000 alto (>0,8) e 85,7% tinham PIB per capita —
2006 maior que a média nacional. A Figura 6.13 apresenta a distribuicio espacial dos municipios con-
templados pelo Prodes. Considerando como beneficidria do Programa a populacio total do municipio,
entre 2001 ¢ 2008, o Prodes atendeu 10.932.741 habitantes (5,8% da populagio brasileira), atingindo
uma média anual de 1.822.124 habitantes, representando 73% da meta prevista. Entre os anos de 2001
22008 a populagio atendida vem diminuindo de forma significativa (Figura 6.14).

TABELA 6.9 Municipios beneficiados pelo Prodes, segundo bacias hidrograficas, 2004 - 2009

Bacia hidrografica Municipios beneficiados % Acumulado
Parana 23 o476 54,76
Atlantico sudeste 15 3571 90,47

So francisco 3 714 9761
Atlantico leste 1 238 10000
Total 42 100.00

Fonte: Banco de dados do Prodes/MMA, 2010
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TABELA 6.10 Municipios Beneficiados pelo Prodes, segundo Tipo de Prestador dos
Servicos de Agua e Esgoto, 2004 - 2009

Beneficiario N° % % Acumulado
Autarquia municipal 22 52,38 5238
Companhia estadual 18 4286 9524
Prefeitura municipal 2 476 100.00
Total 42 100

Fonte: Banco de dados do Prodes/MMA, 2010; UFBA, 2010 e SNIS, 2007

TABELA 6.11 Municipios beneficiados pelo Prodes, segundo macrorregiao, 2004 - 2009

Macrorregiao Quantidade de municipios %

NE 1 238
SE 38 90,48
S 3 7104
Total 42 100.00

Fonte: Banco de dados do Prodes/MMA, 2010,

TABELA 6.12 Municipios beneficiados pelo Prodes, segundo estados brasileiros, 2004 - 2009

Estado Quantidade de municipios %
S3o Paulo 29 6905
Minas Gerais 8 19,05
Parana 3 714
Bahia 1 238
Rio de Janeiro 1 238
Total 42 100.00

Fonte: Banco de dados do Prodes/MMA, 2010,

TABELA 6.13 Municipios beneficiados pelo Prodes, segundo faixa populacional, 2004 - 2009

Faixa populacional N° % % (Acumulada)
< 30.000 6 14,29 14,29
30,000 — 50.000 2 4,76 1905

50,000 — 100.000 7 1667 3571
100.000 — 150.000 4 9,52 4524
150.000 — 250.000 9 2143 66,67
250.000 — 500.000 5 119 7857
500.000 — 1.000.000 3 714 8571
1.000.000 — 3.000.000 6 1429 100

Total 42 100.00

Fonte: Banco de dados do Prodes/MMA, 2010,
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FIGURA 6.13 Municipios contemplados pelo Programa de Remocao de Cargas Poluidora (Prodes), 2001 - 2008
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FIGURA 6.14 Populacao dos municipios atendidos pelo Prodes, 2001 - 2008

O perfil de municipios atendidos pelo Prodes indica que seu alcance foi limitado em relagio aos
desafios de elevar os niveis de tratamento de esgotos domésticos no Pais. Sua atuagio se concentrou em
municipios da Macrorregio Sudeste, no Estado de So Paulo e em municipios de populacio maior que
100.000 habitantes ¢ de maior renda e IDH. Esses dados evidenciam a necessidade de rever a concep-
¢do do Programa, que se pauta na atencio a uma unidade do sistema de esgotamento sanitdrio (foca-
lizagao) e no pagamento de carga poluidora reduzida. Também, faz-se necessdrio reavaliar os critérios
de priorizagio dos beneficidrios, de forma a alinhd-los ao perfil do déficit em tratamento de esgotos, de
forma a garantir que os objetivos do Programa sejam atendidos.

6.2.3 Programa Saneamento para Todos

No ambito do Programa Saneamento Para Todos, a Caixa Econdmica Federal, no periodo de 2004
a 2009, contratou, com recursos do FGTS — onerosos, R$ 7,46 bilhées para agoes de esgotamento
sanitdrio ¢ desembolsou R$ 2,54 bilhées. Na andlise das Figuras 6.15 ¢ 6.16, pode-se observar que
tanto os niveis de recursos contratados como desembolsados se ampliaram no periodo, sendo que a ma-
crorregiio que mais realizou contratos com desembolsos foi a Sudeste (50,9%), seguida das Nordeste
(22,0%) e Sul (16,9%).
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FIGURA 6.15 Valores contratadoszs, com recursos do FGTS, para esgotamento sanitario, 2004-2009
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FIGURA 6.16 Desembolsos com recursos do FGTS para esgotamento sanitario, 2004 — 2009

A Tabela 6.14, a seguir, descreve a situagdo das obras de esgotamento sanitdrio do Programa,
no perfodo de 2006 a 2009. Pode-se perceber que 22,5% das obras estavam com andamento normal,
30,3% encontravam-se atrasadas e 5,0% tinham sido concluidas.

26 : ) - o . .
Foram considerados os contratos assinados entre 2004 a 20083, ndo sendo incluido, portanto, os contratos assinados nos anos anteriores,

mas ainda vigentes.
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TABELA 6.14 Situacao do andamento das obras de esgotamento sanitario do Programa Saneamento Para Todos,

2006 - 2009

Situacao N° %
Adiantada 21 55
Concluida 19 50
Normal 86 225
Iniciada sem medicao 2

Atrasada 116 303
Paralisada 46 120
Nao iniciada 93 243
Total 383 1000

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagoes da Caixa Econémica Federal

6.3 Manejo dos residuos solidos e limpeza publica

6.3.1 Programa de Residuos Solidos Urbanos
Dados basicos do Programa

O 6rgao gestor responsivel pelo Programa Residuos Sélidos Urbanos ¢ a Secretaria de Recursos
Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU), do Ministério do Meio Ambiente, tendo como institui-
¢oes/drgaos co-participantes: a Fundagio Nacional de Satde; o Fundo Nacional de Meio Am-
biente (FNMA); o Ministério do Trabalho e Emprego; o Banco do Brasil; e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (Bndes). Sao parceiros do Programa a Caixa_Econémica
Federal (CEF) e o Ministério de Desenvolvimento Social (MDS). Em nivel estadual e municipal,
a coordenacio das operagoes se dd pela cooperagao técnica e financeira e pela implementagio de
mecanismos capazes de promover o atendimento das metas do Programa. O periodo de execugao
previsto para o Programa ¢ de quatro anos — 01/01/2008 2 31/12/2011 (BRASIL, 2010p; UFBA;
BRASIL, 2010).

O Programa surgiu pela unificacio e substitui¢io dos antigos Programas Brasil Joga Limpo,
do Ministério do Meio Ambiente, Programa Residuos Sélidos Urbanos, do Ministério das Cidades,
e Saneamento Basico — A¢ao Residuos Sélidos, da Funasa (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Os recursos do Programa sio oriundos do Or¢amento Geral da Unido (fiscais e de agéncias
multilaterais de crédito), obtidos por meio de convénio com o beneficidrio ou de contrato de re-
passe firmado entre o Agente Operador (Caixa) e o Beneficidrio (Estados, DE Municipios e Orga-
nizagdes do Terceiro Setor). Também os recursos sao provenientes do FGTS/Caixa e FAT/Bndes,
por meio de linhas de crédito, tendo como tomadores: Estados, DF, Municipios, Prestadoras de
Servigos, Pablicas e Privadas, e Organizagoes do Terceiro Setor (BRASIL, 2010p; BRASIL, 2010g;
UFBA; BRASIL, 2010).

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa Residuos Sélidos Urbanos, entre
2005 € 2009, estao apresentados na Figura 6.17. Foi comprometido um total de R$ 450,96 milhoes
em recursos nio onerosos, sendo que, nesse periodo, foram desembolsados R$ 130,08 milhoes
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(29,0%), tendo, portanto, uma baixa execugio orcamentdria. Nota-se, no entanto, que houve uma
ampliagio significativa dos recursos entre os anos de 2005 a 2009, embora os niveis de desembolsos
sejam baixos, o que afeta a eficiéncia, a eficicia e a efetividades das agoes.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.

FIGURA 6.17 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados do
Programa Residuos Solidos Urbanos, 2005 - 2009

Identificacao do problema

O Programa se propée a enfrentar as deficiéncias de cobertura e de qualidade dos servicos ptblicos de
manejo dos residuos sélidos; a baixa capacitacdo institucional e técnica dos municipios; a disposicio
inadequada dos residuos em lixdes e curso d’dgua; a escassez de recursos para expansao da cobertura dos
sistemas existentes; o trabalho de adultos e de criangas em condi¢ées degradantes nos lix6es ¢ na coleta
seletiva informal; e a auséncia de mecanismos de controle social na prestagio dos servicos (BRASIL,
2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Para a identificagao do problema, foram considerados os dados de déficit de cobertura dos servi-
cos de manejo de residuos sélidos e limpeza urbana do Sistema Nacional de Informagio em Saneamen-
to (SNIS), da Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico (PNSB) e da Pesquisa Nacional de Amostra de
Domicilio (PNAD) (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Na compreensio do MMA, os problemas existem porque:

os municipios, titulares da gestdo dos residuos sélidos urbanos, em geral, atuam
de forma isolada, com baixa capacidade institucional de planejamento e gerencia-
mento. Além disso, a grande maioria dos servicos de manejo de residuos sélidos e
limpeza urbana nio apresentam sustentabilidade econdmica. Por outro lado, tao
somente a constru¢do de instalagdes de tratamento e disposicio de residuos séli-
dos nio tem garantido o manejo adequado e a continuidade dos servigos. Com-
parados com os investimentos iniciais, os custos operacionais dessas instalagoes
sdo relativamente elevados, o que, de certo modo, resulta no abandono de muitos
aterros ap6s a implantacio (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Assim, a “baixa capacidade institucional e técnica dos municipios compromete a qualidade e a
sustentabilidade dos servicos prestados. A disposi¢io inadequada dos residuos em lixées e cursos d’dgua
traz consequéncias negativas para a qualidade das dguas, solo e ar e sobre a vazdo dos cursos d’4gua e dos

sistemas de drenagem [devido 4 diminui¢io da capacidade de escoamento, em face ao assoreamento]”
(BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).
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Descri¢do do Programa

No 4mbito do PPA, o Programa estd inserido no objetivo do governo federal, que visa reduzir as de-
sigualdades regionais, a partir das potencialidades locais do territério nacional. No 4mbito federal, o
Programa se insere nas diretrizes da Lei Nacional de Saneamento Bdsico (Lei n® 11.445/07) (BRASIL,
2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

O publico alvo é a populagao localizada em 4reas de maior concentragao de pobreza do Pais
ou de vulnerabilidade ambiental, municipios de pequeno e médio porte e periferias de grandes
centros e de regides metropolitanas (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

O Programa tem por objetivo a ampliagio da drea de cobertura e da eficiéncia dos servigos
publicos de manejo de residuos sélidos, com énfase no encerramento de lixées, na redugio, no
reaproveitamento e na reciclagem de materiais, por meio da inclusao socioeconémica de catadores,
tendo como publico alvo a populagao localizada em dreas de maior concentragao de pobreza do
Pais e/ou de fragilidade fisico-ambiental e em municipios de pequeno e médio portes, nas perife-
rias de grandes centros e de regioes metropolitanas (BRASIL, 2010q).

As metas do Programa so: atingir o indice de 94,02% ao final do PPA, para a Taxa de Co-
bertura de Coleta de Residuos Sélidos Urbanos, com base na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios - PNAD; e atingir o indice de 47% ao final do PPA, para a Taxa de Municipios com
Destino Final Adequado de Residuos Sélidos (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Os Ministérios do Meio Ambiente, das Cidades e da Sadde langaram, em 2009, o “Com-
promisso pelo Saneamento Bésico, Meio Ambiente e Satide”, no qual foram pactuadas agoes que
contribuem para atingir as metas do Programa Residuos Sélidos Urbanos, a saber: apoiar a im-
plantagio de 20 consdrcios intermunicipais ou interfederativos até dezembro de 2010; promover
para a aprovagio, pelo Congresso Nacional, da Politica Nacional de Residuos Sélidos, j4 aprovada;
incentivar o aumento para 25% da reciclagem de residuos sélidos urbanos, até dezembro de 2020;
estimular a redu¢do das emissoes de gases de efeito estufa dos processos de tratamento e disposi¢ao
final de residuos sélidos em aterros sanitérios, até 2020; fomentar o fortalecimento de sistemas de
tratamento e disposicdo final de residuos sélidos das prefeituras, 30% via OSCIPs”’ e o restante
por selecio em chamada publica, até 2010, voltados para apoio as cooperativas e associacoes dos
catadores de materiais recicldveis (BRASIL, 2009j).

Nos municipios prioritdrios do Programa Fome Zero que possuem lixao, as agdes serdo
executadas através de Grupo de Trabalho Interministerial, visando: erradicagao dos lixdes; implan-
tagao de aterros sanitdrios; implementagio de um plano de gestao integrada de residuos sélidos;
apoio 2 insergao social e a organizacio dos catadores; e estimulo & implantagio da coleta seletiva.
Para isso, na implementagio do Programa deve-se constituir um Comité Gestor Local, como
mecanismo de controle social e de integragao das agoes nas localidades contempladas. O Comité
tem a funcio de elaborar, previamente, um diagndstico e um plano de ago, de forma a orientar a
implementacio integrada destas agoes (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Um dos pressupostos da concep¢io do Programa é a promocio da gestao associada. O MMA,
considera como

Uma das alternativas para equacionar o problema da deficiéncia de cobertura dos
servicos de manejo de residuos sélidos e limpeza urbana e a falta de sustentabilida-
de econdmica do setor ¢ a adesio a modelos de atuagio associada entre os Muni-
cipios, o que permite ganhos de escala aos empreendimentos, bem como o com-

partilhamento de recursos humanos, materiais e financeiros entre os associados.

*7 oscip - Organizagoes da Sociedade de Interesse Pblico.
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O surgimento da Lei n® 11.107, de 2005, gerou estabilidade 4 atuagio cooperada
entre os entes da federagio, ao disciplinar as normas gerais de contratagio de
consércios publicos. Também favoreceu a participagao dos Estados no processo de
gestao de residuos sdlidos, com o aporte de conhecimento técnico mais diversifica-
do. Além disso, a presenca do Estado permite que esse processo se dé de maneira
ordenada, articulado com o planejamento do desenvolvimento regional, e evita a
pulverizagio de recursos (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Segundo 0 MMA, a gestdo associada de residuos sélidos pode beneficiar municipios de pequeno
e médio porte, por representar um ganho de escala para determinadas atividades, como a disposicio
final adequada em aterros sanitdrios. A formagio de consdrcios intermunicipais ¢ também considerada
importante, pois, segundo o gerente executivo, eles permitem a superagio de deficiéncias de planeja-
mento e o assessoramento técnico para implantacio ¢ operacionalizagio do sistema, com capacidade
de gestdo e gerenciamento dos servicos prestados (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010). Embora
a Parceria Pablico-Publico, via gestdo associada, prevista na Constitui¢do ¢ regulamentada pela Lei n°
11.107/2005, seja uma alternativa promissora que deve ser explorada pelos entes da federagio, a sua
utilizagdo e implementagio nio ¢ algo simples e corriqueiro, j4 que depende de acordo de vontades
voluntdrias entre entes da federacdo, dependendo das diferentes capacidades politicas, institucionais,
legais e econdmico-financeiras e, ainda, do estudo das alternativas para o gerenciamento dos residuos
s6lidos que considere as peculiaridades locais, devendo, portanto, superar o uso da solugdo tinica de
aterro sanitario.

No que se refere & participagio e controle social no desenvolvimento do Programa, a sua gerén-
cia considera que a mesma ocorreu por meio de agoes de fomento ao desenvolvimento de atividades de
reciclagem de residuos sélidos e de financiamento a estruturagio de cooperativas de catadores de lixo,
por meio de reunibes com liderancas das associagoes de catadores. Além disso, o Ministério do Meio
Ambiente participa do Comité de Saneamento Ambiental do Conselho das Cidades; do Comité Inter-
ministerial de Inclusio Social dos Catadores de Materiais Recicléveis, coordenado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social; e, desde 2009, na condigio de membro do Grupo de Trabalho Interministe-
rial, constituido para elaborar o Plano Nacional de Saneamento Bdsico, a Secretaria tem apresentado as
informacoes solicitadas pelos diversos segmentos sociais envolvidos (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL,
2010).

Com relagio aos esforcos intersetorais, segundo a geréncia do Programa, as agbes vém sendo
executadas em estreita articulagio com o Ministério das Cidades e outras instituigbes vém participando,
por meio de parcerias, com a celebragio de acordos de cooperacio ou pela atuagio em grupos de tra-
balho e em comités e cAmaras técnicas de féruns deliberativos e consultivos (BRASIL, 2010p; UFBA;
BRASIL, 2010).

Considerando o conjunto de a¢ées do Programa a maior propor¢ao de ocorréncia, no periodo
de 2004 a 2009, foi para a agio 11KO - Implantacio, ampliagio ou melhoria do sistema publico de
coleta, tratamento e destinagdo final de residuos sélidos para a prevencio e controle de agravos em
municipios de ate 30.000 habitantes ou com risco (31,78% do total) — Tabela 6.15.
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TABELA 6.15 Acoes do Programa Residuos Sélidos Urbano com maior proporgao de ocorréncia, 2004 - 2009

Codigo da acao

11KO

o % Em relacdo ao
Descricao total

Implantagao, ampliagao ou melhoria do sistema publico de coleta, tratamento e
destinacao final de residuos solidos para a prevencao e controle de agravos em 3178
municipios de ate 30.000 habitantes ou com risco.

3984

Implantagao, ampliagdo ou melhoria do sistema pUblico de coleta, tratamento e
destinacao final de residuos sélidos para a prevencao e controle de agravos em 2114
municipios de ate 30.000 habitantes ou com elevado risco.

002N

Apoio a implantagao, ampliagdo ou melhoria do sistema de coleta, tratamento
e destinacao final de residuos solidos para prevencao e controle de agravos em 17,54
municipios com populacdo acima de 250.000 habitantes.

10GG

Implantacao e melhoria de sistemas pUblicos de manejo de residuos solidos em
municipios de ate 50.000 habitantes, exclusive de regies metropolitanas ou regides 780
integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE).

004B

Apoio a projetos de gestdo integrada de residuos sélidos urbanos em municipios com

705
populagao entre 30.000 e 250.000 habitantes.

Fonte: Siga Brasil, 2010.

Resultados esperados e obtidos pelo Programa

E esperado como resultado do Programa a ampliacio da drea de cobertura ¢ eficiéncia dos servigos

publicos de manejo de residuos sélidos, com énfase no encerramento de lixdes, na redugio, no

reaproveitamento e na reciclagem de materiais, por meio da inclusio socioecon6émica de catadores

(BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010). A Tabela 6.16 apresenta as metas previstas e realizadas

do Programa.

TABELA 6.16 Metas previstas e realizadas do Programa Residuos Solidos Urbanos, 2008 - 2011

Ano Taxa de cobertura prevista Taxa de cobertura realizada (2008)
Beneficiar 177.585 familias, com a implantagao e melhoria 173.887 familias foram beneficiadas com a implantagao e
de sistemas publicos de manejo de residuos solidos, em melhoria de sistemas publicos de manejo de residuos solidos,
2008 municipios de até 50.000 habitantes, exclusive de RegiGes em municipios de até 50.000 habitantes, exclusive de Regices
Metropolitanas ou Regides Integradas de Desenvolvimento Metropolitanas ou Regides Integradas de Desenvolvimento
Econdmico (RIDE). Econdmico (RIDE).

Beneficiar 58.000 familias, com apoio a sistemas pUblicosde ~ 112.500 familias foram beneficiadas pelo apoio a sistemas
manejo de residuos solidos, em municipios com mais de 50 mil  piblicos de manejo de residuos sélidos, em municipios

2008

habitantes ou integrantes de Regioes Metropolitanas. com mais de 50 mil habitantes ou integrantes de Regices
Metropolitanas.

soce  Apoiar 42 unidades na implementacéo de projetos de coletae  Nao houve execugo fisica
reciclagem de materiais.

soce  Apoiar 7 projetos de gerenciamento e disposicao de residuos, 7 projetos de gerenciamento e disposicao de residuos, em
em municipios de médio porte. municipios de médio porte, foram apoiados.

2008 Apoiar 27 cooperativas atuantes com residuos solidos. N3o houve execucao fisica.

Jo0g Apoiar 20 projetos de desenvolvimento institucional, para a 25 projetos de desenvolvimento institucional, para a gestao
gest3o integrada de residuos solidos urbanos. integrada de residuos sélidos urbanos, foram apoiados.
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Taxa de cobertura realizada (2008)

Taxa de cobertura prevista

Implantar 1 rede de fomento ao desenvolvimento de atividades  1rede de fomento ao desenvolvimento de atividades de

2008
de reciclagem de residuos solidos. reciclagem de residuos solidos foi implantada.

socs  Beneficiar 800.000 pessoas na estruturacao de cooperativas  1.948 pessoas foram beneficiadas na estruturagao de
de catadores de lixo. cooperativas de catadores de lixo.

socs  Beneficiar 500.000 pessoas em projetos de implantagao e 7640492 pessoas foram beneficiadas em projetos de
ampliagdo de sistemas de limpeza pUblica. implantacao e ampliagdo de sistemas de limpeza pUblica.
Beneficiar 337499 familias, com a implantagao e ampliagdo de  Nao houve execugao fisica

o0 Sistema de limpeza publica, para o acondicionamento, coleta,

separacao, tratamento e disposicao final de residuos sélidos
urbanos.

Fonte: BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010

As acdes ¢ produtos que contribufram para alcancar os resultados do Programa estio expostos

na Tabela 6.17.

TABELA 6.17 Acoes e produtos que contribuiram para alcancar os resultados do Programa Residuos Soélidos Urbanos

Acao Como contribuiu para o Justificativa

resultado

FUNASA/MS - Implantacao e Melhoria de
Sistemas PUblicos de Manejo de Residuos
Sélidos, em Municipios de até 50.000 Habitantes,

Aumento da cobertura de coleta de
residuos solidos urbanos e ampliacao
de sua destinacio final adequada.

Apoio técnico e financeiro, aos estados e
municipios,na melhoria dos sistemas publicos
de coleta, tratamento e destinagao final de

exclusive de Regides Metropolitanas ou Regides
Integradas de Desenvolvimento Econdmico
(RIDB)

residuos solidos, para prevencao e controle

de agravos nas areas mais carentes do pais,
preferencialmente, nos municipios acometidos
de incidéncia da dengue.

MCidades - Apoio a Sistemas PUblicos de Manejo
de Residuos Sélidos em Municipios com mais

de 50 mil Habitantes ou Integrantes de Regices
Metropolitanas

Aumento da cobertura de coleta de
residuos solidos urbanos e ampliacao
de sua destinagao final adequada.

Apoio técnico e financeiro, aos estados e
municipios, na melhoria dos sistemas publicos
de coleta, tratamento e destinagao final de
residuos solidos.

FNMA/MMA - Fomento a Projetos de
Gerenciamento e Disposicao de Residuos em
Municipios de Médio Porte

Ampliacao da destinagao final
adequada de residuos.

Identificagao, caracterizagao, quantificagao,
reducdo da geragao, aumento da reciclagem
e do reaproveitamento de residuos e garantia
de meio de tratamento e disposicao final
ambientalmente adequados em Municipios.

SRHU/MMA - Desenvolvimento Institucional
para a Gestao Integrada de Residuos Sélidos
Urbanos

Aumento da cobertura de coleta de
residuos solidos urbanos e ampliacao
de sua destinagao final adequada.

Promogao da modernizagao e da organizagao
dos sistemas pUblicos de manejo de residuos
solidos, com vistas a elevar a capacidade
técnica, administrativa e gerencial do prestador
de servicos e a qualidade dos servigos
prestados a populacao.

BB - Fomento ao Desenvolvimento de Atividades
de Reciclagem de Residuos Sélidos

Diminuicao de rejeitos e aumento da
vida Util das unidades de disposicao
final de residuos solidos.

Promogao da inclus3o social de catadores de
residuos solidos, levando-os a uma inser¢ao mais
digna e auténoma na producao dos reciclaveis.

BNDES - Financiamento a Estruturagao de
Cooperativas de Catadores de Lixo

Diminuicao de rejeitos e aumento da
vida Util das unidades de disposicao
final de residuos sélidos.

Estimulo a geracao de trabalho e renda de
pessoas que vivem em regides de baixa renda,
produzindo impactos positivos no meio ambiente.

BNDES - Financiamento a Projetos de
Implantacao e Ampliagao de Sistemas de
Limpeza Publica

Aumento da cobertura de coleta de
residuos solidos urbanos e ampliagao
de sua destinacio final adequada.

Melhoria dos sistemas de limpeza publica.

Fonte: BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010
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Na perspectiva do gerente executivo do Programa, as agoes propostas devem reduzir signifi-
cativamente o déficit existente no manejo de residuos sélidos e na limpeza urbana. Essa avaliagao
respalda-se nas quatorze parcerias firmadas, em 2008, com estados e municipios, para a elaboragio
do estudo de regionalizacio e elaboragio de planos de gestao integrada e associada de residuos
s6lidos urbanos; no incentivo a estruturagio de consércios municipais; no apoio ao fortalecimento
institucional dos consércios publicos; no aumento do niimero de associacoes de catadores e na
ampliagio dos servigos de coleta seletiva nos municipios. Esses dados, segundo o gerente, demons-
tram a ampliagao gradual da mobiliza¢io, em prol da sustentabilidade dos investimentos na 4rea
de residuos s6lidos (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

No entanto, avaliando-se a cobertura da populagio urbana com coleta direta de residuos
s6lidos”®, entre os anos de 2004 a 2008 observa-se que houve um crescimento de apenas 1,4
pontos percentuais entre 2004 a 2005 e a partir daf esse indicador teve pouca variagao, com uma
pequena queda em 2008 (89,9% para 89,3%). Esse tltimo valor estd hd 4,5 pontos percentuais
abaixo a meta do Programa. Observa-se que os investimentos do Programa pouco impactaram esse
indicador (Figura 6.18).
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FIGURA 6.18 Proporcao da populacao urbana com coleta de lixo direta, meta do Programa de Residuos Sélidos Urba-
nos e recursos nao onerosos desembolsados, 2004 — 2009

Os pontos identificados como limitadores da execugio do Programa ¢ que influenciaram em
seu &xito foi o desconhecimento da legislacio aplicdvel & drea de saneamento bésico (Lei n° 11.445/07,
Lei n° 11.107/05, Lei n° 9.433/97, Resolugoes Conama ¢ CNRH, dentre outras); a inadimpléncia
de estados e municipios no Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncia Voluntiria do Governo
(CAUC), tornando-os impossibilitados de receber recursos, por meio de convénios; a baixa capacidade
institucional para execugdo dos convénios e desarticulacio entre municipios e estados para o geren-
ciamento; a caréncia de estudos e projetos adequadamente formulados, para definicio das solugdes
dos problemas; auséncia de um sistema de informacées, com dados consistentes, alimentado em rede
pelos 6rgaos federais, estaduais ¢ municipais, bem como empresas prestadoras e organizacoes nao-go-
vernamentais que atuam direta ou indiretamente no campo dos residuos sélidos; contingenciamento
dos recursos, que tem prejudicado a execucio das metas previstas nas agoes do Programa, visto que a
definicdo dos limites orcamentdrios dos 6rgios tem se tornado um dificultador para o planejamento das
agoes e, em consequéncia, do alcance dos objetivos previstos (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Os pontos considerados facilitadores da execugio do Programa e que influenciaram em seu éxito
foram: a reestruturacio institucional do governo federal, para atender aos desafios do saneamento bdsi-
co no ambiente urbano; o engajamento e a maior articulacio entre os drgios da administragio direta e

28, . .
Indicador conforme descrito no Volume |l
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indireta do governo federal, no encaminhamento de solug¢es; a crescente conscientizacio da sociedade
pela gestdo responsdvel dos recursos naturais; o aumento expressivo do volume de recursos financeiros
disponiveis por intermédio do PAC (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

O fator considerado negativo e que afetou o desempenho do Programa foi a baixa capacidade
técnica e operacional dos proponentes e o fator positivo foi o apoio do governo federal na busca de
solugbes para o setor de residuos s6lidos (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010). Mesmo sem a con-
clusio, a avaliagdo ¢ de que o Programa

Trata de proposta de mudanca no foco da aplicacio dos recursos publicos, exigin-
do dos estados, municipios e consércios a produgio de resultados que demons-
trem aumento da eficiéncia e da eficicia na prestagao dos servicos de manejo de
residuos s6lidos e limpeza urbana. Além disso, o aperfeicoamento dos indicadores
e do seu processo de apuragio/avaliagio pode contribuir para o aumento da efeti-
vidade do Programa (BRASIL, 2010p; UFBA; BRASIL, 2010).

Analisando-se dados de enfermidades relacionadas com os residuos sélidos, observa-se que a
incidéncia de diarréia em criancas menores de quatro anos passou a redizir a partir de 2006 ¢ a lep-
tospirose a partir de 2003. No entanto, a incidéncia de dengue cresceu no periodo de 2004 a 2008.
Cabe observar mais uma vez que esta andlise deve ser considerada com cautela, ji que as enfermidades
analisadas sao multideterminadas, nio sendo explicadas unicamente pela existéncia ou nio de coleta

de lixo e, como j4 citado essas andlise sobre influéncia da sub-notificacio de enfermidades nos sistemas
de sadde (Figura 6.19).
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FIGURA 6.19 Indicadores de salde’" e cobertura da populacao urbana com coleta direta de residuos solidos

** Foram utilizados como indicadores: (casos de leptospirose/populagao total)*1.000.000; (casos de diarréia em criangas menores de 4
anos)*10.000; (casos de dengue/pop. total)*100.000.
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6.3.2 Programa Saneamento para Todos

No 4mbito do Programa Saneamento para Todos, a Caixa Econdmica Federal, no periodo de 2004 a
2009, contratou, com recursos onerosos do FGTS, — R$ 136,2 milhoes para agoes de residuos sélidos
e desembolsou R$ 35,49 milhoes. Na andlise das Figuras 6.20 e 6.21 pode-se observar que algumas
macrorregides nio foram contemplados com contratos (Centro-Oeste ¢ Nordeste) e que os desembol-
sos decresceram entre os anos de 2004 a 2007, voltando a crescer a partir dai. A macrorregio que mais
realizou contratos com desembolsos foi a Sudeste (47,4%), seguida da Norte (26,7).
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FIGURA 6.20 Valores ccmtratados,30 com recursos do FGTS para residuos solidos, 2004-2009
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FIGURA 6.21 Desembolsos, com recursos do FGTS, para residuos solidos, 2004 — 2009

A Tabela 6.18 abaixo descreve a situagio das obras do Programa, no periodo de 2006 a 2009.
Pode-se perceber que 13,3% das obras estavam com andamento normal, 20,0% encontravam-se atra-

sadas e nenhuma tinha sido concluida.

30 ! . < o . .
Foram considerados os contratos assinados entre 2004 a 2009, nao sendo incluido, portanto os contratos assinados nos anos anteriores,

mas ainda vigentes.
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TABELA 6.18 Situacao do andamento das obras de residuos solidos do Programa
Saneamento Para Todos, 2006 - 2009

Situacdo N° %
Adiantada 0 00
Concluida 0 00
Normal 4 133
Iniciada sem medicao 1 33
Atrasada 6 200
Paralisada 0 00
N&o iniciada 19 633
Total 30 1000

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagoes da Caixa
Econdmica Federal

6.4 Manejo das aguas pluviais e drenagem urbana
6.4.1 Programa Drenagem Urbana e Controle de Erosao Maritima e Fluvial

O oérgio responsével pelo Programa é o Ministério da Integragio Nacional, com a participagio da
Fundagdo Nacional de Saide e do Ministério das Cidades. Os recursos do Programa sio oriundos do
Orcamento Geral da Uniao (BRASIL, ?22?[ MIN 1]; UFBA; BRASIL, 2010).

O objetivo do Programa ¢ desenvolver obras de drenagem urbana, em consonincia com as
politicas de desenvolvimento urbano e de uso e ocupagio do solo, tendo como publico alvo as popula-
¢oes urbanas e litordneas residentes em municipios com dreas sujeitas a inundagio periédica ou erosio

maritima (BRASIL, 2010q).

Identificacao do problema

Os problemas que o Programa se prop6s a enfrentar estdo ligados aos prejuizos ocasionados pelas dguas
que atingem com mais severidade e mais duramente as populagoes localizadas, por forca de sua condi-
¢A0 econdmica, em dreas de risco, dos municipios brasileiros. Foram indicados como causas desses pro-
blemas: o crescimento demogréfico acelerado; a ocupagio desordenada das dreas urbanas; as pressoes do
mercado imobilidrio nas metrépoles brasileiras; a baixa capacitacio institucional e técnica dos munici-
pios; ¢ a inadequacdo e auséncia de estudos/projetos iniciais de um modelo de operacdo e manutencio
apropriado para garantir a sustentabilidade das a¢des (BRASIL, 2222 MIN 1]; UFBA; BRASIL, 2010).

A identificagio do problema foi feita a partir da constatacio de que, durante as estagbes de chu-
vas intensas nas dreas metropolitanas de cidades de grande ¢ médio porte e também nas de menor porte,
h4 elevacdo dos niveis dos rios e a ocorréncia de enchentes. Para o coordenador de A¢io do Programa,
as causas desse problema sdo reflexos das dificuldades de outras politicas com as quais a atividade se
relaciona, tais como: 4reas indevidamente ocupadas ¢ dreas desmatadas, esgoto e lixo lancados nas 4reas
de drenagem de corpos hidricos, nas 4reas de preservagio permanente, nas encostas ¢ margens de cur-
sos d’dgua. As principais consequéncias identificadas referem-se as perdas materiais, doencas, mortes e
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desvio de recursos, que seriam destinados & educagio, saide e seguranca para recuperacio das perdas
causadas pelas cheias, e também reducio de investimentos produtivos para atender a questoes emergen-
ciais (BRASIL, ?222[ MIN 1]; UFBA; BRASIL, 2010).

Na identificagdo do problema e na formulagio do Programa participaram o Secretdrio de Infra-
estrutura Hidrica e o Diretor do Departamento de Obras Hidricas, sob a supervisdo técnica da Secreta-
ria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (BRASIL, 2222 MIN 1]; UFBA; BRASIL, 2010). Nao
houve, portanto, processos participativos mais amplos para a estruturagio do Programa.

O Programa pretende suprir uma necessidade de infraestrutura, de forma a propiciar a melhoria
de qualidade de vida, protecio da populagio e do meio ambiente, desenvolvimento social e econdmico
(BRASIL, 2222[MIN 1]; UFBA; BRASIL, 2010).

Descri¢do do Programa

O Programa estd inserido na politica pablica do governo federal de inclusio social e reducdo das de-
sigualdades sociais e o seu publico alvo envolve as populagoes urbanas e litordneas residentes em mu-
nicipios com 4reas sujeitas & inundagio periddica ou erosio maritima (BRASIL, ?222[ MIN 1]; UFBA;
BRASIL, 2010).

Considerando o conjunto de agbes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia, no periodo
de 2004 a 2009, foi para a a¢do 578 - Apoio a implantacio e ampliacio de sistemas de drenagem urbana
sustentdveis (47,40% do total) — Tabela 6.19.

TABELA 6.19 Acoes do Programa Drenagem Urbana e Controle de Erosao Maritima e Fluvial, com maior proporcao
de ocorréncia, 2004 - 2009

Codigo daacdo  Descricao % Do total de acoes
578 Apoio a implantagdo e ampliacao de sistemas de drenagem urbana sustentaveis 4740
1056 Apoio a sistemas de drenagem urbana sustentaveis e de manejo de aguas pluviais 651
1662 Obras de macrodrenagem 21,38

Implantacao e melhoria de servigos de drenagem e manejo ambiental, para
prevencao e controle da malaria

3883 7,06

808t Obras de pequeno vulto de macrodrenagem 818

Fonte: Siga Brasil, 2010.

Cerca de 31,3% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Macrorregiao
Sudeste, 19,9% da Nordeste € 19,3% da Centro-Oeste (Tabela 6.20). Os estados que foram be-
neficiados com maior niimero de contratos foram: Sao Paulo (12,45%), Rio de Janeiro (11,9%) e
Mato Grosso de Sul (10,04%).
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TABELA 6.20 Numero de contratos, por macrorregioes, do Programa Drenagem Urbana e Controle de
Erosao Maritima e Fluvial, 2004 — 2009

Macrorregiao Ndmero de contratos

Norte 67 1245
Nordeste 107 1989
Centro-Oeste 104 1933
Sudeste 168 3123
Sul 56 1041

Naoonal eNao % 669

informado

Total 538 100.00

Fonte: Siga Brasil, 2010

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 ¢ 2009, estio apresen-
tados Figura 6.22. Foi comprometido um total de R$ 1,32 bilhées em recursos nao onerosos, sendo
que, destes, foram desembolsados R$ 517,3 milhées (39,2%), tendo, portanto, uma baixa execucio
orcamentdria. Nota-se, no entanto, que houve uma ampliacio significativa dos recursos, principalmen-
te em 2009, embora os desembolsos tenham se mantido nos mesmos patamares. Os baixos niveis de
desembolsos afetam a eficiéncia, a eficdcia a efetividades das agoes.

Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o
IGP-DI da FGV para o ano de 2009.

RS 600, 00
RS 500,00
.E_ RS 400,00
é Fe5 300,040
7 RS 200,00
] -
L L - i
RS -
1005 2006 2007 Pl 2002

M Compromelidos | RS 16472 RS 182,08 RS 24357 | RS 1B358 RS SE1TD
B Desembolsados | RS 30,13 RS 110,46 - RS 130,70 | AS 117.06 | AS 13591

FIGURA 6.22 Recursos nao onerosos, comprometidos e desembolsados, do Programa Drenagem Urbana e Controle
de Erosao Maritima e Fluvial, 2005 - 2009

6.4.2 Programa Prevencao e Preparacao para Emergéncias e Desastres
O Programa tem como 6rgio responsavel o Ministério da Integracio Nacional, por meio da Secretaria

Nacional de Defesa Civil, tendo como objetivo prevenir danos e prejuizos provocados por desastres

naturais e antropogénicos.
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Segundo informacdes do SIGPLAN, o Programa ¢ implantado através da articulagdo com os
oérgaos integrantes do Sistema Nacional de Defesa Civil (6rgaos estaduais e municipais de defesa civil,
orgaos setoriais e da sociedade civil), especialmente os érgaos e entidades vinculados a este Ministério
(BRASIL, 2010q).

O Programa ¢ estabelecido pela Politica Nacional de Defesa Civil e previsto no Orcamento
Geral da Unido. Tem os seguintes objetivos gerais:

e Incrementar o nivel de seguranca intrinseca e reduzir a vulnerabilidade dos cendrios dos
desastres e das comunidades em risco.

e Otimizar o funcionamento do Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC), em todo o
territério nacional.

e Minimizar as influéncias negativas, relacionadas com as varidveis tempo e recursos, sobre
o desempenho do SINDEC.

e Facilitar uma rdpida ¢ eficiente mobiliza¢ao dos recursos necessirios ao restabelecimento
da situagao de normalidade, em circunstancias de desastres (BRASIL, 2010q).

O Programa tem como agoes:

e Fortalecimento dos érgios estaduais e municipais de defesa civil, com reaparelhamento
dos 6rgios diretamente responsédveis por esse trabalho.

® Apoio, com aporte de recursos, a obras preventivas de desastres, que visam reduzir as
perdas e danos resultantes dos processos erosivos, dos deslizamentos ¢ das inundagées.

® Realizagio de publicidade de utilidade publica, a fim de informar a populacdo sobre a neces-
sidade da ado¢do de comportamentos que melhorem a qualidade de vida.

e Capacitagio de Agentes de Defesa Civil com novas técnicas e atualizagio dos corpos téc-
nicos dos 6rgios que integram o SINDEC, em parcerias com as Coordenadorias Estadu-
ais de Defesa Civil (BRASIL, 2010a).

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 ¢ 2009, estao apresenta-
dos na Figura 6.23. Foi comprometido um total de R$ 1,01 bilhées em recursos nio onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 360,6 milhoes (35,8%), tendo, portanto, uma baixa execugao or-
camentdria. Nota-se, no entanto, que houve uma ampliacio significativa dos recursos comprometidos,
principalmente em 2007, ¢ os niveis de desembolsos decresceram no periodo, embora em termos de
montante tenha havido uma amplia¢io. Os baixos niveis de desembolsos afetam a eficiéncia, a eficicia
e a efetividades das agoes.
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FIGURA 6.23 Recursos nao onerosos, comprometidos e desembolsados, do Programa Prevencao e Preparacao para
Emergéncias e Desastres, 2005 - 2009
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Cerca de 96,68% das agoes do Programa envolvem apoio a obras preventivas de desastre. Um
total de 35,8% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Macrorregiao Sudeste,
24,7% da Nordeste e 13,3% da Norte (Tabela 6.21). Os estados que foram beneficiados com maior
ntimero de contratos foram: Sio Paulo (14,76%), Rio de Janeiro (11,8%) e Pernambuco (9,3%).

TABELA 6.21 Numero de contratos por macrorregioes do Programa Prevencao e Preparacao para Emergéncias e
Desastres, 2004 — 2009

Macrorregiao Ndmero de contratos %
Norte 36 1328
Nordeste 67 24,72
Centro-Oeste 31 144
Sudeste 97 35,79
Sul 25 923
Nacional e N3o Informado 15 5,54
Total 271 100.00

Fonte: Siga Brasil, 2010

Os dois Programas que tratam da drenagem das dguas pluviais, ainda respondem por uma pe-
quena parcela do montante de recursos destinados ao saneamento bésico. Em contrapartida, o aumento
da taxa de urbanizagio, aliado aos processos de desmatamento, impermeabilizagio do solo ¢ uso de
drea de fundo de vale tém determinado situacoes dramdticas de alagamento e inundacoes nas grandes
cidades brasileiras, nio s6 com perdas materiais, mas também de vidas humanas. Os Programas nio
tém tido o alcance necessdrio, tanto em termos de recursos, como também em sua abrangéncia no ter-
ritério nacional. Por outro lado, as acdes dos programas tém forte enfoque em obras estruturais, indo
na contra-mao das novas concepges para o manejo das dguas pluviais urbanas, respaldas na drenagem
sustentdvel, embora o nome do Programa ostente uma referéncia a sustentabilidade. Segundo essa
abordagem, em vez dos projetos buscarem transportar as dguas superficiais ao longo das calhas das vias,
das galerias e de canais, deve-se buscar reter, armazenar as dguas e aproveitar para outros usos, com a
utilizacdo de medidas nio estruturais. Algumas cidades brasileiras j4 comecam a desenvolver projetos
dessa natureza, como Belo Horizonte e Curitiba, também algumas cidades tém editado legislagio para
a instalagio de reservatdrios prediais para amortecimento de cheias. Assim, faz-se necessdrio rever o
desenho dos programas, de forma a contemplar os novos paradigmas da drenagem das dguas de chuva.

6.4.3 Programa Saneamento para Todos

No ambito do Programa Saneamento para Todos, a Caixa Econémica Federal, no periodo de 2004 a
2009, contratou, com recursos onerosos do FGTS, — R$ 2,03 bilh6es para acoes de drenagem das dguas
pluviais e desembolsou R$ 738,5 milh6ées. Na andlise das Figuras 6.24 ¢ 6.25 pode-se observar que, tanto
os niveis de recursos contratados como desembolsados se ampliaram no periodo, sendo que a macror-
regiio que mais realizou contratos com desembolsos foi a Sudeste (46,0%), seguida das Centro-Oeste
(20,0%) e Nordeste (16,0%).
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FIGURA 6.24 \Valores contratados31, com recursos do FGTS, para drenagem das aguas pluviais, 2004 - 2009
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FIGURA 6.25 Desembolsos, com recursos do FGTS, para drenagem das aguas pluviais, 2004 — 2009

A Tabela 6.22 abaixo descreve a situagio das obras do Programa, no periodo de 2006 a 2009.
Pode-se perceber que 27,0% das obras estavam com andamento normal, 22,5% encontravam-se atra-
sadas e 10,8% tinham sido concluidas.

31 ! ! - o . .
Foram considerados os contratos assinados entre 2004 a 2008, ndo sendo incluidos, portanto os contratos assinados nos anos anteriores,
mas ainda vigentes.
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TABELA 6.22 Situacao do andamento das obras de drenagem das aguas pluviais do Programa
Saneamento Para Todos, 2006 — 2009

Situacdo N° %
Adiantada 5 45
Concluida 12 108
Normal 30 270
Iniciada sem medicao 0 00
Atrasada 25 225
Paralisada 10 90
N3o iniciada 29 26,1
Total 1M 1000

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informacoes da Caixa
Economica Federal

6.5 Desenvolvimento urbano, urbanizacao e saneamento integrado
6.5.1 Programa de Servicos Urbanos de Agua e Esgoto

Dentre as agoes de apoio ao Programa de Servigos Urbanos de Agua e Esgoto, relacionadas ao desenvol-
vimento urbano, urbanizacio e saneamento integrado, estd a agio Apoio a Projetos de A¢do Social em
Saneamento (PASS/BID), também intitulada de Programa de A¢do Social em Saneamento — PASS-BID.

Essa acdo, que tem szatus de programa, ¢ origindria do Contrato de Empréstimo n° 1356/0OC-
-BR, celebrado em 08/09/2004, entre o Governo Brasileiro e o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID), com um custo estimado em US$ 95.479 milhées, dos quais US$ 57.287 milhées (60%)
sdo financiados pelo BID e US$ 38.192 milhoes (40%) pela contrapartida nacional — Unifo, estados e
municipios (BRASIL, 2010f).

Segundo o Ministério das Cidades, o Programa PASS/BID visa universalizar os servicos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio nas dreas urbanas de maior concentragao de pobreza,
melhorando o quadro de satde da populagio e as condi¢oes ambientais nas localidades beneficiadas.
O PASS/BID restringe sua atuagdo aos municipios de pequeno e médio porte, com maiores déficits de
cobertura desses servigos. A atuacio do programa se dd nas macrorregides Norte, Nordeste, Centro-
-Oeste, no Estado do Espirito Santo e no norte do Estado de Minas Gerais (BRASIL, 2010j).

Por meio do PASS/BID, se déo as acoes de implantagio, ampliacio e/ou melhoria de servicos
de abastecimento de dgua e servigos de esgotamento sanitdrio, sendo ainda contempladas outras a¢des

tais como:
melhoria da gestdo empresarial dos prestadores de servicos integrantes do programa;
e educacio sanitdria e ambiental;
® capacitagio de entidades ambiencais;
® apoio a realizagdo de estudos para o desenvolvimento de politicas para o setor de

saneamento (BRASIL, 2010j).
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Segundo o Ministério das Cidades, a acdo/programa previa o desenvolvimento de iniciativas de
saneamento segundo os seguintes componentes (BRASIL, 2010j):
Execucio de obras de saneamento bdsico;
Educacio Sanitdria e Ambiental e Mobilizacio e Comunica¢io Social - EDAMB;
Gestao Empresarial;
Estudos para o Desenvolvimento de Politicas Nacionais do Setor Saneamento;
Fortalecimento de Entidades Ambientais, CESBs E SAAE:s.

A implementagio das agoes ocorreram por meio de convénios celebrados entre o Ministério das
Cidades e as prefeituras e estados beneficidrios. Em marco de 2009, o governo federal optou por nio
dar continuidade  execugido do contrato de empréstimo para o PASS-BID, sendo que os objetivos da

agdo/programa deveriam ser, a partir de entdo, alcancados com a utilizacio de recursos nacionais. Os
convénios jé pactuados foram assumidos pelo Programa de Aceleragio do Crescimento — PAC Sanea-
mento (BRASIL, 2010j).

Um total de 36,4% dos projetos que receberam recursos do Programa era da Macrorregido
Nordeste, 30,3% da Centro-Oeste ¢ 12,12% Norte (Tabela 6.23). Observa-se que essa agao/programa
possui um perfil de atendimento mais compativel com as caracteristicas dos déficits de saneamento no
Brasil.

TABELA 6.23 Numero de contratos / convénios por macrorregioes da agao / Programa de Acao Social em Sanea-
mento — PASS e PASS-BID, 2004 - 2009

Macrorregiao ~ NGmero de contratos

Norte 4 1212
Nordeste 12 36,36
Centro-Oeste 10 3030
Sudeste 6 1818
Nao informado 1 303

Total 33 100.00

Fonte: Siga Brasil, 2010

6.5.2 Programa Saneamento para Todos

No 4mbito do Programa Saneamento para Todos, a Caixa Econdmica Federal, no periodo de 2004 a
2009, contratou, com recursos onerosos do FGTS —, R$ 748,39 milhées para acoes integradas de sa-
neamento, na sua maioria em obras de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, ¢ desembolsou
R$ 291,42 milhées. Na andlise das Figuras 6.26 e 6.27 pode-se observar que o acesso aos recursos do
FGTS ocorreu de forma desigual entre as macrorregioes. A macrorregido Sudeste foi responsdvel pelo
maior nivel de desembolso (79,9%), sendo que, enquanto que os desembolsos decresceram de forma
significativa no Nordeste, no Sudeste houve um crescimento importante.
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

(*) Valores corrigidos, a partir do IGP-DI da Fundagao Getdlio Vargas

FIGURA 6.26 Valores contratados3z, com recursos do FGTS, para Acoes Integradas de Saneamento, 2004 - 2009
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Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

(*)valores corrigidos, a partir do IGP-DI da Fundacao Getdlio Vargas

FIGURA 6.27 Desembolsos, com recursos do FGTS, para agoes integradas de saneamento, 2004 - 2009

A Tabela 6.24 abaixo descreve a situagio das obras do Programa, no periodo de 2006 a 20009.
Pode-se perceber que 20,0% das obras estavam com andamento normal, 36,7% encontravam-se atra-
sadas e nenhuma tinha sido concluida.

32 ) . - o . .
Foram considerados os contratos assinados entre 2004 a 2008, ndo sendo incluidos, portanto os contratos assinados nos anos anteriores,

mas ainda vigentes.
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TABELA 6.24 Situacao do andamento das obras de Acoes Integradas de Saneamento do Programa
Saneamento para Todos, 2006 - 2009

Situacao N° %
Adiantada 1 33
Concluida 0 00
Normal 6 200
Iniciada sem medicao 1 33
Atrasada 11 367
Paralisada 0 00
N&o iniciada " 367
Total 30 1000

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagoes da Caixa
Economica Federal

6.53 Pro-Municipios

O Programa Pré-Municipios é composto pelos Programas de Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Mu-
nicipios de Pequeno Porte ¢ Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Médio e Grande Porte.

O Programa de Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno Porte tem como
objetivo apoiar a¢bes de infraestrutura urbana, em municipios com populagio igual ou inferior a 100
mil habitantes, de forma a contribuir para a qualidade de vida da populagio. Dentre as intervengoes
previstas estdo incluidas as de saneamento bésico e de adequagdo de vias para sistemas motorizados
e nio-motorizados. O Programa de Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Médio e
Grande Porte tem como objetivo apoiar a implantagio e/ou adequacio de infraestrutura urbana, em
municipios com popula¢do superior a 100 mil habitantes, também contemplando a¢oes em saneamen-
to basico (BRASIL, 2008d).

Os recursos para o Programa sio oriundos da Lei Or¢amentdria Anual (LOA), da contrapartida
dos estados, Distrito Federal e municipios, e outras fontes que vierem a ser definidas.

Segundo o Ministério das Cidades, dentre outras, sio modalidades dos Programas (BRASIL,
2008d):

® Residuos Sélidos Urbanos - modalidade voltada a promover o desenvolvimento de a¢oes
integradas de limpeza publica, acondicionamento, coleta e transporte, disposicio final e
tratamento de residuos s6lidos urbanos.

e Abastecimento de Agua - modalidade voltada a contribuir para a universalizagio dos ser-
vigos de Saneamento Bdsico nas dreas mais carentes dos municipios com populacio igual
ou superior a 30 mil habitantes, observadas as diretrizes previstas no respectivo Manual
do Programa de Servicos Urbanos de Agua e Esgotos.

e Esgotamento Sanitdrio - modalidade voltada a contribuir para a universalizacio dos
servicos de Saneamento Bdsico nas dreas mais carentes dos municipios com populacio
total igual ou superior a 30 mil habitantes, observadas as diretrizes previstas no respectivo
Manual do Programa de Servigos Urbanos de Agua e Esgotos.
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® Drenagem Urbana - modalidade voltada a promover o desenvolvimento de acdes necessé-
rias para a implantacdo de infra-estrutura de Drenagem Urbana em municipios, incluin-
do obras de canalizagio de cursos de 4gua, redes de galerias pluviais, obras complementa-
res de pavimentagao e outros servicos de urbanizacio, observadas as diretrizes previstas no
respectivo Manual do Programa de Drenagem Urbana.

e Elaborac¢io de Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano (PDDU) - modalidade
voltada a fortalecer institucionalmente os municipios brasileiros para o planejamento e
gestdo do desenvolvimento urbano, por intermédio do apoio a elaboragdo de planos dire-
tores ¢ & implementacgio dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade.

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa Pré-Municipios para Populagio de
Médio Porte, entre 2005 e 2009, estdo apresentados na Figura 6.28. Foi comprometido um total de
R$ 865,9 milhées em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 684,3 milhées
(79,0%), embora esse nivel de desembolso tenha ocorrido em face da nao contratagio a partir de 2008.
Vale observar que, no periodo de 2005 a 2007 todas as emendas parlamentares foram abrigadas nesse
Programa, o que corresponde a R$ 400,9 milhéoes, 58,6% do total desembolsado.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.

FIGURA 6.28 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados do Programa Pro-Municipios de Populacao
de Médio Porte, 2005 - 2009

O Programa em questio tem uma tnica agio que envolve obras de infraestrutura urbana.
Um total de 37,6% dos projetos que receberam recursos eram da Macrorregiao Sudeste, 26,0%
da Macrorregiio Nordeste e 17,5% da Macrorregido Centro-Oeste (Tabela 6.25). Os estados que
foram beneficiados com maior nimero de contratos foram: Sio Paulo (17,4%), Rio de Janeiro

(13,2%) e Mato Grosso do Sul (9,7%).
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TABELA 6.25 Numero de contratos por macrorregioes do Programa Pro-Municipios de

Populagao de Médio Porte, 2004 — 2009

Macrorregiao ~ NUmero de contratos

%

Norte 56 935
Nordeste 156 26,04
Centro-Oeste 105 17,53
Sudeste 225 3756
Sul 54 9,02

Nacional 3 050

Total 599 100.00

Fonte: Siga Brasil, 2010

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa Pré-Municipios, para populacio de
pequeno porte, entre 2005 e 2009, estdo apresentados na Figura 6.29. Foi comprometido um total de
R$ 2,34 bilhées em recursos nao onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 1,69 bilhdes
(72,0%), embora esse nivel de desembolsos tenha ocorrido em face da baixa contratagio em 2008 e a
nenhuma em 2009. Vale observar que, no periodo de 2005 a 2007, as emendas parlamentares foram

abrigadas na a¢io 109A desse Programa.

Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
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FIGURA 6.29 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados, do Programa Pro-Municipios de Populacao

de Pequeno Porte, 2005 - 2009

Cerca de 81,3% das agoes do Programa envolve a Implantagio ou Melhoria de Obras de
Infraestrutura Urbana (109A), para onde foram dirigidos os contratos firmados via emendas parle-
mentares. Um total de 30,6% dos projetos que receberam recursos eram da Macrorregido Sudeste,
34,8% da Nordeste e 13,5% da Centro-Oeste (Tabela 6.26). Os estados que foram beneficiados

com maior nimero de contratos foram: Sao Paulo (14,7%), Mato Grosso do Sul (8,6%) e Per-

nambuco, Minas Gerais e Bahia, aproximadamente 8,0%.
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TABELA 6.26 Numero de contratos, por macrorregioes, do Programa Pro-Municipios de Pequeno Porte, 2004 - 2009

Macrorregiao ~ NGmero de contratos %

Norte 269 952
Nordeste o8t 3683
Centro-Oeste 382 1352
Sudeste 863 3055
Sul 312 11,04

Nacional e nao
informado 15 053

Total 2825 10000

Fonte: Siga Brasil, 2010

6.5.4 Programa Urbanizacao, Regularizacao e Integragao
de Assentamentos Precarios

Segundo o SIGPLAN, o objetivo do Projeto de Urbanizacdo, Regularizacio e Integragio de Assenta-
mentos Precdrios é melhorar as condicées de habitabilidade de assentamentos humanos precérios, me-
diante sua urbaniza¢io e regularizacio fundidria, integrando-os ao tecido urbano da cidade. O publico
alvo sdo familias de baixa renda, moradoras de assentamentos humanos precérios.

O Programa se constitui em uma agio de apoio a estados, Distrito Federal ¢ municipios, me-
diante concessdo de financiamentos ou transferéncia voluntdria de recursos, por intermédio da assina-
tura de contratos de empréstimo ou repasse, conforme o caso, com a Caixa Econdmica Federal, que
atua como agente operador ¢ financeiro dos recursos do FGTS e Fundo Nacional de Habitacio de
Interesse Social (Fnhis) e ¢ mandatdria da Unido, nos recursos do OGU. Podem participar do Progra-
ma o chefe do poder executivo dos estados, do Distrito Federal ¢ dos municipios, ou seu representante
legal, e os dirigentes maximos de 6rgaos da administracio indireta dos estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (BRASIL, 2010q).

Segundo informacoes do Ministério das Cidades, os recursos do Programa podem ser acessados
de duas formas: por meio de emenda parlamentar & Lei Orcamentdria Anual (LOA) ou por selecio
publica de propostas, realizada periodicamente pelo Ministério das Cidades (BRASIL, 2010i).

Segundo o Ministério das Cidades, os participantes e as atribui¢oes de cada um sio as relaciona-
das a seguir (BRASIL, 2006a, p. 9-10):

Ministério das Cidades: Como Gestor do Programa ¢é responsdvel por: realizar a gestao, a co-
ordenagio geral, a geréncia, o acompanhamento e a avaliacio da execucio e dos resultados das acoes;
estabelecer as diretrizes gerais e os procedimentos operacionais, para a implantagio das a¢des; consignar
recursos no FNHIS, para execucdo das agdes; realizar a andlise e selecio das propostas apresentadas
pelos Proponentes/Agentes Executores, com vistas & celebracio dos contratos de repasse; descentralizar
os créditos orcamentdrios e financeiros junto a Caixa; ¢ manter o Conselho Gestor do FNHIS, infor-
mando da execugdo ¢ acompanhamento das agoes.

Caixa Econémica Federal (CAIXA): Como Agente Operador é responsével por: celebrar os con-
tratos de repasse, apds andlise e selecio pelo Ministério das Cidades, realizando sua execugio orga-
mentdrio-financeira; acompanhar e atestar a execu¢io do objeto das contratagoes efetuadas; verificar o
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cumprimento, por parte dos Proponentes/Agentes Executores, da exigéncia de preenchimento do ca-
dastro sécio-econdmico dos beneficidrios do Programa, por meio do Cadastro Unico (CadUnico), em
conformidade com as diretrizes contidas no Manual do Programa; manter o Gestor informado sobre
o andamento dos projetos e encaminhar documentos necessirios ao processo de acompanhamento e
avaliagio da execugio ¢ dos resultados das agoes; e observar as disposi¢oes da Lei n° 11.124/2005, bem
como do Decreto n® 5.796/2006.

Administracao Publica do Estado, do Distrito Federal ou Municipio, direta ou indireta: Como
Proponentes/Agentes Executores devem: encaminhar, ao Ministério das Cidades, suas propostas para
fins de selecdo, sob forma de consulta prévia; executar os trabalhos necessirios & consecugio do ob-
jeto contratado, observando critérios de qualidade técnica, os prazos e os custos previstos; selecionar
os beneficidrios, em conformidade com as diretrizes contidas no Manual do Programa; cadastrar os
beneficidrios no Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico); estimular
a participagdo dos beneficidrios em todas as etapas do projeto, na gestao dos recursos financeiros da
Uni4o destinados ao Programa, bem como na manutencio do patriménio gerado por estes investimen-
tos; prestar contas dos recursos transferidos pela Unido; manter/utilizar adequadamente o patrimonio
publico gerado pelos investimentos; e, fornecer a0 MCIDADES, a qualquer tempo, informagées sobre
as acoes desenvolvidas para viabilizar o acompanhamento ¢ a avaliacdo do processo.

Considerando o conjunto de agbes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia, no periodo
de 2004 2 2009, foi para a agio 634 - Apoio a melhoria das condi¢ées de habitabilidade de assentamen-
tos precérios (48,7% do total) — Tabela 6.27.

TABELA 6.27 Acoes do Programa Urbanizacao, Regularizacao e Integracao de Assentamentos Precarios, com maior
proporcao de ocorréncia, 2004 - 2009

Codigo daacdo  Descricao % do total de agoes
634 Apoio & melhoria das condigges de habitabilidade de assentamentos precarios. 4871
Bt Apoio a urbanizacio de assentamentos precarios (Habitar-Brasil). 10,29
6ue Apoio a projetos de saneamento ambiental, em assentamentos precarios (PAT/ 703
Prosanear).
1053 Apoio a urbanizagao de assentamentos precarios 132

Apoio a empreendimentos de saneamento integrado, em assentamentos precarios
1055 em municipios de regides metropolitanas, de regides integradas de desenvolvimento 823
econdmico ou municipios com mais de 150 mil habitantes.

1056* Apoio & melhoria das condi¢bes de habitabilidade de assentamentos precarios. 652

(*) Observa-se mesmo titulo da acao 634. No geral, elas se diferem em funcao da localidade a que se destinam
Fonte: Siga Brasil, 2010

Cerca de 38,7% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Macrorregiao
Nordeste, 22,8% da Sudeste e 14,6% da Norte (Tabela 6.28). Os estados que foram beneficia-
dos com maior nimero de contratos foram: Sergipe (7,55%), Alagoas (7,03%), Rio de Janeiro

(6,86%) Sao Paulo (6,69%).
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TABELA 6.28 NUmero de contratos, por macrorregioes, do Programa Urbanizacao, Regularizacao e Integracao de
Assentamentos Precarios

Macrorregiao Ndmero de contratos

Norte 85 14,58
Nordeste 226 3877

Centro-Oeste 50 858

Sudeste 133 2281

Sul 59 10,12
Nacional e ndo informado 30 515

Total 583 100.00

Fonte: Siga Brasil, 2010.

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 e 2009, estdo apresenta-
dos na Figura 6.30. Foi comprometido um total de R$ 6,57 bilhoes em recursos nao onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 4,33 bilhoes. Nota-se que houve uma ampliagao significativa
dos recursos comprometidos, principalmente em 2007, e os niveis desembolsos em 2008 chegaram a
ser maiores que os valores comprometidos (novos contratos), voltando a decrescer em 2009, embora
mantendo-se em um nivel alto (78% em relagdo a0 comprometido).

Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
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FIGURA 6.30 Recursos, nao onerosos comprometidos, desembolsados do Programa Urbanizacao,
Regularizacao e Integracao de Assentamentos Precarios, 2005 - 2009

6.55 Programa de Habitacao de Interesse Social

O Programa de Habitagdo de Interesse Social tem como objetivo ampliar o acesso 4 terra ur-
banizada, & moradia digna e promover a melhoria da qualidade das habita¢ées da populagao de baixa
renda nas 4reas urbana e rural, tendo como publico alvo familias com renda familiar, de até 5 saldrios
minimos. O 6rgio responsével por esse Programa é o Ministério das Cidades (BRASIL, 2010q).

O Programa atua nos seguintes financiamentos: pessoas fisicas para aquisi¢io de imével
novo ou usado; construgio em terreno préprio; reforma de unidade habitacional; construgio na
forma associativa; financiamento a pessoas juridicas, para construgio de moradias; aluguel social;
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apoio a estados, Distrito Federal e municipios, para produgio de lotes urbanizados, construgao e
melhoria habitacional (com solugoes adequadas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio
e energia elétrica) (BRASIL, 2010q).

Dentre as agoes consideradas como relacionadas com o saneamento bdsico, no Programa,
identificou-se a agdo 648 - Apoio ao Poder Publico, para construgio habitacional para familias
de baixa renda. Considerando essa acdo, cerca de 41,9% dos projetos que receberam recursos do
Programa eram da Macrorregido Nordeste, 20,9% da Sudeste e 16,2% da Sul (Tabela 6.29). Os
estados que foram beneficiados com maior nimero de contratos foram: Alagoas (8,37%), Rio

Grande do Sul (7,95), Espirito Santos (6,97%), Sergipe (6,83%) e Ceari (6,69%).

TABELA 6.29 Numero de contratos, por macrorregioes, do Programa de Habitacao de
Interesse Sacial — Acao 648, 2004 - 2009

Macrorregiao Ndmero de contratos %

Norte 73 1018
Nordeste 301 4198
Centro-Oeste 61 851

Sudeste 150 2092
Sul 116 1618
Nacional e n3o informado 16 223
Total 717 100,00

Fonte: Siga Brasil, 2010

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 e 2009, estdo apre-
sentados na Figura 6.31. Foi comprometido um total de R$ 413,7 milhoes em recursos nio one-
rosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 290,9 milhoes. Nota-se que, a partir de 2007,
nio foram contratados novos projetos para a agio em anilise.
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FIGURA 6.31 Recursos nao onerosos, comprometidos e desembolsados, do Programa de Habitacao de Interesse
Social — Acao 648, 2005 - 2009
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6.5.6 Programa Calha Norte

O Programa Calha Norte tem como 6rgio responsdvel o Ministério da Defesa e tem o objetivo de
aumentar a presenca do Poder Pablico na regido ao norte do rio Solimées/Amazonas, contribuindo
para a defesa nacional, proporcionando assisténcia as suas populagées e fixando o homem na regido. O
publico alvo do Programa ¢ a populagao dos estados do Amapd, Acre, Amazonas, Ronddnia, Roraima e
os municipios da calha norte do Rio Amazonas no Estado do Pard e a Ilha de Marajé (BRASIL, 2010q).

As agdes sio implementadas pelo Ministério da Defesa, por meio de drgaos e institui¢des
governamentais, de forma direta, e complementadas mediante parcerias com a iniciativa privada
e/ou 6rgaos governamentais nos trés niveis (Federal, Estadual e Municipal). Busca-se a integragao
de agdes e a convergéncia de esforcos direcionados, principalmente, para os setores de saneamento
bésico, educacio, satde, energia, transporte, comunicacio e defesa, contribuindo para a melhoria
da defesa da faixa de fronteira e da qualidade de vida das comunidades da regiao abrangida pelo
Programa (BRASIL, 2010q).

Dentre as a¢oes consideradas como relacionadas com o saneamento bdsico no Programa iden-
tificou-se a agdo 1211 - Implantagio da infraestrutura bdsica nos municipios mais carentes da
regido da Calha Norte, na qual estdo inseridas as de saneamento basico. Considerando essa agéo,
cerca de 30,9% dos projetos que receberam recursos do Programa eram do estado do Amap4,
20,6% do Amazonas e 16,4% de Roraima (Tabela 6.30). Os estados que foram beneficiados com
maior nimero de contratos foram: Alagoas (8,37%), Rio Grande do Sul (7,95), Espirito Santos
(6,97%), Sergipe (6,83%) e Ceard (6,69%).

TABELA 6.30 NUmero de contratos, por macrorregioes, do Programa Calha Norte

Estados Ndmero de contratos %
Acre 15 534
Amazonas 58 2064
Amapa 87 3096
Regiao Norte 17 605
Para 21 747
Rondonia 37 1317
Roraima 46 16,37
Total 281 100,00

Fonte: Siga Brasil, 2010

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 e 2009, estdo apresenta-
dos na Figura 6.32. Foi comprometido um total de R$ 620,4 milhées em recursos nio onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 298,0 milhoes (48%), ou seja, com baixa execu¢do orcamentdria.
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Fonte:Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 6.32 Recursos, nao onerosos comprometidos, desembolsados do Programa Calha Norte, 2005 - 2009

6.6 Saneamento rural e de areas especiais

6.6.1 Programas e A¢oes da FUNASA

Caracteristicas gerais

Na esfera federal, a Fundagio Nacional de Satde (FUNASA) tem alocado recursos nio onerosos para
sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, manejo de residuos sélidos urbanos, melho-
rias sanitdrias domiciliares e melhoria habitacional para controle da doenca de Chagas, dos municipios
com populagio inferior a 50.000 habitantes, bem como das 4reas com populagées vulneraveis. E tam-
bém objetivo da Funasa a promocio ¢ protecio da satide dos povos indigenas e a prevencio e controle
de doengas e agravos ocasionados pela falta ou inadequacio das condi¢des de saneamento bésico nas
dreas de remanescentes de quilombos, de assentamentos e de reservas extrativistas. A Fundagio também
tem realizado agoes de cooperagio técnica, estudos e pesquisa ¢ apoio & gestio com dotagdo de recursos,
mais recentemente, para a elaboracio de Planos Municipais de Saneamento Bésico.

Na organizacio da drea do saneamento no governo federal, a partir de 2003 (PPA 2004-2007),
coube ao Ministério da Satde, por meio da FUNASA, a responsabilidade por quatro grandes progra-
mas: Saneamento Rural, Saneamento Ambiental Urbano, Drenagem Urbana Sustentdvel e Residuos
Sélidos, esses tltimos em municipios com popula¢io menor que 50.000 habitantes (BRASIL, 2007d).

Para o periodo de 2007 a 2010, a Funasa, no 4mbito da componente de infraestrutura social
e urbana do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), o PAC-MAIS SAUDE, priorizou cinco
eixos de atuacio:

e Saneamento em municipios com populagio total de até 50.000 habitantes
Diz respeito a agbes que visam a implantacio e/ou ampliacio de sistemas de abastecimen-
to de 4gua, esgotamento sanitdrio, residuos sélidos e de saneamento domiciliar, em muni-
cipios com maiores taxas de mortalidade infantil, com potenciais riscos a saide, devido a
fatores sanitdrios e ambientais, ¢ aqueles localizados na bacia do rio Sao Francisco.
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® Saneamento em dreas especiais
Esse Programa, na verdade uma agio do Programa Saneamento Rural, estd relacionado ao
atendimento de agoes de saneamento em 4reas indigenas e em comunidades remanescen-
tes de quilombos, reservas extrativistas e assentamentos da reforma agraria.
Os servigos de saneamento em 4reas indigenas tém um cardter bésico nas atividades
sanitdrias ¢ na melhoria da qualidade de vida dessas comunidades. Para a FUNASA, as
doengas recorrentes nas aldeias podem ser prevenidas através da adogdo de agdes de sanea-
mento ¢ incorpora¢do de hdbitos de higiene, ou se¢ja: implantacio de servicos de abasteci-
mento da dgua potdvel e destinacio adequada dos dejetos (BRASIL, 2009¢).
A Dolitica Nacional de Atencdo a Satdde dos Povos Indigenas integra a Politica Nacio-
nal de Satde, compatibilizando as determinagées da Lei Organica da Satde com as da
Constitui¢do Federal, que reconhece aos povos indigenas suas especificidades étnicas e
culturais, bem como estabelece seus direitos sociais.
e Saneamento em dreas de relevante interesse epidemiolégico
Séo acoes de Melhoria Habitacional para o Controle da doenca de Chagas nos muni-
cipios pertencentes a drea endémica da doenca e de drenagem nos municipios com alta
incidéncia da maldria.
O PAC Funasa previu investimentos totais de R$ 3,97 bilhoes e segundo o Ministério das Ci-
dades (BRASIL, 2008d):
Nas comunidades indigenas o PAC pretende elevar a cobertura dos servigos de
abastecimento de dgua de 34% para 70% das aldeias e aumentar a cobertura dos
servicos de esgotamento sanitdrio dos atuais 30% para 50% dos habitantes.
Nas comunidades quilombolas a meta é garantir o acesso aos servigos de abaste-
cimento de dgua e esgotamento sanitdrio para 45 mil familias.
No componente melhoria habitacional para controle da doenca de Chagas, a
prioridade ¢ atender a 400 municipios pertencentes a drea endémica da doenga.
As acdes de manejo ambiental e drenagem urbana foram focadas nas Unidades
da Federacio, que concentram 97% dos casos de maldria registrados no Brasil
(Acre, Amazonas, Amapd, Par4, Rondénia e Roraima) (BRASIL, 2008d, p.18).
Analisando os dados da Funasa, observa-se que cerca de 81,6% dos 15.015 convénios firmados
pela Fundagio, no periodo de 2003 a 2009, foram com Prefeituras Municipais, 9,8% com governos
estaduais ¢ 0,03% com consdrcio publicos. Aproximadamente, 35,7% desses convénios foram prove-
nientes de emendas parlamentares, 92,2% destes realizados com prefeituras municipais. Um total de
26,1% dos convénios foi proveniente da programacio da Funasa. Os convénios sob a rubrica do PAC
somaram 35,7% do total, sendo que 54,1% destes foram firmados com prefeituras (Tabela 6.31).
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TABELA 6.31 Convénios firmados, proponentes e tipo de fonte dos recursos dos convénios da Funasa, 2003-2009

Ndmero de convénios firmados / Tipo de recurso ndo oneroso (Fonte)

Proponente . Ministério das Emenda Funasa /

Cidades Parlamentar Programacao
Consorcio pf)b“CO 0 - 1 002 2 0,05 1 002 4 003
Exército brasileiro 0 - 0 - 0 - 4 007 4 003
Funasa 0 - 0 - 3 0,08 1.466 2738 1.469 578
Governo estadual 107 2786 146 272 43 1,10 982 1834 1278 851
ONG 0 - 2 0,04 0 - 0 - 2 0,01
0SCIP 0 - 0 - 0 - 7 013 7 0,05
Prefeitura municipal 277 7214 5211 97,22 3.868 98,77 2895 54,06 12.251 8159
Total 384 100.00 5.360 100.00 3.916 100.00 5.355 100.00 15.015 100,00
% 256 35,70 26,08 35,66 100,00

Fonte: Banco de dados do MS/Funasa, 2010.

Do total dos convénios firmados entre 2003 e 2009, 4.265 (28,4%) foram para abasteci-
mento de dgua, 3.267 (21,8%) para melhorias sanitdrias domiciliares, 2.191 (14,59%) para esgo-
tamento sanitdrio e 1.526 (10,16%) para saneamento em drea indigena (Tabela 6.32). Os dados
revelam a prioridade dada pela Funasa para agoes estruturais e relacionadas ao abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio. As a¢des voltadas ao fortalecimento da gestao, a cooperagio técnica
e apoio 2 elaboragio de planos municipais ainda foram pouco priorizadas.

No periodo estudado, foram conveniados R$ 7,6 bilhées, empenhados R$ 6,9 bilhoes e
pagos R$ 2,4 bilhoes, o que revela baixa execugio or¢amentdria (31,4%). Existiam ainda, segundo
dados da Funasa, R$ 667,2 milhées a empenhar. Do total, cerca de R$ 2,7 bilhées envolviam
projetos de esgotamento sanitdrio (33,0%), R$ 2,2 bilhoes de abastecimento de dgua (29,43%) e
R$ 1,48 bilhoes de melhorias habitacionais e sanitdrias domiciliares (20,08%). A menor execucgio
orcamentdria envolve a¢des em dreas especiais, como as indigenas, quilombolas e de assentamen-
tos, e as de drenagem e de residuos sélidos, o que revela grande dificuldade para se atingir as metas

do PAC para essas dreas. (Tabela 6.33 e Figura 6.33).

TABELA 6.32 Acoes apoiadas pelos convénios firmados pela Funasa no periodo de 2003 a 2009

Acdo NdGmero de convénios %

Abastecimento de agua 4.265 2840
Melhorias sanitarias domiciliares 3.267 2176
Esgotamento sanitario 2191 14,59
Saneamento em area indigena 1526 1016
Melhoria habitacional 1.195 796
Residuos solidos 1.057 704
Agua na Escola 528 352
Saneamento rural 258 1,72
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Acdo NdGmero de convénios %
Saneamento em areas quilombolas 229 153
Saneamento em assentamentos rurais- Incra 157 105
Drenagem 106 071
Plano municipal (sendo um regional) 60 040
Cooperagao técnica 51 034
Qualidade da agua 36 024
Apoio a catadores 28 019
Melhorias habitacionais - Doenca de Chagas 23 015
Areas especiais M 0,07
Estudos e pesquisas 7 005
Fluoretagao 5 003
Saneamento basico e acdes de controle de - 006
saneamento ambiente

Educacao saude 3 002
Gestao dos sistemas 3 002
Saneamento em reservas extrativistas 3 002
Funasa 1 001
Total 15.015 100.00

Fonte: Banco de dados do MS/Funasa, 2010.

TABELA 6.33 \Valores contratados, empenhados e pagos, de convénios da Funasa no periodo de 2003 a 2009

Acao nvénio (R$) Empenhado (R$) A Empenhar (R$) Pago (R$)
Esgotamento sanitario 2.666.683.437,10 2.290.822.78290 392.783.03847 725811.813,76
Abastecimento de agua 2.210.859.002,41 2.044,002.23596 169.917.82849 749.965.34873
Agua na escola 56.878.212,39 54.027.006.50 2851.2059% 11.949.322,95

Melhorias habitacionais e
sanitarias domiciliares

1.477.162.11006

1.414.670.919,70

63.173.23849

651.831.091,71

Saneamento em areas

m 197.750,84959 43839912885 23,996 306,21 1777275556

especiais

Residuos solidos 12838220292 424035167,25 461691308 123.282.498.98

Drenagem 206.058.135,56 198.174.612,93 7.901.96031 62.758.301,73

Cooperacao técnica/estudos 22.548234,39 2079837550 115111685 9.265.23146

e pesquisas

Plano Municipal 9.965.26,23 580547729 - -

Educacio em sadde 390641259 394641250 - 2754.374,07

Qualidade da agua 1254542549 11680.49752 86493198 937584217
467829769

Outros 874089771 860487111 -

Total 7.631525.17044 6,944,967 488,10 667.296.53982 23994444 91880

Fonte: Banco de dados do MS/Funasa, 2010. Valores carrigidos pelo IGP-DI da FGV para o ano de 2009.
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FIGURA 6.33 Proporcao de valores conveniados pela Funasa entre as agoes, 2003 — 2009

Do total conveniado no periodo de 2003 a 2009, R$ 3,53 bilhoes (46,3%) eram recursos or-
camentdrios do PAC, R$ 1,91 bilhées (25,0%) de emendas parlamentares ¢ R$ 2,19 (28,8%) bilhoes
eram recursos programados no ambito da Funasa e Ministério das Cidades (Figura 6.34). No periodo
estudado, os recursos programados via emendas cresceram de forma significativa entre os anos de 2003
22007, quando houve um decréscimo importante, justamente quando o PAC foi iniciado. Entre 2005
a2006, ocorre um aumento da programagio para as emendas parlamentares, enquanto decresce a pro-
gramacdo da Funasa e do Ministério das Cidades. A programacio dessas instituicoes, a partir de 2007,
passou a ser quase que completamente vinculada ao PAC (Figura 6.35). Esses dados revelam dificulda-
des para empreender uma politica ptiblica mais coesa e de mais longo prazo para a Funasa, no campo
do saneamento bdsico. As emendas parlamentares passaram a ter um cardter orientador da agio da
Funasa, dado seu peso em termos de investimentos, fragilizando a adocdo dos critérios de elegibilidade
e priorizaco. Por outro lado, 0 PAC imprime uma acio voltada para agdes estruturais de dgua e esgoto,
consolidando o tratamento desigual entre as componentes do saneamento bésico ¢ outras agoes rele-
vantes, como o saneamento rural e em dreas especiais (indigenas, de quilombolas, com endemias, etc.).
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Fonte: Banco de dados do MS/Fundagao Nacional de Salde, 2010.

FIGURA 6.34 Valores contratados, empenhados, a empenhar e pagos, segundo tipo de recursos, para convénio da
Funasa, em valores histéricos 2003 - 2009
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FIGURA 6.35 Valores contratados, segundo tipo de recursos, para convénio da Funasa, em valores histaricos,
2003 - 2009

Aproximadamente, 90,7% dos municipios que foram objeto de convénio com a Funasa, no perio-
do de 2003 a 2009, tinham populagio menor que 50.000 habitantes (Tabela 6.34), 92,2% tinham IDH
médio (0,5 -0,8) e 71,8 tinham PIB per capita — 2006 menor que a média nacional (Figuras 6.36 ¢ 6.37).

TABELA 6.34 Distribuicao de municipios atendidos com recursos nao onerosos pela Funasa, 2004 - 2009

Faixa populacional % (Acumulada)
< 30.000 3405 8255 8255
30.000 |—50.000 338 819 90,74
50,000 | — 100.000 214 519 9593
100.000 |— 150,000 57 138 9731
150.000 |— 250.000 41 059 98,30
250.000 |— 500.000 40 0957 99,27
500.000 |— 1.000.000 16 039 99,66
1.000.000 | — 3.000.000 12 029 9995
> 3,000,000 2 005 10000
Total 4125 100.00 _

Fonte: Banco de dados do MS/Fundacao Nacional de Salde, 2010.
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Fonte: IBGE/PNUD.

FIGURA 6.36 [DH 2000 dos municipios atendidos com recursos nao onerosos para agoes de saneamento basico da
Funasa, 2003 - 2009
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FIGURA 6.37 PIB per capita 2006 dos municipios atendidos com recursos nao onerosos, para agoes de saneamento
basico da Funasaag, 2003 - 2009

A maior parte dos municipios atendidos com recursos vinculados 8 FUNASA — néo onerosos,
tinha como prestadores dos servicos de dgua e esgoto as companhias estaduais (69,96%), seguidas das
autarquias municipais (9,60%) e administragao direta (6,79%). Observa-se que 2,91% tinham, como

prestadores, empresas privadas (Tabela 6.35).

TABELA 6.35 Tipo do prestador dos municipios atendidos com recursos nao onerosos, 2004 - 2009

Tipo do prestador N° (%)
Companhia estadual 2.886 6996
Autarquia municipal 396 960
Administracao direta 280 679
Empresa privada 120 291
Dois prestadores 20 048
Sem informagdes 423 10,25
Total 4125 10000

Fonte: Banco de dados do MS/Fundagao Nacional de Sadde, 2010;
UFBA, 2010; e SNIS, 2007.

Cerca de 44,0% dos convénios firmados pela Funasa foram com a macrorregido Nordeste,
19,9% da Norte e 11,54% da Sul (Tabela 6.36). A dotagio orcamentdria da Funasa teve uma abran-
géncia territorial ampla, atingindo 4.215 municipios brasileiros, entre os anos 2003 a 2009, sendo que
os estados que foram beneficiados com maior ndmero de convénios foram: Ceard (9,90%), Paraiba
(8,6%), Minas Gerais (7,9%) e Maranhio (6,5%).

** Foram retirados da base de dados os municipios de Confins-MG, Porto Real-RJ, Loveira-SP, Quissana-RJ, S3o Francisco do Conde-BA, por

apresentarem valores bem acima do conjunto de dados.
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TABELA 6.36 N(mero de projetos por macrorregioes apoiados pela Funasa, 2003 - 2009

Macrorregidao ~ Ndmero de convénios %

Norte 2,991 1992
Nordeste 6.609 44,02
Centro-Oeste 1.416 943

Sudeste 2.267 15,10
Sul 1732 11,54
Total 15.015 100.00

Fonte: Banco de dados do MS/Fundacao Nacional de Satde, 2010.

Na Figura 6.38 podem ser observados os municipios contemplados com convénios da Funa-
sa, no periodo de 2003 a 2009, para a componente abastecimento de dgua. Analisando-se os dados,
constata-se que a agdo da Fundagio tem abrangéncia nacional, atingindo municipios em todas as ma-
crorregiées. A maior parte dos municipios contemplados estd localizada na macrorregiao Nordeste,
tendo sido muitos deles atendidos mais de uma vez.
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FIGURA 6.38 Municipios contemplados pela Funasa com projetos em abastecimento de agua, 2003 a 2009
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No entanto, em termos da propor¢io de municipios em relagio ao total de cada regido, as
macrorregides mais atendidas foram a Norte e Nordeste. A propor¢io de municipios beneficiados no
Brasil para essa componente do saneamento bdsico, em relacio ao total, vem se ampliando, sendo, no
entanto, ainda baixa: passou de 6,0% em 2003 para 15,2% em 2007 (Figura 6.39), embora ao longo
do periodo tenha atingido quase 50% dos municipios brasileiros.
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Fonte: Banco de dados da Fundagao Nacional de Satde, 2010

FIGURA 6.39 Percentual dos municipios beneficiados pela Funasa em abastecimento de agua, em relagao ao total de
municipios, segundo macrorregiéo“, no periodo de 2003 a 2007

Os dados da componente esgotamento sanitdrio revelam uma abrangéncia territorial menor,
em relacio ao abastecimento de dgua. As macrorregides Nordeste, Sudeste ¢ Centro-Oeste foram as
que tiveram maior niimero de municipios contemplados. As macrorregiées Nordeste e Sudeste tiveram
municipios que receberam recursos mais de uma vez (Figura 6.40). Em termos da propor¢io de mu-
nicipios contemplados em relagio ao total de cada regido, as Macrorregides que foram mais atendidas
foram a Nordeste, Norte ¢ Sudeste. A propor¢io de municipios atendidos no Brasil, em relagio ao
total, tem se ampliado, sendo, no entanto, ainda baixa: passou de 2,4%, em 2003, para 7,2%, em 2007
(Figura 6.41).

34 B L ~
Em relagdo ao total de municipios da macrorregiao.
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Fonte: Banco de dados da Fundagao Nacional de Satde, 2010.

FIGURA 6.41 Percentual dos municipios beneficiados pela Funasa em esgotamento sanitario, em relacao ao total de
municipios, segundo macrorregiao, no periodo de 2003 a 2007

Os dados da componente residuos s6lidos revelam uma abrangéncia territorial ainda menor, em
relagao as outras duas componentes analisadas anteriormente, tendo a macrorregiao Norte 0 menor ni-
mero de municipios beneficiados (Figura 6.42). Em termos da propor¢io de municipios contemplados
em rela¢do ao total de cada regido, as macrorregides que foram mais atendidas foram a Nordeste, Norte
e Sudeste. A propor¢ao de municipios atendidos no Brasil em relagio ao total é baixa, embora tenha se
ampliado um pouco, passando de 1,1% em 2003 para 2,7% em 2007 (Figuras 6.42 e 6.43).
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Fonte: Banco de dados da Fundagao Nacional de Satde, 2010.

FIGURA 6.42 Percentual dos municipios beneficiados pela Funasa em residuos sélidos, em relacdo ao total de
municipios, segundo macrorregiao, no periodo de 2003 a 2007
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Os dados da componente drenagem das dguas pluviais revelam que os municipios alvo de con-
vénios com a Funasa, no periodo de 2003 a 2007, estao situados nas macrorregides Norte e Centro-
-Oeste, com maior ndimero de contemplados na primeira (Figura 6.44). Em termos da proporg¢io de
municipios contemplados em relacio ao total de cada regido, as macrorregioes que foram mais atendi-
das foram a Nordeste, Norte e Sudeste. A propor¢ao de municipios atendidos no Brasil em relacio ao
total ¢ baixa, embora tenha se ampliado um pouco, passando de 0,23% em 2003 para 0,45% em 2007
(Figura 6.44 ¢ 6.45).
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Fonte: Banco de dados da Fundagao Nacional de Satde, 2010.

FIGURA 6.44 Percentual dos municipios beneficiados pela Funasa em drenagem das aguas pluviais, em relagao ao
total de municipios, segundo macrorregiao, no periodo de 2003 a 2007

Os dados das acdes de melhorias sanitdrias domiciliares (MSD) revelam que os municipios alvo
da Funasa, no periodo de 2003 a 2007, estio situados nas macrorregiées Nordeste, Sudeste e Sul, sendo
que a primeira teve a maior quantidade de municipios atendidos mais de uma vez (Figura 6.46). Em
termos da propor¢io de municipios contemplados em relagio ao total de cada regido, as macrorregioes
que foram mais atendidas foram a Norte ¢ Nordeste. A propor¢io de municipios atendidos no Brasil
em relacio ao total vem se ampliando, embora ainda seja baixa, tendo passado de 5,9% em 2003 para
10,7% em 2007 (Figuras 6.46 ¢ 6.47)
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FIGURA 6.47 Percentual dos municipios beneficiados pela Funasa em Melhorias Sanitarias Domiciliares, em relagao
ao total de municipios, segundo macrorregiao, no periodo de 2003 a 2007

Os dados das acbes em saneamento em dreas especiais (aldeias indigenas, quilombolas, assenta-
mentos rurais do Incra e reservas extrativistas), no periodo de 2005 a 2009, revelam uma abrangéncia
nacional da atuagio da Funasa, a partir de 2007, havendo certa proporcionalidade entre as macrorregi-
oes, em termos de niimero de convénios firmados (Figura 6.48 ¢ Tabela 6.37). Foram firmados 1.526
convénios em 4reas indigenas, a maior parte nas macrorregioes Norte ¢ Centro-Oeste; 229 em 4dreas
de quilombolas, a maior parte no Nordeste e Norte; e 157 em dreas rurais de assentamentos do Incra,
distribuidos proporcionalmente entre as macrorregioes, exceto a Sul (Tabela 6.38).

TABELA 6.37 NUmero de municipios contemplados com convénios para saneamento em areas especiais. 2005 - 2009

Macrorregiao 2005 2006 2007 2008 2009
Norte 72 43 81
Nordeste 1 57 7 76
Centro-Oeste 1 46 51 52
Sudeste 29 21 28
Sul 1 37 29 30
Brasil 1 1 204 215 267

Fonte: Banco de dados da Fundacao Nacional de Satde, 2010
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TABELA 6.38 NUmero de convénios firmados pela Funasa para saneamento em areas especiais, 2005 - 2009

A A Assent.

Macrorregido indAl’rge;nsas E quAi Irc?r?'\SbgFas I(Qlﬁgfs Exl:\;?asg\r/\il;sas e E
Norte 605 3965 51 2227 43 27,39 1 3333 700 36,55
Nordeste 260 17,04 119 51,97 45 2866 2 66,67 426 22,25
Centro-Oeste 355 2326 16 699 21 1338 - 32 2047
Sudeste 161 1055 21 917 36 2293 - 218 1138
Sul 145 950 22 961 12 764 - 179 935
Brasil 1.526 10000 229 100.00 157 10000 3 10000 1915 10000

Fonte: Banco de dados da Fundacao Nacional de Salde, 2010.
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Os dados demonstram que a partir de 2005 houve uma decisio politica do governo federal
em estruturar as agoes nas dreas em questdo, principalmente nas indigenas. No entanto, a propor¢io
de valores conveniados dessa a¢ao, em relagio ao total, ainda é muito pequena (7%), totalizando R$
465,6 milhoes, quase a totalidade vinculados a0 PAC e, além disso, os niveis de desembolsos sio
extremamente baixos: R$ 39,3 milhées (8,4%). Em cerca de 77% dos convénios, o proponente ¢ a
FUNASA e, em 15%, prefeituras municipais. Dentre os fatores que podem estar contribuindo para a
baixa execu¢io orcamentdria, pode-se citar: as condi¢oes sobre as quais os convénios sio firmados, com
exigéncia de projetos consistentes, de documentagio do licenciamento ambiental e da regularizacio da
posse da terra; atrasos nos processos de licitagdo e contratacio de obras; ¢ dificuldades administrativas
e operacionais por parte da FUNASA.

Os dados revelam que a FUNASA tem assumido um papel relevante na promogio de agdes de
saneamento bdsico no governo federal, ao lado do Ministério das Cidades. Nota-se uma ampliacio dos
investimentos ano a ano, principalmente com recursos do PAC. O niimero de municipios atendidos
também vem aumentando, tendo-se uma abrangéncia territorial significativa, mostrando a capilari-
dade da Fundagao, no nivel nacional. No entanto, embora se disponha de critérios de elegibilidade e
de prioridade, definidos pela Portaria do Presidente n® 106, de 2004, o perfil dos municipios atendi-
dos revela a necessidade de reavalid-los. Questdes como necessidades de recursos por componente do
saneamento, petfil dos municipios quanto ao IDH, prestador dos servigos, condicoes da execugio e
operacio das acoes, indicadores de satde, de saneamento, renda, programacio or¢amentdria X emendas
e outras questdes relativas A viabilidade técnica dos projetos apresentados ¢ o interesse publico, devem
ser consideradas.

Os dados também evidenciam certa pulverizacdo dos recursos, com projetos de baixo valor e
orientados para um componente do saneamento, o que distancia a Funasa de um projeto mais voltado
para acdes intersetoriais e integradas de saneamento bésico, sendo necessrio empreender avaliagdes
para verificar a efetividade desses projetos. A baixa execugio orcamentdria indica a necessidade de rever
procedimentos e definir estratégias voltadas para o processo de implementacio das agdes. Agdes de
cunho gerencial, o fortalecimento da gestdo descentralizada, a capacitagio dos municipios, do ponto de
vista técnico, gerencial e operacional, a participagdo e o controle social sdo extremamente importantes
para garantir a execu¢do das a¢oes e para dar sustentabilidade aos projetos, pontos que nio tém sido
privilegiados pela Fundagio e também por outros érgios da administrago federal. E importante pon-
tuar que, embora a Funasa tenha ampliado o seu papel no campo do saneamento bésico, pouco foi feito
no Ambito interno da Fundagio, para qualificd-la para assumir tal tarefa. As condi¢ées administrativas
e gerenciais se mantiveram praticamente as mesmas, nio havendo na Funasa uma politica gerencial e
de recursos humanos clara e compativel com os desafios impostos. O corpo gerencial e de profissionais
vem sendo fragilizado com baixos saldrios e contratacio tempordria. Recentemente, houve um reforgo
do quadro de profissionais de nivel superior, vinculados ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao, nio havendo concurso ptblico para a Fundagio. Certamente, esse quadro tem vinculos com
indecisdo do nivel central, quanto aos rumos da Fundacio, situagio incompativel com a tarefa que lhe
foi depositada.

A seguir serdo discutidos os dados, por Programa de responsabilidade da FUNASA.

Programa Saneamento Rural

O Programa Saneamento Rural tem como objetivo ampliar a cobertura e melhorar a qualidade dos
servigos de saneamento ambiental em 4reas rurais, priorizando as populagdes rurais dispersas ou lo-
calidades rurais com populacio de até 2.500 habitantes. Sao atendidos também os assentamentos da
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reforma agréria, reservas extrativistas, minorias étnico-raciais, como quilombolas, populagao indigena
e outros povos da floresta, e as escolas rurais (BRASIL, 2010q).

Segundo o SIGPLAN, a elei¢do e priorizagio dos municipios sdo realizadas pela Funasa, com
base em critérios sanitdrios, epidemioldgicos, sociais e ambientais, definidos em Portaria do Presidente
n° 106, de 2004, submetida a apreciagao da Comissdo Intergestora Tripartite — CIT (BRASIL, 2010q).
A defini¢io de recursos por municipio é pactuada com a Comissao Intergestora Bipartite - CIB, respei-
tando os limites orcamentdrios previstos na Lei Orcamentdria Anual.

Considerando o conjunto de agbes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia no periodo
de 2004 a 2009 foi para a agdo Implantacio de melhorias habitacionais para controle da doenca de
Chagas (44,6% do total), seguida da agdo 7656 — Implantagio, ampliagio ou melhoria do servigo de
saneamento em dreas rurais, em dreas especiais (quilombos, assentamentos e reservas extrativistas) ¢ em
localidades com populagio inferior a 2.500 habitantes (25,8% do total) — Tabela 6.39.

TABELA 6.39 Acoes do Programa Saneamento Rural, 2004 - 2009

Codigo da acao Descricdo % do total de acoes

3921 Implantacao de melhorias habitacionais para controle da doenca de Chagas. 4455

Implantagao, ampliagao ou melhoria do servigo de saneamento em areas rurais, em
7656 areas especiais (quilombos, assentamentos e reservas extrativistas) e em localidades 2576
com populagao inferior a 2.500 habitantes).

Abastecimento de agua e instalagées hidraulico-sanitarias em escolas piblicas rurais

y 1636
- Agua na escola.

120Gl

7684 Saneamento basico em aldeias indigenas para prevencao e controle de agravos. 273

Fonte: Siga Brasil, 2010

Cerca de 62,4% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Macrorregido
Nordeste € 9,4% da Norte (Tabela 6.40). Os estados que foram beneficiados com maior niimero
de convénio foram: Alagoas (13,6%) e Piaui (9,1%).

TABELA 6.40 Numero de contratos por macrorregioes do Programa Saneamento Rural

Macrorregiao Ndmero de contratos

Norte 31 939
Nordeste 206 6242
Centro-Oeste 6 182
Sudeste 19 576
Sul 18 545
Nacional e ndo informado 50 15,15
Total 330 100,00

Fonte: Siga Brasil, 2010.

A seguir serdo discutidos os investimentos do Programa em cada componente do saneamento bésico.
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Abastecimento de dgua

Os recursos comprometidos ¢ desembolsados do Programa, entre 2005 e 2009, para abastecimento de
dgua, estdo apresentados na Figura 6.49. Foi comprometido um total de R$ 61,48 milhées em recursos
nao onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 44,39 milhées (72,0%). No entanto, esse
nivel de desembolso ¢ explicado pela nio realizagio de convénios nos anos de 2008 ¢ 2009.

35,00
30,00
%‘ 25.00 1
§_ 20,02
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E 10,02 1
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 6.49 Recursos nao onerosos, comprometidos e desembolsados, do Programa Saneamento Rural. Abasteci-
mento de agua, 2005 - 2009

Esgotamento sanitario

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 ¢ 2009, para esgotamento sa-
nitdrio, estdo apresentados na Figura 6.50. Foi comprometido um total de R$ 3,5 milhoes em recursos
nao onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 12,6 milhées. A partir de 2007 nio foram
firmados mais convénios.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 6.50 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Saneamento Rural. Esgotamento sanitario,
2005 - 2009
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Acoes Integradas de saneamento

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 ¢ 2009, para agoes integradas
de saneamento, estao apresentados na Figura 6.51. Foi comprometido um total de R$ 1,18 bilhoes em
recursos nao onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 405,3 milhées (34,2%), evidencian-

do baixa execu¢io or¢amentdria.
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Fonte:Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 6.51 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Saneamento Rural.
Acoes integradas, 2005 - 2009

Programa Vigildncia Ambiental em Saide

Vinculado & Secretaria de Vigilancia em Satde, do Ministério da Satide, que tem como atribuicio a
gestdo do Subsistema Nacional de Vigilancia em Satde Ambiental — SINVSA, o Programa envolve uma
série de agbes e servigos relativos a vigildncia em satide ambiental, visando o conhecimento, a deteccio
ou prevencio de qualquer mudanca nos fatores determinantes e condicionantes do meio ambiente, que
interferem na satide humana (BRASIL, 2005).

Dentre as agoes desse Programa foi selecionada a acao Vigildncia Ambiental em Saiide relacionada
& Qualidade da Agua para Consumo Humano, considerando sua relagio com o saneamento bésico. Os re-
cursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 ¢ 2009, para essa agdo, estdo apresen-
tados na Figura 6.52. Foi comprometido um total de R$ 4,3 milhées em recursos nio onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 3,91 milhées (89,5%), evidenciando boa execugio orcamentéria.
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FIGURA 6.52 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Vigilancia Ambiental em Saude, 2005 - 2009

O Programa representa 0,02% do total dos valores comprometidos com agées relacionadas ao
saneamento. Hoje, o Programa de Vigilancia da Qualidade da 4gua de Consumo Humano estd vincu-
lado 4 coordenacio de Vigildncia em Sadde, da Secretaria de Vigilancia em Satde, embora, do ponto
de vista orcamentdrio, ainda esteja no 4mbito da Funasa. Apesar da importincia desse Programa para a
garantia da qualidade da d4gua de consumo humano, uma andlise mais aprofundada do mesmo foge ao
escopo desse trabalho. No entanto, é importante ressaltar que os esfor¢os do Ministério da Saide para o
fortalecimento da agio estatal, no campo da vigilincia da qualidade da dgua de consumo humano, vém
se ampliando, por meio da promogio da capacitacio de pessoal das secretarias municipais de satde; da
criagio e implementagio do Sistema de Informagio da Qualidade da Agua de Consumo Humano —
SISAGUA; do fortalecimento da capacidade laboratorial para agées de vigilancia; da revisio da portaria
que estabelece as normas e padroes de potabilidade da dgua; dentre outros. No entanto, o volume de
recursos, o quadro de pessoal do nivel central ¢ a capacidade institucional das prefeituras municipais sdo
elementos que tém atuado como fator de limitagdo para os avancos da acio publica nessa 4rea.

6.6.2 Acesso a Alimentagao: Programa 1 Milhao de Cisternas

O Programa Acesso a Alimentagio dispde de uma agdo que tem como objetivo garantir & populagio,
em situagio de inseguranca alimentar, o acesso a alimentacdo digna, regular e adequada a nutricdo e
manutenc¢do da sadde humana. O publico alvo sao agricultores familiares, familias em situagdo de in-
seguranca alimentar ¢/ou risco nutricional, comunidades populacionais especificas (BRASIL, 2010q).

O 6rgao responsdvel pelo Programa ¢ o Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a
Fome (MDSCEF) e a sua implementagio ocorre por meio dos integrantes do Sistema Nacional de Se-
guranca Alimentar e Nutricional. O Programa busca fortalecer os sistemas locais, por meio do apoio a
implantagao de equipamentos putblicos de alimentagio e nutricio e do apoio a consércios de seguranca
alimentar e desenvolvimento local (BRASIL, 2010q).

O Programa envolve a construgio de cisternas para armazenamento de dgua, com a finalidade
de universalizar as condi¢ées de acesso adequado a dgua potdvel das populagoes rurais de baixa renda
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do semi-drido brasileiro. As cisternas de concreto armado possibilitam a captagio da dgua de chuva
do telhado. Os beneficidrios sio capacitados para a adequada utilizagio e manutencio das cisternas
(BRASIL, 2010q).

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, a garantia do acesso a dgua de qualidade
para o consumo humano foi incorporada como componente fundamental da politica de seguranca
alimentar e nutricional, passando a compor uma das acoes do Programa Fome Zero (BRASIL, 2009h).
Assim, o governo federal passou a apoiar e financiar o Programa de Formagio ¢ Mobilizacio Social para
a convivéncia com o Semi-Arido: Um Milhdo de Cisternas Rurais - PIMC.

Em 2004, foi instituida pelo MDS, no 4mbito do Plano Plurianual 2004-2007, a Agio
“Construgio de Cisternas Para Armazenamento de Agua”, que passou a apoiar iniciativas estaduais e
algumas municipais de construgao de cisternas. A agdo adota o nome fantasia de Programa Cister-
nas, estabelecendo como caracteristica principal: apoiar estados, érgaos federais e sociedade civil,
atuantes na regiao semi-drida, na implementagio de programas que visem garantir o acesso a dgua
potdvel, como componente fundamental da garantia da seguranca alimentar e nutricional, para as
familias de baixa renda do sertio nordestino (BRASIL, 2009h).

A maior parte das a¢des ¢é realizada por meio de Termo de Parceria entre o governo federal e a
Articulagio do Semi-Arido Brasileiro (ASA), que constituiu uma Oscip, Associagao Programa Um
Milhao de Cisternas (AP1MC). Foram firmados convénios com os Estados da Bahia, da Paraiba,
de Pernambuco, do Piaui, do Rio Grande do Norte e com os municipios de Pintadas, Pé de Serra
e Quixadd, na Bahia, e Campina Grande, na Paraiba. As atividades da APIMC desenvolvem-se
em diferentes instdncias, com representagdes estaduais das Unidades de Gestdo Microrregionais
(UGMs). Participam do processo outras entidades, como associagdes, paréquias, grupos de traba-
lhadores, que sio denominadas de Unidades Executoras Locais (UEL) e, ainda, associagoes de gru-
pos de familias, que atuam nos locais escolhidos para a implantagio das cisternas (BRASIL, 2006Db).

No ano de 2003, a construgio de cisternas foi prevista nas a¢des do Programa Combate
a Fome, envolvendo atividades voltadas para a Educagao Alimentar e Melhoria das Condigées
Socioecondmicas das Familias, que integravam o Programa Comunidade Ativa. Em 2004, passou
a integrar a acdo Apoio a Projetos de Melhoria das Condigoes Socioeconémicas das Familias, do
Programa Acesso a Alimentagao. Compdoem os recursos do Programa doagoes de entidades Inter-
nacionais, doagoes para o combate a fome, Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza, recursos
ordindrios e contribuigio para financiamento da seguridade social (BRASIL, 2006b).

A auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Uniao, em 2006, evidenciou que, aproxi-
madamente, 86% dos recursos da agdo em questio foram repassados para a Oscip AP1IMC.

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 e 2009, para a cons-
trugio de cisternas para armazenamento de dgua estao apresentados na Figura 6.53. Foi compro-
metido um total de R$ 344,0 milhoes em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desem-
bolsados R$ 338,3 milhoes (98,3%), tendo, portanto, uma excelente execugio orgamentdria.
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FIGURA 6.53 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Acesso a Alimentacao para a Construcao de

Cisternas, 2005 - 2009

Dados do SIGPLAN revelam que foram construidas 595.822 cisternas na regiao do
Semi-drido Brasileiro, entre os anos de 2005 a 2009, niimero ampliado pelas agoes de natureza
privada e de outros programas governamentais (BRASIL, 2010q). As cisternas tém se constitu-
ido em uma fonte importante de dgua na regiao.

Foram beneficiados, no periodo de 2004 a 2009, treze projetos, sendo oito da macror-
regido Nordeste. Nessa macrorregido foram beneficiados os estados de Alagoas (2 projetos),
Bahia (2), Ceard (2), Paraiba (1) e Pernambuco (1).

Para que a meta da Agao seja atendida, ainda serd necessdrio construir 404.178 cister-
nas. Como entre 2005 e 2008 foram construidas 595.822, serd necessdrio empreender esfor-
¢os para que a meta seja atendida (BRASIL, 2010q).

A auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido, em 2006, identificou deficiéncias no
controle e monitoramento da A¢ao ora em discussio, destacando-se (BRASIL, 2006b):

inadequacio dos recursos humanos alocados para o gerenciamento da Ao, dificultando
o controle e 0 monitoramento das atividades;

insuficiéncia dos indicadores de desempenho, utilizados pelo MDS, para medir os aspec-
tos da operacionalizagio da A¢ao;

falta de planejamento das visitas e inspegoes realizadas, o que interfere na confiabilidade
dos mecanismos de controle e monitoramento da A¢ao;

dificuldades de operacionalizagio do Sistema de Informagées Gerenciais do Projeto Cis-
ternas (SIG - Cisternas);

falta de padronizacio da apuracio e correcdo de falhas e de problemas identificados pelas
entidades que executam a A¢io;

insuficiéncia dos canais de comunicagio para a apresentacio de sugestoes, criticas ou
dentncias da popula¢do, o que pode prejudicar o aprimoramento da A¢ao;

deficiéncias na manutengao das cisternas e no tratamento da dgua, uma vez que parte da
populacdo nio tem realizado as préticas de manuseio conforme os processos de capaci-
tagdo desenvolvidos junto s familias beneficiadas, sendo a maior dificuldade o uso do
hipoclorito de sédio, que nio estd sendo devidamente aplicado com relagio a periodici-
dade ¢ & quantidade preconizadas, indicando que os treinamentos ministrados nao foram
suficientes para a incorporagio dos hdbitos necessdrios para o tratamento da dgua;
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o utilizacdo do reservatério de dgua fornecida por carros-pipa ou de outras fontes nao segu-
ras ¢ para outros usos além do de beber;
problemas construtivos como fissuras, rachaduras e de operagio das bombas;
realizacio de préticas de vinculacio do recebimento das cisternas ao pagamento de
alguma contribui¢do, como fundos rotativos, mensalidades ou outras contribuigées,
como materiais de construgio a associagdes comunitdrias, em desacordo com os critérios
da Agdo, o que pode “representar um obstdculo para que as familias mais necessitadas
tenham acesso aos beneficios dessa politica publica” (BRASIL, 2006b, p. 22).

o falhas na sistemdtica de distribuicdo das cisternas, uma vez que o processo de distribuicao
dos recursos para sua construgio considera elementos nio mencionados nos parimetros
estabelecidos, que envolvem IDH, indice de mortalidade infantil, renda, idade, condi-
¢oes de acesso a escola, chefe de familia do sexo feminino. Em vez desses critérios, estao
sendo considerados: a capacidade operacional das entidades executoras; a demanda das
comunidades, decorrente do processo de mobilizagio; o nivel de caréncia das familias; a
populacio dos municipios; o grau de aridez; a ocorréncia de chuvas, ou, ainda, o estabele-
cimento de cotas de distribuicdo entre as UGMs. Assim, “a renda familiar é pouco consi-
derada como critério de selecio dos beneficidrios, embora esse critério esteja presente na
delimita¢ao do publico-alvo do Programa e da A¢ao” (BRASIL, 2006b, p. 19);

o falta de garantias para o atendimento do principio da equidade, uma vez que a construcio
das cisternas estd condicionada a um conjunto de requisitos que nio podem ser satisfei-
tos por grande parcela das familias economicamente carentes, a exemplo da exigéncia de
cobertura de telha no domicilio; da 4rea de telhado acima de 40m? da propriedade do
imével. Também existem evidéncias de que os critérios nao tém possibilitado o atendi-
mento das familias mais carentes e de que o “atendimento das comunidades depende da
existéncia de entidades da sociedade civil nas localidades e do seu nivel de organizacio, e
nio do grau de caréncia das populagées a serem atendidas” (BRASIL, 2006b, p. 22);

® nio existéncia de avaliagdo prévia independente sobre os custos das diversas atividades
relacionadas & implementacio da Acio, ficando essa tarefa vinculada aos projetos desen-
volvidos pela APIMC, beneficidria de grande parte dos recursos;

e falta de articulagdo com outros érgaos, visando a promogio de alternativas para o abas-
tecimento de dgua da regido do semi-drido, o que tem determinado a implantacio de
projetos nas proximidades de corpos d’dgua, o beneficiamento de comunidades com
cisternas de dois programas diferentes ou familias beneficiadas, que posteriormente foram
contempladas com sistemas de abastecimento de dgua.

Foram destacados pelo Tribunal de Contas da Unido, como aspectos que favorecem ao
desenvolvimento da Acao (BRASIL, 2006b):

® o alto grau de articulacdo entre as diversas entidades que compdem a ASA e que colabo-
ram ou participam da APIMC;

e melhorias nas condicées de vida da populacio atendida, em relacdo as suas condicoes de
satde, e beneficios decorrentes da maior disponibilidade de tempo para a execucido de
outras atividades;
reflexos positivos na auto-estima das familias; e
capacitacdo e motivacio para a organizagio social, visando a reivindicagio de melhorias
para a regiao.

A implanta¢io do Programa no semi-4rido tem suscitado questoes relacionadas as competéncias da
fiscalizacdo e controle, quanto A seguranga sanitdria dessa alternativa de suprimento de 4gua (NOBREGA
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et al., 2009). Essa questdo mostra-se premente, j4 que a manipulagio doméstica da dgua tem demonstra-
do ser um fator de risco associado A contaminagio bacteriolégica (ALVARES, 2005; DIAS NETO et 4L,
2004). Uma vez que sdo de competéncia municipal os assuntos de interesse local, o que inclui as agoes
de saneamento, ¢ dado que o acesso & dgua ¢é uma medida de satde publica, cabendo ao SUS realizar a
vigilincia da qualidade da 4gua de consumo humano, se faz necessério estabelecer estratégias, no 4mbito
municipal, para o monitoramento e controle dessa alternativa de suprimento de dgua. A proliferagio de
larvas do mosquito da dengue nas cisternas, segundo os relatos dos Agentes da Vigilincia Ambiental em
Satde (AVAS), também tem sido motivo de discussio, sendo vinculado ao manejo inadequado dos siste-
mas de captacdo e armazenamento de dgua de chuva (SOUTO ez 4l., 2009).

Por fim, ¢ importante destacar que o Programa 1 Milhao de Cisternas nao pode ser considera-
do como a tnica solugio para o problema do abastecimento de dgua no semi-drido brasileiro, sendo
necessdria a definicdo de uma politica publica mais ampla e articulada, entre as diversas institui¢des
federais, estaduais e municipais e a sociedade civil organizada, inclusive, para enfrentar as secas ciclicas
e os reflexos das mudancas climdticas da regido. Por outro lado, o Programa necessita de ajustes, nio
s6 nos critérios de elegibilidade ¢ priorizagio, mas também nos mecanismos de gerenciamento ¢ de
implementagdo, com destaque para a avaliacdo da atuacio das entidades da sociedade civil ¢ das acbes
de capacitacdo junto as familias beneficiadas.

6.6.3 Programa Desenvolvimento Integrado e Sustentavel
do Semi-Arido / Conviver

O Programa Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel do Semi-Arido (Conviver), do Ministério da
Integragao Nacional, foi formulado sob a 6tica do desenvolvimento regional ¢ estd orientado para
equilibrar as disparidades sécio-econémicas entre as diversas regioes do Brasil. Assim, o Programa tem
por objetivo de aumentar a sustentabilidade das atividades econémicas do Semi-Arido brasileiro, para a
redugio das desigualdades inter e intra-regionais, por meio da diminuicio das vulnerabilidades socioe-
condmicas de dreas de maior incidéncia de secas, através de agoes que dinamizem a economia da regifo,
fortalega a base social do Semi-Arido, organize a sociedade civil e promova a coordenagio e a coope-
ragdo entre os atores locais (BRASIL, 2010q; BRASIL, 2009a). Mais especificamente, as agoes visam:
® cstruturar processos produtivos e sistemas de comercializagio, com implantagio de estruturas
fisicas e aquisicdo de equipamentos para os pequenos e médios empreendimentos coletivos;

® organizar comunidades situadas nas 4reas prioritdrias da PNDR, visando sua inser¢io
produtiva e competitiva no mercado;

e contribuir para a superacio de deficiéncias do capital humano necessério a gestao com-
partilhada do desenvolvimento e & estruturacio e dinamizacio da base produtiva regional,
incluindo a absor¢do e a difusio de informacio e tecnologia;

® capacitar agentes publicos e privados que atuem na organizacio social, nas atividades
econdmicas e produtivas (BRASIL, 2009a, p. 14).

O Ministério da Integragio Nacional tem como parceiros institucionais do Programa o Mi-
nistério do Desenvolvimento Agririo (MDA), o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Banco do
Brasil, a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sio Francisco ¢ do Parnaiba (Codevasf), a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas (Dnocs). Sao parceiros programdticos do Programa o Projeto Organizagio Produtiva
de Comunidades (Produzir) e o Prodgua Semi-Arido (BRASIL, 2009a).
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Segundo o SIGPLAN, o publico alvo do Programa sao os municipios do semi-4rido, definidos
por Lei, na Nova Delimitagao do Semi-Arido (BRASIL, 2010q). Com critérios estabelecidos pelo Gru-
po de Trabalho Interministerial de Programas de Desenvolvimento Regional (GTI-PDR), da Cimara
de Dolitica de Integragiao Nacional e Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica, foram
selecionadas sub-regides, por estado, para objeto de intervencio do Programa, com vistas a propiciar
a convergéncia regional da agdo do governo federal. As sub-regides estio apresentadas na Figura 6.54.
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FIGURA 6.54 Mapa das sub-regioes prioritarias do Programa Conviver no Semi-arido

O Programa conta com 208 agoes diretas e relacionadas com o saneamento bdsico, majo-
ritariamente de abastecimento de dgua, dentre elas: implantagio de sistemas de abastecimento de
dgua; capacitagio para a manutengio e gestao de pequenas obras hidricas, construcio de pogos;
construgio de cisternas; construgio de barragens e de sistemas adutores; implantacio de dessali-
nizadores, etc.

Cerca de 71,63% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Macrorregiao
Nordeste e 21,15% da Sudeste (Tabela 6.41). Os estados que foram beneficiados com maior ni-
mero de projetos, no periodo de 2005 a 2009, foram: Ceard (21,6%), Bahia (14,9%) e Minas Ge-
rais (14,42%). O municipio de Ponte Alta do Bom Jesus, em Tocantins, também recebeu recursos
desse Programa, embora esteja fora do seu alvo de agio.
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TABELA 6.41 Numero de contratos, por macrorregioes, do Programa Conviver no Semi-arido

Macrorregiao Ndmero de contratos %

Norte 1 048
Nordeste 149 7163
Centro-Oeste 0 000
Sudeste 4t 21,15
Sul 0 000
Nacional e ndo informado 14 673
Total 208 100,00

Fonte: Siga Brasil, 2010

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 ¢ 2009, estio apresen-
tados na Figura 6.55. Foi comprometido um total de R$ 371,8 milhées em recursos nao onerosos,
sendo que destes foram desembolsados R$ 343,1 milhoes (92,3%), tendo, portanto, uma boa execucio
orcamentdria. No entanto, essa execugio se explica pela diminui¢io dos valores comprometidos, ao
longo dos anos, que chegou a zero no ano de 2008 e 2009 (Figura 6.56). Cerca de R$ 286,1 (77%),
foram dos recursos foram comprometidos para o abastecimento de dgua, R$ 76,4 milhoes em projetos
de infraestrutura hidrica (21%) e R$ 9,3 milhées (2,5%) em agoes integradas de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario.
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FIGURA 6.55 Recursos nao onerosos comprometidos e desembolsados pelo Programa Conviver, por tipo de inter-
vencgao, 2005 - 2009
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FIGURA 6.56 Recursos nao onerosos, comprometidos e desembolsados, pelo Programa Conviver, 2005 - 2009

Segundo o Ministério da Integragio Nacional, dentre os grandes desafios a serem enfrentados
pelo Programa Conviver, pode-se citar a necessidade de:

assegurar a integragio das agoes institucionais nos espagos selecionados do Semi-Arido,
tanto no Ambito do préprio Ministério da Integracio Nacional (Secretaria de Programas
Regionais, Secretaria de Infraestrutura Hidrica, Secretaria Nacional de Defesa Civil,
DNOCS, CODEVASF ¢ SUDENE), como com outros ministérios que participam do
Programa e, também, dos que integram o GTI-Programas Regionais;

institucionalizar ou consolidar instancias deliberativas, para a integragio e a articulacio de
atores locais, como féruns, agéncias, conselhos, consércios, etc., j& que o Programa conta
com a sociedade civil local para o desenvolvimento dos projetos;

garantir maior aderéncia do Programa ao Plano de Desenvolvimento do Semi-Arido, do
Ministério da Integracdo Nacional;

ampliar, tanto o alcance territorial, quanto o publico-alvo atendido pelo Programa e ade-
quar a expectativa dos movimentos sociais quanto ao Conviver e as agbes voltadas para a
vertente da “convivéncia com o Semi-Arido” (cisternas, programas de tecnologias alterna-
tivas voltadas para a agricultura familiar de subsisténcia); e

garantir a capacidade financeira do MI, para manter um grau significativo de interven¢ao
para a estruturacio e a dinamizacio de arranjos produtivos nas sub-regiées selecionadas,
no intuito de manter a credibilidade e o estimulo para a consolidacdo das agoes (BRASIL,
2009a).

Aos problemas de coordenagio e articulagdo do Programa, no Ambito do governo federal, pode-

-se somar as questoes de gestao no nivel local, j& que o Programa nao deixa claro quais sdo as instituicdes

que tém o papel de operar, manter, fiscalizar, monitorar e avaliar as a¢oes ¢ sistemas implementados, o
que coloca em risco a sustentabilidade dos projetos. Necessério se faz definir as estratégias de gerencia-
mento no nivel local, com a participagio do Poder Publico municipal, titular dos servigos de saneamen-
to bésico, e das institui¢des como DNOCS, CODEVASF ¢ SUDENE e da populagio, esta por meio
de suas entidades representativas locais.

O Programa Conviver representa cerca de 0,93% do total de recursos nio onerosos compro-

metidos pelo governo federal para agées diretas e relacionadas com o saneamento bésico, no periodo
de 2005 a 2009, o que significa um or¢amento limitado diante dos desafios postos ao Programa. Por
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outro lado, embora sua execucio orcamentdria tenha sido elevada, o governo federal deixou de realizar
programagio de recursos, a partir de 2009. Esse fato evidencia que houve uma reorientagao, em termos
de programacio orcamentdria do Ministério da Integracio Nacional, deixando ddvidas sobre os rumos
do Programa. Também néo se tem dados sobre a efetividade das agoes.

6.6.4 Programa Desenvolvimento Sustentavel de Projetos de Assentamento

O Programa Desenvolvimento Sustentdvel de Projetos de Assentamento, do Ministério do Desenvol-
vimento Agrdrio, tem como objetivo desenvolver, recuperar e consolidar assentamentos da reforma
agrdria, tendo como publico alvo as familias assentadas. O objetivo setorial do Programa ¢ promover
a reforma agrdria, dar acesso a terra e propiciar conhecimento para producio de alimentos, renda e
cidadania no campo (BRASIL, 2010q).

Algumas das acoes do Programa estio relacionadas a infraestrutura bésica (4gua, estradas e ener-
gia elétrica) como, por exemplo, a agio 8396 - Implantacio ¢ Recuperacio de Infraestrutura Bésica em
Projetos de Assentamento, que tem como objetivo prover ou recuperar os projetos de assentamento
rural de infraestrutura bésica, necessdria a viabilizacdo do processo produtivo e do desenvolvimento
sustentdvel, por meio de implantacdo ou recuperagio de estradas vicinais, rede elétrica, saneamento
bésico e sistemas de captagio e distribui¢io de 4gua, etc. (BRASIL, 2010q).

Os recursos comprometidos e desembolsados do Programa, entre 2005 e 2009, estio apresen-
tados na Figura 6.57. Foi comprometido um total de R$ 989,44 milhées em recursos nao onerosos,
sendo que destes foram desembolsados R$ 623,89 milhées (63,1%), tendo, portanto, uma baixa exe-
cugio or¢amentdria. Os recursos para o Programa vém aumentando ao longo dos anos, principalmente

a partir de 2008.
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FIGURA 6.57 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Desenvolvimento Sustentavel de Projetos
de Assentamento, 2005 - 2009
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Dentre as agoes do Programa, as que envolvem agées relacionadas ao saneamento bésico sao:
Recuperagdo, qualificacio e emancipagio de projetos de assentamento rural e implantagéo e recuperagdo
de infraestrutura bdsica em projetos de assentamento.

Cerca de 50,0% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Macrorregiao
Norte, 12,5% da Nordeste e 7,5% da Sudeste (Tabela 6.42). Os estados que foram beneficiados
com maior nimero de projetos no periodo de 2005 a 2009 foram: Acre (22,5%), Pard (10,0%),
Amazonas (7,5%) e Amapid (7,5%).

TABELA 6.42 Numero de contratos, por macrorregioes do Programa Desenvolvimento Sustentavel
de Projetos de Assentamento

Macrorregiao Ndmero de contratos

norte 20 50,00
Nordeste 5 12550
Centro-Oeste 2 500
Sudeste 3 750
Sul 2 5,00
Nacional e ndo informado 8 20,00
Total 40 100,00

Fonte: Siga Brasil, 2010

As questdes que devem ser repensadas neste Programa dizem respeito ao apoio técnico e ao
suporte para a operagdo, manutengio, monitoramento e avaliagio das agoes implantadas. Assim como
o Programa Conviver, é necessdrio definir as estratégias de gestao do programa, no nivel local, com
definicdo dos papéis dos diversos atores: Prefeitura municipal, 6rgios governamentais e organizacdes
da sociedade civil.

A avalia¢io do impacto de um programa ou agdo, por si s6, ¢é tarefa complexa. No caso de pro-
gramas destinados ao saneamento bdsico em dreas rurais e especiais, a natureza das acoes, os objetivos
e a amplitude de cada programa ampliam as dificuldades de associar as agoes & melhoria de indicadores
de servigos ou de qualidade de vida. Estudos dessa natureza exigem desenhos mais focais e com coleta
de dados primdrios, junto as populagdes alvo. No entanto, é possivel buscar algumas indicagées, a partir
de dados secunddrios. Nesse caso, aqui serd realizada uma andlise dos indicadores de cobertura da po-
pulagio com saneamento bdsico e de satide publica, com foco para a populacio de 4reas rurais do Pais.

A anilise da Figura 6.58 permite perceber que, entre os anos de 2004 a 2008, houve um au-
mento da propor¢io da populagio rural com acesso ao abastecimento de dgua, a destinagio dos esgotos
sanitdrios e a coleta de lixo. No periodo, esses indicadores aumentaram 11,8; 6,0; ¢ 8,7 pontos percen-
tuais, respectivamente.
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FIGURA 6.58 Proporcao da populagao rural com acesso ao abastecimento de agua, destino dos esgotos e coleta de
lixo, 2002 - 2008

Observando-se esses indicadores por macrorregiao, no periodo de 2004 a 2008, contata-se que
0 acesso da populacio rural ao saneamento bdsico tem se ampliado em todas as regi6es do Pais, embora
ainda existam grandes disparidades entre as mesmas. No caso do abastecimento de dgua, nota-se que as
macrorregioes Norte e Nordeste ostentam os menores indicadores, sendo que a segunda experimentou
o maior aumento em pontos percentuais (19,3), o que sugere impacto positivo do conjunto de a¢oes
direcionadas para esta macrorregido. Também ¢é possivel aferir que, nas macrorregies Sudeste ¢ Sul,
o indicador teve pouca alteragio no periodo estudado (Figura 6.59). O indicador de esgotamento sa-
nitdrio, além de evidenciar o déficit desse componente, possibilita constatar as desiguladades entre as
macrorregioes. As macrorregioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresentaram os menores indicadores
(Figura 6.60). No que diz respeito a coleta de lixo, também pode-se observar o déficit do acesso e as de-
sigualdades entre as macrorregides, sendo os menores indicadores verificados nas macrorregiées Norte,
Nordeste e Centro-Oeste (Figura 6.61).
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FIGURA 6.59 Proporcao da populagao rural com acesso ao abastecimento de agua, por macrorregiao, 2004 — 2008
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FIGURA 6.60 Proporcao da populacao rural com acesso a rede geral de esgoto e fossa séptica, por macrorregiao,
2004 - 2008
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FIGURA 6.61 Proporcao da populagao rural com acesso a coleta direta de lixo, por macrorregiao, 2004 — 2008

Os dados, embora limitados diante dos indicadores utilizados, sugerem o grande desafio para a
universalizagio do acesso ao saneamento de qualidade, na drea rural brasileira, e a necessidade da am-
pliado de investimento e da estruturagio de um programa para esta drea, cujo desenho e abrangéncia
devem envolver as quatro componentes do saneamento bdsico e os principios da politica pablica de
saneamento bdsico definidos na Lei n°® 11.445/2007, a exemplo da integralidade, intersetorialidade e
participagio social. Também deverdo ser empreendidos esforcos para estabelecer mecanismos para o
gerenciamento das agdes e servicos, com vistas a garantir a sustentabilidade das intervengées. Papel
relevante deve ser dado ao Poder Pablico municipal, como titular dos servicos de saneamento bdsico.
Além disso, faz-se necessdrio estabelecer um érgio gestor forte ¢ bem estruturado, no nivel central,
capaz de articular as ac6es dos diversos 6rgios, dando diregdo tnica. A Funasa pode desempenhar papel
importante nesse re-desenho, em face do seu acimulo institucional em intervencoes em dreas rurais e
da sua capilaridade no territério nacional. Parcerias construidas entre Funasa, governos estaduais e os
titulares dos servicos se constituem em um caminho a ser trilhado para promover a universalizacio do
saneamento na drea rural brasileira.
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6.7 Integracao e revitalizagao de bacias hidrograficas
6.7.1 Programa Integracao de Bacias Hidrograficas

O objetivo do Programa Integracio de Bacias Hidrograficas, do Ministério da Integracido Nacio-
nal, é aumentar a oferta de 4gua nas bacias com baixa disponibilidade hidrica. Segundo o SIGPLAN, a
interligacdo hidrdulica de bacias hidrogrdficas permitird maior equilibrio regional das oportunidades de
emprego ¢ renda, associadas ao desenvolvimento sustentdvel, especialmente em regides semi-4ridas, além
de viabilizar uma sistemdtica mais eficiente de operagdo de reservatdrios jd construidos, significando
melhor aproveitamento da infraestrutura hidrica e gestao mais eficaz da 4gua (BRASIL, 2010q).

O Programa ¢ executado em conjunto com o Ministério das Cidades e o Ministério da
Satde, este tltimo via Funasa. As acoes de responsabilidade do Ministério das Cidades sao o apoio
a sistemas publicos de abastecimento de dgua e elaboragao de projetos de saneamento, em muni-
cipios das bacias receptoras da integra¢ao com o rio Sao Francisco com mais de 50 mil habitantes,
ou integrantes de consércios publicos com mais de 150 mil habitantes (BRASIL, 2008b). As duas
agoes do Ministério da Integragao dizem respeito a integracdo do Rio Sao Francisco com as Bacias
do Nordeste Setentrional (Eixos Norte e Leste) e a implanta¢ao da Adutora Pajed, com 582 km
nos Estados de Pernambuco e Paraiba.

Os recursos comprometidos e desembolsados para o Programa, entre 2005 e 2009, estiao
apresentados na Figura 6.62. Foi comprometido um total de R$ 3,59 bilhoes em recursos nao
onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 1,62 bilhoes (45,1%), tendo, portanto, uma
baixa execugio orgamentdria. Os recursos para esse Programa vém aumentando ao longo dos anos.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 6.62 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Integracao de Bacias Hidrograficas,
2005 - 2009
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Os recursos comprometidos e desembolsados, para a componente abastecimento de dgua do
Programa, entre 2005 ¢ 2009, estdo apresentados na Figura 6.63. Foi comprometido um total de R$
282,3 milhées em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 93,2 milhées
(33,2%), tendo, portanto, uma baixa execu¢io orcamentdria. Os recursos para essa acio do Programa
vém aumentando ao longo dos anos, principalmente a partir de 2007.
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Fonte:Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009

FIGURA 6.63 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Integracao de Bacias Hidrograficas.
Abastecimento de agua, 2005 - 2009

Foi comprometido um total de R$ 19,6 milhées em recursos no onerosos para a componente
esgotamento sanitdrio, sendo que destes foram desembolsados R$ 1,03 milhées (5,24%), tendo, por-
tanto, uma baixa execugio orcamentéria (Figura 6.64). Os recursos do Programa, para esta agao, vém
aumentando ao longo dos anos, principalmente a partir de 2007.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.64 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Integracao de Bacias Hidrograficas.
Esgotamento Sanitario, 2007 - 2009
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Foi comprometido um total de R$ 37,1 milh6es em recursos ndo onerosos para agoes integradas
de saneamento, sendo que destes foram desembolsados R$ 5,01 milhées (13,5%), tendo, portanto,
uma baixa execu¢do orcamentdria. Foram destinados R$ 2.817.452,78 para agoes de residuos sélidos,
mas nao houve desembolso.

Os recursos comprometidos e desembolsados para agoes de infraestrutura hidrica do Programa
entre 2005 ¢ 2009 estao apresentados Figura 6.65. Foi comprometido um total de R$ 3,19 bilhdes
em recursos nao onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 1,47 bilhoes (46,02%), tendo,
portanto, uma execucio or¢amentdria baixa. Os recursos para essa agio do Programa vém aumentando
a0 longo dos anos.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.65 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Integracao de Bacias Hidrograficas.
Infraestrutura hidrica, 2005 - 2009

Considerando o conjunto de agdes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia de acdes
relacionadas com o saneamento bésico, no periodo de 2004 a 2009, envolveu intervencées para a
revitalizagio do rio Sdo Francisco, dentre elas as agées 12EP - Integracdo do rio Sio Francisco com
as bacias do nordeste setentrional (Eixo Leste) (15,3% do total); 101N - Integragio das bacias dos
rios Jaguaribe/Poti/Longa, Acarau/Coreau, Mamanguape/Gramame/Apodi/Piranhas/A¢u no nordeste
setentrional (10,2%); 10SV - Sistemas publicos de abastecimento de dgua, em municipios das bacias
receptoras do Sao Francisco com até 50.000 habitantes, exclusive de regiées metropolitanas ou integra-
das de desenvolvimento econémico (RIDE) — (10,2%) — Tabela 6.43.
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TABELA 6.43 Acoes do Programa Integracao de Bacias Hidrograficas - Infraestrutura hidrica, 2004 - 2009

Codigo daacao  Descricao % do total de acoes

12EP Integracdo do rio S3o Francisco com as bacias do nordeste setentrional (Eixo Leste) 15.25

Integragao das bacias dos rios Jaguaribe/Poti/Longa, Acarau/Coreau, Mamanguape/
Gramame/Apodi/Piranhas/Agu no nordeste setentrional

101N 1017

Sistemas publicos de abastecimento de agua, em municipios das bacias receptoras
105V do Sao Francisco com ate 50.000 habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou 1017
integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE)

2212 Gestao e administragao do programa 10,17

Sistemas publicos de esgotamento sanitario, em municipios das bacias receptoras
105K do S3o Francisco com ate 50.000 habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou 678
integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE)

Sistemas publicos de manejo de residuos sélidos, em municipios das bacias
1050 receptoras do rio S3o Francisco com ate 50.000 habitantes, exclusive de regices 678
metropolitanas ou integradas de desenvolvimento econdmico (RIDE)

Fonte: Siga Brasil, 2010.
Cerca dC 45,76% dOS pl‘OthOS que receberam recursos dO Programa eram da Macrorregiéo

Nordeste, 1,69% da Sudeste e 52,5% nao tém registro do destino (Tabela 6.44).

TABELA 6.44 NUmero de contratos, por macrorregioes, do Programa Integracao de Bacias Hidrograficas -
Infraestrutura hidrica, 2004 - 2009

Macrorregiao Ndmero de contratos %

Norte 0 0,00
Nordeste 27 45,76
Centro-Oeste 0 000
Sudeste 1 169
Sul 0 000
Nacional e n3o informado 31 5254
Total 59 10000

Fonte: Siga Brasil, 2010

A avaliagao do projeto de transposi¢io das dguas do Sao Francisco foge ao escopo deste trabalho.
No entanto, vale pontuar que este projeto tem sido alvo de intensas criticas, principalmente pelo Co-
mité de Bacia do rio Sao Francisco, instincia que tem a competéncia legal para avaliar os usos da dgua
na Bacia. Esse Comité, a partir do Plano de Bacia, se posicionou contra ao projeto de transposicao/
revitalizagio, na forma com que foi apresentado, o que gerou uma intensa mobilizagdo social das popu-
lagoes ribeirinhas e de movimentos sociais organizados da regiio, tendo, inclusive, apoio do Ministério
Pablico. As discussdes voltam-se a0 questionamento do alcance social do projeto, ji que o custo da dgua
para as populacées serd alto, ao fato da regiao dispor de capacidade de reserva de dgua nas diversas agua-
das, necessitando de sistemas de distribuicdo, ao questionamento sobre os interesses do agronegécio na
regido, colocando em questdo a apropriacio privada de recursos puablicos, principalmente em um setor
essencial como do abastecimento de dgua.
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6.7.2 Programa de Revitalizagao de Bacias Hidrograficas em Situacao de
Vulnerabilidade e Degradacao Ambiental

O Programa é coordenado pela Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano do Ministério do
Meio Ambiente, tendo o Ministério da Integracdo Nacional a responsabilidade por quatro acoes, que
sdo realizadas por meio da Secretaria de Infraestrutura Hidrica, tendo como executora a Codevast.

O objetivo do Programa ¢ revitalizar as principais bacias hidrograficas nacionais em situacio de
vulnerabilidade ambiental, efetivando sua recuperagio, conservagio e preservagio. Sio realizadas acoes
integradas, de forma articulada e participativa (BRASIL, 2010q).

Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2005 ¢ 2009, estao apresen-
tados na Figura 6.66. Foi comprometido um total de R$ 1,32 bilhées em recursos nio onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 532,8 milhées (40,25%), tendo, portanto, uma baixa execucio
orcamentdria.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.66 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Revitalizacao de Bacias Hidrograficas em
Situacao de Vulnerabilidade e Degradacao Ambiental, 2005 - 2009

Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2005 ¢ 2009, nas agdes
10RN e 3429, que envolveram obras de revitalizagdo e recuperacio nas bacias do Sio Francisco e Par-
naiba, estao apresentados Figura 6.67. Foi comprometido um total de R$ 184,6 milhoes em recursos
nao onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 154,6 milhées (83,8%), tendo, portanto,
uma boa execucio orcamentiria.
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FIGURA 6.67 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Revitalizacao de Bacias Hidrograficas
em Situacao de Vulnerabilidade e Degradacao Ambiental. Acdes nos rios Sao Francisco e Parnaiba,
2005 - 2009

Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2008 ¢ 2009, para agdes da
componente abastecimento de dgua, estao apresentados na Figura 6.68. Foi comprometido um total de
R$ 97,2 milhées em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 14,9 milhdes
(15,4%), tendo, portanto, uma baixa execu¢io orcamentdria. A destinacio de recursos do Programa,
para essa componente do saneamento bésico, comegou em 2008.
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de 2009

FIGURA 6.68 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Revitalizacao de Bacias
Hidrograficas em Situacao de Vulnerabilidade e Degradacao Ambiental. Abastecimento
de agua, 2005 - 2009
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Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2007 ¢ 2009, para agdes da
componente esgotamento sanitdrio, estdo apresentados na Figura 6.69. Foi comprometido um total de
R$ 987,7 milhées em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 346,6 milhées
(35,1%), tendo, portanto, uma baixa execu¢do orcamentdria. A destinacio de recursos do Programa,
para essa componente do saneamento bdsico, comegou em 2007.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.69 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas em
Situacao de Vulnerabilidade e Degradacao Ambiental. Esgotamento Sanitario, 2005 - 2009

Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2005 ¢ 2009, para agdes da
componente dos residuos sdlidos, estdo apresentados na Figura 6.70. Foi comprometido um total de
R$ 54,1 milhées em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 16,7 milhées
(30,9%), tendo, portanto, uma baixa execu¢io orcamentdria. Os recursos do Programa, para essa com-
ponente do saneamento bdsico, sofreu um aumento significativo em 2007.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV para o ano de 2009,

FIGURA 6.70 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Revitalizacdo de Bacias Hidrograficas em
Situacao de Vulnerabilidade e Degradacao Ambiental. Residuos Sélidos, 2005 - 2009
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Considerando o conjunto de agdes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia de agdes
relacionadas com o saneamento bésico, no periodo de 2004 a 2009, envolveu intervencées para a
revitalizagio do rio Sio Francisco, dentre elas as agoes 10RM - Implantacio, ampliacdo ou melhoria
de sistemas publicos de esgotamento sanitdrio. em municipios das bacias do Sao Francisco e Parnaiba
(20% do total); 3429 - Obras de revitalizagio e recuperacio do Rio Sao Francisco (17,5%); 116F -
Abastecimento publico de 4gua em comunidades ribeirinhas do rio Sio Francisco - Agua para Todos
(17,5%); € 20A0 - Apoio a projetos de controle da poluicio, por residuos, em bacias hidrogréficas com

vulnerabilidade ambiental (15,0%) — Tabela 6.45.

TABELA 6.45 Acoes do Programa Revitalizagao de Bacias Hidrograficas, em Situacao de Vulnerabilidade Ambiental,

2004 - 2009
Codigo daacdo  Descricao % Do total de acoes

10RM Implantacao, ampliacao ou melhoria de sistemas publicos de esgotamento sanitario 2000
em municipios das bacias do Sao Francisco e Parnaiba.

3429 Obras de revitalizagao e recuperacao do Rio Sao Francisco. 1750

116F Abastecimento piblico de 4gua em comunidades ribeirinhas do rio Sao Francisco - 1750
Agua para Todos.

2080 Apoio a projetos de controle da poluicao por residuos em bacias hidrograficas com 1500
vulnerabilidade ambiental.
Implantagao, ampliacdo ou melhoria de sistemas publicos de coleta, tratamento e

10RP destinacao final de residuos solidos em municipios das bacias do Sao Francisco e 1000
Parnaiba.

09GF Apoio a projetos de controle da poluicao, por residuos, em bacias hidrograficas com 750
vulnerabilidade ambiental.

10RN Obras de revitalizagao e recuperacgao nas bacias do Sao Francisco e Parnaiba. 750

Fonte: Siga Brasil, 2010.

6.73 Programa Conservacao, Uso Racional e Qualidade das Aguas

O Programa Conservagio, Uso Racional e Qualidade das Aguas do Ministério do Meio Ambiente tem
como objetivo melhorar a eficiéncia do uso dos recursos hidricos, a conservacio ¢ a qualidade das dguas,
tendo como publico alvo usudrios de recursos hidricos e populacées das bacias hidrogréficas (BRASIL,
2010q).

Dentre as agdes relacionadas ao saneamento bdsico deste Programa, identificou-se a agdo 10CS
- Despoluicio de lagoas e a 4929 - Fomento a projetos demonstrativos de uso racional da dgua.

Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2005 e 2009, estao apresen-
tados na Figura 6.71. Foi comprometido um total de R$ 195,7 mil em recursos ndo onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 150,7 mil (76,9%), tendo, portanto, uma execugio or¢amentdria
regular. A partir de 2007, nao houve mais programacio para este Programa.
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FIGURA 6.71 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Conservacao, Uso Racional e Qualidade
das Aguas, 2005 - 2009

6.7.4 Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-regionais — PROMESO

O Programa PROMESO ¢ um instrumento de implementagio da Politica Nacional de Desenvol-
vimento Regional, formulada pelo Ministério da Integragio Nacional. O Programa pretende servir
de mecanismo para a efetivagio da abordagem da dimensio territorial, nas politicas publicas federais
(BRASIL, 2009b).

O Programa tem como objetivo induzir o aproveitamento dos potenciais enddgenos, de forma
articulada, com vistas a sustentabilidade das sub-regioes, definidas pela Politica Nacional de Desenvol-
vimento Regional, tendo como publico alvo gestores publicos, liderancas sociais, comunidades locais ¢
produtores, com énfase nos pequenos e médios empreendedores (BRASIL, 2010q).

Segundo o Ministério da Integracdo Nacional, o Promeso busca a redu¢io das desigualdades
sociais e regionais, a partir, principalmente, da potencializagio dos ativos endégenos tangiveis ¢ intan-
giveis de mesorregides diferenciadas. O Programa pretende:

e induzir a atuacio integrada do governo federal em novas escalas especais, preferencial-
mente em sub-regioes;

e promover a identificacdo de demandas e solucoes & chamada problemdtica regional, com
a participagio efetiva da sociedade civil que, para tanto, deve estar organizada e legitima-
mente representada;

® buscar a superagio dos desequilibrios, com base no fomento a todas as regiées que apre-
sentem potencialidades e ativos de capital humano e social, parcerias, capacidade de
construirem planos e pactos, redes de cooperagao entre agentes econdémicos, cooperagao
entre institui¢oes publicas e privadas (BRASIL, 2009b, p. 1).

Foram priorizadas a¢des nas seguintes mesorregides diferenciadas: Alto Solimées, Vale do Rio
Acre, Bico do Papagaio, Chapada das Mangabeiras, Xingé, Chapada do Araripe, Seridé, Aguas Emen-
dadas, Vales do Jequitinhonha e do Mucuri, Itabapoana, Vale do Ribeira/ Guaraquegaba, Grande Fron-
teira do Mercosul e Metade Sul do Rio Grande do Sul (BRASIL, 2009b).
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Dentre as agdes do Programa, relacionadas com o saneamento, foram identificadas as acoes
104E e 5294, que envolvem a implantacio de sistemas sanitdrio e de abastecimento de 4gua em escolas
publicas. No periodo de 2005 ¢ 2009 nio foram comprometidos recursos para essas agoes do Progra-
ma, no entanto foi desembolsado um total de R$ 2.387.582,24.

6.8 Gestao e fortalecimento institucional
6.81 Programa Gestao da Politica de Desenvalvimento Urbano

O Programa tem como objetivo coordenar o planejamento ¢ a formulacdo de politicas setoriais ¢ a ava-
liacao e controle dos programas nas 4reas de desenvolvimento urbano, habitagio, saneamento bdsico e
ambiental, transporte urbano e trinsito, tendo como publico alvo o governo. Para tal formulacio, sio
previstas agoes integradas e a participacio da sociedade e entes federados, de acordo com o Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2010q).

O Ministério das Cidades ¢ o responsdvel pelo Programa e, segundo o SIGPLAN, as suas a¢des
devem, por sua prépria natureza, ser executadas pela administracdo direta, em articulacio com os 6r-
gaos responsdveis pelo planejamento, avaliagio e controle de suas unidades vinculadas.

Um das ag6es do Programa ¢ o Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (1D73),
que visa contribuir para o desenvolvimento urbano, mediante aporte de recursos destinados & imple-
mentacio de projetos, que visem priorizar a ampliagio do atendimento & populagio aos servicos sanea-
mento, abastecimento de dgua, coleta de esgoto e lixo, transporte publico, acessibilidade, regularizacio
fundidria, acesso a moradia e urbanizacio, dentre outros caracterizados como desenvolvimento urbano.
A partir do PPA 2008 — 2011, essa agio passou a receber dotagdo orcamentdria de emendas parlamen-
tares, o que desvirtuou o objetivo da a¢do.

Os recursos comprometidos e desembolsados pelo Programa, entre 2005 e 2009, estao apresen-
tados na Figura 6.72. Foi comprometido um total de R$ 3,89 bilhées em recursos nio onerosos, sendo
que destes foram desembolsados R$ 668,3 milhées (17,2%), tendo, portanto, uma baixa execu¢io
orcamentdria. Dentre as agdes relacionadas com o saneamento bdsico, desenvolvidas por este Programa,
pode-se destacar as de urbanizacio, habitacio e infraestrutura sanitdria. Nessas agoes, foram compro-
metidos R$ 3,82 bilhées em recursos nio onerosos, sendo que destes foram desembolsados R$ 597,6
milhées (15,7%). Também foram destinados recursos para acoes de desenvolvimento institucional,
sendo comprometidos R$ 67,5 milhées e desembolsados R$ 70,5 milhées, havendo, portanto, uma
excelente execu¢io or¢amentdria.
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FIGURA 6.72 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Gestao da Politica de Desenvolvimento
Urbano, 2005 - 2009

Aproximadamente 80,6% dos recursos comprometidos pelo Programa foram oriundos de
emendas parlamentares, o que correspondeu R$ 3,13 bilhoes no periodo de 2008 a 2009 (Figura
6.73), sendo que houve uma baixa execu¢do orcamentdria, totalizando R$ 233,2 milhées de recursos
nio onerosos desembolsados (7,4%).

Os dados evidenciam que a maior parte dos recursos do Programa foi destinada para o acolhi-
mento de emendas parlamentares, determinando o ndo atendimento dos objetivos do Programa, quer
seja: o planejamento e a formulagio de politicas de desenvolvimento urbano, habitagio, saneamento
bésico e ambiental, transporte urbano e transito.
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.73 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Gestao da Politica de Desenvolvimento
Urbano. Emendas parlamentares e nao emendas, 2005 — 2009

Considerando o conjunto de agdes do Programa, a maior propor¢io de ocorréncia de acdes
relacionadas com o saneamento bésico, no periodo de 2004 a 2009, envolveu a agio 1D73 - Apoio a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (98,3% do total), que se refere as emendas parlamen-

tares — Tabela 6.46.
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TABELA 6.46 Acoes do Programa Gestao da Politica de Desenvolvimento Urbano, 2004 - 2009

Codigo da acao Descricdo % Do total de acoes
1073 Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano 983
3955 Reordenamento institucional e operacional do setor de saneamento 08
oB16 Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano 04
g Estudos e pesquisas para formulacao de modelos de regularizacao e regulagao dos 03
servicos urbanos
_ Implantacao ou melhoria de obras de infra-estrutura urbana no municipio de 01
aparecida de Goiania/GO0
7L78 Apoio as agdes de urbanizagao na area do Vale do Jaguaribe em Joao Pessoa/PB 01

Fonte: Siga Brasil, 2010

Aproximadamente, 35,7% dos projetos que receberam recursos do Programa eram da Ma-
crorregido Sudeste, 30,9% da Nordeste e 15,3% da Centro-Oeste (Tabela 6.47). Os estados que
foram beneficiados com maior niimero de projetos, no periodo de 2004 a 2009, foram: Sao Paulo

(15,4%), Mato Grosso do Sul (10,6%), Bahia (9,9%), Rio de Janeiro (8,4%) e Minas Gerais (7,7%).

TABELA 6.47 NuUmero de contratos, por macrorregioes, do Programa Gestao da Politica de Desenvolvimento Urbano,

2004 - 2009

Macrorregiao Ndmero de contratos %
Norte 9 786
Nordeste 389 3087
Centro-Oeste 193 1532
Sudeste 450 3571
Sul 102 810
Nacional e n3o informado 27 214
Total 1.260 100.00

Fonte: Siga Brasil, 2010

A seguir serd feita uma abordagem mais detalhada sobre as diversas ages que o Ministério das
Cidades vem realizando no 4mbito do Programa em discusséo.
e Reordenamento institucional e operacional do setor saneamento: o Programa de Moder-

nizacio do Setor Saneamento (PMSS)
O Programa de Modernizacio do Setor Saneamento — PMSS 1, financiado por insti-
tuiges financeiras internacionais, foi concebido pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), e tinha como objetivo realizar um amplo diagnéstico do setor e propor
um novo arcabouco juridico e institucional nos marcos da modernizacio e flexibilizagio,
com vistas A privatizacio do setor saneamento.
O Programa de Modernizacao do Setor Saneamento (PMSS II) se concretizou, em 1996,
por meio do Acordo de Empréstimo n. 4292 — BR, firmado com o Banco Internacional
para a Reconstru¢io e o Desenvolvimento — BIRD, envolvendo um valor de US$ 28,7
milhées, sendo US$ 25.00 milhées provenientes do BIRD e US$ 3,75 milhées de contra-
partida nacional.
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O Programa, antes voltado para concretizar a privatizagao dos servicos no Pafs, passou a
se constituir em um importante instrumento para consolidar as agdes da SNSA, dando
suporte técnico as suas agdes, principalmente no apoio aos Estados, Municipios e socie-
dade civil organizada na formulagio de politicas publicas; na promocio da cooperacao
federativa; e na assisténcia técnica aos prestadores dos servigos de saneamento bésico.

O Programa se inseriu na agenda politico-institucional da SNSA/MCidades, dando
suporte técnico na formulagio e implementagio do marco legal e regulatério para o setor,
destaque deve ser dado a contribui¢io do Programa na discussio e aprovacio da Lei n°
11.107/2005, que regulamenta os Consércios Publicos e no apoio a construgio e apro-
vagio da Lei n® 11.445/2007 que estabelece as diretrizes nacionais e institui a politica
federal de saneamento bdsico do Pais.

O Programa, finalizado em 2009, teve como ptblico alvo formuladores das politicas pa-
blicas e reguladores da prestacio dos servigos, além dos prestadores publicos. Os recursos
disponibilizados, sem 6nus para os beneficidrios, eram destinados para: elaboragio de es-
tudos e servicos de consultoria técnica para implementagio de politicas; reestruturagio da
prestagao dos servicos; desenvolvimento de modelos de financiamento, incluindo estudos
tarifdrios e sobre subsidios; estabelecimento de instrumentos e estruturas de regulacio e
controle; apoio ao desenvolvimento técnico, capacitagio e disseminagio; além de estudos
e acoes de cardter nacional (BRASIL, 2010q). Além disso, foram desenvolvidas intimeras
iniciativas de capacitagdo, dentre as quais se destacam quatro edi¢des do curso “Gestao
Integrada em Saneamento”, desenvolvido no 4mbito da Cooperacio Técnica Brasil — Itd-
lia, associado a diversas publicacées técnicas no 4mbito do projeto editorial do Programa.
Outras importantes contribuices do PMSS foram: a concepgio, administragio, aprimo-
ramento e manutencio do Sistema Nacional de Informagées sobre Saneamento — SNIS;
o Projeto COM+AGUA; e o Programa Nacional de Combate ao Desperdicio de Agua —
PNCDA, que serdo discutidos a seguir (MIRANDA, 2010; BRASIL, 2010q).

Segundo o Ministério das Cidades, o PMSS se constituiu em um importante instrumento
para a construgdo de uma politica piblica de saneamento ambiental, quer seja por meio
de a¢des nacionais, no Ambito da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, como
no apoio a estados, municipios, prestadores e reguladores dos servicos (BRASIL, 2010g).
Em 2008, o Ministério das Cidades promoveu uma avaliagio do PMSS, a partir da qual se
buscou os cendrios possiveis para o Programa. Os resultados finais da pesquisa revelaram um
empate técnico entre dois cendrios para a reestruturagio do PMSS. Um dos cendrios seria a
promocio de uma terceira fase do Programa e, o outro, a constituicio de um érgao de go-
verno da administragio indireta, vinculado 8 SNSA/MCidades, que assumiria as atribuigoes
do Programa. Com esse resultado, formulou-se uma terceira alternativa, um “cendrio de
transi¢cio”, onde se daria continuidade ao Programa, para que fossem estabelecidas as con-
di¢des para a transformacio do PMSS em um érgao da administragio indireta, vinculado a
SNSA/MCidades. Apds nova consulta aos especialistas, cerca de 70% optaram pela cons-
titui¢io do 6rgio da administracdo indireta, sendo que, destes, 48% acreditam que o meio
mais prudente seria ter um momento de transicio (MIRANDA; CORDEIRO, 2007).
Sistema Nacional de Informagées sobre Saneamento (SNIS)

O Sistema Nacional de Informacoes sobre Saneamento (SNIS) foi criado e desenvolvido,
desde 1996, pelo Programa de Modernizagio do Setor Saneamento (PMSS). A partir de
2003, passou a ser vinculado a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministé-
rio das Cidades.
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Segundo o Ministério das Cidades, o SNIS apoia-se em um banco de dados, que contém

informacoes de cardter operacional, gerencial, financeiro e de qualidade, sobre a presta-

¢do de servicos de dgua, de esgotos e de manejo de residuos sélidos urbanos (BRASIL,

2010m).

No caso dos servigos de dgua e de esgotos, os dados sdo atualizados, anualmente, para

uma amostra de prestadores de servicos do Brasil, desde o ano-base de 1995. Em relagao

aos servigos de manejo de residuos sélidos, os dados sao também atualizados, anualmente,

para uma amostra de municipios brasileiros, desde o ano-base de 2002. O SNIS serve a

multiplos propésitos nos niveis federal, estadual e municipal, destacando:

- planejamento e execucio de politicas publicas;

- orienta¢do da aplicagdo de recursos;

- avaliacdo de desempenho dos servigos;

- aperfeicoamento da gestdo, elevando os niveis de eficiéncia e eficdcia;

- orienta¢do de atividades regulatérias e de fiscalizacio;

- contribui¢do para o controle social; e

- utilizagdo de seus indicadores, como referéncia para comparagio e para medicio
de desempenho no setor saneamento brasileiro (BRASIL, 2010m; BRASIL; OPAS,
2004; MIRANDA ez 4l. 2001).

O SNIS tem se caracterizado em um importante sistema de informagio do setor sanea-

mento no Brasil, fornecendo dados que tém permitido uma andlise do desempenho dos

prestadores dos servicos. No entanto, a base da sua concepgio se sustentou na intencio de

fornecer dados e informagoes para o projeto de privatizagio dos servicos de saneamento dos

anos 90 no Brasil, mais especificamente dos servicos de dgua e esgoto. Assim ¢é que varidveis

e indicadores constantes no sistema buscaram atender essa inten¢ao. Desde 2003, esse Sis-

tema vem sendo ampliado e aprimorado, passando a cumprir diretrizes mais voltadas para

o fortalecimento da acdo publica do Estado Brasileiro, no setor do saneamento bdsico. A

partir da criacdo do Sistema Nacional de Informa¢io em Saneamento Ambiental (SINI-

SA), pela Lei n° 11.445/2007, a base conceitual e metodoldégica do SNIS deve ser revista,

no sentido ampliar o conjunto de varidveis ¢ indicadores e sua abrangéncia territorial e de

prestadores dos servigos. A incorporacio dos principios fundamentais da Lei Nacional de

Saneamento Bdsico deverd ser base para a concepgio de tal Sistema.

® Projeto de Combate ao Desperdicio de Energia e Agua em Saneamento Ambiental

(COM+AGUA)

Com o objetivo de contribuir para o enfrentamento do problema das perdas de dgua e

energia nos sistemas de abastecimento de dgua, o governo federal, por meio da Secretaria

Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, via PMSS, concebeu

0 “Projeto Demonstrativo Técnico e Institucional Visando o Gerenciamento Integra-

do de Perdas de Agua e do Uso de Energia Elétrica em Sistemas de Abastecimento de

Agua” — Projeto COM+AGUA. Por meio de uma Chamada Pblica, foram selecionados

dez prestadores de servigos de saneamento, de diversas regides, para implementar um

modelo de gestdo com foco no gerenciamento integrado e participativo do controle e

reducio das perdas de dgua ¢ do uso de energia elétrica. Tal iniciativa visou produzir efeito

demonstrativo para os prestadores de servigos, tendo como objetivos:

- modernizacio institucional, visando a reducdo de perdas reais ¢ aparentes de dgua, o
uso eficiente de energia elétrica, a cobranca justa e adequada de tarifas, o desenvolvi-
mento gerencial e 0 aumento da capacidade de investimento;
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- institucionalizacio de atividades rotineiras relacionadas ao gerenciamento das perdas,
tanto de dgua como de energia elétrica, no 4mbito dos processos operativos dos siste-
mas de abastecimento de dgua;

- aumento da capacidade de desenvolvimento de projetos e de gerenciamento energético;

- desenvolvimento da capacidade de mobiliza¢io e comunicacgio interna e externa, vi-
sando dar sustentabilidade, governabilidade ¢ perenidade aos programas implantados;

- estimulo ao intercAmbio e replicacdo de experiéncias bem sucedidas; e

- contribui¢do para a universalizacdo dos servicos de saneamento ambiental, com bene-
ficios adicionais para o meio ambiente e a satide (BRASIL, 2008a).

O Projeto COM+AGUA buscou apropriar-se da experiéncia nacional e internacional, para

desenvolver uma metodologia para o planejamento e execugio dos subprojetos, de forma

integrada e participativa com o desenvolvimento de agoes no campo da mobilizacao social,
voltadas para a comunicagio, educagio ¢ cultura.

Foram selecionados, por meio de Chamada Pdblica, em julho de 2005, 10 prestadores

de servicos, a saber: SAMAE Caxias do Sul; US Santa Maria/CORSAN; SAAE Sorocaba;

SEMASA Santo André; SAAEG Guaratinguetd; COPASA Montes Claros; SAMAE Sao

Bento do Sul; SAE Ituiutaba; SAAE Vigosa; ER Ilhéus/EMBASA. Foram previstos 20

meses para a execu¢ao dos Convénios (BRASIL, 2008a).

A implementagdo dos projetos ocorreu por meio de uma parceria entre a equipe-chave da

Unidade Gestora do PMSS e o Consércio ETEP/JNS/JHE/FIA, contratado para a execu-

¢do das agoes, no Ambito de cada convénio firmado com os prestadores de servico. Ao final

da experiéncia, foram geradas publicagoes que se constituem em ferramentas metodolégi-
cas para Diagnéstico Situacional, a seguir discriminadas:

- COMPENDIO - Sistematizagio das metodologias empregadas;

- Priticas de Mobilizagio Social - Coletinea de técnicas e recursos;

- Guias Préticos — Técnicas de Operagio em Sistema de Abastecimento de Agua;

- Revista Saneamento para Todos;

- Software Balango Hidrico;

- Software para modelagem de ganhos, com reducio da pressio em sistemas de abasteci-
mento de 4gua BRASIL, 2008a).

Além disso, foram elaborados relatos dos dez estudos de caso realizados, disponiveis no sitio

do Ministério das Cidades, a saber:

- Estudo de Caso 1 - SAMAE - CAXIAS DO SUL/RS

- Estudo de Caso 2 - SAEG — GUARATINGUETA/SP.

- Estudo de Caso 3 - EMBASA — Escritério Regional ILHEUS/BA.

- Estudo de Caso 4 - SAE — ITUIUTABA/MG.

- Estudo de Caso 5 - COPASA - MONTES CLAROS/MG.

- Estudo de Caso 6 - CORSAN — SANTA MARIA/RS.

- Estudo de Caso 7 - SEMASA — SANTO ANDRE/SP.

- Estudo de Caso 8 - SAMAE — SAO BENTO DO SUL/SC.

- Estudo de Caso 9 - SAAE — SOROCABA/SP.

- Estudo de Caso 10 - SAAE — VICOSA/MG (BRASIL, 2008a).
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® Programa Nacional de Combate ao Desperdicio de [\gua (PNCDA)
O PNCDA do Ministério das Cidades tem por objetivo geral,

promover o uso racional da dgua de abastecimento publico nas cidades brasilei-
ras, em beneficio da satide publica, do saneamento ambiental e da eficiéncia dos
servigos, propiciando a melhor produtividade dos ativos existentes e a posterga-
¢ao de parte dos investimentos para a ampliagio dos sistemas. Tem por objetivos
especificos definir e implementar um conjunto de agdes e instrumentos tecno-
16gicos, normativos, econdmicos e institucionais, concorrentes para uma efetiva
economia dos volumes de d4gua demandados para consumo nas dreas urbanas,
consolidados em publicacdes técnicas e cursos de capacitagao (BRASIL, 2010h).

O Programa possui uma série de Documentos Técnicos de Apoio (DTA), sendo que, mais

recentemente, as publicacbes assumiram a forma “Guias Priticos”, para atendimento da

demanda de equipes operacionais dos prestadores de servigos de saneamento. O Programa
desenvolveu, em parceria com o Instituto Brasileiro de Administragao Municipal (IBAM),
um Curso de Ensino a Distdncia (EAD) voltado para a capacitagio de profissionais no tema
da gestdo das perdas de dgua e do uso de energia elétrica.

® Programa Nacional de Gestio Piiblica e Desburocratizagio - Niicleo Setorial Saneamento

(GESPUBLICA/NSS)

O Programa tem a funcéo de articular os érgios do governo federal com atuacio no sane-

amento, as associagoes de cardter nacional do setor, os prestadores de servigos, institui¢oes

e consultores com experiéncias e atuagio em saneamento, para promover a melhoria da

gestdo do saneamento.

O NSS - Gespublica é coordenado por um Comité Gestor, formado por representantes

de 6rgios publicos do governo federal e por entidades administrativas do setor saneamen-

to ambiental. Tem como principais diretrizes de atuagio:

- estimular, capacitar e apoiar a avaliacio e a melhoria continua da gestdo, por meio do
intercAmbio e da cooperagio entre os prestadores de servigos de saneamento;

- apoiar o fortalecimento e a ampliacio do Sistema de Premiagio do PNQS, com a
atracio e a incorporagio de outros atores e instituicoes representativas do setor de
saneamento;

- estimular os prestadores de servicos de saneamento, com préticas de gestdo mais de-
senvolvidas, a se candidatar ao Prémio Nacional da Gestao Pablica — PNGP;

- articular e coordenar as a¢des focadas na modernizagio da gestio do saneamento
ambiental, na proposta da adesio a0 GESPUBLICA e ao PNQS, na troca de informa-
¢oes e na disseminacio do conhecimento em gestao (BRASIL, 2008¢).

6.82 Programa Fortalecimento da Gestao Urbana

O Programa tem como objetivo fortalecer a capacidade técnica e institucional dos municipios, nas 4reas
de planejamento, servicos urbanos, gesto territorial e politica habitacional, tendo como publico alvo
prefeituras municipais.

Segundo o SIGPLAN, o Programa busca atuar em duas escalas territoriais: a municipal ¢ a
regional (BRASIL, 2010q). Na vertente municipal, a estratégia é capacitar e apoiar os municipios
na implementagio dos instrumentos do Estatuto das Cidades; na elaboragdo de planos diretores; na
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cria¢do de bases de informagbes; na modernizagdo institucional e no aperfeicoamento do planeja-
mento e da gestdo urbana e territorial.

O Programa envolve transferéncias voluntdrias, a titulo de cooperacio, junto a dreas e inter-
vengoes identificadas como prioritdrias nos estados e municipios metropolitanos e municipios con-
sorciados. O apoio ¢ fortalecimento das estruturas de gestao podem estar articulados a programas de
financiamento, & modernizagio administrativa, envolvendo parcerias com a Caixa Econémica Federal
e o BNDES, que operaram linhas de crédito especificas para este fim (BRASIL, 2010q).

Foram identificadas trés acoes de saneamento bésico desenvolvidas pelo Programa, descritas na

Tabela 6.48.

TABELA 6.48 Acoes do Programa Fortalecimento da Gestao Urbana, 2004 - 2009

Codigo s
da acao Descricao
o06L Apoio a elaboragao de projetos de saneamento em municipios de regides metropolitanas, de regices integradas de

desenvolvimento econdmico, em municipios com mais de 50mil habitantes ou integrantes de consorcios pUblicos.

Apoio a elaboragao de projetos de saneamento em municipios de regides metropolitanas, de regices integradas de
P95 desenvolvimento econdmico, em municipios com mais de 50 mil habitantes ou integrantes de consorcios pablicos com mais
de 150 mil habitantes.

Apoio a elaboracao de estudos e implementacao de projetos de desenvolvimento institucional e operacional e a estruturagao
da prestacdo dos servicos de saneamento basico e revitalizacao dos prestadores de servicos publicos de saneamento.

Fonte: Siga Brasil, 2010

Entre 2005 ¢ 2009, foi comprometido um total de R$ 68,4 milhoes em recursos nao onerosos,
sendo que destes foram desembolsados R$ 17,5 milhées (25,5%), tendo, portanto, uma baixa execucio
orcamentdria (Figura 6.74).

Dentre as agbes de saneamento bésico desenvolvidas por este Programa, pode-se destacar as
agoes integradas, onde foram comprometidos R$ 53,3 milhoes em recursos nio onerosos, sendo que
destes foram desembolsados R$ 16,4 milhoes (30,7%). Entre 2008 a 2009 também foram destinados
recursos para agoes de desenvolvimento institucional, sendo comprometidos R$ 15,1 milhoes e desem-
bolsados R$ 1,1 milhées, havendo, portanto, uma baixa execugio orcamentdria (7,13%).
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.74 Recursos, Comprometidos e Desembolsados, do Programa Fortalecimento da Gestao Urbana.
Acoes integradas, 2005 - 2009
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Programa de Cooperacdo Técnica no Apoio a Gestdo dos Servicos Publicos de
Saneamento e Fortalecimento da Capacidade Técnica de Estados e Municipios,
para a Gestdo dos Servigos de Saneamento — Ministério da Satde

Segunda a FUNASA, o Programa de Cooperagio no Apoio a Gestio dos Servicos Publicos de Sanea-
mento, na verdade, uma iniciativa, foi criado para apoiar os entes federados e as instituicbes publicas
prestadoras de servicos de saneamento ambiental, na prevencio e no controle das doencas ¢ outros
agravos, de forma a contribuir para a promocio da sadde publica (BRASIL, 2010¢). Esse Programa se
apresenta como um instrumento que visa o fortalecimento das estruturas e da gestdo dos servigos de
saneamento, por meio de mecanismos e estratégias como: cooperacio técnica e financeira, intercAmbio,
estudos, pesquisas, producio conjunta do conhecimento e transferéncia de tecnologias, incluindo a ade-
quada gestdo de recursos humanos e seu aperfeigoamento, por meio da capacitagio (BRASIL, 2010e).
Esse Programa tem como objetivo propiciar aos estados, municipios ¢ Distrito Federal, um
conjunto de processos, agoes, atividades e procedimentos para melhorar a gestdo dos servicos de sa-
neamento, buscando a sustentabilidade dos servicos e a promocio da satide humana. Além disso, tem
como objetivos especificos:
® apoiar e subsidiar as unidades federadas e municipios no diagndstico, planejamento e
execucio das acoes de saneamento ambiental; e
® apoiar e subsidiar as instituicoes publicas prestadoras de servicos de saneamento ambien-
tal, em especial os municipios, na organizagio ¢/ou fortalecimento das estruturas institu-
cionais da drea e da gestdo de recursos humanos (BRASIL, 2010e).

6.83 Programa Gestao da Politica de Integracao Nacional

O Programa Gestao da Politica de Integracdo Nacional, anterior Programa Gestao da Politica de De-
senvolvimento Regional e Ordenamento Territorial, do Ministério da Integracio Nacional, tem como
objetivo coordenar o planejamento ¢ a formulagdo de politicas de desenvolvimento regional e ordena-
mento territorial. E previsto que as agoes desse Programa sejam executadas pela administragio direta
e indireta, em articulacdo com os Srgios responsdveis pelo planejamento, avaliagio e controle de suas
unidades vinculadas e o publico alvo ¢ o governo (BRASIL, 2010q).

O Programa tem uma Unica acdo, a 8621 - Estudos para obras de infraestrutura hidrica. Entre
2005 e 2009, foi comprometido um total de R$ 25,7 milhées em recursos nio onerosos, sendo que
destes foram desembolsados R$ 16,1 milhoes (62,8%), tendo, portanto, uma execucio or¢amentdria
regular (Figura 6.75).
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Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL. Em valores corrigidos, segundo o IGP - DI da FGV, para o ano de 2009,

FIGURA 6.75 Recursos, comprometidos e desembolsados, do Programa Gestao da Politica de Integracao Nacional -
Infraestrutura hidrica, 2005 - 2009

6.84 Desenvolvimento institucional e estudos e projetos do Programa
Saneamento para Todos

No 4mbito do Programa Saneamento para Todos, no periodo de 2004 a 2009, foram contratados R$
998,93 milhoes para agoes de desenvolvimento institucional e estudos e projetos, sendo desembolsados

R$ 436,6 milhées (Figura 6.76).
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1.000,00
a
S 800,00
=
§ 600,00 | :
=) 400,00 |
2
200,00
% u = = “ ! u !
N | NE co SE 5 BRASIL
H Desenvolvimento |
q
institucional 78,14 | 37,13 | 202,30 . 437,24 | 140,48 | 895,38
HEstudos e projetos . 17,67 | 20,89 7,19 4358 14.22 10354
| Total 95,81 | 58,12 | 20949 | 480,81 154,70 | 998,93

Fonte: Ministério das Cidades, 2010, a partir de informagdes da Caixa Econémica Federal

(*) Valores corrigidos a partir do IGP-DI da Fundagao Getdlio Vargas

FIGURA 6.76 Valores contratad0535 com recursos do FGTS - Desenvolvimento Institucional e Estudos e Projetos,
2004 - 2009

35 ! . - o . .
Foram considerados os contratos assinados entre 2004 a 2008, ndo sendo incluidos, portanto os contratos assinados nos anos anteriores,

mas ainda vigentes.
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Na andlise da Figura 6.77, pode-se observar que, ao longo dos anos, houve um aumento dos
recursos para desenvolvimento institucional, sendo que as macrorregides do Sudeste ¢ Norte foram
responsaveis pelo maior montante de recursos contratados. No periodo, os desembolsos para essa acio
diminufram na macrorregido Nordeste ¢ aumentaram nas Sudeste ¢ Centro-Oeste. Na Figura 6.78,
verifica-se ainda que, entre os anos 2004 a 2007, ocorreu uma redugio de recursos para o desenvolvi-
mento de estudos e projetos, havendo uma aumento a partir de 2007. Observa-se que as macrorregides
que receberam o menor montante de recursos foram a Sul e Norte. No periodo foram financiados um
total de R$ 103,5 milhoes para essa agio.
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(*) Valores corrigidos, a partir do IGP - DI da Fundacao Getdlio Varas

FIGURA 6.77 Desembolsos com Recursos do FGTS para Desenvolvimento Institucional, 2004 — 2009
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FIGURA 6.78 Desembolsos com recursos do FGTS para Estudos e Projetos, 2004 — 2009
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6.9 Capacitacao, educacao e mobilizacao social

6.9.1 Programa de Educagao Ambiental e Mobilizacao Social para
0 Saneamento — PEAMSS

Entendendo que ¢ de fundamental importincia que a populagio conheca os diferentes aspectos rela-
cionados ao saneamento, ¢ participe ativa e criticamente dos féruns de decisao para o exercicio da ci-
dadania e do controle social, a promogio de agoes de educagio ambiental em saneamento surgiu como
uma promissora possibilidade de atuagio para oportunizar a emancipacio dos atores sociais envolvidos,
despertando o protagonismo popular na conducio das transformagoes.

Nesse sentido, o governo federal concebeu 0 PEAMSS, com o objetivo da promogio da educa-
¢o ambiental e da mobilizacio social, para apoiar os programas e as a¢des de saneamento ambiental,
conduzidos pelo governo federal. O Programa nao pretende intervir diretamente na problemdtica do
saneamento, por meio de estratégias pré-definidas, construidas exclusivamente pelo Poder Publico.
Ele tem um cardter orientador e articulador das a¢oes de educacio ambiental (BRASIL, 20101). O
Programa visa superar as atuagdes pontuais até entao desenvolvidas no ambito de projetos de educacio
ambiental em saneamento, a partir de a¢des que permitam “que a populacio, imbuida do desejo e
responsabilidade de atuar, se organize, busque conhecer de forma profunda sua realidade e, a partir da
leitura feita, demande a¢des de saneamento pautadas em suas reais prioridades” (BRASIL, 20091, p. 7).
Busca-se assim, um processo de educagio transformadora, pautada em uma reflexdo auténoma e critica
dos processos sociais, histéricos, econdmicos e politicos que condicionam as realidades sociais no Pais.

No processo de elaboracio do PEAMSS, foi construido um Grupo de Trabalho Interinstitucio-
nal de Educacio Ambiental e Mobilizagio Social para o Saneamento — GTEAMSS, tendo representan-
tes dos Ministérios das Cidades, do Meio Ambiente, da Educacio, da Integragio Nacional e ainda da
Caixa Econdmica Federal, da Fundagio Oswaldo Cruz e da Fundagio Nacional da Sadde.

O PEAMSS se constitui em uma importante iniciativa do governo federal, principalmente no
momento em que as diretrizes nacionais para o saneamento bdsico, instituidas pela Lei n® 11.445/2007,
coloca o controle social como um dos principios fundamentais para a prestagao dos servicos. Também
programas dessa natureza serdo imprescindiveis para promover processos de capacitacio de atores socais
e gestores publicos na construcio e implementagio dos planos municipais de saneamento bésico, ins-
trumento de politica ptblica de saneamento bésico exigido pela Lei Nacional. Além disso, os processos
participativos serdo também importantes para o acompanhamento e controle do gasto publico, que foi
significativamente incrementado na dltima década.

No ambito desse Programa, foi desenvolvido o Caderno Metodoldgico para agoes de Educacio
Ambiental e Mobilizagdo Social em Saneamento, que se constitui em um material orientador para esti-
mular os diversos atores sociais, na constru¢ao de seus projetos socioambientais, associados aos empre-
endimentos de saneamento basico (BRASIL, 20091). A Secretaria Nacional de saneamento Ambiental
realizou diversas oficinas de trabalho para a construgio do Caderno Metodolégico.

Infelizmente, os resultados da iniciativa nio foram disponibilizados para este estudo. No entan-
to, um programa dessa natureza, deveria se constituir em uma a¢o estratégica para a consolidagio das
diretrizes nacionais do saneamento bdsico do Pais e para a garantia da universalizacio do acesso a toda a
populagio de servicos de qualidade. Portanto, considera-se ainda muito timidos os recursos financeiros,
humanos e institucionais disponibilizados para o Peamss, sendo necessdrio empreender esforgos para
garantir a sua plena execugio, na altura dos desafios da universalizagio.
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6.9.2 Rede de Capacitacao e Extensao em Saneamento Ambiental (ReCESA)

Diante do novo cendrio do saneamento no Brasil, a SNSA buscou implementar agoes no campo da
capacitacdo, como um dos instrumentos estratégicos para a modificacio de paradigmas, o alcance de
melhorias de desempenho e da qualidade na prestagio dos servigos e a integracdo de politicas setoriais.
Nesse sentido, foi concebido e implementado o projeto de estruturagio da Rede de Capacitacio e Ex-
tensdo Tecnolédgica em Saneamento Ambiental - ReCESA.

Em 2004, foi construido um grupo de trabalho, de cardter interdisciplinar, denominado GT
Capacitagio. Foi a partir dos trabalhos do GT que surgiu a proposta da Rede de Capacitagio ¢ Extensio
Tecnologia em Saneamento (ReCESA). Como um dos elementos motivadores dessa Rede, pode-se ci-
tar o estudo “Capacitagio em Saneamento Ambiental: Identificagio e Qualificacio da Oferta e da De-
manda’, realizado pelo Programa de Modernizagio do Setor Saneamento (PMSS) (BRASIL, 2010m).

A Rede tem o propésito de reunir, articular e integrar um conjunto de institui¢oes ¢ entidades,
visando promover o desenvolvimento institucional do setor, mediante solucoes de capacitagio, inter-
cAmbio técnico e extensio tecnoldgica. Essa intengdo passou a ser conhecida pelo slogan “A inteligéncia
do saneamento em rede”. Para estruturar a ReCESA, foi adotada uma estratégia de formacio de Nucle-
os Regionais (BRASIL, 2010m).

A construgio da Rede tem como estratégia central a qualificacdo de institui¢des que assumam
um papel de referéncia e coordenacio regional, com abrangéncia multidisciplinar do conjunto das
temdticas do campo do saneamento, a saber: abastecimento de 4gua, esgotamento sanitdrio, gestdo
integrada dos residuos sélidos e manejo integrado das dguas pluviais urbanas. Assim, é que foram con-
cebidos Nucleos Regionais embriondrios para a ReCESA, capaz de desenvolver uma extensa grade de
capacitagdo por dois anos.

A Rede contou com recursos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, por intermédio da FINED,
integrante do Fundo Setorial de Recursos Hidricos CT-HIDRO, no valor de R$ 4,0 milhées, bem
como do Ministério das Cidades e da FUNASA, totalizando R$ 6,3 milhées. A Chamada Publica foi
lancada em junho de 2005 (BRASIL, 2010m).

A ReCESA ¢ coordenada por um Comité Gestor, criado em 2006, pela Portaria n® 55 do Mi-
nistério das Cidades, com o objetivo de estimular e coordenar as a¢des da Rede (BRASIL, 2010m).
Segundo o Ministério das Cidades, o Comité Gestor ¢ composto pelos Ministérios das Cidades, por
intermédio da SNSA e do PMSS; da Ciéncia e Tecnologia; do Meio Ambiente, por intermédio da
Secretaria de Recursos Hidricos e da Superintendéncia de tecnologia e capacitagio da Agéncia Nacio-
nal da Aguas (ANA); da Satde, por intermédio da Funasa; da Educagio; da Integragio Nacional, por
intermédio da Secretaria de Infraestrutura Hidrica; Caixa; BNDES; Nucleos Regionais, por intermédio
das respectivas instituigoes lideres.

A Rede agregou quatro nicleos regionais, envolvendo um total de 15 universidades e cerca de
80 parceiros. Os Nucleos Regionais sio:

e Nucleo da Regido Centro-Oeste (NuReCO): UnB; UFMG; UFG.

e Niucleo da Regido Nordeste: UFBA (NURENE); UFC; UFPE; UFPB.

e Nucleo da Regido Sudeste (NUCASE): UFMG; UFES; UFR]; UNICAMP.

e Nucleo da Regido Sul NUCASUL): UFSC; UFRGS; UNISINOS; UCS (BRASIL,
2010m).

A Rede concebeu e produziu um conjunto importante de materiais diddticos, oficinas pedagé-
gicas e de capacitagio. Foram realizadas diversas reuniées de avaliagdo e ¢ intencdo do Ministério das
Cidades prosseguir com a Rede.
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Infelizmente, os resultados da iniciativa nio foram disponibilizados para este estudo. No entan-
to, ¢ possivel pontuar que um projeto de tamanha importincia deve ter seu prosseguimento garantido
e seu escopo e populagio alvo significativamente ampliado. E certo que os desafios da universalizagio
passa por intensos processos de capacitagdo e qualificacdo dos recursos humanos, gestores e atores so-
ciais, com vistas a construir uma nova cultura de fazer saneamento no Brasil, pautada nos principios da
integralidade, da equidade, das tecnologias apropriadas, da sustentabilidade social, ambiental, cultural
e econdmica.

6.93 Programa de Pesqguisa em Saneamento Basico (PROSAB)

O PROSAB se constituiu em uma atuacio planejada da FINEP na drea de saneamento, a partir de 1983.
Nesse momento, foram realizadas discussdes iniciais sobre as prioridades da pesquisa em saneamento.
Em 1987, foi aprovada nova versao do Programa, contemplando as 4reas de dgua de abastecimento,
dguas residudrias e residuos s6lidos. A crise institucional e politica do setor de saneamento, agravada
a partir de meados dos anos 80, abalou as institui¢ées de ensino ¢ pesquisa, havendo a diminuicio do
volume de recursos aplicados em C&T, a partir desse periodo. Em 1993, por intermédio da Academia
Brasileira de Ciéncias, 0 MCT realizou um amplo debate sobre a pesquisa no setor, tendo como fruto
a rearticulacdo de um programa de pesquisa para a drea de saneamento, sob a coordenagio da FINEP.

Consultores convidados pela FINEP concluiram que a nova versio do Programa deveria buscar
desenvolver tecnologias que resultassem na melhoria das condi¢ées de vida da populacio brasileira,
especialmente dos menos favorecidos. Foi decidido que o Programa seria implementado através de
redes de pesquisas cooperativas, formadas em torno de temas prioritdrios, previamente selecionados,
tornados publicos através de editais. Essa versdo do Prosab foi aprovada pela Diretoria da FINEP em
1995 ¢, em 1996, foi langado o primeiro edital.

O PROSAB objetiva apoiar o desenvolvimento de pesquisas e o aperfeicoamento de tecnologias
na 4rea de dguas de abastecimento, dguas residudrias, residuos sélidos e manejo das dguas pluviais, que
sejam de fécil aplicabilidade, baixo custo de implanta¢io, operagio e manutengio e que resultem na me-
lhoria das condigées de vida da populagio brasileira, especialmente a menos favorecida (FINED, 2010).

O Programa tem como objetivos especificos, pesquisas que:

® tenham como base a revisao do padrio tecnoldgico atual, de forma a permitir a ampliacdo
da cobertura dos servicos, estabelecendo normas e padrdes adequados, que reconhecam
as particularidades regionais ¢ locais ¢ os diferentes niveis de atendimento & populagio,
preservando ou recuperando o meio ambiente;
busquem a difusio e a transferéncia de tecnologias, para o dominio publico;
estimulem processos participativos, através da formacao de redes cooperativas de pesqui-
sas, em torno de temas previamente selecionados (FINED, 2010).

O PROSAB ¢ financiado com recursos da FINED, do CNPq e da CAIXA. Até o terceiro edital,
a FINEP e o CNPq alocaram, conjuntamente, R$ 16,5 milhdes e, a Caixa, R$ 1,7 milhées. A CAPES
participou do primeiro edital, apoiando bolsas de mestrado e doutorado (FINEP, 2010). Mais recente-
mente, o Prosab foi integrado ao sistema de chamadas publicas do CNPQ.

A operacionalizacdo do PROSAB ocorre por meio de redes de pesquisas cooperativas, propot-
cionando a abordagem integrada das a¢des, dentro de cada tema, otimizando a aplicacio dos recursos
e evitando a duplicidade e a pulverizagao de iniciativas. As redes possibilitam a disseminacio da infor-
magdo entre seus integrantes e promovem a capacitagio permanente de institui¢des emergentes, além
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de permitir a padroniza¢io de metodologias de andlise ¢ estimular o desenvolvimento de parcerias
(FINEP, 2010).

Uma importante produgio técnico-cientifica foi gerada a partir do Prosab, totalizando 33 li-
vros, 73 teses e dissertagoes e diversas publicagoes em eventos cientificos nacionais e internacionais. As
publicacées sao distribuidas gratuitamente para os servicos municipais, companhias de saneamento,
bibliotecas e escolas de engenharia. Também foi elaborado o Sistema de Apoio & Decisdo (SAD), que
tem por objetivo avaliar alternativas tecnoldgicas de pés-tratamento de efluentes de reatores anaerébios.
No perfodo, também foram realizados cursos e treinamentos.

Teixeira (2006), realizando uma avaliagio do Prosab, destaca que o Programa possibilitou a me-
lhoria da infraestrutura de pesquisa; o desenvolvimento de capital intelectual, com producio cientifica,
inovagio e formagio de novos profissionais; e o desenvolvimento de solugées tecnolégicas, havendo a
incorporagio de novos conceitos no setor, a partir dos trabalhos desenvolvidos. O autor também ob-
serva a influéncia, do Prosab, na defini¢do de normas para o setor, a exemplo: da Resolu¢ao Conama n®
357/2005, que trata da classificacao das dguas e critérios de langamento; da nova Resolu¢io Conama
sobre Disposicao de Lodos na Agricultura, em fase de aprovagio; da nova Resolugio Conama sobre
licenciamento simplificado de ETE, em fase de elaboragdo; da nova norma ABNT sobre tratamento de
esgotos, em fase de elaboracio.

A avaliacio coordenada por Furtado (20006), realizada no periodo de 2004 a 2005, junto a uma
amostra de 33 projetos do Prosab dos 71 existentes, evidenciou que a maior parte dos projetos (30)
foi da drea de esgotamento sanitdrio, seguida de estudos sobre lodo do processo de tracamento (16),
residuos sélidos (13) e abastecimento de dgua (12). A drea de esgotamento sanitdrio recebeu a maior
parcela de recursos, seguida da 4rea de abastecimento de dgua (Figura 6.79).
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Fonte: Furtado (2006).

FIGURA 6.79 Recursos investidos no Prosab, 2004 — 2005

Em termos de produgio cientifica, o estudo revelou que o Prosab possibilitou a publica¢io de
34 livros, 14 artigos em revistas internacionais, 16 em revistas nacionais, 220 artigos em congressos
nacionais e, 180, em internacionais (Figura 6.80).
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FIGURA 6.80 Producao cientifica do Prosab, 2004 — 2005

Identificou-se que Prosab permitiu uma producio tecnolégica direta de 56 novos produtos,
sendo a maior parte na drea de esgotamento sanitdrio (Tabela 6.81). Houve também transferéncia
de tecnologia com elaboragio de projetos, de pacotes tecnoldgicos e de implantacio em escala real,
atingindo uma populagio de 4,7 milhdes de pessoas. A maior parte desta transferéncia foi na drea de
esgotamento sanitdrio. Os obstdculos encontrados para essa transferéncia foram os aspectos financeiros,
politico, sociocultural, tecnoldgico e institucional, além da falta de apoio, por parte das prestadoras de
servicos (FURTADO, 2006).

TABELA 6.49 Resultados do Prosab, em termos de producao tecnologica

Novos Novos Novas Outros Total Produtos/
produtos processos metodologias resultados produtos projetos
Agua 3 2 2 7 117
ESgOtO 6 16 10 32 2,29
Lixo 1 1 0,25
Lodo 3 4 7 2 16 156
Total 9 23 20 4 56 17

Fonte: Furtado (2006)

Na discussdo dos resultados, Furtado (2006) evidencia a importincia dos recursos humanos
e financeiros, para o sucesso dos projetos, ¢ a necessidade da adogao de mecanismos formalizados
de transferéncia de tecnologia. Para o autor, o Prosab alterou o perfil da pesquisa e a capacidade de
dominio de tecnologias da drea de saneamento no Pais. No entanto, o autor destaca que a amplia-
¢ao da efetividade do Programa deveria: envolver um repensar sobre o seu arranjo institucional, de
forma a ampliar a interagao formal, com os usudrios, na delimitagio dos temas dos editais e exe-
cugio dos projetos; reforcar a influéncia sobre as instincias de discussao e de decisao, que balizem
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politicas publicas na drea; implantar, de maneira sistemdtica, um mecanismo de avaliagio do Pro-
grama, sob multiplas dimensées, como forma de acompanhar seu desempenho e a apresentacio de
respostas aos objetivos propostos e aos problemas colocados.

Apesar da relevincia dos produtos e resultados do Prosab, ¢ importante destacar a necessidade
da promocio de uma avalia¢io que contemple a efetividade das acoes, a incorporagio dos processos e
tecnologias desenvolvidos e o préprio escopo de atuagio do Prosab, com vistas a conceber um amplo
programa de pesquisa em saneamento bdsico, que contemple as quatro componentes e esteja a altura
dos desafios da universalizagio do saneamento bdsico no Brasil. Esse esforco envolve ndo apenas a
incorporagio da dimensao tecnoldgica, mas também da politica e gestao dos servigos, esse tltimo nas
quatro fungdes: planejamento, regulacio, prestacio dos servigos e fiscalizagdo. Também um programa
dessa natureza deve envolver: projetos relacionados com agoes integradas de saneamento e urbanizagio;
integralidade de acoes; intersetorialidade; participagdo e controle social; impacto na sadde e na salubri-
dade do meio; educacio e mobilizacao social; e avaliacio de politica ptblica. Dessa forma, tal programa
seria concebido em uma perspectiva muito mais ampla do que a até aqui desenvolvida.
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Programas dos
governos estaduais
em saneamento
basico

7. Consideracoes gerais

O presente item pretende apresentar um breve cendrio sobre a atuacio dos estados da federagdo, no
setor de saneamento bdsico.

Da pesquisa realizada nos 26 estados brasileiros e no Distrito Federal (DF), constatou-se que 18
estados e o DF apresentavam documentos contendo seus gastos com os programas de saneamento bdsico,
em pelo menos 3 dos 6 anos pesquisados (2003 a 2008). Nio foram localizados documentos da atuagio
dos estados do Mato Grosso do Sul, Ceard, Maranhio, Pernambuco, Piaui, Rio grande do Norte, Amapd
¢ Roraima. A seguir, serd apresentada uma sintese das informagées sobre os programas de cada estado:

Parana

O estado nao apresenta programas especificos de saneamento bdsico. Os programas existentes sio das
dreas de meio ambiente e de sadde. Em 2004, foi gasto um montante de R$ 38.829.293 no programa
de meio ambiente, sendo que destes, R$ 3.845.828 (9,9%) foram destinados ao saneamento bdsico.
Em 2005, foram investidos R$ 947.721.608.00 no programa da drea de satde, sendo que destes, R$
5.332.449.00 para a drea de saneamento. Em 2008, passa a ser operacionalizado o programa “Sane-
amento e Satde”, com quase R$ 2 bilhées de investimentos, sendo que destes, R$ 33,0 milhées para
agoes de saneamento (1,65%), envolvendo todos os componentes do saneamento bésico.

Santa Catarina

No estado de Santa Catarina, entre 2003 e 2008, de acordo com o Balango Geral anual do estado, foi
investido um montante de R$ 16.726.872.00 em programas nos quais o saneamento bésico represen-
tou 0 maior investimento. Os programas que contaram com maior volume de recursos foram “Recursos
Naturais e Saneamento Rural”, finalizado em 2003, ¢ “Gestao de Recursos Hidricos” iniciado em 2008.
Do montante investido no estado, R$ 8.874.945.00 foram destinados a programas exclusivamente de
muldplos usos (irrigacdo, barragens, etc.), o que representa 53% do total. Nio se identificou programa
que contemplasse o componente residuos sélidos.

Rio Grande do Sul

No estado do Rio Grande do Sul, entre 2004 e 2008, de acordo com o Relatério de Avaliagio do PPA
do Estado, foi investido um montante de R$ 348.772.520.00 em programas nos quais o saneamento

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agdes para o saneamento basico

24



bésico representou o maior investimento. Os programas que contaram com maior soma de recursos
foram “Abastecimento de Agua” e “Coleta e Tratamento de Esgoto”, finalizados em 2007. Do montante
investido no estado, R$ 264.004.862.00 foram destinados a programas exclusivamente de abasteci-
mento de dgua, o que representou, aproximadamente, 75% do total. Houve ainda o Programa “Residu-
os Solidos e Infraestrutura Urbana” com investimento de R$ 1.134.161.00, o maior no componente,
considerando todos os estados.

Goids

As informagoes sobre os programas desenvolvidos pelo estado de Goids, entre 2003 ¢ 2008, foram
retiradas do Relatério de Atividades do Governo. Foram investidos R$ 137.246.283.00 em programas
de saneamento bdsico, sendo que 99,9% dos recursos foram direcionados para os programas de abas-
tecimento de dgua e esgotamento sanitdrio. O programa com maior soma de recursos foi o “Programa
Implantagio de Sistema de Abastecimento de Agua e Esgoto Sanitrio”, com um montante de R$
105.073.000.00. O programa de residuos sdlidos, realizado entre 2004 ¢ 2007, liquidou apenas R$
37.000.00. Nio foram identificados programas relacionados a drenagem urbana.

Distrito Federal

As informagbes sobre os programas desenvolvidos pelo Distrito Federal foram retiradas do Relatério
de Atividades do Governo, de 2005 a 2008. Nao foram encontradas informagoes do periodo de 2003
e 2004. De acordo com o Relatério, foram investidos R$ 877.500.000.00 em dois programas de sane-
amento bésico. O “Programa de Saneamento Bésico no DF” foi o de maior investimento, envolvendo
R$ 652.500.000.00, para agdes em abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem urbana e
para o Desenvolvimento Institucional e Estudos e Projetos. O “Programa de Gestio das Aguas e Dre-
nagem Urbana, do Distrito Federal — Aguas do DF”, investiu R$ 225.000.000.00.

Mato Grosso

As informagées sobre os programas desenvolvidos pelo estado do Mato Grosso foram retiradas do
Relatério de Atividades do Governo, de 2004 a 2008. Nao foram encontradas informagoes referentes
20 ano de 2003. A maior parte das a¢oes de saneamento estd incluida em programas nio exclusivos de
saneamento bdsico e nio representam investimentos significativos. O tinico programa em que o sane-
amento bésico representou o maior investimento foi “Apoio ao Saneamento Bdsico nos Municipios”,
cujas agdes envolveram as componentes abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, resultando
num investimento de R$ 7.702.163,62.00. Em 2008, o Programa ¢ incorporado a um programa maior
denominado “Obras Publicas e Infraestrutura”, onde estio incluidas outras agées, nio somente a de
saneamento.

Sdo Paulo

No estado de Sio Paulo, de acordo com o Balango Geral do Estado, de 2003 a 2008, foi investido
um montante de R$ 1.007.452.114,36 distribuidos em 11 programas, nos quais o saneamento bésico
representou o maior investimento. Desse montante, aproximadamente 74% foram direcionados para
os programas do componente drenagem urbana, com destaque maior para o programa “Programa de
Prevencio e Defesa Contra Inundagoes/Combate as Enchentes”, com R$ 622.808.719,06, e término
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definido para 2007. Em 2008, teve inicio o novo programa “Infraestrutura Hidrica de Saneamento e
Combate as Enchentes”, também para drenagem urbana, com investimentos de R$ 107.448.567,74,
com acdes iguais ao Programa anterior. Vale ressaltar também os programas “Politica Estadual de Sane-
amento” ¢ “Implantagio da Politica Estadual de Saneamento”, direcionados para o Desenvolvimento
Institucional e Estudos e Projetos, com investimentos de R$ 4.680.000.00 ¢ R$ 5.688.481.00, respec-
tivamente. Nio se identificou programa voltado para a componente residuos sélidos.

Rio de Janeiro

As informacbes sobre os programas de saneamento basico desenvolvidos pelo estado do Rio de Janeiro
foram extraidas do Relatério dos Produtos das A¢ées, de 2005 a 2008. Nio foram encontradas infor-
magoes referentes aos anos de 2003 e 2004. No total, foram investidos R$ 1.723.290.957.00, distribu-
idos em 15 programas de saneamento bésico.

Os maiores investimentos foram para os programas que envolveram mais de uma componente,
52% do total, com destaque para o programa “Operacionalizacio dos Sistemas de Saneamento”, onde
foram investidos R$ 745.872.820,04, ¢ para os programas de saneamento integrado, 34% do total,
com destaque para o programa “Despoluicio da Baia de Guanabara”, que investiu R$ 310.227.861,01,
ambos com fim definido para 2007. Foram ainda investidos R$ 108.135.358,11 na componente abas-
tecimento de dgua (6,3%), R$ 76.968.704,13 em esgotamento sanitdrio (4,5%), R$ 47.379.596,54
em drenagem urbana (2,7%) e apenas R$ 78.197 em residuos sélidos (menos de 1%).

Espirito Santo

As informacbes sobre os programas de saneamento basico desenvolvidos pelo estado do Espirito Santo
foram retiradas dos Relatdrios Fisico-financeiros, da Avaliagio do PPA e do Balan¢o Geral do Estado,
de 2004 a 2008. Nio foram encontradas informacoes referentes ao ano de 2003. Foram investidos um
total de R$ 403.658.490,38, distribuidos em 9 programas de saneamento bésico. Os maiores investi-
mentos foram para os programas que, conjuntamente, envolveram as componentes abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio, 52,5% do total, com destaque para o Programa “Saneamento Ambiental
Urbano”, onde foram investidos R$ 201.623.358.00. Dos demais, 36,5% do recurso total foi direcio-
nado a programas exclusivos de abastecimento de 4gua, ¢ 10,8% para esgotamento sanitdrio, resultan-
do, assim, em 99,8% dos investimentos estaduais indo para dgua e esgoto. As agoes de drenagem estdo
incluidas em programas de infraestrutura urbana, com menor investimento que os demais. Em residuos

sélidos foram investidos R$ 753.855.00, em 2 programas.

Minas Gerais

No estado de Minas Gerais, de acordo com a Avaliagio do PPA, de 2004 a 2008, foi investido um mon-
tante de R$ 2.722.205.474,08, em programas onde o saneamento bdsico representou a maior parcela
de investimento. Nio foram encontradas informacées referentes a 2003.

O programa de maior investimento no estado foi “Saneamento Bdsico: Mais Satde para Todos”,
com um montante de R$ 2.512.957.333,68, que contemplou abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio e residuos sélidos. Os outros trés programas foram destinados a dgua, esgoto ¢ multiplos usos
(barragem, irrigacio, etc.).
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Alagoas

No estado de Alagoas, foram investidos R$ 569.330.953,39 em programas, sendo que o saneamen-
to bésico representou o maior investimento, de acordo com o Balango Geral do Estado, de 2003 a
2008. Nesse periodo, o programa de maior investimento foi o “Agua para Todos”, envolvendo R$
280.839.204,35, direcionado nio somente para o abastecimento de dgua, mas também para esgo-
tamento sanitdrio ¢ drenagem urbana. Esse programa correspondeu a, aproximadamente, 50% dos
recursos totais investidos em programas pelo estado. O segundo maior programa do estado no periodo
foi denominado “Ampliar a Oferta de Saneamento Bdsico”, onde foram investidos R$ 99.151.247,55.

Bahia

As informagbes sobre os programas desenvolvidos pelo estado da Bahia foram retiradas do Relatdrio
de Atividades do Governo, de 2003 a 2008, onde foi verificado que o estado investiu, neste periodo,
em programas de saneamento bdsico, um total de R$ 1.289.343.000.00. Desse montante, aproxima-
damente, 84% (R$ 1.076.868.000.00) foram investidos no programa “Saneamento ¢ Vida: Ampliacio
e Qualidade dos Servicos”, direcionado para as componentes abastecimento de dgua, esgotamento sa-
nitdrio e drenagem urbana. Vale destacar ainda, o programa “Infraestrutura para Saneamento Bdsico”,
onde foram investidos R$ 270.790.000.00 para dgua, esgoto ¢ desenvolvimento institucional ¢ estudos
e projetos.

Paraiba

No estado da Paraiba, de acordo com o Balan¢o Geral anual do Estado, foi investido um montante de
R$ 236.013.258,25, emprogramas nos quais o saneamento bdsico representou o maior investimento,
entre 2003 ¢ 2008. Foram contabilizados nove programas nesse periodo, sendo que, em trés destes, nio
foram encontradas as acoes executadas, o que nio permite identificar o componente que o programa
contemplou. Dentre esses, vale destacar o programa “Pré-Saneamento”, que investiu R$ 97.662.976,77.
Dos demais programas, 98,3% do total aplicado foi destinado ao componente abastecimento de dgua.
Nao foram identificados programas especificos para residuos sélidos ou drenagem urbana.

Sergipe

As informagoes sobre os programas de saneamento bésico desenvolvidos pelo estado de Sergipe foram
retiradas do Balan¢o Geral do Estado, de 2005 a 2008. Nao foram encontradas informagoes referen-
tes aos anos de 2003 e 2004. Foram investidos um total de R$ 402.548.848,65, distribuidos em 6
programas de saneamento bdsico. Os maiores investimentos foram para os programas que envolveram
mais de uma componente, 65% do total, com destaque para o programa “Saneamento Bésico”, onde
foram investidos R$ 86.697.116,97. Os demais programas destinaram-se ao abastecimento de 4gua,
principalmente o Programa “Desenvolvimento Sustentével do Semi-Arido”, onde foram investidos R$
124.218.782,73. Os programas relacionados ao meio ambiente incluiram ages de residuos sélidos. O
componente drenagem urbana foi incluido em programas de infraestrutura vidria.

Acre

No estado do Acre, de acordo com o Balango Geral anual do Estado, foi investido um montante de
R$ 166.185.611,64 em programas nos quais o saneamento bésico representou o maior investimento,
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entre 2003 e 2008. Foram encontrados 10 programas e grande parte destes estao direcionados para
mais de um componente, envolvendo dgua, esgoto, residuos sélidos e drenagem urbana, além de pro-
gramas direcionados para o desenvolvimento institucional e estudos ¢ projetos. Vale destacar ainda o
Programa “Saneamento Geral”, onde foram investidos R$ 295.223.586,93 para abastecimento de 4gua
e esgotamento sanitario.

Amazonas

As informagbes sobre os programas de saneamento bésico desenvolvidos pelo estado do Amazonas
foram retiradas da Avaliagio do PPA e este foi o inico documento encontrado via internet. Porém, s6
foram disponibilizados estes documentos para os anos de 2004, 2005 e 2006, o que reduz bastante
os dados disponiveis e, assim, o montante de investimentos. De acordo com esses documentos, foram
investidos R$ 308.043.033,48, distribuidos em 3 programas de saneamento bdsico. O programa “Pro-
grama Social ¢ Ambiental dos Igarapés de Manaus” foi responsdvel por, aproximadamente, 95% do
investimento total, liquidando R$ 292.395.564.00 em agbes integradas, envolvendo o abastecimento e
dgua, o esgotamento sanitdrio, a drenagem urbana, a urbanizacao e a pavimentagio. Os demais progra-
mas, de menor investimento, foram direcionados para o abastecimento de dgua. Nao foi identificado
programa especifico para os residuos sélidos.

Para

No estado do Pard, de acordo com o Balang¢o Geral anual do Estado, de 2003 a 2008, foi investido um
montante de R$ 665.848.562,57, em quatro programas nos quais o saneamento bdsico representou o
maior investimento. Dois programas executaram agoes relacionadas as componentes dgua e esgoto e
também ao desenvolvimento institucional e estudos e projetos. O maior deles, “Saneamento ¢ Satude”,
investiu R$ 316.188.444,32 ¢ esteve em execucgdo de 2003 até 2007. Nao foi identificado programa
especifico para os residuos sélidos.

Rondébnia

No estado de Rond6nia, de acordo com o Relatério de Avaliacio do PPA do Estado, foi investido um
montante de R$ 9.557.315.00, em trés programas nos quais o saneamento bésico representou o maior
investimento, entre 2004 ¢ 2008. Nao foram encontradas informacoes referentes a 2003. O Programa
de maior investimento foi “Nossa Cidade”, no valor de R$ 7.012.188.00, envolvendo agoes integradas
de saneamento. Os demais programas foram destinados ao abastecimento de 4gua ¢ ao esgotamento
sanitdrio. Os programas de meio ambiente incluiram acoes relacionadas & componente residuos sélidos
e a drenagem urbana, foi incluido em programas de infraestrutura vidria.

Tocantins

No estado do Tocantins, de acordo com o Balango Geral anual do Estado, de 2003 a 2008, foi investido
um montante de R$ 611.644.457,07, em oito programas nos quais o saneamento bésico representou
o maior investimento. Desse montante, 92,4% (equivale a R$ 565.298.934,04) foram programas dire-
cionados para usos multiplos (irrigacao, barragens, acudes, etc.). Dos programas restantes, vale ressaltar
o “Saneamento, Cidadania e Progresso”, que direcionou recursos para as componentes abastecimento
de dgua e esgotamento sanitdrio, com um montante de R$ 37.836.953,26.
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O Apéndice L apresenta uma sintese geral de cada estado, seus investimentos em programas por
cada tipo (abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, residuos sélidos, drenagem urbana, desenvol-
vimento institucional ¢ estudos e projetos, mais de uma componente e agoes integradas de saneamento).

A seguir, serdo descritos os Programas selecionados para uma descri¢do um pouco mais detalha-
da, conforme definido no item 3.5 da metodologia do presente estudo.

7.2 Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara (PDBG - R)J)

O Programa Despolui¢io da Bafa de Guanabara (PDBG), concebido no inicio da década de 90, integra
um conjunto de mega programas de saneamento ambiental, no valor de bilhées de ddlares, financiados
por Institui¢oes Financeiras Internacionais (IFI), e concebidos no Ambito do projeto de privatizacio
do setor de saneamento no Brasil. Esses programas foram direcionados para as maiores capitais brasi-
leiras, a exemplo de Sao Paulo, Rio de Janciro, Salvador, Porto Alegre, Belo Horizonte ¢ Vitéria. Essas
cidades, na sua maioria, sdo integrantes de regiées metropolitanas, abrigando um contingente popu-
lacional atrativo para operadores privados dos servigos. Esses mega programas tinham, como objetivo
fundamental, promover a modernizagio das companhias estaduais de dgua e esgoto ¢ elevar a qualidade
e cobertura dos servicos, com vistas a privatizacio (BORJA, 2004).

O Programa de Despolui¢io da Baia de Guanabara (PDBG) representou um amplo e com-
plexo conjunto de obras e atividades multisetoriais, com o objetivo de reduzir os indices de po-
lui¢do da Bafa de Guanabara, melhorando a qualidade de vida do entorno da Bafa de Guanabara
(BITTENCOURT ez al., 20064, b).

O PDBG teve uma previsio inicial de durar de 15 a 20 anos, dividindo-se em trés fases,
sendo que a primeira fase, iniciada em 1994, tinha previsao de término em 1999. Bittencourt ez a/.
(2006 a, b) datam o inicio do Programa em 1991, com a assinatura do Convénio de Cooperagao
Técnica entre os governos brasileiro e japonés. Também, é marco de referéncia do Programa, o ano
de 1994 quando o contrato com o Banco Interamericano de Desenvolvimento foi assinado, sendo
que as obras comegaram em 1995 (BRITTO, 2003).

No ano de 2006, 12 anos apés a assinatura do contrato inicial, a primeira fase do Programa
ainda estava em execuc¢do, embora o Relatério dos Produtos das A¢oes (RPA) do governo estadu-
al tenha dado o Programa como concluido em 2007 (SILVA, 2006). Segundo Silva (2006), em
margo 2006 ainda haviam diversas obras a serem executadas e outras sem funcionamento e/ou em
estado de alta degradagio.

Em 2008, foram criados os Programas “Implantagio de Sistemas de Agua e Esgoto nas
Bacias Contribuintes a Bafa da Guanabara® e “Melhoria da Qualidade Ambiental das Baifas da
Guanabara e de Sepetiba”, que se constituiram em mais investimentos voltados para a Bafa de
Guanabara.

Os 6rgaos executores do Programa foram a Cedae, a Serla, a Feema, a Sosp e a Fundagio
Cide. A Cedae foi responsivel pelas componentes esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua;
a Serla, pela macrodrenagem; a Sosp, pela componente residuos sélidos; a Feema, pelas agoes am-
bientais complementares; e a Fundagio Cide, pela componente mapeamento digital (SILVA, 2000).

Segundo Silva (2006), além da posicao de coordenadora geral, a Superintendéncia Executi-
va do Programa de Despoluicio da Bafa de Guanabara (ADEG) foi responsavel pela administragao
da execugio das obras de saneamento. A Cedae, apds a finalizagao das obras de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrios, ficou responsdvel por assumir a operagao dos sistemas implantados.
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Os objetivos gerais do Programa, segundo o governo do estado do Rio de Janeiro, foram a re-
cuperagio dos ecossistemas presentes no entorno da Baia de Guanabara e o resgate gradativo da qua-
lidade das dguas da Baia e dos rios que nela desiguam, melhorando a qualidade de vida da populagao
que vive no entorno da Baifa de Guanabara (BRITTO, 2003). Silva (2006) destaca que o escopo do
Programa apresentou trés objetivos inter-relacionados: (a) limpar a Bafa de Guanabara; (b) melhorar
a qualidade de vida da populagio residente na Bacia Hidrografica da Baia de Guanabara e (c) reforar
as institui¢des governamentais locais, cujas atividades tém impacto positivo na Bafa de Guanabara.

O publico alvo do Programa foi a populagio da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
em especial dos bairros do Centro e da Zona Norte, responsdveis pela produ¢io de um quarto de
todo o esgoto que polui a Bafa, e os municipios da Baixada Fluminense e das regiées de Sao Gon-
calo e Niter6i (BRITTO, 2003).

A concepcio do Programa envolveu agoes de saneamento ambiental, englobando diferentes
componentes: esgotamento sanitdrio e tratamento de efluentes, abastecimento de dgua, residuos
s6lidos, macrodrenagem, controle da polui¢ao industrial e educagao ambiental (BRITTO, 2003).
O Programa foi estruturado em cinco dreas de intervencio: Componente I — Saneamento: (esgo-
tos sanitdrios e abastecimento d’dgua); Componente II — Drenagem urbana (macrodrenagem);
Componente III — Residuos sélidos; Componente IV — Programas ambientais complementares;
Componente V — Mapeamento digital (BITTENCOURT ez 4/., 20064, b).

As agoes de esgotamento sanitdrio se constituiram no eixo principal do Programa e con-
centraram a maior parte dos investimentos (51,2%). Cerca de 37% dos recursos foram destinados
para o abastecimento de 4gua, com agoes voltadas para atender as necessidades de ampliagao e
melhoria destes sistemas, em alguns municipios da Baixada Fluminense e em Sao Gongalo ¢ em
comunidades carentes do Rio de Janeiro e Niteréi (BITTENCOURT ez 4l., 2006 a, b). As acoes
de drenagem mobilizaram 2,14% dos recursos, com obras de canalizagdo e retificagio de cursos
de dgua, na bacia do rio Acari, complementando agdes desenvolvidas pelo Projeto Reconstrugao
Rio. O Programa previu, ainda, a implantagio de uma rede hidrometereoldgica, com a instalagao
de uma Central de Informagées conectada a trinta estacoes de medicio e transmissio automdtica
de dados climatolégicos, localizadas em pontos estratégicos da bacia da Bafa de Guanabara. Com
isso, pretendia-se manter informados os 6rgaos competentes a respeito das variagoes dos niveis de
precipita¢io pluviometria, dos niveis dos rios e dos canais, possibilitando a previsao de riscos de
enchentes. A componente Mapeamento Digital previa a implanta¢io de um Sistema de Informa-
coes Georeferenciadas, em 12 municipios localizados na bacia hidrografica da Baia de Guanabara,
o que permitiria melhorias nos cadastros tributdrios, no monitoramento do desenvolvimento dos
municipios, na identificagio de fontes poluidoras e na caracteriza¢io do uso do solo. Os Progra-
mas Ambientais Complementares tinham como objetivo executar agoes nas dreas de arrecadagao
tributdria, mapeamento digital, controle e monitoramento da qualidade ambiental da bacia hidro-
gréfica, educagio ambiental e apoio institucional (BRITTO, 2003).

Segundo Britto (2003, p. 71), “o PDBG incluia, ainda, o desenvolvimento de um programa
de educac¢io ambiental, a elaboragio de um Plano Diretor de Recursos Hidricos da Bacia da Baia
de Guanabara e a implantagao de Unidades de Conservagao da Natureza (Parque Serra da Tiririca
e Estagdo Ecolégica de Paraiso)”.

Os recursos para o financiamento da primeira fase do PDBG provinham de institui¢oes finan-
ceiras internacionais, mais especificamente do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
do Japan Bank for International Cooperation (JBIC), contando com a contrapartida do Estado do
Rio de Janeiro. A alocagio dos recursos foi distribuida em cinco categorias de investimentos, estabe-
lecidas nos contratos de financiamento, conforme as componentes do programa (BRITTO, 2003).
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Segundo Silva (2006, p. 245), em 1994, o orcamento inicial “era de US$ 793 milhoes de
ddlares, dos quais, US$ 350 milhées, financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento,
US$ 237 milhoes, pelo Overseas Economic Cooperation Fund e US$ 206 milhées pelo Governo do
Estado do Rio de Janeiro, em parceria com a CEDAE”. A divisdo dos valores, por componentes, ¢ por
institui¢do financiadora, no ano de 1994 estd apresentada nas Tabelas 7.1 e 7.2. A previsao inicial do

Programa sofreu significativo aumento, em 2005, no valor de U$ 376,3 milhées, correspondendo a um
incremento de 47,45%, totalizando U$ 1.169,3 milhoes.

TABELA 7.1 Recursos do Programa Despoluicao da Baia de Guanabara, por fonte financiadora,
nos anos 1994 e 2005

BID 3500 441 3500 299 00 00

JBCI 2370 299 2879 246 509 215
GORJ/CEDAE 2060 260 5314 454 3254 1580
Total 7930 1000 1.1693 1000 3763 47,5

Fonte: Bittencourt et al. (2006 a, b), citando Ecoplan (2005).

A anilise da Tabela 7.2, permite constatar que 51,2% dos recursos do Programa, em seu orga-
mento inicial, foi dirigido para a componente esgotamento sanitdrio, no valor de U$ 405,90 milhaes.
Para o abastecimento de dgua foram destinados U$ 120,20 milhées (15,2%), para o manejo dos resi-
duos sélidos U$ 18,10 milhoes (2,3%) e para obras de macrodrenagem U$ 12,40 milhées (1,6%). Para
o reforgo institucional, foram previstos U$ 9,70 milhdes (1,2%). Constata-se, assim, que o desenho do
Programa envolveu agoes integradas de saneamento, com o privilégio para as de esgotamento sanitdrio.
Conclui-se ainda que o Programa voltou-se prioritariamente para a execugio de obras, negligenciando
as acbes estruturantes voltadas para o fortalecimento das capacidades técnico e operacional dos presta-
dores de servigos.

O documento da Comissao Parlamentar de Inquérito, constituida para investigar dentincias de
desvio de recursos destinados ao Programa, informa que, embora as obras de saneamento sejam priori-
térias, deveriam ser implementadas a¢des que garantissem os beneficios ambientais para os ecossistemas

da Bafa de Guanabara (SILVA, 2006).
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TABELA 7.2 Composicao dos investimentos do Programa Despoluigao da Baia de Guanabara,
por componente de intervencgao, 1994

Componente US$ milhces % Total OECF BID CED AE/EstR)
Saneamento 5757 726 35% 43% 22%
Terrenos 20 025 - - 100%
Saneamento - agua 120.2 1516 - 100%

Saneamento - esgoto 4059 51.18 50% 28% 22%
Reforgo Institucional 9.7 122 - 62% 385
Projetos Executivos 137 173 47% - 53%
Gerenciamento, administragao 242 305 32% - 68%
P. Ambientes Complementares 185 233 - S0% 10%
Lixo 181 2,28 - 92,10% 7.5%
Obras - equipamentos 14.9 188 - 100% -
Projetos, fiscalizacao e apoio inst. 32 040 - 53% 47%
Mapeamento Digital 126 159 - 38% 62%
Macrodrenagem 124 1,56 99.2% 08%
Imprevistos 74.0 933 26% 74%

Despesas Financeiras 81.7 103 - 7% 93%
Total 793.0 100 30% 4% 26%

Fonte: SILVA, 2006

A implementagio do Programa foi marcada por diversas controvérsias, tanto do ponto de vista
de sua concepeio tecnoldgica, principalmente, quanto & componente esgotamento sanitdrio, como dos
processos de licitagio, atrasos e nao execugio de obras previstas ¢ qualidade dos servigos executados.
Também, a falta de participacdo das prefeituras municipais nos processos de decisdo do Programa ¢ da
sociedade civil organizada foram pontos alvo de criticas.

Para Bittencourt ez a/. (2006 a, b), o motivo principal dos constantes atrasos nas obras de sanea-
mento deveu-se 2 falta de recursos da contrapartida do Governo do Estado do Rio de Janeiro, gerando
atrasos significativos nos pagamentos dos servigos realizados e implicando em uma reducio dréstica no
ritmo das obras, culminando em paralisaces.

Para a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), constituida para investigar dendncias de des-
vio de recursos destinados ao Programa, concluiu que apés dez anos, com US$ 800 milhées gastos,
apenas 10% das obras funcionam com algum éxito. A CPI apurou aditamentos suspeitos, obras inaca-
badas e a necessidade de muitas obras serem refeitas. A CPI questionou como seria possivel que obras
inexistentes e/ou incompletas fossem consideradas como concluidas pelo construtor, recebidas, aceitas
e pagas como terminadas pelo Poder Publico estadual. Para a CPI, os organismos financiadores foram
também responsdveis pelas insuficiéncias e aumento do prazo de conclusio do Programa, uma vez que
autorizaram despesas nio previstas no escopo original, que totalizaram US$ 195 milhoes, ou aproxima-
damente 19,6% do custo estimado de US$ 997 milhées. Para a CPI, a descontinuidade e as mudancas
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que ocorreram na gestio do possibilitou a paralisagio de obras e aditamentos irregulares que somam
mais de R$ 300 milhées (RIO DE JANEIRO, 2003).

Outro ponto observado pela CPI foi a inexisténcia de instrumentos participativos. Inclusive, com
vistas a promover a participa¢do, entidades ambientalistas pressionaram a Assembléia Legislativa do Es-
tado e, em 1995, foi aprovada a Lei Estadual que previu a instalagao do Férum de Acompanhamento do
PDBG (Fadeg). O objetivo do Férum era garantir a transparéncia da execucio do Programa. O Férum
teria a participacao de 15 prefeitos, empresdrios, ecologistas, ONGs, governos estadual e federal. No
entanto, essa instAncia nunca chegou a funcionar, por falta de regulamentagao por parte do governo esta-
dual. Algumas entidades, como os Verdes, a Fase ¢ o Baia Viva buscaram acompanhar o desenvolvimento
do Programa, mas enfrentaram dificuldades para obter informagoes do governo estadual. As mesmas di-
ficuldades foram enfrentadas pelo Comité Politico de Saneamento da Baixada Fluminense, que congrega
federaces de associagoes de moradores da regido. Assim, a CPI conclui que nfo existiram canais perma-
nentes para a participacio social, ao longo da implementagio do Programa (RIO DE JANEIRO, 2003).

A CPI realizou uma Sintese dos Resultados alcancados, a saber:

® Adiamentos de prazo: o Governo adiou cinco vezes o programa de despoluicdo, porque
nio conseguiu cumprir os prazos de entrega das obras.

e Adiamentos de valor: 0 Governo permitiu um grande niimero de aditamentos de valor,
que representaram um enorme impacto no cronograma fisico-financeiro, em torno de R$
300 milhées.

e Licitagbes: Apurou-se que houve dispensa de licitagdes, e em vérias obras, por indicacio
até mesmo do organismo financiador JBIC, o érgao de cooperagio do governo Japonés,
a justificativa era a de “notério saber”. No que foi licitado, hd suspeita de que empresas
vencedoras venderam contratos para perdedoras, em transagio que pode ter sido previa-
mente combinada;

® Multa: o Estado desembolsou para o BID, outro organismo financiador, o equivalente a
US$ 7 milhées, a titulo de Comissdo de Crédito (multa na nossa avaliagao), por néo ter
utilizado o dinheiro no prazo acordado.

o Estagoes de tratamento de esgotos: A maioria das oito estacoes de tratamento funciona
com 10% da capacidade prevista.

® Reservatérios de 4gua: Nenhum dos dez reservatdrios funciona adequadamente. Oito
deles nunca receberem um litro de dgua sequer.

® Gastos: O Governo do Estado gastard US$ 300 milhées a mais do que estava previsto no
projeto original e nio garantiu ainda a contrapartida para finalizar a 1* fase do PDBG.
Usinas de lixo: as trés usinas construidas nao recebem lixo.

Coletor-tronco: O sistema de coletores-tronco, fundamentais para o funcionamento das
estacdes de tratamento de esgotos, nio foram construidos na maioria das regiées abrangi-
das pelo projeto.

® Gerenciamento e fiscalizacao de obras: estacoes de tratamento de esgotos consumiram
mais recursos com gerenciamento e fiscalizagao do que com a prépria obra.

e Contrapartidas: Com os aditamentos, o Programa cheogou a ser orcado em mais de um
1 bilhdo de ddlares, a ser pago com juros pe,a populagio fluminense. Foi constado que o
Governo do Estado foi o maior responsdvel, tanto no atraso quanto na ineficiéncia de indme-
ras obras, como as estacdes de tratamento de esgotos, por exemplo, pois o fato de até agora
nio ter honrado as contrapartidas nas proporgoes assumidas com os parceiros internacionais,

impossibilitou a conclusio das as redes coletoras de esgotos nos prazos combinados (RIO DE

JANEIRO, 2003, p. 32).
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Para andlise dos resultados do Programa, quanto a cobertura dos servicos de dgua e esgoto dos 16
municipios que compéem a Baia de Guanabara, foram utilizadas as informacoes do SNIS, no periodo
de 1995 a 2007. A Tabela 7.3 permite perceber que houve pouca alteragio no quadro de cobertura dos
servicos de dgua nos municipios, exceto para Sio Jodo de Meriti, onde o incremento da cobertura da
populagao foi de 19 pontos percentuais.

TABELA 7.3 Cobertura da populacao com rede de abastecimento de agua, nos municipios da Baia de Guanabara,
1995 a 2007

Municipios (1995-1999) (1995-2007)

Belford Roxo 7045 9391 7232 2346 187

Cachoeira de

Macacu 10,10 14,17 1034 4,07 0,24
Dugque de Caxias 95,76

Guapimirim 5757 60,70 313
ltaborai 2299

Mage 21,78 61,90 22,21 450,12 043
Nilopolis 100,00 9206 100.00 (7.94) -
Niteroi* 100,00 7983 100.00 (20,12) -
Nova lguagu 8381

Petropolis* 7019 69,00 7333 (1,19) 314
Rio Bonito 44,11 59,21 49,13 1510 502
Rio de Janeiro 100,00 92,559 100,00 (7.41) -
S30 Gongalo 9236

S30 Joao de Meriti 6563 121,49 8501 5586 1938
Tangua 12,16 3968 1312 2752 0,96
Média 59,27 72,77 62,38 12,95 311

Fonte: SNIS, 1995, 1999 e 2007

Os resultados para a cobertura da populagio com coleta de esgotos indicam pouca alteragio do
quadro, principalmente diante do aporte de recursos do Programa para esta componente, o correspon-
dente a 51,2% - considerando o orgamento de 1994 (Tabela 7.1). Vale observar que no municipio do
Rio de Janeiro, segundo o SNIS, houve uma redugio da cobertura da populagio com coleta de esgotos
de 12 pontos percentuais, no periodo de 1995 a 2007 (Tabela 7.4).

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agbes para o saneamento basico 25 |



TABELA 7.4 Cobertura da populagao com coleta de esgoto sanitario em municipios da Baia de Guanabara,

1995 a 2007
Municipios (1995-1999) (1995-2007)
Belford Roxo 1,02 1,20 026 018 (0,76)
Duque de Caxias - 001 -
Niterdi* 8045 4387 9139 (36,58) 1094
Nova Iguagu - 035 -
Petropolis* 5742 54,85 - (257)
Rio de Janeiro 8201 9369 6999 1168 (12,02)
Sao Gongalo - 307 - 307
S30 Joao de Meriti - 002 002 -

Fonte: SNIS, 1995, 1999 e 2007

As avaliagoes sobre 0 PDBG revelam a complexidade e limites de um programa dessa natureza,
tanto em termos de sua concepgio tecnoldgica, como de gerenciamento das agoes a serem implemen-
tadas. Revela ainda o quanto estdo distantes o desenho de um programa tecno-burocrético e as reais
necessidades da populagio. Os processos de licitagio, os aditamentos irregulares de contratos, a nio
execucdo de obras e a md qualidade da execugio e operagio, realidade em um contingente significativo
de obras publicas no Brasil, revelam os desafios para enfrentar a corrupgio, envolvendo empreiteiras e
6rgio publicos, com vistas a qualificar os gastos publicos e garantir a aplicacdo dos recursos para seus fins.

7.3 Programa Social e Ambiental dos Igarapés de Manaus (PROSAMIM)

Em 2003, o Governo do Estado do Amazonas passou a estruturar um conjunto de agdes para
a cidade de Manaus, que envolveu uma politica fundidria e diversas agoes de infraestrutura urbana e
de saneamento, visando conter as invasoes ¢ o crescimento do nimero de novas moradias as margens
dos igarapés. Das duas principais bacias da cidade, a prioridade foi para a Bacia do Educandos, por
reunir um maior contingente populacional ribeirinho em 4rea de risco ¢ os maiores indices de doengas
relacionadas com o saneamento, dentre outros indicadores sGcio-ambientais.

O Programa Social ¢ Ambiental dos Igarapés de Manaus — PROSAMIM, orcado em U$ 530
milhées, foi voltado para uma drea onde vivem aproximadamente 580.000 habitantes ¢ 7.000 familias
em dreas ambientalmente vulnerdveis, consideradas de risco. O objetivo geral é contribuir para a solu-
¢io de problemas ambientais, urbanisticos e sociais que afetam a cidade de Manaus e seus habitantes,
em particular na bacia do igarapé Educandos-Quarenta (AMAZONAS; BID, 2006). Sao objetivos
especificos do Programa:

e melhorar as condi¢cbes ambientais e de satide na 4rea de intervengio do Programa, por
meio da reabilitagio ¢/ou implantacio de sistemas de drenagem, de abastecimento de
dgua, de coleta e disposicio final de esgotos e de residuos s6lidos, ¢ da recuperagio am-
biental nas partes altas das bacias dos Igarapés;

e melhorar as condi¢ées de moradia da populagio, na drea de interven¢io do Programa,
com o ordenamento urbano, a regularizagio de propriedade do solo, a oferta de habita-
¢oes adequadas, a implantagio de dreas de lazer e agoes de educacio ambiental e sanitdria.
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e dar continuidade as ac¢oes de fortalecimento das institui¢coes envolvidas;
® realizar acHes de capacitagio da comunidade como forma de promover a sustentabilidade
das intervengoes realizadas (AMAZONAS; BID, 2006, p. 40).

A execucido do Programa e a utilizacio dos recursos foram feitas pelo Estado do Amazonas, que
atuou por meio da Unidade de Gerenciamento do PROSAMIM — UGPI (Orgio executor), érgio
vinculado ao Chefe do Poder Executivo do Estado. O Programa foi objeto de trés contratos de finan-
ciamento com o BID, a saber:

e PROSAMIM - Contrato celebrado, em 19/01/06, com o Banco Interamericano de De-
senvolvimento (AMAZONAS; BID, 2006).

e PROSAMIM II - Contrato celebrado, em 10/11/08, com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (AMAZONAS; BID, 2008).

e PROSAMIM I - Contrato celebrado, em 01/09/09, com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, para financiamento complementar (AMAZONAS; BID, 2008).

O periodo de execugio do Programa vai de 2005 a 2013, tendo como instituigdes participantes:

a. SUHAB - Superintendéncia Estadual de Habitacdo do Amazonas - responsdvel pela exe-
cugdo das acoes de reassentamento, necessdrias & implementagio do Programa.

b. ARSAM — Agéncia Reguladora dos Servigos Pablicos Concedidos do Estado do Amazo-
nas, responsével pela normatizagio, controle e fiscalizagio da qualidade da prestacio dos
servigos a serem fornecidos pelas empresas Aguas do Amazonas e Amazonas Energia.

c. IPAAM — Instituto de Prote¢io Ambiental do Amazonas - responsavel pelo monitora-
mento ¢ controle ambiental da 4rea de abrangéncia do Programa, bem como pela implan-
tagdo e gerenciamento do Plano de Controle da Contaminacio Industrial (PCCI).

d. AFEAM — Agéncia de Fomento do Estado do Amazonas - tem como responsabilidade
disponibilizar e aplicar recursos de linhas de crédito diferenciadas, para o desenvolvimen-
to do Programa de Apoio & Reinstalacio de Micro e Pequenos Negécios do Programa.

e. Prefeitura Municipal de Manaus - responsével pelas aprovagées dos projetos técnicos e
licengas de construgdo e pela operacio, manutencio e conservagio das obras executadas
pelo PROSAMIMY/ 2¢ financiamento, com o compromisso de realizar a coleta, o trans-
porte ¢ a destinagio adequada do lixo gerado na drea do PROSAMIM.

f. SEMINF - Secretaria Municipal de Infraestrutura - responsdvel pelo acompanhamento,
operagio, manutencio e conservagio das obras implantadas, de drenagem pluvial e siste-
ma vidrio.

g. SEMULSP — Secretaria Municipal de Limpeza e Servicos Pablicos - responsével pela
implementagao e operacionalizagio do Plano Diretor de Residuos Sélidos da Cidade
de Manaus, bem como pela limpeza e conservacio dos espacos publicos criados pelo
Programa, ¢ coleta, transporte e disposi¢io final dos residuos sélidos urbanos na 4rea do
PROSAMIM, atuando em parceria com a SEMMAS, na implementacio de atividades
relativas 2 educaciao ambiental.

h. IMPLURB - Instituto Municipal de Planejamento Urbano - responsavel por: (I) editar a
legislagio complementar, para legalizar e ordenar a ocupagio das dreas de interesse social
na 4rea de abrangéncia do PROSAMIM; (II) revitalizar o entorno das dreas de interesse
social, ao contexto do desenho urbano; (III) realizar estudos complementares, para revita-
lizagao de dreas publicas e criacdo de novas 4reas de lazer; e (IV) definir um plano de acéo
da Prefeitura Municipal de Manaus, no que se refere  oferta de habitagdo para familias
de baixa renda, em cumprimento ao Plano de Ordenamento Territorial.

Volume 3 - Analise situacional dos programas e agdes para o saneamento basico 253



i. SEMMAS — Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Sustentabilidade - responsdvel
pela gestdo ambiental em 4reas protegidas e em espacos publicos, criados pelo PROSA-
MIM, destinados a lazer e recreacio, ¢ pelo apoio a execu¢do do Plano de Controle de
Contaminagio Industrial (PCCI). Foi prevista a participagio efetiva desta Secretaria no
Programa de Educagio Ambiental ¢ Sanitdria (PEAS).

j. IMTRANS - Insticuto Municipal de Transito - responsdvel pela elaboracio e gerencia-
mento das politicas de trinsito do municipio de Manaus e pela avaliagdo ¢ aprovagio de
todos os projetos vidrios inseridos no PROSAMIM /2° Financiamento.

k. AdA — Aguas do Amazonas - responsavel pela aprovagio dos projetos de engenharia de
dgua e esgoto, acompanhamento da execug¢do das obras, assim como recebimento, opera-
¢d0, manutengio e administracdo das mesmas. Para a execugdo de cada um dos projetos
de dgua e esgoto, foi prevista a assinatura de convénios especificos de execugdo de obras
e operacionalizagio do Fundo de Saneamento, conforme as diretrizes do Protocolo de
Intengoes e seu aditivo, no 4ambito do PROSAMIM.

I. MESA — Manaus Energia S/A - responsével pela elaboracio dos estudos e projetos e exe-
cugdo das obras e servigos necessdrios a instalagdo, adequacio e ampliagdo da rede elétrica
de alta e baixa tensdo, na drea de abrangéncia do Programa.

m. SPF — Secretaria de Estado de Politica Fundidria - responsével pela regularizagio e dispo-
nibilizacio de terras.

n. SEC — Secretaria de Cultura - responsdvel pela orientacio e supervisio das restauragoes
e adaptacoes em edificagbes tombadas pelo patriménio histérico, visando a instalagao de
atividades produtivas e residenciais da populagio.

o. PGE — Procuradoria Geral do Estado - responsdvel pelo apoio juridico 8 UGPI, nas a¢bes
do PROSAMIM.

O PROSAMIM foi estruturado em trés vertentes estratégicas de agdes, quais sejam:

® Drenagem pluvial da bacia, com adequagio do sistema de macro ¢ microdrenagem.

e Saneamento bdsico, com melhoria nos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio.

e Urbanismo e habita¢ao, com implantagio de novas vias urbanas ¢ equipamentos urba-
nisticos, melhoria na habitagio e o reassentamento e relocagio da populacio das dreas de
risco (AMAZONAS; BID, 2006, 2008, 2009).

O Programa se estrutura em dois componentes ¢ varios sub-componentes relacionados abaixo:
® Melhoria Ambiental, Urbanistica e Habitacional, envolvendo: macro ¢ microdrenagem;
reordenamento urbano e reassentamento, parques e vias urbanas e infraestrutura sanitdria.
® Sustentabilidade Social e Institucional, envolvendo: participacio comunitdria, comuni-
cacio social, educagio ambiental e sanitdria e desenvolvimento institucional (AMAZO-
NAS; BID, 20006).
Foram metas do PROSAMIM I:

e Melhorar as condi¢bes ambientais e de satide da populagdo na 4rea de intervencio do
Programa, através da reabilitacio e/ou implantacio dos sistemas de drenagem pluvial;
implantagdo de 4reas verdes; recuperacdo ambiental em dreas de cabeceiras; abastecimento
de dgua potdvel; coleta e disposi¢io final de lixo e esgotamento sanitério.
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e Melhorar condi¢bes de moradia da populagio da drea de intervencio do Programa,
mediante o ordenamento urbano, a regularizagio da posse da terra, a adocio de solugoes
habitacionais adequadas e a implantacdo de 4reas para lazer, a implementacio de acoes de
educagio sanitdria ¢ ambiental junto & populagio, além do aumento da capacidade opera-
cional e de gestdo das entidades publicas envolvidas no PROSAMIM, e da incorporagio
da participacio comunitdria em todas as fases de preparagao do Programa.

O PROSAMIM 1II envolveu a execugio das seguintes agoes: recuperagio de margens e nascen-
tes dos mananciais; implantagio de dreas verdes e estruturas de recreagdo e lazer; execucdo de novas
vias e interligacdo com as vias existentes; reassentamento em moradias dignas em dreas recuperadas as
margens dos igarapés; organizagio comunitdria comprometida com a preservagio do meio ambiente;
redugio dos gastos publicos com satide; ampliagao de populacio beneficiada diretamente com a coleta
de lixo, transporte coletivo e outros servigos publicos; implantacao de ligacoes prediais, de redes cole-
toras, interceptores ¢ emissdrios e unidades de tratamento de esgotos sanitdrios; ampliagio de pessoas
beneficiadas com suprimento de dgua potdvel, com execugio de rede de distribuicio, e ligacoes prediais
reservagio de dgua; geragio de empregos; otimizagio dos resultados das agoes de manutengio da infra-
estrutura e particularmente da macrodrenagem (AMAZONAS; BID, 2008).

O Programa, atualmente or¢ado em U$ 530 milhdes, ¢ financiado pelo Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) que, via Contratos de Empréstimos, participa com U$ 371 milhées, e pelo
Governo do Estado do Amazonas, que aporta uma contrapartida no valor de U$ 159 milhées, confor-
me exposto na Tabela 7.5.

TABELA 7.5 Financiamento do PROSAMIM

Contratos de Governo do Amazonas BID Total
Empréstimo (US$ milhdes) (US$ milhdes) (US$ milhdes)
Prosamim | 60.00 140.00 200.00
Prosamim Complementar 3300 77.00 110.00
Prosamim Il 66.00 154,00 220,00
Total 159.00 371.00 530.00

Fonte: AMAZONAS; BID, 2006, 2008, 2009

No PROSAMIM I a maior parcela dos recursos foi destinada para obras de macro e microdre-
nagem pluvial, correspondendo a U$ 78,412.00 mil (37,3%). Para as a¢bes de infraestrutura sanitdria
foram destinados U$ 11,891.00 mil (5,7%). Para as agoes de desenvolvimento institucional foram
aplicados U$ 2,560.00 mil (1,2%). Ver Tabela 7.6.
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TABELA 7.6 Categorias de acoes e financiamento do PROSAMIM |, em US$ 1,000.00
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Segundo o relatério de avaliagio final do PROSAMIM I, os impactos mais visiveis sio a adequa-
¢io das moradias em relacdo aos padrées construtivos e  salubridade, Assim, a totalidade das familias
reassentadas vive em residéncias construidas em alvenaria, com padrées arquitetdnicos em consonancia
com os de habitabilidade, com drea de 46,92 m?, possuindo banheiro com sanitdrio e ligagdo com a
rede coletora de esgotos, abastecimento de dgua e energia (AMAZONAS, 2009).

O PROSAMIM se constituiu em uma intervencdo de requalificagio urbana, apesar do mote
ambiental de revitalizacdo dos Igarapés. Foram reassentadas familias, construidas moradias, pragas e
sistemas vidrios. As obras de macro e microdrenagem se pautaram na execucdo de canais e galerias, com
aterros de dreas de igarapés. As intervencdes em esgotamento sanitdrios nio se constituiram em acéo
significativa, mantendo-se os niveis de poluicdo dos corpos d’dgua. Houve o endividamento estadual
com financiamento externo, cujo efeito nas finangas estaduias ainda merece avaliacio.

A implementacio do Programa trouxe adeptos ¢ também criticos. Em 2007, o Ministério Pa-
blico, ao apurar dentincia contra o Prosamim, avaliou que o Programa ¢ uma grande obra, com re-
percussdes importantes no visual da cidade e na reconstitui¢io de ambientes degradados pela presenca
humana. Ressalta, no entanto, que existiram falhas que devem ser corrigidas, dentre elas o surgimento
de um vazadouro de lixo, o aterramento de igarapés e a derrubada de drvores nativas. A 50 Promotoria
de Justica Especializada na Protecdo e Defesa do Meio Ambiente e Patriménio Histérico foi destacada
para apurar a dentincia. No que isso vai resultar, ¢ impossivel prever, mas o fato do Ministério publico
acompanhar de perto o que ocorre ao longo dos igarapés de abrangéncia do projeto, jé é um avanco
(HOLANDA, 2007).

Também, em 2007, em debate na Assembléia Legislativa, os deputados avaliaram que o modelo
utilizado para a corre¢io e contencio das dguas dos igarapés, ¢ ultrapassado do ponto de vista da enge-
nharia ambiental, ou seja, “muito asfalto, muito concreto, pouca grama e, portanto, a piora de um dos
principais problemas que temos que enfrentar ¢ a drenagem de nossas dguas por ocasido das chuvas”
(AMAZONAS, 2007).

Em 2009, os alagamentos provocados pelas fortes chuvas trouxeram descontentamento para
moradores do Conjunto Manaus 2000, no bairro Japiim, na zona Sul de Manaus. Para os moradores,
os problemas de inundacio nos arredores do Igarapé aumentaram apés o inicio das obras do PROSA-
MIM. Na oportunidade, o governo do estado alegou que a drea era objeto de obras de macrodrenagem
de 4guas pluviais, referentes 4 segunda etapa do Programa (ARAUJO, 2009).

Ainda nesse ano, em discussoes ocorridas no I Férum de Aguas do Amazonas, o Programa foi
alvo de criticas, principalmente pelos resultados na qualidade ambiental das dreas beneficiadas. Diver-
sos representantes de instituicbes e movimentos ambientalistas e académicos observaram erros e falhas
de concepgio do Programa, do ponto de vista ambiental, como foco na questao do esgotamento sani-
tério e revitalizacdo de igarapés (AMAZONAS, 2009).

Em 2010, a qualidade dos iméveis e os investimentos feitos pelo governo do Estado no PRO-
SAMIM foram questionados na CAmara Municipal de Manaus, diante dos estragos provocados pelas
chuvas. As inundagées e a existéncia de dreas de riscos, com erosées do terreno, provocadas pelas dguas
da chuva e, ainda, o drama vivido pelos moradores do Parque Residencial Manaus, conjunto recém
entregue pelo governo do estado, foram os focos das insatisfacoes. Além dos problemas verificados nas
casas, existiram relatos quanto & qualidade das obras, onde foram aterrados igarapés, interrompendo os
cursos d’dgua. Vereadores da base governista observaram que o governo cobrou a responsabilidade da
construtora para corre¢do de eventuais erros de engenharia (MANAUS, 2000).

Em encontro da Rede Brasil, com entidades e movimentos sociais dos estados da Amazdnia
legal, foram debatidos os impactos de vérios projetos financiados por institui¢ées financeiras interna-
cionais, dentre eles o Prosamin. Na avaliacdo dos presentes, os financiamentos internacionais exigem
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contrapartidas que geralmente violam os direitos das populagées locais. Para o particiantes, o financia-
mento da obra pelo BID aumenta o endividamento publico e os lucros do investimento sio privados.
Também se discutiu o processo de reassentamento nas comunidades da periferia de Manaus, cuja
populagio vem sendo desalojada, sem chance de se defender na justica, sendo que suas casas demolidas
no mesmo dia em que recebem o comunicado da Prefeitura (OLIVEIRA, 2005).

Para Azevedo (2010), o PROSAMIM ¢ a versio atual dos projetos de revitalizagio dos igarapés
de Manaus, cuja justificativa se assenta na alegacio da ocupagio desordenada dos igarapés, considerada
um dos principais problemas na 4rea urbana de Manaus. O autor ressalta o discurso governamental,
fundamentado no argumento de que a degradagio dos corpos d’dgua e das 4reas do entorno deve-se ao
uso indiscriminado e inadequado do solo urbano, aliado a falta de infraestrutura de saneamento bésico,
em face da dificuldade de fornecer estes servicos na mesma velocidade da ocupagio, determinando o
atual cendrio de risco social a que estdo sujeitas as populagdes que ali vivem (AMAZONAS, 2003).
Azevedo avalia que revitalizar os igarapés, entre outras coisas, significou retirar as pessoas que moram
sobre os igarapés para outros lugares, como se a presenca das pessoas representasse uma situagio de
degradacio ambiental, assim como o lixo que se acumula nos leitos desses ambientes.

O autor destaca que, apesar da orientacio do EIA/RIMA, e da preferéncia da populagio por
continuar morando em dreas préximas, o Governo do Estado realizou reassentamentos de familias para
conjuntos habitacionais construidos originariamente para funciondrios publicos, localizados na Zona
Norte da cidade, portanto, além do limite determinado pelo EIA/RIMA. Inclusive, poucos foram os
que recorreram a justica para obter a justa indenizacdo da sua propriedade e, desses, até agora, nenhum
logrou éxito. Por outro lado, o Programa, ao invés de atuar com vistas a resgatar a qualidade ambiental
dos igarapés, promoveu a canalizagio de cérregos e aterros de dreas unidas para a construgdo de vias
(AZEVEDO, 2010).

Azevedo também observa que os direitos & participagio social e & informagio foram negligencia-
dos, apesar do discurso oficial de que o Programa experimentou novas formas de participagdo e organi-
zagdo da comunidade. O autor concorda com Valle (1999), para quem “estes projetos nio partem das
reivindicacbes concretas provenientes dos moradores do lugar, os quais [...] se tornam espectadores”.

7.4 Programa de Abastecimento de Agua - Rio Grande do Sul

O Programa de Abastecimento de Agua - Rio Grande do Sul tem como objetivo qualificar o nivel de
vida da populagio do Estado, através da captacio e distribuicio de dgua potdvel, tendo como érgio
executor 2 Companhia Riograndense de Saneamento (CORSAN). O publico alvo do Programa sio as
comunidades com menos de 5.000 habitantes, nio atendidas pela Corsan.

O Programa ¢ financiado pela Caixa Econdmica Federal, pelo BNDES, pelo Governo Federal,
por meio de dotagio orcamentdria do Orcamento Geral da Unido (OGU), ¢ pela contrapartida da
Corsan. No total, o Programa envolveu um investimento de R$ 608.634.536,18. Do Or¢amento Ge-
ral da Unifo. foram destinados, para obras de esgotamento sanitdrio em sete municipios, via PAC, R$
237.382.271,17, que somados a contrapartida de R$ 40.465.041,70, totalizou R$ 277.847.312,87 de
investimentos. Os recursos financiados pelo BNDES foram destinados a intervengées em esgotamento
sanitdrio e abastecimento de dgua. Foram investidos R$ 70.000.000,00 no esgotamento sanitdrio de
dois municipios e R$ 150.220.184,76 no abastecimento de dgua de dezesseis municipios, totalizando
R$ 220.220.184,76. O financiamento da Caixa atingiu R$ 110.567.038,55, sendo R$ 12.496.703,86
de contrapartida. Cerca de 19% desses recursos foram destinados para obras de abastecimento de dgua
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em nove municipios, envolvendo R$ 21.004.000,00, ¢ 81%, R$ 89.563.038,55, para o esgotamento
sanitdrio de sete municipios.

Na execugio do Programa, em 2004, segundo o Relatério Anual de Avaliagdo, destacaram-se os
seguintes resultados:

e Perfuragio de 122 pocos, em localidades de 88 municipios do Estado, beneficiando 6.624
familias.

e Aperfeicoamento da metodologia de execu¢ao dos pocos, através da qualificacio da
mio-de-obra, de qualificagdo técnica dos instrumentos de apoio e controle e dos instru-
mentos de gerenciamento e sistematizagio de informacdes, o que permitiu melhorar a
qualidade dos pogos perfurados.

® Redefinicao dos critérios para determinacio das prioridades de atendimento das deman-
das por pocos.

Em 2005, segundo o Relatério Anual de Avaliagdo, em fun¢io da pouca disponibilidade de
recursos orcamentirios, a meta de perfuragio de pogos foi reduzida, dos 500 pogos previstos no PPA,
para 200 pocos, dos quais 176 foram efetivamente implantados. As sucessivas estiagens verificadas no
Rio Grande do Sul e o crescimento de demanda fragilizaram ainda mais os resultados do Programa. O
Relatério avalia também que a Secretaria de Obras Publicas e de Saneamento (SOPS), além de dificul-
dades orcamentdrias, nao dispoe de equipamentos e recursos humanos suficientes para o atendimento
da demanda.

7.5 Programa Agua Para Todos - Bahia

O Programa Agua para Todos do Governo do Estado da Bahia, com periodo de execugio de
2007 22010, envolve uma série de agbes para o abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, sanea-
mento integrado e desenvolvimento institucional, no valor de R$ 2,11 bilhées. Suas agoes estao volta-
das, prioritariamente, para regiées do semi-drido, do rio Sdo Francisco e 4reas de risco de desabasteci-
mento. O objetivo geral do Programa é “Proporcionar o atendimento ao direito humano fundamental
de acesso a dgua, prioritariamente, para consumo humano, numa perspectiva de seguranga alimentar
e de melhoria da qualidade de vida em ambiente salubre no campo ¢ nas cidades” (BAHIA, 2008;
BAHIA; ASSOCIACAO INSTITUTO INTERNACIONAL DE ECOLOGIA E GERENCIAMEN-
TO AMBIENTAL, 2009, p. 8). Dentre os objetivos especificos do Programa podem ser citados:

e Promover o atendimento ao direito humano fundamental de acesso a dgua, prioritaria-
mente para consumo humano, numa perspectiva de seguranca alimentar e de melhoria da
qualidade de vida, em ambiente salubre no campo ¢ nas cidades, atendendo aos objetivos
de desenvolvimento do Milénio das Nagées Unidas (BAHIA, 2008; BAHIA; ASSOCIA-
CAO INSTITUTO INTERNACIONAL DE ECOLOGIA E GERENCIAMENTO
AMBIENTAL, 2009).

e Ampliar, com vistas & universalizagdo, o acesso, e elevar significativamente a qualidade dos
servicos prestados, relativos ao abastecimento de dgua e as demais agoes de saneamento
basico (BAHIA, 2008).

e Garantir a oferta e o acesso & dgua, por meio de uma gestao integrada, sustentdvel e parti-
cipativa, com controle social, atendendo & Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n°
9433/97) (BAHIA, 2008; BAHIA; ASSOCIACAO INSTITUTO INTERNACIONAL
DE ECOLOGIA E GERENCIAMENTO AMBIENTAL, 2009).
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Promover a articula¢io e a integragio das quatro componentes do saneamento bdsico,
juntamente com a prote¢do e recuperacio de matas ciliares, nascentes, mananciais e 4reas
de recargas, além de educagdo ambiental ¢ melhorias habitacionais (BAHIA, 2008).
Apoiar os municipios que prestam diretamente os servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitrio, promovendo a melhoria das condi¢ées técnicas, operacionais e
financeiras (BAHIA, 2008).

Desenvolver uma gestao publica no Estado, com visio de conjunto, objetividade, trans-
paréncia e participagdo, sem restringir ou obstaculizar agoes operacionais (BAHIA, 2008;
BAHIA; ASSOCIACAO INSTITUTO INTERNACIONAL DE ECOLOGIA E GE-
RENCIAMENTO AMBIENTAL, 2009).

Integrar o Programa a politica de desenvolvimento sustentdvel da Bahia, contribuindo
para o fortalecimento dos seus Territérios ¢ para a desconcentracio e diversificacio da
base econémica estadual (BAHIA, 2008).

O publico alvo do Programa, no tocante ao abastecimento de dgua ¢ aos demais servigos de sa-

neamento bésico, envolve a populagio de todo o territério do Estado, com destaque para o semi-drido,

a Bacia do rio Sao Francisco ¢ seus principais niicleos urbanos e rurais (BAHIA, 2008). Também estdo

sendo beneficiadas populacoes ribeirinhas, da periferia da Regiao Metropolitana de Salvadores, de 4reas
de risco, com risco de desabastecimento e quilombolas (BAHIA; ASSOCIACAO INSTITUTO IN-

TERNACIONAL DE ECOLOGIA E GERENCIAMENTO AMBIENTAL, 2009).
O gerenciamento do Programa se dd por meio de um Colegiado Institucional de Coordenacio

e um Comité Gestor. O Colegiado ¢ composto por cinco secretarias de estado, a saber:

Secretaria do Meio Ambiente (SEMA) - Coordenacio.

Secretaria do Planejamento (SEPLAN).

Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SEDUR).

Secretaria de Desenvolvimento e Integragao Regional (SEDIR).
Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza (SEDES).
O Comité Gestor é composto pelas seguintes institui¢des:

Companhia de Engenharia Ambiental da Bahia (CERB) - Coordenacio.
Empresa Baiana de Aguas e Saneamento S/A (EMBASA).

Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (CONDER).
Instituto de Gestao das Aguas e Clima (INGA).

Instituto do Meio Ambiente (IMA).

Companhia de Desenvolvimento e A¢do Regional (CAR).

Embora o Programa faca alusio em seus objetivos da participacdo e do controle social, no nivel

do gerenciamento esta participagdo nio estd prevista e também nio estdo claros os mecanismos utiliza-

dos para a promogio dessa participagio.
O Programa abrange cinco agbes/componentes, a saber:

Abastecimento de dgua: envolve a perfuracio e operagio de pogos, a construgio de cister-
nas para captacio de dgua de chuva, a execugio e operagao de barragens; a implantacio,
ampliacdo e melhorias de sistemas de abastecimento de dgua.

Esgotamento sanitdrio: inclui a implantacio, a ampliagio e melhorias de sistemas de
esgotamento sanitdrio e tratamento de esgotos, associados & preservacio de mananciais e
promocio da satide publica.

Saneamento integrado: abarca acoes de abastecimento de 4gua, esgotamento sanitdrio,
manejo de dguas pluviais, e coleta, tratamento e disposicao de residuos sélidos, com agoes
de urbanizacio e de melhorias habitacionais.
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e Meio ambiente/projetos socioecondmicos: corresponde a construgdo de cisternas e barra-
gens subterrineas, recuperagio de matas ciliares, nascentes e dreas de recarga, recuperacio
de dreas degradadas, preservagdo e conservagio de mananciais de abastecimento e educa-
¢do ambiental.

® Desenvolvimento institucional e estudos e projetos: elaboragio de estudos e projetos
necessarios as intervencoes ¢ ao seu melhor aproveitamento e gerenciamento, ¢, ainda, o
desenvolvimento institucional dos érgaos e entidades participantes (BAHIA, 2008).

As metas do Programa, no periodo de 2007 a 2010, envolvem o meio rural e urbano. No meio
rural, a intengao ¢ dotar 950 mil pessoas com acesso a dgua de qualidade, através da implantacio de 100
mil cisternas para captagio de dguas de chuva, 1.800 pogos tubulares e 1.500 sistemas simplificados
de abastecimento de dgua. No meio urbano, a previsio ¢ de atender a 304 mil pessoas, ampliando a
cobertura de 94,7% para 98,0% da populagdo urbana (Tabela 7.7). Pretende-se ainda atender com es-
gotamento sanitdrio a 2.280.000 (dois milhées duzentos e oitenta mil) pessoas, ampliando a cobertura,
de 54,4%, para 79,2% (BAHIA, 2008, 2010).

TABELA 7.7 Intervencdo e populacio beneficiada pelo Programa Agua para Todos. Bahia, 2007 - 2010

Populagao beneficiada [habitantes] 7 7 N 950000
Cisternas (unidades) 100.000
Pocos tubulares (unidades) 1.800
Sistemas simplificados de agua (unidades) 1.500
Populacdo beneficiada com abastecimento de dgua 304.000
Ampliacao Cobertura de 94,7 para 98,0%

Populagdo beneficiada com esgotamento sanitario

Ampliacio Cobertura de 54,4 para 792%

Fonte: BAHIA, 2008

O Programa ¢ financiado com recursos do Or¢amento Geral da Unido; do Governo do Estado
da Bahia; da Empresa Baiana de Aguas e Saneamento; do FGTS, via Caixa Econdmica Federal; do
Banco Mundial; ¢ do Fundo Internacional para Desenvolvimento da Agricultura (FIDA). Cerca de
46% dos recursos do Programa, R$ 980,60 milhées, foram destinados ao componente abastecimento
de dgua, 35,7% para o esgotamento sanitdrio, correspondendo a R$ 752,48 milhées, 17,48% foram
investidos em agoes de saneamento integrado, envolvendo R$ 368,40 milhées, ¢ 0,29%, 6,1 milhoes,
foram destinados a ac¢oes relacionadas a0 Meio Ambiente/Projetos Socioeconémicos (BAHIA, 2008,
2010). Ver Tabela 7.8.
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TABELA 7.8 Linhas de acao e valores de investimentos do Programa Agua para Todos. Bahia, 2007 - 2009

Linha de acdo Valores (em R$ 1.000,00) %
Abastecimento de Agua 980.61800 4653
Esgotamento Sanitario 752.480,00 35,70
Saneamento Integrado 368.400,00 1748
Meio Ambiente / Projetos Socioecondmicos 6.077,00 029
Total 2.107.575,00 10000

Fonte: BAHIA (2008, 2010)

Pode-se perceber que o Programa tem um foco maior para os componentes do abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitdrio, embora j4 incorpore o saneamento integrado. A linha de a¢do Meio
Ambiente/Projetos Socioeconémicos, que envolve um conjunto de agoes complexas, como recuperagio
de matas ciliares, recuperagao de 4reas de recarga, educagio ambiental, dentre outras, representaram um
valor de investimentos muito inferior, se comparado com as outras linhas de acdo. O Programa, embora
tenha em seu escopo promover integragio das quatro componentes do saneamento, nao prevé linhas de
a¢io para investimentos em manejo dos residuos sélidos ou drenagem das dguas pluviais. Inclusive, na
linha de a¢ao saneamento integrado néo fica claro o conjunto de a¢des executadas. Também néo foram
explicitadas as agoes de Desenvolvimento Institucional e as atividades realizadas para apoiar os munici-
pios, que prestam diretamente os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, conforme
previsto no Programa. Além disso, nas linhas de acéo, nio estdo explicitados os recursos destinados para
a promogio da participagio e controle social.

O gerenciamento do Programa prevé a articulagao de recursos e capacidades institucionais, ob-
jetivando promover uma rede de servicos, baseada no compartilhamento interinstitucional, que impul-
sione a descentralizacdo administrativa e a participacdo da comunidade na gestao (BAHIA; ASSOCIA-
CAO INSTITUTO INTERNACIONAL DE ECOLOGIA E GERENCIAMENTO AMBIENTAL,
2009). Para a articulacdo interinstitucional, foi prevista a elabora¢do de um Manual de Operagées do
Programa, que definird os papéis de cada institui¢io, os critérios de elegibilidade e selecdo, o detalha-
mento das metas ¢ dos indicadores, ¢ da metodologia de acompanhamento e avaliago, e, ainda, o
plano de divulgacao dos resultados (SEMA, 2008). Os relatérios do Programa nio permitem analisar
o &xito dessas agoes.

No que se refere & participagdo social, o balanco das a¢cées do Programa, do periodo de 2007 a
2009, observa que as institui¢des executoras mantiveram articulagoes com as entidades da sociedade
civil. Destaque foi dado a Secretaria de Desenvolvimento Social ¢ Combate & Pobreza, que manteve
vinculos com a Articulagio do Semi-Arido (ASA), e que tem atuado em programas voltados para a
construcdo de cisternas. Essa atuacio, junto possibilitou o envolvimento de institui¢oes do semi-drido
baiano (BAHIA, 2010). No 4mbito dessas acoes, foram capacitados 15.704 grupos, formados 342 pe-
dreiros e de 2.731 agentes comunitdrios, nas dreas beneficiadas. No entanto, no relatério nio fica claro
que nivel e mecanismos de participacio foram utilizados e o grau de éxito dessa agdo conjunta.

Entre os anos de 2007 a 2009, foram investidos R$ 435,1 milhées, o que corresponde a 20,6%
(Tabela 7.9) do valor previsto, havendo, portanto, baixo nivel de desembolso, principalmente se for
considerado o ano previsto para a conclusio do Programa (BAHIA, 2010). Tal realidade relaciona-
-se com uma série de questdes que dizem respeito as exigéncias dos contratos de financiamento, aos
documentos necessérios, aos processos de regularizagio fundidria e de licenciamento ambiental, a pre-
cariedade dos projetos; as licitagbes de obras; dentre outros. De fato, as institui¢oes envolvidas tém se
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deparado com os limites de sua capacidade técnica e gerencial, para fazer frente & retomada dos investi-
mentos em saneamento. Projetos estdo defasados, o corpo técnico estd reduzido, apesar dos esforcos de
ampliacdo do quadro técnico da Empresa Baiana de Saneamento, o que tem interferido nos processos
de implementagio das obras, realidade que nio ¢é privilégio do Estado da Bahia.

TABELA 7.9 Investimentos previstos e realizados por Linha de A¢ao do Programa Agua para Todos,
Bahia, 2007 - 2009 (em mil reais)

Linha de Acao Previsto (2007 - 2010) % Realizado até 2009 % de Execugao
Abastecimento de Agua 980.61800 4653 349.18500 3561
Esgotamento Sanitario 752.480,00 3570 81.299,00 1080
Saneamento Integrado 368.40000 1748 4.577,00 1,24

Meio Ambiente/Projetos Socioecondmicos 6.077.00 029 Sem informagao

Total 2.107.575,00 10000 435.061,00 20641

(1) Semn considerar a linha de acao Meio Ambiente/Projetos Socioeconémicos.
Fonte: BAHIA, 2010

A Tabela 7.10 a seguir apresenta os resultados do Programa, até o ano de 2009. Embora os ni-
veis de execu¢do orcamentdria estejam baixos, a execucdo fisica avancou. Analisando a Tabela, pode-se
perceber que a meta para implantacdo de pogos foi quase atingida (93,3%) e que foram construidos,
ampliados ou recuperados um total de 1.576 dos 1.500 sistemas de abastecimento de 4gua previstos. A
execugio de cisternas ainda estd aquém do estabelecido (39,7%). Foram construidos 26 sistemas de es-
gotamento sanitdrio e recuperados 12. Os resultados apresentados nao permitem mensurar os avangos
na linha de acdo Meio Ambiente/Projetos Socioecondmicos.
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TABELA 7.10 Andamento do Programa Agua para Todos, Bahia, 2007 - 2009

Quadro de obras concluidas - Ano: jan/2007 a dez/2009

Recursos aplicados (em

Unidades

R$mil)

2007 2008 2009 Total 2007 2008

2009

Total

Pessoas beneficiadas

2007 2008 2009 Total

Cisternas 10338 14533 14300 39171 | 19567 28353 28882 76802 | 36701 49801  47.648 134150
Pocos 165 746 823 1736 | 4451 14243 19871 38565 - - - -
Barragem 1 1 160 160 1327 1327
(ampliagao)

Barragem 6 13 6 25 658 1.067 770 2495 | 2006 5527 2343 98/
(construcao)

Barragem 3 3 74 74 709 709
(recuperagao)

Ligactes de 102769 106986 103802  313.337 306828 421719 353250 1169806
agua

Sisternas 106 583 429 1118 | 30325 46448 57361 134134 | 39687 103012 70856 213585
(construgao)

Ssitemas 20 9 7 3% 1,420 167 192 1779 | 5790 2789 1024 9603
(recuperagao)

Sistemas 33 228 156 122 2315 58501 36270 95176 | 13834 62214 41975 118023
(ampliagao)

Subtotal 1 58736 148860 141580 340185 | 402844 645062 5191471 1.657.047
Sist. Esgot.

Sanitirio " 12 % LoL3 7726 12667 3.430 3.430
(construgao)

Sist.Esgot.

Sanitirio 9 1 2 2 6.356 205 29307 35958 | 2802 134 3.236
(recuperagao)

Melhoriassan. | oi6  ,g57 1243 13616 | 17680 12034 2950 32674 | 26659 16659 4102 47450
Domiciliares

LigacGes de L2936 41526 52725 137185 199736 201907 204678  606.319
esgoto

Subtotal 2 26066 17272 39981 81299 | 220225 221996 209214 660435
Saneamento 3 53 4 60 94 1526 2127 4557 | 6288 1613 6473 14374
integrado

Subtotal 3 924 1526 2127 4577 | 6288 1613 6473 14374
Total 83706 167667 183683 435061

Fonte: BAHIA, 2010.

Embora a avaliagio do impacto do Programa seja tarefa complexa, em face dos diversos obje-
tivos e metas, a andlise de alguns indicadores pode auxiliar na avaliagio da repercussio das agoes nos
indicadores de cobertura dos servicos de saneamento ¢ de satide. A Figura 7.1 permite constatar que,
no periodo de 2004 a 2008, a cobertura da populagio com rede de dgua subiu de 79,2% para 86,7%,
ou seja, houve umaumento de 7,5 pontos percentuais no perfodo. No periodo do Programa Agua para
Todos esse indicador passou, de 84,7%, para 86,7%, um aumento de 2 pontos percentuais. O acesso a
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rede geral de esgotos o que inclui as situagdes em que os esgotos sao lancados em rede de drenagem, pas-
sou de 47,5% para 55,8%, entre os anos de 2004 a 2008. No periodo de 2007 a 2008, esse indicador
passou de 58,3% para 55,8%, havendo, portanto uma diminuicio de 2,5 percentuais, evidenciando
os limites do Programa nesse componente. No que se refere a coleta de lixo, a propor¢ao da populacio
com acesso a esse servico diminuiu em dez pontos percentuais, passando de 54,6% para 44,2%, sendo
que, no periodo do Programa, passou de 58,6% para 44,2%.

1000 T— TR, 1000
' -~ a6 ;T ’
80,0 e = = 8,00 E
e = == =
§- ;gg 54,6 5,4 55,7 8.6 ;x =
= B —_— g , -
g 500 _____//;5""53_3 500 S
s 400 Y : HE400 3
# 300 : e s
200 - T R
10.0 1.00
0.0 0.00
2004 2005 2006 2007 2008
——— Abaslecimento de Agua = Esgotamento Saniténo Coltadeloo — — DIP

Fonte: IBGE/PNAD (2004 a 2008)

FIGURA 7.1 Desempenho dos indicadores de cobertura da populagdo total com rede de agua, com rede geral
de esgoto, coleta de lixo e DIP, no estado da Bahia

O Programa Agua para Todos, em face de seu desenho, objetivos e populagio alvo, envolvendo
diversos componentes do saneamento, merece uma avaliagio que possibilite verificar seu impacto no
acesso aos servicos de saneamento, na qualidade de vida da populagio e na reducdo de indicadores de
doengas relacionadas ao saneamento bdsico.
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Conclusao

Estado, politica pablica e programas

Entendendo as politicas ptblicas como multideterminadas, como lécus privilegiado da cons-
trucio de projetos sociais, como produto de um momento histérico determinado, o seu contetido estd
relacionado ao regime de acumulagio, a0 modo de regulagdo na sociedade e aos recuos e avancos da
cidadania. O conjunto de programas e agdes é, portanto, o produto de um processo social complexo,
influenciado por varidveis econdmicas, politicas e ideoldgicas. As politicas pablicas e seus programas e
projetos sdo o Estado em agio e expressam um determinado projeto politico para a sociedade. Os pro-
gramas, assim, cristalizam e orientam as a¢oes governamentais, com vistas & consecucio desse projeto.
No Brasil, o Plano Plurianual (PPA) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA), uma exigéncia constitucional,
sdo os instrumentos que consolidam o projeto politico para o Pais.

O locus da formulacio das politicas publicas nio se restringe A burocracia estatal, situa-se na
complexa e contraditéria relacdo entre o estatal, o ptblico e o privado. As politicas publicas e sociais
sdo o resultado de relacdes que historicamente se estabeleceram no desenvolvimento das contradicdes
sociais, econdmicas, politicas e ideoldgicas, com e através do Estado. Essas politicas sio cada vez mais
multideterminadas, em face dos interesses de setores econémicos, politicos e da sociedade civil orga-
nizada, fazendo com que as mesmas, ora estejam subordinadas aos interesses econdémicos e politicos,
ora estejam articuladas a interesses da sociedade. Dessa forma, hd de se concordar com a perspectiva de
Fleury (1994) para a qual as politicas ptblicas podem ser entendidas como mecanismos de garantia da
acumulacio; como manutencio da forca de trabalho; como estratégia de manutencio da hegemonia da
elite dominante; como conquista dos trabalhadores; como arranjos do bloco do poder; como doagdes
das elites dominantes; ou como instrumento de garantia dos direitos dos cidaddos.

No 4mbito de um Estado democritico burgués, as politicas publicas e seus programas, projetos
e acbes podem materializar um projeto de Reforma Social, & luz da concepgio keynesiana de Estado.
Na América Latina e no Brasil onde as condicoes objetivas e subjetivas ndo apontam para possibilidades
de construcio de projetos mais utépicos, voltados para a socializagdo do poder politico e dos meios de
produgio, a alternativa politica que vem se apresentado volta-se para o reformismo social. A Reforma
Social requer a ampliacdo do gasto publico em politicas sociais e, consequentemente, um Estado forte
sob o controle maior da sociedade civil e voltado para os interesses da coletividade.

No Brasil, na tltima década, se configurou um ambiente propicio para a construgio de uma agenda
politica pautada na Reforma Social. Os avangos da democracia e de projetos sociais mais voltados para
a coletividade tém conformado um meio favordvel para avancar na diregio de um projeto politico mais
universalista ¢ promotor de justica social. Por outro lado, a permanéncia da a¢do hegemoénica de grupos
econdmicos e politicos na definicio da agenda politica e, consequentemente, da agio estatal, revelam as di-
ficuldades de se avangar para uma agenda mais positiva. Também a tradicdo tecno-burocrdtica, autoritdria
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e centralizadora da formulagio e implementagio de politica, o patrimonialismo, a corrupgio e o recuos dos
movimentos sociais contestatérios sio também fatores que limitam o avanco de um projeto politico mais
voltado aos interesses e necessidades da maioria da sociedade.

A atuacio do Estado Brasileiro no setor saneamento na tltima década revela essas tensoes e con-
tradicdes. No plano do governo federal, a partir de 2003, com a ascensdo de Luiz Indcio Lula da Silva
a Presidéncia da Republica, inegavelmente, houve uma inflexdo importante ¢ necessiria do projeto po-
litico para o setor. O vazio institucional e legal foi enfrentado com a criagio de Ministério das Cidades
e a asfixia financeira foi substituida pela retomada dos investimentos, quer seja com recursos onerosos
como nio onerosos, tendo, a partir de 2007, a dotagdo de recursos via Or¢amento Geral da Unido
assumido papel relevante no financiamento puablico do saneamento bésico no Brasil. No entanto, esse
percurso nio deixou de ser contraditério.

No primeiro governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, esteve & frente do Ministério das
Cidades um grupo politico proveniente de bases democrdticas, com fortes raizes no movimento popu-
lar. Esse perfil possibilitou um desenho de politica ptblica progressista, sendo a instituicdo do Conselho
das Cidades e das Conferéncias Nacional e Estaduais das Cidades; a politica tragada para a habitacio
social; e o projeto de lei para o saneamento bdsico, marcas de tal desenho. Por outro lado, no campo
do saneamento, as dificuldades de aprovagao do Projeto de Lei para o saneamento bdsico no Congresso
Nacional; a persisténcia de um niimero elevado de emendas parlamentares no Orgamento Publico; o
contingenciamento de recursos do OGU para o setor; e a promulgacio da Lei n® 11.079/2004, das
parcerias publico-privadas, evidenciaram as tensées e contradicoes do projeto politico em curso. No
campo da privatizagio dos servicos de saneamento, o governo federal, embora nio tenha avan¢ado no
projeto, nos moldes concebidos no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, também néo
apontou para a sua contestagio. Além da PPP, o governo manteve a linha de crédito para empresas pri-
vadas, tanto na Caixa Econ6émica Federal como no BNDES, e no PAC-Saneamento foram destinados
R$ 8 bilhées para empresas privadas que atuam no setor de dgua ¢ esgoto.

No segundo governo ocorreram recuos do projeto politico tracado. A direcdo do Ministério
das Cidades foi assumida por grupo politico conservador, resultado de arranjos no bloco de poder, vi-
sando dar sustentagio politica ao governo federal. Embora a Lei n® 11.445/2007 tenha sido aprovada,
representando uma conquista da sociedade e trazendo avancos significativos do ponto de vista legal, o
acordo de liderancas que garantiu a sua aprovagao determinou perdas importantes na concepgio inicial
do projeto, fruto de intenso debate no seio da sociedade e no Conselho das Cidades.

Dentre os avangos da Lei, podem ser citados a ampliagio do conceito de saneamento bdsico,
incorporando as quatro componentes; os principios de universalizacdo, da integralidade, das tecno-
logias apropriadas, da intersetorialidade; as diretrizes para o exercicio da titularidade, que incluem a
necessidade da formulacio politica publica de saneamento bésico, envolvendo as quatro funcdes de
gestdo (planejamento, regulacio, prestacio e fiscalizagdo), tendo o controle social como agdo transver-
sal a todas essas fungoes; ¢ o estimulo A cooperacio, através da gestdo associada. Dentre as perdas é
importante destacar que, diferente dos setores de satide, educacio, recursos hidricos ¢ meio ambiente,
a Lei Nacional de Saneamento Bdsico institui diretrizes nacionais e a politica federal, ndo se consti-
tuindo em um politica nacional sistémica para o setor, com a participacio dos trés niveis de governo e
a sociedade. Além disso, embora o controle social tenha sido elevado a principio fundamental da Lei,
o art. 47 flexibiliza a necessidade de conselhos deliberativos, fragilizando desta forma um importante
instrumento de controle social.

Também, até¢ 0 momento, a questio da titularidade dos servicos de saneamento bdsico se man-
tém em discussio. As A¢des de Inconstitucionalidade da Emenda 4 Constitui¢io do Estado da Bahia e
a Lei Complementar do Rio de Janeiro, que buscam transferir a titularidade dos servigos para o Estado,
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ainda nao foram votadas pelo Supremo Tribunal Federal, apés mais de uma década. Esse fato demons-
tra as tensoes e ambiguidades quanto a essa questdo primordial para o setor. Evidentemente que tal
indefini¢do tem relacoes com o conflito de interesses no setor entre os municipalistas, as concessiondrias
estaduais e a iniciativa privada. Evidéncias desse conflito podem também ser constatadas pelas dificul-
dades da regulamentagio da Lei Nacional de Saneamento Bdsico. Apés longos debates no Conselho
Nacional das Cidades a regulamentagao foi alvo de intensa disputa de interesses entre a Associagao das
Empresas de Saneamento Bésico (AESB), a Associagao Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base
(ABDIB), a Associacio Nacional dos Servigos de Saneamento Ambiental (ASSEMAE) e os movimen-
tos sociais, principalmente os relacionados & Reforma Urbana. Finalmente, apés quatro anos de pro-
mulgada, a regulamentacio da Lei Nacional foi aprovada no Congresso Nacional, em junho de 2010.

Obviamente que este ambiente de disputa de interesses também estd presente na definicdo de
programas e agoes do governo e nas estratégias de alocacao de recursos, quer seja orcamentérios ou nao.
Assim, os contetidos ¢ objetivos dos programas e agoes nio podem ser analisados sem que seja conside-
rado esse ambiente politico e ideoldgico.

Formulagdo e implementacdo de programas de saneamento bdsico

A formulagio e a execugdo de programas e projetos sio o resultado de uma complexa rede de interesses
e decisbes que, em ultima instancia, informam o projeto politico do grupo dirigente. Dizem respeito,
ainda, a que concepeio de politica ptblica e de Estado tal projeto estd filiado. Os processos de imple-
mentacio dos programas e agoes, por outro lado, revelam as dificuldades e possibilidades do aparato
estatal, da sua burocracia e base normativa e regulatdria de tornar realidade tal projeto politico. Esses
processos revelam ainda as contradicoes e tensoes no seio da base de apoio do governo, quer seja de
grupos politicos, econdmicos ou da sociedade, para a viabilizagio de tal projeto politico.

A inten¢io manifesta dos programas ¢ enfrentar/resolver um problema social. A sua implemen-
tagdo envolve uma complexidade organizacional para a gestdo de recursos; para o gerenciamento das
capacidades institucionais; para a realizagio das atividades que possibilitem a execugio dos programas;
e, ainda, para a promogio de relagdes interinstitucionais ¢ com os diversos grupos da sociedade. Os
programas dialogam com o projeto politico governamental e expressam valores, nio se constituindo,
portanto, em pecas meramente técnicas e neutras. Por outro lado, o seu contetido formal é suscetivel a
manipulacio simbdlica, podendo nao existir correspondéncia entre o conjunto de racionalidades que
os inspiraram e a sua real execucio e resultado.

O ambiente da concepgio e implementacio dos programas e projetos envolve problemas deter-
minados por multiplos fatores (técnicos, financeiros, administrativos, politicos, ideolégicos, culturais,
sociais, legais, etc.), e, ainda, conta com a participacio de diversos atores, quer seja da burocracia estatal,
como no seio da sociedade. As estratégias de gerenciamento e administracdo nio tém sido capazes de
lidar com essa complexidade.

As investigacoes sobre a implementacio de politicas publicas tém evidenciado o alto grau de
complexidade dos processos de concepgio e implementagio de programas e projetos. As diversas deci-
s6es se dio em ambiente de alta incerteza, jd4 que envolvem as formas de organizacio, o financiamento,
os insumos, os mecanismos de regulacio e controle, a tecnologia a ser adotada, dentre outros, e, em
tltima instincia, os projetos politicos que ddo sustentagio a tais decisoes.

Por outro lado, as caracteristicas dos problemas sociais, o meio ambiente organizacional e o
entorno social também influenciam no curso da agao publica. Além disso, tais problemas, por sua
natureza, sio complexos, sendo dificil identificar e isolar as possiveis causas e as estratégias de soluciond-
-las. As formulagées dos programas ocorrem a partir de conhecimentos inacabados, com uma grande
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simplificagdo ‘do social’. Os objetivos e metas das acdes contém imprecisdes, os critérios de definicio
de prioridades sdo ambiguos e os juizos dos éxitos e fracassos sdo questiondveis. Assim, boa parte das
politicas e programas tem bases tedricas e metodoldgicas débeis.

Para enfrentar esse vazio tedrico ¢ metodoldgico, o Governo Federal imprimiu, no PPA de
2004 — 2008, o ciclo de implementacio dos programas, envolvendo a identificagio do problema, o
planejamento, a execugio, o monitoramento, a avaliacio e a revisdo dos programas. Esse ciclo visou
dar mais racionalidade & agdo publica e assegurar o impacto na sociedade. A construcio de um Mo-
delo Légico de Programa, onde sio definidos os problemas, a causalidade dos mesmos e as estratégias
de enfrentamento, quer seja institucional, legal ou financeira, também se constituiu no meio de lidar
com a complexidade que envolve a concep¢io e implementacio de programas e agoes. Cada programa
¢ formado por um conjunto de agdes orgamentdrias (tecursos NAo ONErosos) € dgdes nao-or¢amentdrias
(recursos onerosos), que objetivam o alcance de um objetivo especifico.

No campo do saneamento, hd de se avancar na definicdo dos Marcos Légicos dos programas.
Tal defini¢io mostra-se também necessdria para adequar o conjunto de programas a serem implemen-
tados as diretrizes nacionais do saneamento bdsico, definidas na Lei n® 11.445/2007, tarefa ainda nao
enfrentada. A primeira questdo que merece reflexio diz respeito ao conceito de saneamento, que deve
embasar a formula¢io dos programas e agoes. A Lei Nacional j4 resolveu uma dificuldade histérica,
cristalizada pelo PLANASA, ampliando o conceito de saneamento bésico, que passou a contemplar
as quatro componentes, embora ainda haja um privilégio ao abastecimento de 4gua e ao esgotamento
sanitdrio. No entanto, hd de se estabelecer, com maior clareza, a natureza das acoes de saneamento, a
qual deve respaldar a formulacio dos programas e a¢oes. Certamente, uma formulagio que considere
o0 saneamento como um direito social, ou seja, como uma medida de prevengio e promogio da satde,
de cidadania e de protecio ambiental, terd pressupostos, desenhos, normas e critérios de elegibilidade e
financiamento distintos da que considera o saneamento como uma medida de infraestrutura ou, ainda,
como uma metcadoria. Considerar o saneamento bdsico como um direito social pressupée romper com
a visio do saneamento como obra fisica, para caminhar na construcio da nogao do saneamento como
uma obra social. Essa perspectiva imprime uma légica que privilegia a participacio e controle social; a
integralidade das a¢6es; a equidade; a educacio ambiental; a consideragdo de varidveis sociais, econd-
micas, ambientais e culturais na concepg¢io de projetos e selecio de tecnologias; o didlogo entre o saber
técnico e o popular; dentre outros. Também considerar o sanecamento como uma obra social requer
rever o privilégio dado & execu¢do de obras fisicas, em detrimento de acbes voltadas a gestdo, como
o planejamento, a regulacdo, o fortalecimento dos titulares e prestadores de servigos e a fiscalizagio.
Assim, o desenho de programas que busquem promover o direito ao saneamento bdsico certamente
deve contemplar essas diversas concepgoes, que estdo, na sua maioria, expressas na Lei Nacional de
Saneamento Bdsico como principios fundamentais.

Outra questao, que tem vinculos com a primeira, diz respeito 4 andlise do quanto os programas
dialogam com as necessidades ¢ demandas da populagio e com os novos paradigmas tecnoldgicos da
engenharia sanitdria e ambiental. No campo do abastecimento de dgua, por exemplo, deve-se buscar
superar a visio de apenas enfrentar o déficit quantitativo e avangar na incorporagao de agoes voltadas
para o déficit qualitativo, ou seja, a qualidade da dgua, para além da sua bacteriologia e caracteristicas
fisicas, incluindo compostos emergentes; a obsolescéncia dos sistemas, a intermiténcia do fornecimento
e as perdas de dgua e energia; instalagoes intra-domicilares e solugoes alternativas como uso de dguas de
chuva; e qualidade da d4gua compativel com os diferentes usos, com estimulo ao reuso. No campo do
esgotamento sanitdrio, urge rever a matriz tecnoldgica voltada para a concepgio de sistemas coletivos
com rede e unidades de tratamento, tipo fim de tubo, para avancar em estratégias mais descentralizadas,
que incorpore o reuso, o ciclo de nutrientes e sejam menos consumidoras de energia. No campo da
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drenagem das dguas pluviais, faz-se necessdria uma importante inflexdo, visando a concepgio de proje-
tos que dialoguem com os processos de uso e ocupagio do solo; que busquem alternativas tecnologias
nao estruturais; e que prevejam a retencio/detencio das cheias e introduzam o aproveitamento das
dguas pluviais nos lotes/edificagdes. No campo dos residuos sélidos, hd de se avancar na ndo geragio,
na redugio, no reuso e na reciclagem, diretrizes presentes na recém aprovada Lei Nacional de Residuos
Sélidos. Por fim, também ¢ necessério reforcar a implementagao de acoes integradas e intersetoriais, a
exemplo do saneamento integrado e urbanizacio de favelas. Tais agdes sao imprescindiveis para espacos
complexos, como as regiées metropolitanas.

Outra questdo a ser considerada na formulagio de programas diz respeito a sustentabilidade
das agoes. O foco dos programas na execucio de obras, necessariamente, deve ser revisto, de forma a
incorporar estratégias para dar suporte aos municipios e prestadores dos servigos, na operagio e ma-
nutencio das infraestruturas instaladas. Esse foco na sustentabilidade técnica, operacional, ambiental,
administrativa ¢ financeira, além de considerar as dreas urbanas, deve incorporar a drea rural, onde
as municipalidades tém enfrentado muitas dificuldades, nao sé para ampliar o acesso ao saneamento
bésico, como também para manter as a¢cbes implantadas. Um programa para a drea rural, voltado para
as peculiaridades regionais, culturais ¢ sécio-econdmicas, que incorpore a visio intersetorial, a partici-
pagdo social e os aspectos da sustentabilidade, tem se tornado uma exigéncia no Brasil.

Na perspectiva apresentada, faz-se necessdria a revisio dos programas e suas respectivas agoes,
incorporando um desenho que supere a tipologia por componente do saneamento, por porte popula-
cional ou por natureza do territério (urbano/rural).

Os processos de decisdo e gestdo dos programas

A literatura de andlise de politica publica revela certo consenso quanto & complexidade que envolve
os processos de decisio, em face dos interesses politicos dos diversos grupos da sociedade, do grande
namero de instincias, em varios niveis hierdrquicos, e de organizagoes participantes. Tal caracteristica
implica em constantes negociagoes, que interferem na execugio do programa. Por outro lado, o marco
institucional, via de regra, é inadequado e débil, com normas juridicas voltadas para aspectos formais,
com uma proliferacio de organismos ¢ grande fragmentagio organizacional, com competéncias difusas,
dentre outras caracteristicas.

No Brasil ¢ no campo do saneamento bdsico essa realidade nio ¢ muito diferente. Tanto no
PPA 2004-2007, como no PPA 2008-2011, as agoes de saneamento bdsico foram inseridas em vdrios
programas do governo federal. Os recursos nao onerosos sao gerenciados por sete ministérios, enquanto
0s onerosos estio exclusivamente sob gestao do Ministério das Cidades. A maior parte dos programas e
aches tem como gestores os Ministérios das Cidades, da Integracdo Nacional, da Satide e do Meio Am-
biente. Em 2009, existia um total de vinte programas gerenciados por sete ministérios. A maior parte
das agbes é executada pelos Programas Servicos Urbanos de Agua e Esgoto, do Ministério das Cidades;
Infraestrutura Hidrica (Pré—Agua), do Ministério da Integracio Nacional (MI); Drenagem Urbana e
Controle de Erosao Maritima e Fluvial, também do MI; e Integracio de Bacias Hidrogréficas ¢ Resi-
duos Sélidos Urbanos, ambos do Ministério do Meio Ambiente. O Ministério das Cidades é o gestor
mais importante do setor de saneamento bésico do governo federal, considerando as a¢oes executadas
e o volume de recursos envolvidos (nio onerosos e onerosos).

Analisando-se o conjunto de acdes e programas observa-se certa dispersao de competéncias,
associada a uma pulverizagao de programas e acoes e, consequentemente, de esforcos e recursos. Essa
pulverizagio revela fragilidades na definicao de um eixo condutor e orientador das agées e da politi-
ca. Embora o Ministério das Cidades seja responsdvel pela gestdo dos programas mais importantes,
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o reconhecimento de sua lideranca ainda enfrenta dificuldades. Também, cada executor conta com
critérios proprios de elegibilidade e priorizagdo, o que interfere na coesio e direcio da agdo publica.
Essa realidade dificulta a gestiao das acoes, desde a selegdo de projetos ao acompanhamento da sua
implementacio, influenciando na consecugio dos objetivos da politica.

Contudo, ¢ importante destacar que ocorreram esfor¢os no sentido de delimitar as competén-
cias de cada gestor e promover a coordenagio das acoes. Foram estabelecidos critérios populacionais e
de tipologia de municipios, de forma a definir a competéncia dos principais ministérios com atuacio
em saneamento bdsico, quer seja, o Ministério das Cidades; a Fundagio Nacional de Sadde, o Mi-
nistério da Integragio Nacional ¢ o Ministério do Meio Ambiente. As dificuldades de coordenacio e
articulagdo, na atuagio dos diversos ministérios e érgaos, foi enfrentada com a criagio, em 2003, do
Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), sob lideranca e coordenacio da Secretaria Nacional de Sa-
neamento Ambiental. O GTI conseguiu avancar, no periodo de 2003 a 2006, mas nio se firmou nos
anos seguintes. Apesar da redefinidas de competéncias, os problemas do paralelismo, de desarticulacio
e de baixa cooperagio mantiveram-se.

A alteragio desse quadro enfrenta dificuldades relacionadas ao ambiente institucional, que pode
favorecer como dificultar uma geréncia pautada em processos mais abertos, democraticos, flexiveis e
voltados a cooperacdo. Via de regra, as mudancas enfrentam grande resisténcia do corpo diretivo e
gerencial. As institui¢oes governamentais sao marcadas por sua histéria, com defini¢io de competén-
cias, distribui¢do de poder e predominio de concepgbes e modos de acgio cristalizados, limitantes de
estratégias inovadoras, adaptativas, flexiveis, com capacidade de incorporar novas estratégias ¢ compa-
tiveis com os desafios de implementar programas sociais cuja natureza em si é complexa. No Brasil, o
desmonte do aparato estatal operado na década passada, com a fragilizacio do corpo gerencial, escassez
de recursos humanos e baixos saldrios, contribuiu para reduzir a capacidade de gerenciamento dos
programas do governo federal. Essa situagio foi recentemente enfrentada com a realizagdo de concursos
publicos e contratagdo de pessoal qualificado, inclusive de nivel gerencial, atraidos por saldrios atrativos.
No entanto, ainda persistem caréncias de pessoal, de espagos de trabalho e dificuldades na estrutura
administrativa.

No 4mbito do saneamento bdsico, a distribui¢io/delimitacio de competéncias ainda merece aten-
¢do. Nos dois governos do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva o esfor¢o de delimitacio néo resolveu o
paralelismo de competéncias. Por exemplo, existe a necessidade de melhor delimitar o papel do Ministério
do Meio Ambiente em assentamentos urbanos. O Programa de Residuos Sélidos, por exemplo, estd sob
sua responsabilidade, competéncia que certamente caberia melhor ao Ministério das Cidades, que inclusi-
ve estd elaborando um programa de residuos sélidos. Também esse Ministério estd atuando no campo do
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, acdo também de competéncia do Ministério das Cidades.
Em uma primeira aproximagio, certamente, 0 MMA deveria voltar suas atengbes para as questoes dos
ecossistemas; da incorporagdo da varidvel ambiental no setor produtivo; das mudangas climdticas; da ener-
gia; da poluicao atmosférica; dos residuos sélidos, para a implementacio da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, principalmente das a¢oes voltadas para o setor produtivo, para os residuos industriais e agricolas;
além das a¢es voltadas para a gestio ambiental, o que inclui o licenciamento, o sistema de informacio,
etc. Também cabe uma andlise do papel do Ministério da Integracdo Nacional, nas dreas urbanas e no
campo da drenagem das dguas de chuva. Certamente que esse Ministério deveria estd voltado para pro-
jetos regionais de grande vulto e nio, por exemplo, para projetos voltados para canalizagio dos corpos
d’dgua em drea urbanas densamente ocupadas, agio tipica do Ministério das Cidades. No caso da Funasa,
apesar dessa Fundagio contar com uma dotagio orcamentdria importante (R$ 6,6 bilhées entre 2003 a
2009), principalmente para projetos em municipios com populagio menor que 50.000 habitantes, seu
papel na execugio da politica de saneamento bdsico segue indefinido. Recentemente, o governo federal
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retirou de sua responsabilidade o saneamento em dreas indigenas e, do ponto de vista administrativo e
gerencial, ndo ocorreram avancos compativeis com o montante de recursos a ela destinados, ndo tendo
sido adotada uma politica de recursos humanos & altura de sua tarefa e de seu grau de penetracdo no terri-
torio brasileiro. Certamente, que a universalizacao do saneamento bésico no Brasil passa por uma reflexdo
profunda sobre o papel da FUNASA. Do exposto, pode-se perceber que a questdo da demarcagdo das
competéncias entre ministérios, no campo do saneamento bésico, ainda ¢ uma necessidade, o que exigird
uma profunda abertura &s mudancas e uma discussio democrdtica, em face das disputas dos espacos de
poder politico e de recursos no governo federal.

Além das dificuldades da coordenagdo, no ambito do governo central, outro problema a ser
enfrentado relaciona-se & cadeia de agentes envolvidos na execugio do programa. A literatura tem
apontado, como um fator limitante dos resultados dos programas, o nimero de agentes envolvidos
desde a concepeio, passando pela execucio, até a operagdo. Existe um vécuo entre os planejadores, os
érgaos financiadores, executores das agdes, fiscalizadores, prestadores de servigos ¢ a populacio alvo.
Em um Pais como o Brasil, essa rede de agentes se amplia nos trés niveis de governo. Muitas vezes, o
que ¢ planejado no nivel central, apds execu¢ao, mostra-se insustentével, por exemplo, pela capacidade
de gestdo do agente local.

Tais fatos evidenciam a necessidade de se repensar os mecanismos de decisio. Certamente, a
garantia de uma coordenacio tnica da Politica de Saneamento Bésico do Pais, principalmente com a
aprovagio da Lei Nacional do Saneamento Bdsico, serd um fator imprescindivel para o éxito de qual-
quer intenc¢io de promover a universalizacdo de servicos de qualidade, o que pressupde uma agdo inter-
setorial. No nivel federal, a atuagio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, do Ministério
das Cidades, como coordenadora das agées do governo, e do Conselho Nacional das Cidades, como
instincia politica, serd um caminho importante, com vistas a implementar politicas ptblicas que con-
templem a intersetorialidade e a participagio e controle social e que estejam articuladas com a nogéo de
saneamento como um direito social.

Certamente que o éxito de agdes intersetoriais envolve a promogio de uma nova forma de pen-
sar, pautada numa visdo de totalidade. Para tal, ¢ importante resgatar e fortalecer o papel do Estado,
no Ambito das politicas publicas, nas trés esferas (municipal, estadual e federal). Assim, as instituicoes
publicas devem buscar se adequar as novas exigéncias do mundo contemporaneo, onde nio existe mais
espaco para acdes fragmentadas, de baixa transparéncia, sem participagdo e controle social e descon-
textualizadas da realidade. Nio existem férmulas para o exercicio da intersetorialidade sio os contextos
locais de ordem politica, econdmica, cultural, social e ambiental, que irdo se constituir em pontos de
partida para se pensar ¢ agir de forma intersetorial. A materialidade das acdes intersetoriais serd tecida
no nivel local, por meio de ages coletivas, democrdticas, de troca de saberes e experiéncias dos diversos
atores sociais e com a superagdo da visio técnico-burocritica. E nesse nivel territorial que a complexi-
dade se expressa nas suas similaridades, nas suas contradicoes e nas suas possibilidades. E nesse nivel,
no lugar, no cotidiano que a justica social pode se expressar.

Investimentos em saneamento basico

A programacio orcamentdria do periodo de 2004 a 2009, para agies diretas ¢ relacionadas ao saneamento
bdsico, vem aumentando ano a ano. Em 2003, a programacio era de R$ 3,96 bilhées, atingindo R$
12,38 bilhoes em 2009. Os programas que receberam a maior dotagio orcamentdria foram: Servicos
Urbanos de Agua e Esgoto (21,3%); Urbanizagio Regularizagio Fundidria e Integragio de Assenta-
mentos Precdrios (19,2%); Gestdo da Politica de Desenvolvimento Urbano (9,7%); Prodgua Infraes-
trutura (9,4%); e Integracio de Bacias Hidrogréficas (7,6%).
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Os incrementos significativos & programacio orcamentdria ocorridos, a partir de 2007, devem-
-se 20 PAC — Saneamento. A andlise dos dados evidenciou que houve uma re-orientagio importante da
agio programdtica do governo federal, no campo do saneamento bdsico, a partir da decisio de ampliar
os recursos nao onerosos para o setor. No entanto, ¢ importante observar que a programagio mantém
uma desproporcionalidade de recursos entre os componentes do saneamento bésico. Péde-se perceber
ainda uma pulverizagdo de recursos nos diversos programas e agoes dos ministérios, embora a maior
parte tenha sido destinada aos Ministérios das Cidades, da Integracdo Nacional e da Saide. Também
ainda se mantém forte enfoque na execugdo de obras e poucos recursos para a gestao dos servicos, ten-
déncia que se manteve com as intervencdes do PAC - Saneamento.

No que diz respeito aos gastos, no periodo de 2005 a 2009, foram comprometidos, com recur-
sos nao onerosos, R$ 40,2 bilhoes em agoes diretas e relacionadas com saneamento bdsico. Desses, R$
28,3 bilhées foram desembolsados. Considerando os programas que tém como foco acdes nas quatro
componentes do saneamento bdsico, o que mobilizou a maior soma de recursos foi o Programa Servicos
Urbanos de Agua e Esgoto, gerenciado pelo Ministério das Cidades. No entanto, os niveis de desem-
bolsos sio muito inferiores aos recursos comprometidos, evidenciando as dificuldades da execucio
orcamentdria, o que compromete a consecucdo dos objetivos.

No que diz respeito aos recursos onerosos, entre 2004 a 2009, foram contratados cerca de R$ 15
bilhées com recursos do FGTS, tendo sido desembolsados de R$ 6,1 bilhées e cerca de R$ 11,9 bilhées
com recursos do FAT, sendo desembolsados de R$ 4,4 bilhoes. O descompasso entre os valores con-
tratados e desembolsados evidencia as dificuldades nos processos de cumprimento dos requisitos dos
contratos, por parte dos tomadores do empréstimo, o que, evidentemente, repercute na consecugio dos
objetivos, ou seja, na eficicia e efetividades das agoes. As a¢des de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio vém sendo priorizadas nos financiamentos, tanto da Caixa como do BNDES. Avaliando-se a
distribuicao dos recursos no Ambito do Programa Saneamento para Todos, no periodo de 2004 a 2009,
constata-se que os contratos da Macrorregiao Sudeste representaram 49,6% do total (R$ 7,86 bilhées),
seguida das Regioes Nordeste (R$ 2,40 bilhoes - 15,2%) e Sul (R$ 2,38 - 15,1%). No caso dos recursos
do BNDES-FAT, no periodo de 2004 a 2009, os contratos da Macrorregido Sudeste representaram
64,9% do total (R$ 7,7 bilhoes), o da Macrorregiao Nordeste atingiu 11,8% (R$ 1,40 bilhées) e da
Sul 9,7% (R$ 1,15).

Da andlise dos dados, pode-se perceber que os investimentos com recursos nio onerosos e one-
rosos nio estdo sendo realizados para o perfil de municipios compativel com as caracteristicas do déficit
dos servigos no Brasil. Dentre os fatores que podem explicar esse comportamento, podem-se citar a
supremacia dos critérios econ6émicos utilizados para a sele¢do e projetos e proponentes; ¢ a falta de ca-
pacidade dos pequenos municipios de elaborar projetos e se adequarem nos critérios de financiamento,
ou ainda, seu nio enquadramento nas regras de acesso aos recursos.

Embora os financiamentos do governo federal venham se ampliando, os dados sugerem que
ainda persiste uma desigualdade do acesso aos recursos ndo onerosos e onerosos entre as macrorregioes
brasileiras. Também se mantém o predominio do financiamento de acdes relacionadas ao abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitdrio. Existem evidéncias de que os pequenos municipios e a Regido
Norte, onde os déficits sio maiores, continuam com dificuldades de acesso aos recursos. As acoes de
drenagem urbana e de residuos sélidos, apesar dos avangos, continuam a margem das prioridades de
investimentos. Também sio privilegiadas medidas estruturais (obras), em detrimento da ampliacdo das
medidas estruturantes, que poderiam garantir maior sustentabilidade as ag6es implantadas.

Os contextos fiscais, a politica econdmica, os aportes de recursos, a constdncia dos mesmos, as
regras de acesso e critérios de elegibilidade sio também fatores que vém influenciando a implementacio
e os resultados dos programas e agdes.
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Certamente que a tarefa da universalizacio de servicos de sanecamento de qualidade passa por
rever os critérios de priorizagdo, que devem buscar superar a visio econdmica e incorporar outras varid-
veis, principalmente a social, de satide, ambiental como inclusive prevé a Lei Nacional de Saneamento
Bésico. O uso de critérios econdmicos para priorizagio de investimentos implicard na manutencao das
desigualdades de acesso e ndo serd capaz de promover a universalizagio.

Nessa perspectiva, as politicas publicas de saneamento bésico estariam voltadas para a promocio
de um direito social. O papel do Estado se aproximaria dos pressupostos do reformismo social pds
1945. Para tanto, serd necessario construir um pacto social, com forcas progressistas da sociedade, para
a concepgao de politicas sociais de maior folego. A democratizagio dos processos de decisdo, com a
participacdo e o controle social, torna-se estratégico, o que exige reconhecimento da autonomia dos
movimentos sociais ¢ o afastamento das estratégias de cooptagdo, tdo danosa para a construcio de uma
democracia ¢ de uma sociedade mais igualitdria. Sé dessa forma poderd se forjar condicées histéricas
para uma conjuntura favordvel & transformacio social do Brasil.

Por fim, certamente que a eliminagio das desigualdades no saneamento bdsico tem vinculos
com a superagio de um modelo econdmico que, por sua natureza, exclui segmentos expressivos da
sociedade. H4 de se inventar uma estratégia progressista para a defini¢io de politicas pablicas no capi-
talismo periférico e, consequentemente, para o Brasil.
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