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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-
lizagao 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.

1.Universalidade, integralidade e equidade; 2Territorializacao;
3lntersetorialidade e transversalidade; 4.Questdo metropoli-
tana; S.Aspectos econdmicos dos servicos pblicos de sanea-
mento basico; 6.5aneamento rural no Brasil; 7.Sistema Nacional
de Informagdes em Saneamento Basico (SINISA); 8.Desenvol-
vimento tecnologico; 9.Gestdo democratica nos servicos de
saneamento; 10.Desenvolvimento institucional; 11.Capacitacao
profissional na area de saneamento basico; 12.Cooperagao pU-
blico-publico e pUblico-comunitaria, para a gestao dos servicos
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 s6, 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 presente documento corresponde ao Vo-
lume 6 e detalha os passos para a construcao da
Visdo estratégica, apresentando os referenciais
teoricos, os cenarios de planejamento, as metas,
macrodiretrizes, estratégias e programas esta-
belecidos, bem como os procedimentos previstos

para o monitoramento, avaliacao e revisao perio-
dicos do Plansab.

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 navas 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

Neste volume, apresenta-se o conjunto de etapas
desenvolvidas no Panorama do Saneamento Basico
no Brasil, visando dar suporte a visao estratéegica de
futuro do Plansab. A l6gica adotada é a de um pla-
nejamento que da énfase a uma visdo estratégica
de futuro, em que o futuro nao é simplesmente uma
realidade desenhada pela equipe de planejamento,
abordagem esta usual no planejamento tradicional,
mesmo se sabendo que o planejador nao dispde da
capacidade de influenciar todos os fatores determi-
nantes desse futuro. O enfoque adotado, ao con-
trario, € o de procurar visualizar possiveis futuros,
denominados de cenarios, a partir das incertezas
incidentes, com base em sélida analise da situacao
atual e pregressa. A construgao da visao estratégica
com os diversos atores envolvidos procura assumir
a complexidade dos processos de mudanca, gera-
dores de resisténcias e de conflitos, e a0 mesmo
tempo considera que a visualizacao do futuro, no
horizonte de planejamento, é plena de incertezas e
de alteracdes frequentes na realidade social, politica
e econdmica.

No Plansab, foram definidos trés cenarios de
planejamento — Paratodos, Nada sera como antes
e Apesar de vocé —, tendo sido adotado o primeiro
deles como o cenario de referéncia para o plane-
jamento. Para este, foram estabelecidas metas e,
visando atingi-las ao longo dos 20 anos de execu-
¢ao do Plansab, propostas macrodiretrizes e estra-
tégias. Operacionalmente, foram ainda propostos
programas para a politica plblica de saneamento
basico. Os dois outros cenarios sao mantidos como
balizadores para o monitoramento de tendéncias,
alimentando ajustes dinamicos do Plansab ao longo
do seu periodo de execucao.

Para assegurar a eficacia da implementacao
do Plano, da forma como concebido, entende-se ne-
cessaria a criagao de instancia permanente, no go-
verno federal, vinculada ao Ministério das Cidades,
que exer¢a rigoroso e continuo monitoramento e
avaliagao do Plano e das politicas publicas de sane-
amento basico em nivel nacional, compreendendo
0 acompanhamento das metas, estratégias, pro-
gramas e a ocorréncia dos proprios cenarios. Assim,
sera possivel identificar desconformidades e acionar
medidas para sua correcao. Além disso, sera possivel
identificar os rumos assumidos pela realidade futura,
cotejando-a com os trés cenarios previstos e, caso
constatado um forte distanciamento em relacao ao
cenario de referéncia, a implementacao de ajustes no
Plano, especialmente por ocasidao de suas atualiza-
¢Oes a cada quatro anos, conforme previstas em Lei.

Os cenarios produzidos em um processo
de planejamento visam uma descricao de um fu-
turo — possivel, imaginavel ou desejavel —, a partir
de hipoteses ou possiveis perspectivas de eventos,
com caracteristicas de narrativas, capazes de uma
translacao da situacao de origem até a situagao
futura. O processo de construcdo de cenarios pro-
move assim uma reflexao sobre as alternativas de
futuro e, ao organizar as diferencas de percepcao
entre os diversos atores interessados, melhoram a
tomada de decisoes estratégicas por parte dos ges-
tores. Desta forma, gerenciar as incertezas — e nao
predizer o futuro — torna-se problema fundamental
no processo de tomada de decisao dos administra-
dores, constituindo-se os cenarios apenas em um
referencial para o planejamenta de longo prazo.

O percurso metodologico adotado para a cons-
trucao da visao estratégica do Plansab orientou-se



pela realizacao de Seminarios Regionais e de diver-
sos outros eventos, de modo a possibilitar a cons-
trucao de cenarios para a politica de saneamento
basico no Brasil nos proximos 20 anos e a toma-
da de decisao decorrente do cenario de referéncia.
A escolha desse cenario de referéncia foi fruto da
aplicacao de metodologia propria e participativa,
durante a qual progressivamente foram definidas
condicionantes criticas, visualizadas hipoteses de
variacao das condicionantes e associadas tais hi-
poteses de variagao, de tal forma a definir os cena-
rios passiveis de ocorréncia e aqueles considerados
convenientes de serem mantidos no ambito do
Plansab. O cenario eleito indica um futuro possivel
e, até certo ponto, desejavel, constituindo o am-
biente para o qual se desenvolve o planejamento e
suas diretrizes, estratégias, metas, investimentos

TABELA 1

Condicionante Hipotese

e procedimentos de carater politico-institucional
vislumbrado como necessarios para alcangar o
planejado. Ao se desenvolver as caracteristicas do
Cenario Paratodos, procurando simular o futuro
por ele simbolizado, oferecem-se elementos para o
planejamento monitorar sua ocorréncia e eventu-
almente carrigir rumos do Plano, caso o futuro se
distancie significativamente daquele desenhado.
Os outros dois cenarios sao descritos, e mantidos
como referéncias para o planejamento, de tal for-
ma que, caso o monitoramento do cenario indique
significativos desvios do cenario de referéncia em
direcao aos cenarios alternativos, correcées sejam
implementadas nas premissas e proposigoes do
Plano, incluindo metas e necessidades de inves-
timentos. A Tabela 1 sintetiza as caracteristicas
mais importantes do Cenario Paratodos.

Principais caracteristicas do Cenario Paratodos

Politica macroeconémica

Elevado crescimento, compativel com a relagao divida/PIB.

Papel do Estado / Marco regulatorio /
Relagao interfederativa

0 Estado assume seu papel de provedor dos servicos publicos e condutor das politicas
publicas essenciais, incentivando a garantia de direitos sociais com a incorporagao da variavel

ambiental em seu modelo de desenvolvimento, estimulando o consumo sustentavel.
Estabilidade, aprimoramento e fortalecimento dos instrumentos juridicos e normativos,
com definigGes claras para os atores envolvidos, consolidacao das fungoes de gestao e
relagdo entre os agentes do setor bem estabelecidas. Forte cooperacao, consorciamento e
coordenacao entre os entes federativos com incentivos para melhoria das inter-elagges.

Gestao, gerenciamento, estabilidade e
continuidade das politicas pUblicas /
Participagao e controle social

0 Estado se consolida com avangos na capacidade de gestao de suas politicas e agdes,
com implementacao de diretrizes e fundamentos do Estatuto das Cidades relativos ao
desenvolvimento de politicas adequadas para os grandes centros urbanos. Ampliagao da

capacidade de planejamento integrado e da criagao de instrumentos capazes de orientar
politicas, programas e projetos, favorecendo politicas de Estado com continuidade entre
mandatos governamentais nos diferentes niveis federativos. Fortalecimento da participagao
social nos trés entes federados, com maior influéncia na formulacdo e implementacao das
politicas pUblicas, particularmente do desenvolvimento urbano.

Investimentos no setor

Crescimento do patamar dos investimentos pUblicos federais e recursos do 0GU (como

emendas parlamentares, programas de governo, PAC) submetidos ao planejamento e ao

controle social.

Matriz tecnoldgica / Disponibilidade de
recursos hidricos

Desenvolvimento tecnoldgico, com foco na baixa emissao de carbono e na adocao
dos principios da Lei n® 11.445/2007, no uso de tecnologias apropriadas, adequadas e

ambientalmente sustentaveis, disseminado em varias regides do Pais. Adogao de estratégias
de conservacao e gestao de mananciais e de mecanismos de desenvolvimento limpo com
ampliagdo das condigbes de acesso aos recursos hidricos.




As metas de curto, médio e longo prazo -
2015, 2020 e 2030 -, estabelecidas no estudo, fo-
ram definidas a partir da evolugao histérica e da
situacao atual dos indicadores, com base na analise
situacional do déficit, sendo em alguns casos ne-
cessario operar com estimativas desta situagao, em
vista de fragilidades dos dados atuais. Tendo pre-
sente a evolugao mais recente dos indicadores, 80
especialistas foram consultados, em duas rodadas,
empregando a técnica do Método Delphi, apresen-
tando suas expectativas para o setor em 2030, com
o Cenario Paratodos como referéncia para a politica
de saneamento basico no Pais. Nesse processo, fo-
ram selecionados 23 indicadores, contemplando os
quatro componentes do saneamento basico, além
de aspectos de gestao, para os quais foram esta-
belecidas metas progressivas de expansao e qua-
lidade dos servigos, para as cinco macrorregioes e
para o Pais. Tais metas sao ainda desagregadas por
Unidades de Federacao e por Regioes Hidrograficas.
Essas metas serao instrumentos fundamentais
para o acompanhamento da execugao da politica ao
longo dos proximos 20 anas, por meio do monitora-
mento e avaliacao, tendo em vista aimplementacao
dos programas e agoes previstos no Plansab e os
correspondentes esforcos dos governos federal, es-
taduais e municipais.

O estudo inclui ainda amplo conjunto de
macrodiretrizes e estratégias, propostas visando
assegurar materialidade as metas estabelecidas e
sua decorrente tradugao nas agdes programaticas
e nos objetivos que se pretende concretizar com a
implementacao do Plano. A definicdo dessas dire-
trizes e estratégias resultou de um grande conjunto
de reunioes e oficinas com tecnicos de diversos or-
gaos do governo federal e com especialistas convi-
dados do setor e, em especial, das proposicoes le-
vantadas nos grupos de trabalho e consolidadas na
plenaria final dos Seminarios Regionais, realizados
em outubro e novembro de 2009. Adicionalmente,
foram sistematizadas diversas propostas constru-
idas no ambito do governo federal e de organiza-
¢Oes da sociedade civil, em particular, sugestoes e
recomendacoes formuladas pelo Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU) e pela Frente Nacional pelo
Saneamento Ambiental (FNSA); propostas apresen-

tadas no Compromisso pelo Meio Ambiente e Sane-
amento Basico dos Ministérios do Meio Ambiente
e das Cidades; contribuicoes do Grupo de Trabalho
Interministerial do Plansab (GTI Plansab) e do Grupo
de Acompanhamento do Comité Técnico de Sanea-
mento Ambiental do Conselho Nacional das Cidades
(GA) e reflexdes da Camara Técnica do Plano Na-
cional de Recursos Hidricos (CTPNRH) do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Comple-
mentaram o conjunto de elementos de suporte as
definicoes apresentadas neste capitulo as analises
prospectivas integrantes de documentos como o
Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamen-
to do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao e de demais planos nacionais, como o Plano
Nacional de Habitacao (PlanHab) e, em especial, 0
Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).
Sao apresentadas 40 macrodiretrizes e 133
estratégias, organizadas em cinco blocos tematicos:
= Relativas as agoes de coordenacao e pla-
nejamento no setor e as articulagoes in-
tersetoriais e interinstitucionais para efe-
tiva implementacao da Politica Nacional de
Saneamento Basico, constituindo-se em
elementos fundamentais para a necessaria
consolidacao, no plano federal e demais ni-
veis federados, para o avanco institucional
da politica nacional de saneamento, com pe-
renidade e sustentacao ao longo do periodo
de implementacao do Plansab e posteriores.
»  Relativas a prestacao, regulacao e fiscaliza-
¢ao dos servicos de saneamento basico, de
forma participativa e integrada, com vistas
a sua universalizagao, buscando assegurar
o fortalecimento da prestacao dos servicos,
em sintonia com os principios da Lei, bem
como do papel do titular, a partir das ativi-
dades de gestao, regulacao e fiscalizacao,
na perspectiva da maior eficiéncia, eficacia e
efetividade do setor.
= Relativas ao desenvolvimento tecnologico e
acoes de saneamento basico em areas espe-
ciais, essenciais para a necessaria adogao de
solugoes tecnologicas apropriadas a diversi-
dade socioambiental, cultural e territorial, na
qual habita o conjunto da populagao brasileira.



» Relativas ao investimento publico e a co-
branca pelos servigos de saneamento basi-
co, visando, dentre outros aspectos, assegu-
rar fluxo estavel de recursos financeiros para
0 setor e mecanismos para sua eficiente uti-
lizacao e fiscalizagao, com base no principio
de qualificagao dos gastos publicos e da pro-
gressiva priorizacao de investimentos em
medidas estruturantes.

» Relativas ao monitoramento e avaliacao
sistematica do Plansab, com base no pres-
suposto central do Plansab, de que seja um
planejamento estratégico, portanto acom-
panhado de continuo acompanhamento e
monitoramento, com vistas a sua adapta-
(a0 aos cenarios que se apresentarem.
Decorrente das macrodiretrizes e estrate-

gias, propuseram-se programas governamentais,
levando em conta a analise situacional do sanea-
mento basico no Brasil, as metas fisicas propostas
e as macrodiretrizes estabelecidas, com o pano de
fundo do cenario de referéncia. Esta constitui eta-
pa crucial do planejamento. Evidentemente, sabe-
-se que a formulagao de programas que reflitam
e deem coeréncia ao planejamento nao é condigao
suficiente para seu sucesso, pois a dinamica ope-
racional de sua implementacao pode, e usualmente
consegue, subverter a logica do planejamento. Essa
tradicao da politica publica brasileira nao deve ser,
porém, impedimento para a formulagao de progra-
mas consistentes e articulados, com estrutura que
induza o respeito ao planejamento, uma vez que a
auséncia de uma formulacao adequada para os pro-
gramas definitivamente afasta a execucao da politi-
ca do planejamento desenvolvido.

Diferentes preocupacoes foram contempla-
das na formulacao dos programas. Uma, central, &
que os diversos agentes executores neles se reco-
nhecam e se mantenham motivados a contribuir
para o éxito da politica pblica de saneamento basi-
co. Outra preocupacao é que 0s programas garantam
materialidade a visao estratégica do Plano, a partir

das suas macrodiretrizes e estratégias, sobretudo
aquelas de carater mais geral que tém reflexos nes-
sa formulacao. Outro importante elemento orien-
tador dos programas é o adequado balanceamento
entre medidas estruturais e medidas estruturantes,
com a valorizacao destas Gltimas, premissa central
para a logica dos investimentos planejados no am-
bito do Plano.

Com base nessas condicionantes, sao previs-
tos trés programas para a operacionalizacao da poli-
tica federal de saneamento basico. A proposta de um
numero reduzido de programas baseia-se no princi-
pio, consolidado durante a elaboragao do Plansab, da
importancia de que exista um numero nao elevado
de programas, que busquem a maxima convergén-
cia das agoes dos diversos atores institucionais com
atuacao em saneamento basico. A estratégia de trés
programas, que se iniciem legitimados pelo Plano
Nacional e se tornem fortes, reconhecidos e, princi-
palmente, perenes, podera garantir eficiéncia e esta-
bilidade na execucao da Politica.

A formulacdo dos programas norteou-se,
em primeiro lugar, pelo principio da integralidade,
valorizando o olhar para os territorios e o conjun-
to de suas necessidades em saneamento basico.
Adota também o principio da equidade, ao decidir
destacar a situagao da zona rural e de comunida-
des tradicionais. E também da destaque ao conceito
das medidas estruturantes, ao designar a essas um
programa especifico.

Apresenta-se a seguir uma breve descricao
dos trés programas, que requererao futuro deta-
lhamento, inclusive do conjunto de agdes a serem
neles incluidas. E importante destacar ainda que
devera exercer papel essencial, na operacao de cada
um deles, um minucioso e apropriado modelo para a
sele¢ao e hierarguizacao das demandas, de tal for-
ma a assegurar maior racionalidade na escolha dos
projetos a serem atendidos. Deve-se destacar ain-
da que aimplementacao dos Programas nao devera
ser um impeditivo para o investimento em agoes
em situacoes de emergéncias e contingéncias.



TABELA 2 Sintese do esboco dos Programas previstos no Plansab

Concepcado Piblico-alvo
Programa 1: Investimento em Financiar medidas + Titulares ou R$ 177 bilhoes Possiveis agoes em:
Saneamento agGes estruturais estruturais para prestadores dos (recursos « Areas metropolitanas;
basico abrangendo, cobrir o déficit em servicos pUblicos  onerosos e municipios de médio ou
integrado preferencialmente, abastecimento de abastecimento  ndo-onerosos) pequeno porte
mais de um de agua potavel, deaguae « Favelas e ocupagoes
componente do esgotamento esgotamento espontaneas; areas
saneamento basico sanitario, limpeza sanitario derisco e sujeitas
urbanaemanejode  « Municipios e ainundages;
residuos solidos, e estados no caso de areas indutoras do
drenagem e manejo manejo de limpeza desenvolvimento
das aguas pluviais urbana e manejo turistico; bacias
urbanas de residuos solidos hidrograficas criticas
e de intervencoes
de drenagem
urbana e manejo
de aguas pluviais
Programa 2: Atendimento da Financiar medidas + Administracoes R$ 14 bilhdes Possiveis agoes para:
Saneamento populagao rural, para abastecimento municipais (recursos + Populagao rural
rural povos indigenas de agua potavel, + Consorcios ou ndo-onerosos)  « Povos indigenas
e comunidades esgotamento prestadores de + Quilombolas
tradicionais, no sanitario e limpeza servigos publicos + Reservas extrativistas
conjunto das urbanaemanejode - Instancias de
necessidades dos residuos solidos e gestdo para o
componentes do educacao ambiental saneamento rural
saneamento basico, para o saneamento como cooperativas
integrados com o em areas rurais e e associagoes
Programa Territorios  de comunidades comunitarias
da Cidadania e com tradicionais
o Programa de
Desenvolvimento
Rural Sustentavel,
entre outros
Programa 3: Apoio a gestao dos Financiar medidas « Titulares, R$ 62 bilhes « Acdes estruturantes de
Saneamento servigos com vistas estruturantes com consorcios (principalmente apoio a gestao
estruturante a sustentabilidade vistas a melhoria da e outras COM recursos + Acdes estruturantes de
para o adequado gestdo e prestagdo modalidades de n3o-onerosos) apoio a prestacao de
atendimento de servicos e de gestao servicos
populacionale como  forma a qualificaros  « Prestadores + Acdes estruturantes
olhar para o territério  investimentos em pUblicos de capacitacao e
municipal e para a medidas estruturais - Gestores assisténcia técnica
integralidade das + Entidades de + Desenvolvimento

acdes de saneamento
basico

ensino e pesquisa

cientifico e tecnologico

* Valores referentes a dezembro de 2009



As etapas de monitoramento, avaliagao e
ajustes do planejamento original constituem a pe-
dra de toque do enfoque estratégico de um plano.
Por meio dessas atividades, o “plano de voo" origi-
nal é avaliado e permanentemente confirmado ou,
caso se observem mudangas no ambiente de pla-
nejamento, mantido sob observacao para eventuais
ajustes, devendo estes ser implementados sempre
que as mudancas das bases do planejamento se
mostrar suficientemente alteradas.

Cinco dimensoes de monitoramento e ava-
liagdo sao apresentadas, a serem consideradas sis-
tematica e criteriosamente:

1° Cenario

A realidade politica, econémica, social e administra-
tivo-gerencial do Pais, bem como caracteristicas in-
trinsecas ao setor de saneamento basico, devera ser
acompanhada. Com base nas diversas fontes apon-
tadas e em outras adicionais, os diversos indicadores
integrantes de cada um dos condicionantes criticos
— politica macroeconomica, gestao e gerenciamento
das politicas pulblicas, estabilidade e continuidade
das politicas publicas, papel do estado e modelo de
desenvolvimento, marco regulatorio, relacao inter-
federativa, investimentos no setor, participagao e
controle social, matriz tecnologica e disponibilidade
de recursos hidricos — deverao ser monitorados. Tal
monitoramento possibilitara aferir se a evolugao do
ambiente de planejamento confirmara a ocorréncia
do Cenario Paratodos ou se sera deslocado em di-
recao ao Cenario Nada sera como antes, ao Cenario
Apesar de vocé ou a eventual outra situagao. Esta
avaliagao requerera muito critério, uma vez ser im-
provavel que as caracteristicas de cada um dos
cenarios se apresentem exatamente como o proje-
tado, ou mesmo muito proximas a este. O esforco
esperado é a capacidade de avaliar se a mudanca de
ambiente é suficientemente robusta para assumir
o0 desvio do cenario de planejamento. Esta decisao
sera tao mais segura quanto maior o periodo de pla-
nejamento. Portanto, é recomendavel que decisoes
sobre ajustes mais estruturais no Plano, incluindo
alteracao de estratégias, metas e investimentos, se-
jam tomadas apenas por ocasiao das revisoes qua-
drienais determinadas pela Lei n® 11.445/2007, nao

impedindo contudo a introducdo de ajustes meno-
res no decorrer de cada periodo.

2° Metas

Aevolucao das metas estabelecidas para os 23 indi-
cadores exercera papel central no acompanhamen-
to do Plansab. Com base nas fontes de informacao
indicadas e na sua atualizacao, a luz do Censo De-
mografico 2010, sera possivel tracar curvas evolu-
tivas das metas, desde 2011, podendo-se inicial-
mente compara-las com os valores projetados para
cada macrorregiao e Brasil em 2015 e, posterior-
mente, 2020 e 2030. Para tanto, o apoio do SINISA,
bem como sua integracao com outras pesquisas do
IBGE, sobretudo os censos demograficos, a PNSB
e as PNAD, sera essencial. Dificuldades de alcance
das metas previstas sinalizarao possiveis inefici-
éncias na execugao dos programas ou inconformi-
dades no estabelecimento das metas, devendo se
avaliar qual o fator preponderante e proceder aos
ajustes, quando pertinentes.

3° Indicadores auxiliares
Entende-se que o SINISA, observando a base inicial
do SNIS, devera, de forma articulada ao Sistema Na-
cional de Informagdes em Recursos Hidricos (SNI-
RH) e ao Sistema Nacional de Informagées em Meio
Ambiente (SINIMA), gerar um expressivo conjunto
de indicadores de natureza operacional e gerencial,
de monitoramento, de resultado e de impacto para
0s quatro componentes do saneamento basico.
Muitos dos indicadores apresentarao importante
potencial de emprego no monitoramento do Plano.
Uma cuidadosa sele¢ao desses indicadores podera
gerar um conjunto auxiliar e complementar de ele-
mentos de monitoramento, que poderao oferecer
importante poder explicativo sobre possiveis des-
conformidades do alcance de metas estabelecidas.

Complementarmente as metas de cobertu-
ra e gestao dos servicos, sera importante estabele-
cer metas regionais e locais de carater estruturante,
relativas por exemplo a capacitacao de gestores, de
prestadores e de canselheiros de 6rgaos colegiados
com atuagao no setor.

Considera-se também de fundamental impor-
tancia, conforme disposto no Decreto n® 7.217/2010,



odesenvolvimento de estudos que possibilitem carac-
terizar e avaliar a situacao de salubridade ambiental
no territério nacional, por bacias hidrograficas e por
municipios, utilizando sistema de indicadores sanita-
rios, epidemiologicos, ambientais e socioeconomicos,
apontando possiveis determinantes das deficiéncias
detectadas, inclusive as condigdes de acesso e de qua-
lidade da prestagao de cada um dos servigos publicos
de saneamento basico. Esses estudos poderao, dentre
outras funcoes, embasar a definicao de metas de de-
sempenho operacional para a prestacao de servicos.

Por outro lado, indicadores vinculados ao
conceito do direito humano a agua e ao esgota-
mento sanitario, atrelados ao compromisso assu-
mido pelo Pais perante as Nagoes Unidas, deverao
ser construidos, possibilitando dar visibilidade ao
esfor¢o do Plansab nesse campo. Assim, a desa-
gregagao dos indicadores cabiveis segundo renda,
género, cor da pele e escolaridade, bem como se-
gundo o nivel de desenvolvimento, porte e locali-
zagao regional dos municipios podera contribuir
nesse monitoramento.

Assim, devera ser desenvolvido um modelo
de integracao dos indicadores, de forma a se de-
terminarem relacoes entre eles, possibilitando en-
tender a forma como o comportamento de alguns
afeta indicadores de resultado e de impacto, desta
forma criando condi¢des para uma visao integrada
dos indicadores.

4° Macrodiretrizes e estratégias

A equipe encarregada do monitoramento e avalia-
cao devera exercer permanente vigilancia sobre a
observancia das macrodiretrizes e estratégias na
execucao da politica nacional de saneamento ba-
sico. A partir da publicacao do Plansab, estas pas-
sam a ser compromissos da execugao da politica e,
portanto, a negligéncia, a desconsideragao de algu-
mas delas ou o desvio em relacao ao determinado
deverao ser objeto de atencao e correcao. Neste
caso, portanto, espera-se que relatérios periédicos
apontem o cumprimento de diretrizes e estratégias
e recomendem ajustes e mudangas na operaciona-
lizacao da politica.

5° Programas
O acompanhamento da execugao dos programas
previstos sera crucial para o sucesso do Plansab.
Conforme estabelecido na secao especifica, a imple-
mentagao de estrutura, nao apenas para a coorde-
nacao dos programas e para a selecao de projetos,
mas também para o acompanhamento da sua exe-
cucao, podera ser uma das medidas eficazes para
avaliar a sua conformidade com a concepgao estabe-
lecida, conferir maior qualidade ao gasto publico e in-
dicar eventuais correcoes e ajustes necessarios para
melhoria do resultado das agoes previstas. Aléem
disto, propOe-se que a mesma equipe encarregada
do monitoramento e avaliacao das demais quatro
dimensoes avalie a execucao dos programas, em ar-
ticulacdo com essas outras dimensodes. Desta forma,
havera maior integracao no processo avaliativo.
Como uma das referéncias para a avaliacao,
as orientacoes relativas a elaboragao do PPA esta-
belecem que, na avaliacao de programas, a resposta
a um conjunto de questdes deve ser considerada,
dentre as quais:

1. Principais resultados obtidos e impactos ve-
rificados no periodo.

2. Avaliacao do alcance para cada indicador do
programa permitindo informar ou alterar
0s indices apurados nos anos anteriores e
apontar medidas carretivas necessarias.

3. Graude cobertura do publico-alvo ou segmen-
to da sociedade ao qual o programa se destina.

4. Satisfacao dos beneficiarios, ou seja, a par-
cela do publico-alvo atendida pela execugao
do programa identificando o mecanismo uti-
lizado.

5. Existéncia de mecanismos no programa que
promovem o controle e a participagao social
(debates e audiéncias publicas, consultas
pUblicas, conferéncias das cidades, discus-
sdo em conselhos setoriais ou 6rgaos cole-
giados, outros).

6. Avaliacao da concepcao do programa com
indicacao dos aperfeicoamentos necessa-
rios (denominacao do programa, definicao
do objetivo, caracterizagao do publico-alvo,
regionalizacao, selecao dos indicadores, in-
clusao ou exclusao de agoes, adequacao do
produto/servico esperado, outros).



Em relacao a revisao do Plano, a Lei n°
11.445/2007 estabelece, no art. 52, que o Plansab
deve ser avaliado anualmente e revisado a cada
quatro anos, “preferencialmente em periodos coin-
cidentes com os de vigéncia dos planos plurianuais”.
Portanto, devera haver revisdes em 2014, 2018, 2022
e 2026, para vigéncia nos periodos imediatamente
posteriores. As revisoes devem guardar absoluta
coeréncia com o monitoramento e a avaliacao, nas
suas cinco dimensoes, promovendo-se os devidos
ajustes em cenarios, metas, macrodiretrizes, estra-
tégias, programas e acoes, onde pertinente e desde
que justificaveis. Nesse processo, seria prudente a
adocao de uma abordagem relativamente conserva-
dora nas modificacoes, a fim de evitar desnecessa-
rias instabilidades no planejamento e mudancas fre-
quentes de sinalizacao por parte do governo federal
para os entes federados e demais atores sociais e

institucionais, mas sempre que justificaveis tais al-
teracOes devem ser previstas.

Por fim, dados o carater estratégico,a amplitu-
de, a complexidade e a especializacao requeridos para
0 processo de avaliagao e monitoramento do Plansab,
ressalta-se que seu sucesso estara fortemente con-
dicionado ha designacao de equipe, com experiéncia
e exceléncia neste campo, exclusiva para esta tarefa.
Mostra-se importante que esta equipe tenha inde-
pendéncia daquela responsavel pela execucao direta
do Plano. Adicionalmente ao carater técnico do mo-
nitoramento e avaliacao, a insercao do controle social
no processo, sobretudo por meio do Conselho Nacio-
nal das Cidades e dos demais conselhos com interface
com a questao do saneamento basico, sera requisito
para a sua transparéncia e legitimidade, para a media-
cao da sociedade na implementacao do Plano e para a
decisao sobre 0s ajustes mostrados necessarios.
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Introducao

A 16gica adotada para a elaboragio do Plansab é a de um planejamento que d4 énfase a uma visdo es-
tratégica de futuro. Nesse modelo, o futuro nio é simplesmente uma realidade desenhada pela equipe
de planejamento, abordagem esta usual no planejamento tradicional, mesmo se sabendo que o plane-
jador nio dispée da capacidade de influenciar todos os fatores determinantes desse futuro. O enfoque
adotado, ao contrério, é o de procurar visualizar possiveis futuros, denominados de cendrios, a partir
das incertezas incidentes, com base em sélida andlise da situacdo atual e pregressa. Parte da premissa de
que nao ¢ possivel predizer o futuro, mas apenas fazer previsdes de possibilidades, procurando reduzir
os riscos das incertezas e propiciar ferramentas que facilitem a definicio de estratégias. Busca superar,
assim, uma visdo determinista, de que seja possivel projetar um futuro com base na extrapolagio de
tendéncias. A construgio da visdo estratégica com os diversos atores envolvidos, procura assumir a
complexidade dos processos de mudanca, geradores de resisténcias e de conflitos, € a0 mesmo tempo
considera que a visualiza¢ao do futuro, no horizonte de planejamento, ¢ plena de incertezas e de alte-
ragdes frequentes na realidade social, politica e econémica.

No Panorama, foram definidos trés cendrios de planejamento, designados de Cendrios Pararodos,
Nada serd como antes e Apesar de vocé?, tendo sido adotado o primeiro deles como o cendrio de refe-
réncia para o planejamento. Para este, foram estabelecidas metas e, visando atingi-las ao longo dos 20
anos de execucio do Plansab, propostas macrodiretrizes e estratégias. Operacionalmente, foram ainda
propostos programas para a politica publica de saneamento bésico, em um nivel de discriminacio ainda
preliminar, ji que, em uma proxima etapa, estes serdo detalhados em maior profundidade. Os dois ou-
tros cendrios sdo mantidos como balizadores para o monitoramento de tendéncias, alimentando ajustes
dindmicos do Plansab ao longo do seu periodo de execucdo. Com ligeiras adaptagoes, este foi o contetido
adotado na Versao Preliminar do Plansab.

Deve ser enfatizado que o sucesso do Plano Nacional de Saneamento Bdsico, da forma como
concebido, dependerd fortemente de rigoroso e continuo monitoramento e avaliagio da politica nacio-
nal para o setor, compreendendo o acompanhamento das metas, estratégias, programas e a ocorréncia
dos préprios cendrios. Assim, serd possivel identificar desconformidades ¢ acionar medidas para sua
corre¢io. Além disso, o monitoramento dos rumos assumidos pela realidade futura, cotejando-a com
os trés cendrios previstos permitird, caso constatado um forte distanciamento em relacio ao cendrio de
referéncia, a implementacio de ajustes no Plano, especialmente por ocasido de suas atualizagdes a cada
quatro anos, conforme previstas em Lei.

No Plansab, por uma decis3o estratégica do Governo Federal, as denominagdes sugestivas, baseadas em conhecidos nomes de musicas
brasileiras, foram substituidas por Cendrios 1 2 e 3 representando, as denominages apresentadas neste texto, respectivamente na
ordem de apresentacao dessas.
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No desenvolvimento dos trabalhos, combinou-se o necessdrio enfoque técnico com processo
amplamente participativo. Foram realizados cinco semindrios regionais — em Manaus, Recife, Belo
Horizonte, Porto Alegre e Brasilia — que contaram com a participagio de aproximadamente 500 pes-
soas, dos diversos segmentos que compdem o setor de saneamento: membros de governo, profissionais
autdbnomos, movimentos sociais, usudrios, trabalhadores, prestadores de servico e representantes da
iniciativa privada. Diversas reunides e oficinas, com especialistas e equipes do governo federal, também
foram realizadas, visando validar as vdrias etapas intermedidrias do trabalho, pensar coletivamente os
cendrios de planejamento e compartilhar decisoes estratégicas.

Destaca-se ainda que o estudo procura deslocar o tradicional foco dos planejamentos cldssicos
em saneamento bdsico, pautados na hegemonia de investimentos em intervencées fisicas, aqui deno-
minadas de medidas estruturais, para um melhor balanceamento destas com medidas escruturantes,
entendidas como aquelas que fornecem suporte politico e gerencial para a sustentabilidade da prestacio
dos servigos. Assim, parte-se do pressuposto de que o fortalecimento das acbes em medidas estruturan-
tes assegurard crescente eficiéncia, efetividade e sustentagio aos investimentos em medidas estrucurais.
No horizonte do Plano, projeta-se a gradativa substituicdo dos esforcos para a implantacio de medidas
estruturais para outros que valorizem fortemente as estruturantes, conforme destacado com maiores
detalhes na segio 8.

A estrutura desse volume inicia-se com uma apresentagio do marco conceitual, que pontua
as principais correntes tedricas ¢ metodoldgicas que fundamentaram o desenvolvimento da visdo es-
tratégica do Plano. Em seguida, detalha-se a realizagio dos cinco semindrios regionais e descreve-se o
processo de construcdo dos cendrios, que compreendeu a selecdo das condicionantes do futuro e suas
variaces; a identificacdo e andlise dos atores sociais relevantes; a geracdo de cendrios alternativos e a
selecao do cendrio de referéncia.

Nas se¢des seguintes sao descritos os trés cendrios para a politica de saneamento bdsico e indicadas
as metas de curto, médio e longo prazo, por macrorregiao e para o Pafs, para o cendrio de referéncia. Pos-
teriormente, sao apontadas as macrodiretrizes, as estratégias e os programas de governo entendidos como
necessdrios para a materializagdo efetiva, eficaz e eficiente do Plano. Finalmente, prop6e-se a estrutura e
os procedimentos visualizados para 0 monitoramento, avaliagio sistemdtica e revisio do Plano.
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Marco conceitual

Neste capitulo pretende-se trazer breve sintese do referencial tedrico que fundamentou o desenvol-
vimento da visdo estratégica do Plansab. Inicialmente, sio abordadas as escolas latino-americanas de
planejamento, que se consolidaram a partir da década de 1980 e cujos pressupostos ¢ métodos sio
utilizados por muitos planejadores brasileiros. Em seguida, sio apresentadas algumas correntes meto-
doldgicas de origem europeia ¢ norte-americana, que €m se expandido significativamente nas tltimas
décadas, tanto em planejamentos governamentais como empresariais. Finalmente, faz-se uma breve
abordagem sobre a constru¢do de cendrios no Brasil e a oportunidade da elaboragio do Plano Nacional
de Saneamento Bésico — Plansab.

2.1 As escolas de planejamento na Ameérica Latina

Desde a década de 1950, as ideias desenvolvimentistas expressas no consenso keynesiano, defendendo a
intervencio estatal como forma de viabilizar a industrializagio, passaram a ser divulgadas pela Comis-
sio Econdmica para a América Latina (CEPAL), que iniciou o desenvolvimento e a disseminagio de
métodos ¢ técnicas de planejamento, visando fornecer suporte a planos de governo na regido. No inicio
da década de 1960, na Conferéncia de Punta del Este, cristalizou-se uma ortodoxia latino-americana
de planejamento, quando o modelo normativo, esbogado originalmente pela CEPAL, foi estabelecido
como o mais adequado para a superacio dos problemas latino-americanos (MEDEIROS, 2002).

Tal modelo, adotado em vdrios paises latino-americanos, tem sido cunhado como a corrente do
planejamento normativo ou normativo-desenvolvimentista e se caracteriza por uma légica economi-
cista e administrativa, baseada na nog¢do da eficiéncia na utilizagio dos recursos disponiveis, ou seja,
na otimizagdo da relagdo custo/beneficio. Além disso, nio considera a inter-relagio entre os aspectos
econdmicos e politicos e ndo permite que se compreenda a maneira pela qual sao geradas as estruturas
de base no interior do sistema social, ndo admitindo, portanto, que se planeje uma mudanca social.
Esse modelo entende o futuro como uma mera projecio do passado ou de sua trajetdria e supée que o
ator que planeja tem poder absoluto, sendo esse o Estado (MATUS, 1984).

A partir da segunda metade dos anos 1970, ocasido em que diversos paises da América Latina
viviam regimes politicos de exce¢do, ocorreu uma expressiva expansio dos movimentos sociais urbanos,
até entdo voltados para os problemas concretos do cotidiano, tais como as necessidades bésicas de sai-
de, abastecimento de dgua, redes de esgotos e energia elétrica (CARVALHO, 2006). Nesse contexto,
a abordagem normativa passa a ser questionada de forma contundente, por escolas de pensamento
emergentes, surgindo entdo o enfoque estratégico, apresentado como uma nova maneira de se elaborar
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planejamento publico, ao focalizar a questao social e considerar a viabilidade politica do plano como
uma importante varidvel no processo de planejamento e de sua implementacio. Esses métodos, desen-
volvidos inicialmente para o setor de saide, foram sendo gradativamente incorporados a outros setores
da administragdo publica, em diversos paises latino-americanos.

Nessa época, podem ser identificadas trés vertentes para o planejamento estratégico: 1) a Pro-
gramagdo em Satide, que encontra na escola de Medellin a sua fonte de inspiragdo, através do autor
argentino Juan Jose Barrenechea e do colombiano Emiro Trujillo Uribe; II) o Pensamento Estratégico
em Satide, do sanitarista argentino Mario Testa; III) o Planejamento Estratégico Situacional (PES), do
economista chileno Carlos Matus (RIVERA, 1992).

As trés abordagens tém em comum a agdo estratégica e a ruptura com a normatividade, apre-
sentando cada uma um enfoque especifico, com diferentes énfases. Barrenechea e Uribe tiveram como
preocupagdo principal a instrumentalizagio do planejamento com foco no setor de satide, procurando
fornecer elementos que pudessem auxiliar técnicos no nivel operacional, nio tendo a pretensio de
propor um método de planejamento. Os autores entendem que, para pensar a agdo futura é necessdrio
que se tenha clareza sobre a teoria politica, mesmo que, em seus trabalhos, essa teoria de suporte nio
seja inteiramente explicitada ou discutida. Os autores entendem o planejamento como um processo
complexo, que influencia as caracteristicas de uma mudanca social, a partir da perspectiva de um de-
terminado segmento da sociedade. J4 Testa, aprofundou os estudos nas questées do poder e Matus deu
prioridade aos problemas de governabilidade, procurando instrumentalizar a condugio de governo
(GIOVANELLA, 1991).

Testa entendia nio ser possivel o tratamento de um problema setorial de maneira isolada de seu
contexto social e acreditava que o diagnéstico deve exercer papel fundamental na elabora¢io de um pla-
no, ji que as razoes pelas quais ¢ realizado um diagnéstico introduzem vieses, que se manifestario nas
categorias ordenadoras da informacao a ser processada. Dessa forma, cada propésito do planejamento
conduziria a um viés particular do diagndéstico: o diagndstico administrativo, o diagndstico cldssico que
busca dimensionar os recursos, quantificar os objetivos e relaciond-los, visando a eficiéncia e excluindo
qualquer contetido social; o diagndstico estratégico, indicando quais mudangas sio necessdrias e quais
sdo possiveis, ¢ como estd conformado o poder no setor analisado; ou o diagndstico ideoldgico, que
busca conseguir uma proposta aceita pela maioria da sociedade, sendo seu fundamento a legitimacio
(TESTA, 1981).

Mario Testa interessou-se pelo comportamento dos atores sociais, dando énfase a andlise das
relagées de poder e a consideragdo das praticas de satide, tidas como ideolégicas e conformadoras de
seus sujeitos. O “diagndstico de satde”, integrante do método, inovou, ao considerar os “saberes seto-
riais como acumulagbes ideolédgicas”, ao reconstruir os indicadores epidemioldgicos segundo critérios
sociais, além de entender a andlise dos fluxos de financiamento como acumulagées sociais. Entretanto,
sua aplica¢do encontra obstdculos operacionais, pois além de nio possuir um enfoque situacional, o
diagndstico separa, de maneira muito nitida, o “administrativo” do “estratégico” e do “ideolégico”, fato
este que, na prética, nio é to ficil de ser alcangado (GIOVANELLA, 1989).

O planejamento na América Latina encontrou em Carlos Matus um importante expoente. Ide-
alizador do PES — Planejamento Estratégico Situacional, tornou-se critico severo do planejamento not-
mativo, argumentando que, ao utilizar essa metodologia, o governo planeja suas decisdes com base em
conceitos econdmicos da contabilidade nacional, ndo considerando sua viabilidade politica, ji que toda
a formulacio diagnéstica nio aborda a existéncia de oponentes potenciais. Segundo Matus, no plane-
jamento normativo existe uma separacio da vida social em compartimentos estanques, isolados entre
si, além do fato de que as consideragées que definem o diagnéstico e as propostas sao econdmicas, no
sentido estrito da ciéncia econdémica. Assim, defendia que o planejamento nio fosse privilégio de uma
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forca social dominante e controladora circunstancial do Estado, como no caso da escola normativa, mas
que deveria constituir-se a partir do acimulo das forgas politicas que o constitufam (RIVERA, 1992).
Na concepcio do PES, o ator que planifica estd dentro da realidade e coexiste com outros atores
que participam do planejamento. J4 a “situagio” passa ser a arena onde se encontram os atores e suas
acoes, fazendo com que a contradi¢io e o conflito sejam assumidos. Uma das inovagées que trou-
xe essa metodologia é a superagio do conceito de etapas que prevalece no planejamento tradicional,
substituindo-as por “momentos” dindmicos, nio excludentes, que nio se esgotam e podem coexistir e
se reformular, durante todo o processo de vida do plano. Dessa forma, sua estruturagio envolve quatro
momentos: 1) o explicativo, equivalente ao diagndstico, quando sio selecionados os problemas e dis-
cutidas suas causas, no nivel dos fendmenos e das estruturas sociais bésicas; II) o normativo-prescritivo,
quando se faz o desenho do “deve ser”; III) o eszrarégico, que é um momento de andlise e construcio
da viabilidade politica; iv) o tdtico-operacional, quando ocorrem as tomadas de decisio e a realizacio da
a¢io concreta. Matus (1984) acrescenta ainda que, na elaboracio de um plano, devem ser considerados
dez principios:
a. Planifica quem governa
O exercicio de governar acaba por introduzir algumas limitagdes inerentes ao planejamen-
to normativo, jé4 que o governante é quem tem a capacidade de deciso ¢ a responsabilida-
de de conduzir.
b. O planejamento se refere ao presente
A simula¢do do futuro em um plano é somente um produto intermedidrio, que deve
contribuir com a decisdo a ser tomada no presente. Entretanto, a decisdo tomada “hoje”
nio serd racional se ndo transcender este momento, j que as consequéncias dessas agoes
mostrario a sua eficdcia no futuro. A exploragio do futuro é imprescindivel em um pla-
nejamento, porém a sua centralidade deve estar na inten¢io de se governar um processo
através da acio.
c¢. O planejamento exige um célculo situacional
A arte de plangjar envolve um cdlculo complexo, que considera como varidveis tanto a
escassez de recursos quanto as dimensdes sociais, politicas e administrativas.
d. O planejamento refere-se a oportunidades e a problemas reais
Em uma situacgio real, existem diversos atores sociais, que possuem distintos interesses
e objetivos, ndo existindo uma “verdade” dnica para eles. Quem planeja deve superar os
obstdculos politicos, entendendo que existem atores que nio comungam com sua manei-
ra de explicar a realidade ou que nao possuem a mesma racionalidade. Nesse contexto,
torna-se irrelevante se o planejador acredita que a visao de algum ator é equivocada, extre-
mista, ou ineficaz, importando apenas o fato de que esta 0 move a ter um plano distinto,
podendo levé-lo a uma a¢do obstaculizadora. Assim, a visdo de outros atores deve ser
entendida e considerada.
e. O planejamento é insepardvel da geréncia
A tGnica maneira de se fazer com que um plano seja exequivel é garantindo que ele res-
ponda as necessidades de quem gerencia, ndo havendo sentido a existéncia de um planeja-
mento estratégico diretivo, desvinculado de um plano operacional, fazendo com que este
se transforme em apenas uma obra literdria. O PES baseia-se em ideias e recomendacoes,
porém se concretiza através de operagoes, que possuem um responsével por seu desenho,
€xXecugao e revisao.
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f. O planejamento situacional, por defini¢do, é necessariamente politico

As especificidades politicas ndo podem ser ignoradas, porque os limites da capacidade de

producio de agoes sociais estao vinculados as restrigoes de poder. Dessa forma, o fator

politico ndo ¢ um dado exdgeno e nem um marco restritivo, ji que o planejamento situa-
cional internaliza as questées politicas como varidveis ¢ passa a operd-las.
g. O planejamento nao é uma adivinhacio do futuro

Planejar ndo ¢é adivinhar o futuro, porém devem ser consideradas as possiveis incertezas

que escapam ao desejo e controle de quem planeja. O planejamento estratégico inclui a

concepeio de “cendrio de célculo”, que poderd se manifestar quando ocorrerem deter-

minadas articulagoes entre varidveis e condicionantes. Assim, devem ser elaborados um
plano e uma estratégia para os vdrios cendrios que se viabilizem dentro dos extremos,
aparentemente possiveis.

h. O plano é “modular”
Um plano deve ser composto por unidades que podem ser dimensionadas, agregadas ou
combinadas de maneiras distintas, segundo os objetivos ¢ a estratégia estabelecidos.

i. O planejamento nio é monopélio de quem planeja

A ideia central do planejamento estratégico situacional consiste em considerar que exis-

tem outros atores que também planejam com objetivos distintos, sendo indispensdvel pre-

ver suas resisténcias. Surge, assim, a necessidade de um novo tipo de diagndstico, no qual

a visio dos demais atores sobre a realidade seja considerada.

j. O planejamento nio domina o tempo nem se deixa enrijecer por ele

O planejamento situacional opera em quatro instincias temporais articuladas e formalizadas:

- o planejamento no momento presente, ou na conjuntura, que tem por objetivo
sistematizar o cdlculo que precede e direciona a agio do cotidiano e, para que esse seja
racional, requer planos de longo prazo;

- o plano anual operacional, que propde um direcionamento para o planejamento na
conjuntura, requerendo, por sua vez, referéncias em um maior espago de tempo, para
que possa se fundamentar como proposta;

- o planejamento para o periodo de governo, que dirija seus objetivos e acbes, nortean-
do os planos anuais e conjunturais;

- o planejamento de longo prazo, com a funcio de vislumbrar o futuro desejado,
modelando os sonhos possiveis de serem realizados, direcionando, assim, os planos de
médio prazo (MATUS, 1989).

Muito mais que um simples método de planejamento, o PES é um instrumento publico que possibi-
lita a articulacdo entre o governo e a sociedade. Dessa forma, sua elaboracao ¢ implementacio sao complexas,
fato esse que tem levado muitos planejadores a desenvolverem simplificagoes ou adaptagoes metodoldgicas.

2.2 As correntes teoricas e metodoldgicas europeias e norte-americanas

Os futures studies chegaram ao dominio publico a partir dos anos 1960, entretanto, no inicio do século XX
j4 se viam seus primeiros esbogos, que foram se consolidando quando se aproximava a I Guerra Mundial.

A partir do final dos anos 1940 e durante toda a década seguinte, identificavam-se, no mundo
ocidental, duas preocupagées distintas: enquanto a Europa concentrava-se na sua reconstrucio e na
eliminacdo das feridas deixadas pelo nazismo e pelo fascismo, nos Estados Unidos buscava-se uma
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forma de vencer a Guerra Fria. Desses dois diferentes contextos, derivaram os principais enfoques dos
estudos contemporineos sobre o planejamento. Nos Estados Unidos, o estudo do futuro surgiu a partir
de um problema concreto: como dominar a tecnologia para vencer a Guerra Fria. Assim, as primeiras
técnicas e suas principais aplicagdes foram empreendidas pelo governo americano visando a pesquisa
no desenvolvimento tecnoldgico e nas aplicagoes militares, caracterizada por operagoes em base formal
e matemdtica, utilizando-se para tanto métodos quantitativos (LEMPER; POPPER; BANKES, 2003).

Na Europa, em uma perspectiva distinta, entre a segunda metade da década de 1940 ¢ os anos
1950, surgem estudos do futuro, nos quais as questoes fundamentais eram como construir um futuro
coletivo, de modo a nao repetir o holocausto, e como educar as futuras geragoes de modo a que viessem
a evitar opg¢des por regimes que restringissem a liberdade. Do ponto de vista politico e institucional,
estava sendo pensado o significado do bem comum europeu. Por volta de 1943, surge na Europa a futu-
rologia, que aspirava se tornar uma ciéncia do futuro, proposta pelo alemao Flechteim Ossip, contudo
nao tendo alcancado popularidade suficiente. Em um contexto independente, o francés Gaston Berger,
em 1957, criou o termo prospectiva, para indicar a necessidade de uma atitude orientada para o futuro,
entendendo que este ndo seria uma mera extrapolagio do passado. Posteriormente, o francés Bertrand
de Jouvenel, em 1967, propds a prospectiva como uma arte da conjectura, defendendo a necessidade
de se investigarem os diferentes futuros possiveis, nao se limitando a apenas uma possibilidade. Com
o passar do tempo, a prospectiva ganhou visibilidade e importincia, dividindo-se em duas vertentes.
A primeira, conhecida como prospectiva estratégica, liderada por Michel Godet e outros autores, ¢ a
segunda, liderada por Eleonora Masini e outros autores, que busca recuperar a tradi¢io humanista da
primeira geragio da prospectiva, envolvendo dreas e temas de cardter ético—cultural. Com o correr do
tempo, foram se consolidando vdrias correntes de pensamento, como o rechnological forecasting, o pla-
nejamento orientado por cendrios e o technological foresight, que se desenvolveram de forma relativamente
independente, destacando-se ainda o movimento foresight, muito popular na atualidade, assim como
outros métodos contidos no campo dos furures studies (ORTEGON; VASQUEZ, 2006).

Entre os autores que contribuiram para o surgimento dessas abordagens, que ddo suporte ao proces-
so de planejamento, destacam-se Daniel Bell e Herman Kahn?, que defenderam a importancia de se proce-
der 4 identificacdo das alteragbes estruturais na sociedade, com impactos potenciais significativos no longo
prazo, bem como a importincia de a decisdo presente levar em conta “futuros alternativos”. Pierre Wack,
Peter Schwartz e Kees van der Heijden direcionaram o planejamento por cendrios para a interpretagdo das
tendéncias e dos processos, desenvolvendo modelos de prospecgio do futuro. Michael Porter apresentou um
método para a construgio de cendrios industriais e para a definicio de estratégias competitivas em condigoes
de incerteza. Erich Jantsch, Ben Martin, Jan Miles e Michael Keenan participam do movimento Foresight,
entendendo-o como instrumento com visao para o futuro de longo prazo, com o objetivo de identificar dre-
as de investigacio e tecnologias capazes de trazer maiores beneficios. Trata-se de um movimento em grande
expansao ¢ importincia na atualidade, englobando um conjunto de autores, que partem do rechnological
Joresight para outras dreas da prospectiva, mais ligadas a questoes que envolvem a sociedade ¢ o territério.
Gaston Berger ¢ considerado, por muitos autores, como o criador da prospectiva francesa. Bertrand de
Jouvenel escreveu Lart de la conjecture (1972) e foi fundador do Projet futurible e o primeiro presidente da
World Futures Studies Federation. Michel Godet é considerado a principal referéncia da escola La Prospective.
Professor em Le CNAM (Conservatoire National des Arts er Métiers) e responsavel pela cadeira de prospectiva
industrial no LIPSOR (Laboratoire d’Investigation en Prospective, Stratégie et Organisation), Godet publicou

Herman Kahn iniciou sua carreira como fisico e matematico na Rand Corporation, sendo considerado um dos fundadores dos Futures
Studiies, destacando-se, entre seus trabalhos, “The Year 2000: a framework for speculation on the next thirty-three years” (1967), obra

editada pelo Hudson Institute (fundado por Kahn em 1961 depois de se afastar da Rand), cuja introdugao foi escrita por Daniel Bell.
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algumas das obras de referéncia dessa escola, destacando-se o Manual de Prospective Stratégique, editado em
1994. Essa escola entende que cendrios sao configuragoes de imagens de futuro, condicionadas e fundamen-
tadas em jogos coerentes de hipdteses sobre os provéveis comportamentos das varidveis determinantes do
objeto de planejamento (ALVARENGA; SOEIRO DE CARVALHO, 2007).

Dentre as diversas abordagens que vém sendo utilizadas para dar suporte a0 processo de planejamen-
to, encontram-se as que envolvem a construgio de cendrios e que podem ser classificadas, segundo sua légica
interna, em trés categorias (HUSS; HONTON, 1987; BOAVENTURA; COSTA; FISCHMANN, 2004):

® a “ldgica intuitiva’, utilizada inicialmente pela Shell e adotada pelo Stanford Research
Institute (SRI) e pela Global Business Network (GBN), escola que pretende estimular a in-
tui¢do dos gestores a respeito das incertezas e possibilidades futuras, sendo, porém, formal
no uso da informacio de andlise;

e 2 “andlise do impacto cruzado”, abrigando autores como Michel Godet, que explora o
modelo de andlise prospectiva e se baseia na construgio de modelos formais de estudo dos
efeitos das tendéncias;

e 2 “andlise do impacto das tendéncias”, utilizada pelo Fuzures Group, que procura isolar as
tendéncias importantes, com foco naquilo que poderia contrarid-las, ou seja, no inespera-
do, resultando em possiveis futuros.

No inicio da década de 1970, o francés Pierre Wack revolucionou a prospec¢io de cendrios, quando
pressentiu a necessidade de se criar uma nova ferramenta que auxiliasse no planejamento de longo prazo.
Juntamente com a equipe de planejadores da Royal Dutch Shell, dentre eles os holandeses Kees van der
Heijden e Arie de Geus, percebeu haver possibilidades de mudancas no mundo quanto a exploracio ¢ ao
comércio de petréleo. Passaram entdo a se dedicar & pesquisa de eventuais fatores determinantes e seu pos-
sivel impacto sobre o futuro da sua empresa, criando um novo conceito: o de planejar focando os cendrios
possiveis, metodologia esta que ficou conhecida como scenario planning. Por intermédio desse instrumento,
buscava-se adquirir uma maior compreensio do sistema em estudo, identificando-se os elementos pré-
-determinados e descobrindo as conex6es entre as vdrias forgas ¢ eventos que o conduzem, possibilitando
uma decisao melhor estruturada. Em 1988, Peter Schwartz e Pierre Wack criaram a Global Business Network
(GBN), empresa de consultoria que popularizou o emprego dos cendrios como instrumento de gestao
estratégica (MORITZ; PEREIRA, 2005). Na perspectiva da GBN, cendrio ¢ uma ferramenta destinada a
ordenar as percepgoes sobre os ambientes futuros alternativos, nos quais as consequéncias de uma decisdo
tomada irdo acontecer. Diferentemente das previsdes tradicionais utilizadas por muitas organizacoes, cend-
rios apresentam imagens alternativas de futuro, indo muito além de simples extrapolacées. Dessa forma, a
multiplicidade de futuros faz a distingdo entre a l6gica dos cendrios e das previsoes. Nesse enfoque, cendrios
assemelham-se a um conjunto de histérias construidas em torno de enredos que destacam os elementos
significativos do cendrio mundial. Essa escola entende o trabalho com cendrios como sendo uma arte, e néo
uma ciéncia, sendo que seu processo de elaboracio parte do especifico para o geral. Levantam-se questoes
sobre quais decisoes tomadas em uma organizagio terdo influéncia no longo prazo, para posterior constru-
¢do do ambiente. A metodologia prescreve a construgdo dos cendrios por etapas: identificagio da questio ou
decisdo central; identificagio das forcas chave no ambiente local; identificaio das forgas motrizes; hierarqui-
zacdo dos fatores-chave e forcas motrizes por importancia e incerteza; selecio da légica dos cendrios; enrique-
cimento dos cendrios; implicagoes; selecio dos indicadores iniciais e sinais de aviso (SCHWARTZ, 2006).

Em 1970, o método de cendrios foi utilizado pela primeira vez na Franca, em um estudo de
prospectiva geografica realizado pela DATAR® e, desde aquela época, esse método tem sido adaptado

A Delegation a IAménagement du Territoire et a IAction Régionale (DATAR) foi criada em 1963 na Franca para atuar nos aspectos

regionais dos planos econémicos nacionais em implementagao pelo governo franceés.
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para outros setotes, como industria, agricultura ¢ demografia (GODET, 1994). No periodo entre 1974
e 1979, este método foi aperfeicoado por Godet e, durante a década de 1980, aprimorado no Conser-
vatoire National des Arts er Métiers (Le Cnam), com o apoio de instituicoes como a Electricité de France
(EDF) e o Ministério da Defesa. (GODET; ROUBELAT, 1996).

A prospectiva de primeira geracao baseava-se na formaliza¢do matemdtica, na probabilidade e na
investigagdo operacional, apoiando-se em métodos desenvolvidos por especialistas norte-americanos,
incluindo técnicas como a andlise estrutural, matriz de impactos cruzados e andlise multicritérios. Nos
anos de 1980, esse processo passou a ser utilizado em grandes empresas estatais e em diversos ministé-
rios franceses, sendo que, nesse periodo, a prospectiva se pos a servico da agdo estratégica, o que levou
Godet a difundir o conceito de prospectiva estratégica, apoiado na base conceitual da economia indus-
trial e da estatistica, constituindo, entdo, a segunda geracdo da prospectiva®. A partir do final da década
de 1990, iniciou-se a formacdo da terceira geracdo da prospectiva estratégica, que passou a incluir
como questdes centrais temas relativos ao territdrio, desenvolvimento sustentdvel, governanca, decisio
publica e inteligéncia coletiva, dentre outros. Nessa nova fase, emergiu uma significativa influéncia das
ciéncias politicas, implicando a criagio de métodos com o objetivo de facilitar a participacio da socie-
dade, entendendo seus conflitos, com a forte preocupacio de realizar os estudos prospectivos dentro de
um novo contexto ¢ de uma nova maneira para se processar a decisio publica e privada.

No entendimento da escola francesa, cendrio ¢ um conjunto formado pela descri¢io de uma
situacdo futura e dos acontecimentos que permitem passar, da situagio de origem, para essa nova situ-
agio. Assim, considera-se que existem diversos futuros potenciais e a descri¢io de um desses futuros,
bem como progressdes necessdrias para atingi-lo, constitui um cendrio. No seu entendimento, existem
dois grupos de cendrios: os exploratdrios, que partem das tendéncias passadas e presentes, conduzindo a
futuros verossimetis, e os de antecipagdo ou normativos, que sio construidos a partir de imagens alterna-
tivas do futuro, desejadas ou temidas, sendo concebidos de forma “retroprojetiva’.

Para a elaboragio dos cendrios, a metodologia do LIPSOR comporta algumas etapas: (GODET,
1994; GODET; MONTL; MEUNIER; ROUBELAT, 2004; GODET, 20006):

e andlise do problema em questdo e delimitacio do sistema estudado, mediante processo
participativo, em que se identificam e hierarquizam os principais desafios do futuro e as
principais ideias sobre o tema, bem como sio delineadas pistas para uma agdo futura;

e radioscopia da organizacio ou do ambiente, do saber-fazer e competéncias, empregando-se
instrumentos como drvores de competéncias e diagndstico estratégico;

e identificagio e hierarquizacio das varidveis-chave, de modo a emergir as principais varig-
veis influentes e dependentes, essenciais 4 evolugao do sistema;

® cstudo das estratégias dos atores, procurando-se avaliar as relacdes de forca entre estes, estu-
dando suas convergéncias ¢ divergéncias relativamente aos desafios e objetivos associados;

e reducio das incertezas que pesam sobre as questoes-chave, por meio de consultas a espe-
cialistas e buscando distinguir os cendrios provéveis, a partir da técnica da andlise morfols-
gica, para a exploracgio dos futuros possiveis, de forma sistemdtica;

e cstabelecimento das opgdes estratégicas, utilizando-se o instrumento drvores de
competéncias;
avaliagdo das opgdes estratégicas, utilizando-se métodos multicritério;
realizacio das escolhas estratégicas e da hierarquizacio dos objetivos;
execugdo do plano de agdo.

Em 1987 Michel Godet publicou a obra Scenarios and strategic management, considerado um marco no estudo dessa metodologia.
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Embora existam semelhangas em torno de conceitos ¢ métodos entre as escolas de planejamento
LIPSOR, GBN e Foresight, alguns autores procuram diferencid-las segundo as caracteristicas do ins-
trumental por elas utilizado. Assim, em um grupo estariam as escolas que se utilizam de instrumentos
e métodos considerados “formais, analiticos e pesados”, a exemplo do LIPSOR. Em outro grupo,
estariam escolas, como a GBN, que empregariam métodos mais “flexiveis, intuitivos ¢ leves” (CAR-
VALHO, 2007). Godet; Durance; Dias (2006) argumentam que a filosofia ¢ as etapas metodoldgicas
criadas, tanto pelo LIPSOR quanto pela GBN, sio préximas, mas a técnica dessa dltima nio seria
apropriada e tampouco reprodutivel. Essa classificacio torna-se controversa quanto ao foresight, j& que
alguns de seus autores defendem a utilizagio dos instrumentais de ambos os grupos, segundo a neces-
sidade de cada projeto (KEENAN; MILES, 2002).

O movimento Foresight teve origem em uma escola dirigida & tecnologia, o Zechnological fore-
sight. Com o passar do tempo, passou a abranger também questoes ligadas a sociedade ¢ ao territério,
envolvendo uma grande diversidade de autores ¢ mérodos (ALVARENGA; SOEIRO DE CARVA-
LHO, 2007). O termo foresight foi cunhado por Jonh Irvine e Ben Martin, no inicio dos anos oitenta,
assumido uma conotagio diferente de previsées probabilisticas, considerando que nio hd um futuro
pré-determinado e, dependendo das agbes no momento presente, existirdo diferentes possibilidades de
sua concretizagio. Desempenha um papel relevante na drea sécio-politica, onde atua visando oportuni-
dades de comunicag¢io na negociagao dos sistemas sociais; na drea econdmica, identificando benchmarks
e demandas futuras; na 4rea cultural, na identificacio e negociagdo de tensées frente as especificidades
regionais; na drea da macro-politica, na negociagio das diferencas e visualizagio de rumos consensuais
(IRVINE; MARTIN, 1999; LINSTONE; GRUPP, 1999a; ZACKIEWICZ, 2000).

O foresight pode ser entendido como um processo, através do qual se busca chegar a uma com-
preensao das for¢as que moldam o futuro de longo prazo e que devem ser consideradas na formulagio
de politicas, no planejamento e na tomada de decisdo (COATES, 1985). Em outra concepgio, o fore-
sight seria um processo de desenvolvimento de visées de possiveis caminhos, nos quais o futuro pode
ser construido, tendo-se em mente que as agdes do presente contribuirio com a construgio da melhor
possibilidade do amanha (HORTON, 1999; CANONGIA; SANTOS; ZACKIEWICZ, 2004). O
foresight poderia também ser visto como um processo que se ocupa em, sistematicamente, examinar o
futuro de longo prazo da ciéncia, da tecnologia, da economia e da sociedade, com o objetivo de iden-
tificar as dreas de pesquisas estratégicas e as tecnologias emergentes, que tenham a propensio de gerar
os maiores beneficios econdmicos e sociais (MACLEAN; ANDERSON; MARTIN, 1998). Desde a
segunda metade da década de 1980, essa escola tem sido utilizada nos niveis nacionais, destacando-se
seu uso na Alemanha em 1985, na Holanda em 1992, na Franca e Reino Unido em 1994, na Hungria e
Finlandia em 1997, na Austria, Espanha e Suécia em 1998, em Portugal em 2000 e na Grécia em 2003.

Na perspectiva da Unido Europeia, essa abordagem atua em trés diferentes dimensées de um
mesmo processo (SANTOS; SANTOS, 2003; EUROPEAN-COMMISSION-CORDIS, 2010):

®  pensar o futuro: os futuros possiveis sdo examinados a partir de tendéncias de longo prazo
e especulagdes sobre fatos novos e inesperados;

® debater o futuro: o pensar o futuro deve ter natureza participativa, requerendo o envol-
vimento de diferentes atores, podendo acontecer nos niveis transnacional, nacional ou
regional;

e modelar o futuro: a identificacdo de futuros possiveis e desejéveis, além da interacio e
aprendizado provocado nos participantes, potencializa a tomada de decisoes em diferentes
niveis e em nivel de macrodiretrizes.
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Caracteristicas bdsicas dessa corrente sio (KAIVO-OJA; MARTTINEN, 2008; EUROPEAN-
COMMISSION, 2010):

¢ uma agdo-orientada: pretende apoiar os atores, de maneira ativa, na sua construgio,
indo muito além de uma simples andlise do futuro;

ha diferentes alternativas para o futuro: o futuro nio estd pré-determinado, podendo ser
construido em diferentes dire¢oes, que podem, até certo ponto, ser influenciadas pelos
atores ¢ pelas decisées tomadas no momento presente;

¢ participativa: no seu processo de constru¢io, participam atores dos diversos segmentos
da sociedade envolvidos com as questdes em discussio;

¢ multidisciplinar: as questdes em foco sdo tratadas em sua totalidade, observando-se as
multiplas varidveis que a influenciam, independente de serem qualitativas ou quantitativas.

Assim, o foresight tem sido conceituado como processo sistemdtico, participativo, agregando in-

teligéncia e construindo visdes para o futuro no médio e no longo prazo, com o objetivo de subsidiar as

acoes a serem tomadas no momento presente. Na pratica, a maioria dos estudos de foresight utiliza uma

combinacio de métodos, tornando-se esta escolha uma questao critica. As diversas verses e nuances
dessa corrente podem ser diferenciadas por (MILES; KEENAN; KAIVO-QO]JA, 2002):

tipo de abordagem: z9p-down (de cima para baixo), considerada de “pequeno stress”, em
que as informagoes sio processadas por um pequeno grupo de especialistas, interagindo
com a sociedade por meio de pesquisas Delphi, reuniées puablicas e semindrios, ou boz-
tom-up (de baixo para cima), em que se buscam obter informagoes, opiniées e contribui-
¢oes de uma vasta gama de fontes, a fim de proporcionar maior legitimidade;

intensidade em que produtos ou processos sio orientados, em fun¢io da necessidade de se
tomar decisoes especificas, ou ainda de se hierarquizar prioridades, envolvendo a maior ou
menor construgdo de redes sociais, identificando os atores e sua forma de pensar;

periodo de realizagio do foresight, que depende do objetivo, do foco, das metas e da ex-
tensdo da participagdo, podendo variar de seis meses a trés anos;

horizonte de abrangéncia temporal, variando consideravelmente, j4 que o conceito de
“longo prazo” difere substancialmente entre as diversas culturas (na Franga, os estudos
referentes ao territério tém em geral um horizonte de 20 anos ¢, em contraste, na Ingla-
tetra, os estudos setoriais chegam as vezes a vislumbrar apenas cinco anos);
patrocinadores, que podem ser publicos, privados ou, por vezes, ambos;

escolha dos participantes, que depende do foco do estudo e pode envolver amplo leque
de atores, incluindo os governos regionais, universidades, empresas, cAmaras de comércio,
meios de comunicacio locais, associagoes industriais e ONGs;

técnicas, que podem ser qualitativas ou quantitativas.

Com o objetivo de explorar novas possibilidades na estruturacio, organizacio e gestdo das ati-
vidades metodolégicas, a European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions
criou, nos primeiros anos da década de 2000, o projeto EUFORIA®, para investigar a European Kno-

wledge Sociery, utilizando uma variedade de combina¢ées de métodos foresight e analisando as perdas e
os ganhos dessas abordagens. Além de produzir o Handbook on Knowledge Society Foresight, o projeto

também tinha como objetivo testar as diversas metodologias em prética, gerar indicadores em “socieda-

de do conhecimento” e analisar os principais impactos em alguns paises até o ano de 2015. Esse projeto

tem assim trés focos, conforme mostram Popper; Korte (2004):

0 projeto EUFORIA (European Union fusion For Iter Application) foi criado para explorar a “sociedade do conhecimento” e as novas

formas de organizagao, planejamento e gestao das atividades pela técnica foresight.
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® sécio-cultural: com a finalidade de obter uma maior aceitacio dos resultados, uma vez que
os métodos foresight devem ser congruentes com a forma de pensar do publico alvo, sendo
esta uma das razées para uma maior combinagio de métodos quantitativos e qualitativos;

® sdcio-politicas: com o objetivo de conferir maior legitimidade ao processo foresight,
combinam-se as abordagens boztom-up e rop-down.

®  sdcio-econdmicas: visando obter uma maior compreensio ¢ uma melhor utilizacao dos
resultados, j4 que tanto os patrocinadores quanto os organizadores do foresight acredicam
na importincia da utilizagio de mérodos facilmente assimildveis pelos empresdrios, cien-
tistas sociais e formuladores de politicas, como por exemplo, os métodos de construgio de
cendrios, a matriz SWOT e a andlise de tendéncias.

Alguns resultados obtidos pela combinagio de métodos foresight no projeto EUFORIA mere-
cem destaque (POPPER; KORTE, 2004):

®  Brainstorming (envolvendo as dimensées STEEP?): desempenhou papel essencial na con-
cepedo e na preparacdo de outras téenicas foresight, sugerindo que sua combinagio com
outros métodos seja basicamente obrigatéria.

e Indicadores de desempenho: ao fornecerem uma base empirica de dados, demonstraram
sua utilidade como material para fundamentar e estimular o inicio dos trabalhos nos
workshops e painéis, na andlise SWOT e nos exercicios destinados a elaboracio de cendrios.

e Painéis nacionais: mostraram-se féruns adequados para os exercicios de brainstorming,
além de um ambiente propicio para se realizar a andlise SWOT, bem como apresentaram
uma relevante composicdo para gerar e discutir topicos de uma futura pesquisa Delphi.

o  SWOT (strengths, weaknesses, opportunities and threats): a matriz que propicia o levanta-
mento das forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas mostrou-se uma das maneiras mais
eficazes de trazer os participantes a pensarem no contexto nacional, tendo sido enriqueci-
da pelos resultados do environmental scanning, painéis nacionais e indicadores de desem-
penho e cujos resultados influenciaram fortemente o Delphi e as atividades de construcio
de cendrios.

o Environmental scanning. mostrou-se il na identificacdo de potenciais indicadores de desem-
penho, na preparagio dos exercicios de Brainstorming e na identificacao de aspectos-chave a
serem considerados na elabora¢io dos cendrios.

®  Priorizagdo: mostrou-se eficaz para filtrar a grande quantidade de informagées produzidas
no brainstorming e nas atividades SWOT.

e Consulta Delphi: produziu ricas informagées sobre a percepeio dos entrevistados, sendo
seus resultados utilizados nos workshops que discutiram cendrios, além de suplementar a
base de dados.

e Mcétodo de cendrios: mostrou ser Gtil para o desenvolvimento de um consenso sobre a
visdo do futuro, ajudando a identificar as implicagoes politicas e sociais e os papéis dos
protagonistas para que se alcancassem os resultados pretendidos.

Na sua definicao de foresight, Michael Keenan real¢a o cardter sistemdtico do processo de re-
flexdo sobre o longo prazo e sua ligagio A estratégia. E precisamente esta estreita articulagio com a
estratégia ¢ o cardter acentuadamente operativo ¢ de ajuda a decisdo das metodologias utilizadas que
distinguem o foresight, tal como apresentado por Keenan, de outras vertentes dos futures studies. Nesse
aspecto, as possibilidades de aproximacio entre foresight e La prospective sdo reais, existindo vdrios

Apts coletadas, as informagdes sdo classificadas nas categorias STEEP (social, technological, economic, environmental and political),

envolvendo as dimensées social, tecnologica, econémica, ambiental e politica.
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movimentos nesse sentido. Embora haja diferencas metodolégicas, deve-se observar que a prospectiva,
entendida como uma disciplina no campo das ciéncias da gestdo, tem sofrido os impactos de um
processo cognominado de “globalizacao da prospectival foresight”. Este fato tem ocorrido em funcio da
existéncia ¢ do aprofundamento de redes de amplitude internacional, integrando as contribuicées de
grande multiplicidade de organizagées e autores que tém vindo a refletir ¢ a contribuir para o desen-
volvimento e afirmagio dessa disciplina. As consequéncias desse processo manifestam-se na criagdo de
uma linguagem comum, mais universal; na defini¢do rigorosa dos principais conceitos e no levanta-
mento e na andlise aprofundada de técnicas, métodos ¢ ferramentas metodoldgicas. Nesse contexto,
autores como Alvarenga e Soeiro de Carvalho (2007) acreditam que o futuro parece apontar para
uma miscigenagio de métodos e ferramentas, otimizando a sua integracdo em processos modulares e
flexiveis em funcdo de objetivos ¢ necessidades especificas.

Como pode ser observado, a utilizacdo das abordagens descritas nio deve ser vista como um
objetivo em si mesmo, sendo apenas instrumentos que subsidiam o processo da decisio no longo
prazo. A escolha da escola a ser adotada para sua constru¢ao, bem como dos métodos e instrumentos,
deve estar relacionada com os prazos disponiveis, com os custos possiveis de serem assumidos, com o
tamanho da equipe dedicada ao objeto de estudo e, principalmente, com os objetivos pretendidos pelo
plano em questao.

2.3 A experiéncia brasileira em planejamento por meio da construgao
de cenarios

Segundo Buarque (2003), a Eletrobrés e a Petrobrds, por operarem projetos de longo periodo de ma-
turagio, demandando visio de longo prazo, iniciaram, na década de 1980, a elaboracio de cendrios
no Brasil. Em 1989, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) abre a
discussio politica sobre os cendrios futuros do Brasil, elaborando trabalho de corte mais econémico,
de grande impacto. A partir dai, surgiram outras tentativas de estudos prospectivos, como as iniciativas
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnoldgico (CNPq), da Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep), da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (Seplan), da
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

No final da década de 90, o Projeto Brasil 2020, realizado pela Secretaria de Assuntos Estra-
tégicos (SAE) da Presidéncia da Republica, tornou-se um dos mais ambiciosos empreendimentos de
constru¢io de macro cendrios no Pafs.

Embora haja exemplos como o da Petrobrds, que mantém um departamento ativo de monito-
ramento, originador de insumos permanentes para seu planejamento estratégico, em geral os estudos
de cendrios no Brasil tém sido interrompidos ou nao sio implementados, o que acaba por nao permitir
a formacio de uma mentalidade prospectiva no planejamento. De qualquer forma, houve uma grande
difusio da metodologia de construgio de cendrios e tem-se formado uma competéncia técnica entre os
consultores brasileiros sobre o tema.

Oliveira (2006) apresenta uma evolucio do conceito de planejamento no Brasil, especialmente
em nivel federal, e busca discorrer sobre as possiveis falhas na implementagio dos planos desenvolvidos.
Aborda a dissociagio sistemdtica entre elaboragio e implementagio, com clara separagio dessas etapas,
e pondera a importancia de se aceitarem ambos os fluxos (top down e bottom up) para se entender poli-
ticas publicas e seu processo de planejamento. Considera a capacidade de gestdo das politicas publicas
como um dos aspectos mais limitadores do planejamento nos paises em desenvolvimento. Embora os
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recursos humanos e equipamentos existam e muitas das organizagoes estatais estejam capacitadas, o
processo de planejamento de politicas pablicas em geral exige a interagio das diversas organizacées den-
tro do Estado, e dessas com a sociedade civil e o setor privado. Conclui que, para ser aceitdvel para toda
a sociedade e, principalmente, para as partes envolvidas, um processo de decisio deve ser construido
politica e socialmente com os diversos atores interessados e afetados pela decisio.

O planejamento através de cendrios vem sendo largamente utilizado, tanto pela administragio
publica direta, quanto por empresas estatais ou por empresas privadas. Destacam-se experiéncias mais
recentes: 0 Plano Estratégico de Desenvolvimento Industrial do Maranhao, que constrdi cendrios vis-
lumbrando o ano de 2020; o estudo dos Cendrios Alternativos de Mato Grosso, que antecipa os futuros
possiveis do Estado no horizonte de 2025, nos contextos mundial e nacional, como condicionantes
das alternativas futuras da realidade mato-grossense, ¢ o Plano de Monitoramento dos Cendrios do
Ambiente de Negdcios da Caixa.

Na drea da satde, o planejamento no Brasil recebeu considerdvel influéncia de pensadores lati-
no-americanos, como Mario Testa e Carlos Matus, a partir dos anos de 1980. Em uma época em que
se iniciava o processo de redemocratizacdo em diversos paises da América do Sul, emergiu no Brasil o
movimento da reforma sanitdria, criando ambiente propicio para o aparecimento de ideias inovado-
ras e criativas. Nesse contexto, aconteceu a VIII Conferéncia Nacional de Saide, em marco de 1986,
quando foram discutidas as diretrizes para a reorganizacio do sistema de sadde no Pais. Em 1988, a
Fundagao Osvaldo Cruz promoveu, em parceria com a Organizacdo Pan-americana da Satde, o “I
Semindrio de Planejamento Estratégico no Setor Social e da Satide: Epistemologia da Planificacio”,
com a participacio de gestores, docentes e pesquisadores comprometidos com a ampliagio do conceito
de satde, segundo os preceitos da reforma sanitdria, além da presenca de destaque de Carlos Matus. A
partir de entdo, o Planejamento Estratégico Situacional (PES) disseminou-se rapidamente no Brasil,
podendo-se afirmar que a histdéria da implanta¢do e desenvolvimento do planejamento estratégico em
saide na América Latina e, em especial, no Brasil, estd fortemente ligada ao referencial te6rico de Car-
los Matus (BRASIL, 2010a).

Entre as décadas de 1980 ¢ 1990, segundo Paim e Teixeira (2006), surgiram trabalhos sobre o
desenvolvimento conceitual e metodolégico do planejamento em satide, trazendo também uma critica
a0 cardter instrumental do planejamento e sua articulagio com o processo de reorientagio da politica de
satide. Atualmente, tem crescido o niimero de estudos na temdtica da administracio hospitalar, prova-
velmente em decorréncia dos desdobramentos politico-institucionais na drea de planejamento e gestéo,
observando-se a expansio de estudos e propostas de informacio gerencial e comunica¢io em satde,
envolvendo os avangos tecnolégicos na informdtica e telecomunicagées. Além disso, tém sido realizados
vérios estudos de abrangéncia local, em funcio da implementacio do processo de distritalizagio dos
servicos de saide, em vdrios estados e municipios do Pais.

No campo do saneamento bdsico, a Lei n° 11.445, aprovada em 2007, determinou a elabora-
¢ao do Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab), que tem como funcio, dentre outras, definir
diretrizes, estratégias, objetivos e metas nacionais e macrorregionais, em busca da universalizagiao dos
servicos em todo o Pafs, e visa constituir-se no eixo central da politica federal de saneamento bdsico.

Assim, esta se¢io abordou, de forma sintética, algumas correntes teéricas e metodoldgicas passi-
veis de emprego no planejamento em saneamento bdsico. Parte-se do pressuposto de que sdo diversas as
finalidades e os beneficios que uma instincia governamental ou um prestador de servico de saneamento
bésico podem obter com um adequado planejamento. Serd o cruzamento entre esses propdsitos parti-
culares e o leque de op¢oes tedrico-metodoldgicas a disposicio que mostrard os melhores caminhos a se-
rem seguidos. Contudo, nio se pretendeu, com este capitulo, indicar melhores ou piores métodos, uma
vez que a decisdo sobre o modelo tedrico-metodolégico a ser adotado em cada caso especifico depende
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de uma adequada andlise sobre o objeto do planejamento, as condicoes segundo as quais se planeja, sua
temporalidade e seus executores, dentre outras condicionantes. Para a elaboracio do Plansab, principios
e métodos das diferentes correntes foram convenientemente combinados, em vista das particularida-
des do processo empreendido. Evidentemente, conforme pode ser depreendido da precedente descri-
40, buscaram-se evitar enfoques de corte normativo, que apenas visam o cumprimento de exigéncias
burocratico-administrativas e se norteiam pela visualizacio de um futuro idealizado, sem ancora com a
realidade e sem a consideragio de um monitoramento apropriado, que permita acompanhar a direcio
pela qual caminha a realidade e ajustar os planos em conformidade.

Para a formulacio da Visdo estratégica, integrante do Plansab, que inclui a construgio de cendrios
para a politica publica de saneamento bésico em um horizonte de 20 anos, foi previsto um processo
dinimico e participativo de envolvimento da sociedade e dos 6rgaos governamentais comprometidos
com a politica de saneamento bésico no Pais. Dessa forma, para consolidar a proposta metodolégica,
além de diversas oficinas e reuniées, foram realizados cinco semindrios nas macrorregides, conforme
detalhado no capitulo 3.
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Percurso
metodologico

3.I Etapas metodoldgicas

Os passos metodoldgicos percorridos para a construgio da Visdo estratégica do Plansab encontram-se
aqui descritos, sendo apresentados, de maneira sucinta, os conceitos, os fundamentos, os pressupostos
e os instrumentos utilizados na sua elaboragio. Conforme se explicita a seguir, a simulagio do futu-
ro, ainda que essencial no planejamento, constitui apenas uma etapa intermedidria no processo, pois
cumpre o papel de orientar a decisdo a ser tomada no momento adequado. Assim, a atividade de pla-
nejamento — embora considerada uma arte por alguns — exige a adogio de instrumentos cientificos na
construcio de um futuro plausivel, ndo se limitando a uma mera extrapolagio do passado.

No planejamento, ¢ fundamental que se considere a agio de diversos agentes sociais, com dis-
tintos interesses ¢ objetivos, nio existindo uma “realidade” tinica para todos. Essa importante varidvel
nao deve ser ignorada no processo. Dessa forma, na formulagio de um plano, é fundamental que par-
ticipem representantes dos diversos segmentos da sociedade que tenham interesses sobre o objeto em
estudo, discutindo, negociando e buscando a conciliagio de proposi¢oes.

Também devem ser investigadas as principais varidveis de natureza social, politico-institucional,
econdmica, tecnoldgica ¢ ambiental, de forma a abranger os setores com interface com o sistema em
foco. Além disso, um macro planejamento deve conter diretrizes, estratégias, programas e agoes em
nivel operacional, que respondam as necessidades dos gestores, sendo essa consideragdo crucial para
evitar que este se transforme em mais uma “obra literdria”. Em sintese, um planejamento estratégico,
da forma como realizado no contexto do Plansab, tem caracteristica dinAmica, participativa e multidis-
ciplinar, com indicativo de metas nacionais e regionais e de programas a serem monitorados ¢ devida-
mente revisados em periodos pré-estabelecidos.

Entre as inimeras metodologias disponiveis, a formulacio de planejamento por meio de cend-
rios de referéncia vem tendo ampla utilizagio no setor publico, e mesmo privado e em organizacdes
da sociedade civil. Os cendrios, para tanto, podem ser entendidos como imagens coerentes de futuros
possiveis, apresentando a visdo de futuro como uma construgio social, nio deterministica, permitindo
uma melhor percep¢io dos riscos e oportunidades no processo de tomada de decisio.

Partindo da concepcio de planejamento de Matus (1984), a elaboragio de cendrios prospecti-
vos, integrantes da Visdo estratégica do Plansab, foi construida com base nos pressupostos tratados por
diversos autores de referéncia em planejamento, como Michel Godet, Peter Schwartz, Kees Van Der
Heijden e Michael Porter, bem como nas formulagées do movimento Foresight, sintetizadas no manual
Handbook of Knowledge Society Foresight (MILES; KEENAN; KAIVO-QOJA, 2002), ¢ na experiéncia de
outros planos nacionais, em especial o Plano Nacional de Recursos Hidricos (BRASIL, 2006).
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Apés abrangente revisdo da literatura e discussoes com especialistas, a proposta metodoldgica da Visdo
estratégica foi entdo consolidada, orientando-se pela realizagio de cinco Semindrios Regionais e de diversas
reunides e oficinas, de modo a possibilitar a construcao da visio de futuro para a politica de sanecamento bdsi-
co no Brasil nos préximos 20 anos e as tomadas de decisdo decorrentes do cendrio de referéncia. Esse percur-
so estd expresso no fluxograma da Figura 3.1 e nas etapas de elaboragao do Plansab descritas na Tabela 3.1.

Selecdo dos Validacao dos
condicionantes e condicionantes
definigdo damatrizde g g criticos e definicio
impactos e incertezas de hipdteses

(Oficina BH) (Oficina Recife)

Selecdo de atores e Analise dos atores
geracao dos cenarios e da sustentacao
alternativos (Oficina politica dos cenarios
especialistas BH) (Oficina Brasilia)

Definicao do
cenario de referéncia

Seminarios Regionais (5):
visbes regionais e mapeamento dos Definicao de metas
problemas e desafios prioritarios e (Consulta Delphi)
das principais proposicoes

Versdo preliminar do

PLANSAB

FIGURA 3.1 Fluxograma da visao estratégica do Plansab

TABELA 3.1 Etapas da elaboracao do Plansab

1. Preparacao do processo

11 Referencial tedrico Leitura das principais referéncias em planejamento estratégico

12 Planejamento Reunibes entre a coordenacao geral e especialistas com experiéncias em praticas de planejamento, além
de consultoria externa para consolidagao da proposta metodolégica de construcao da Visao Estratégica

2. Elaboracdo da analise situacional

2.1 Estudo do déficit Conceito de déficit em saneamento / Demandas quali-quantitativas
2.2 Analise de programas Avaliagao dos programas e acdes do governo federal
e acoes
2.3 Avaliacao Caracterizacdo da situacao institucional do setor, seus limites e potencialidades

politico-institucional

2.4 Analise dos investimentos Anélise das necessidades de investimentos no setor

3. Identificacdo das condicionantes criticas (Oficina de Belo Horizonte — 10/set/2009)

31 Levantamento de variaveis  Levantamento e consolidacdo de 35 variaveis nas dimensdes social, politico-institucional, econdmica,
tecnoldgica e ambiental

3.2 Analise estrutural Construgao da matriz de impactos e incertezas, gerando 10 variaveis criticas (9 de alta incerteza e 1 de
(incertezas criticas) alto impacto)
Continua
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4. Definicdo das hipéteses (Oficina de Recife — 20/set/2009)

41 Validac3o das Discuss3o das condicionantes criticas selecionadas, sendo nove validadas e uma acrescida (Matriz
condicionantes criticas tecnologica) / A condicionante Mudangas climaticas foi considerada invariante (tendéncia Unica de
agravamento nos proximos anos)

4.2 Hipoteses Definidas as hipoteses que cada variavel pode assumir em 20 anos

5. Cenarios alternativos (Oficina de Belo Horizonte com especialistas em saneamento — 23/out/2009)

51 Geragao de cenarios A combinaco de todas as hipoteses gerou um total de 39.366 cenarios

5.2 Analise morfologica Agrupamento das dez condicionantes criticas em um conjunto de cinco, para possibilitar a identificagdo
(Matriz de restricGes) das combinagdes de hipoteses incompativeis ou inconsistentes

5.3 Cenarios alternativos Redugao para 1 cenarios sendo seis selecionados na Oficina de BH de 23/10/2009

6. Seminarios regionais

6.1 Seminario Sudeste

6.2 Seminario Centro-Oeste

Espaco participativo de corte regional para discussao, a partir de questoes reflexivas formuladas, sobre
8.3 Seminario Nordeste as necessidades, desafios e proposigdes para o setor / Levantamento das visdes regionais das condigdes
de saneamento em cada macrorregiao

6.4 Seminario Norte

6.5 Seminario Sul

7. Analise de atores (Oficina de Brasilia — 9/dez/2009)

71 Matriz de forca entre atores  Validagao do grupo de atores, levantado por meio de consulta eletronica

Avaliacio do nivel de influéncia direta entre os atores

Analise da sustentagao politica dos atores sociais, frente aos seis cenarios futuros do saneamento basico
Do total de seis cenarios alternativos, dois foram considerados sem apoio politico pelos participantes da

7.2 Matriz de sustentagao
politica dos cenarios

7.3 Cenarios plausiveis Oficina de Brasilia

8. Selecdo do cenario de referéncia (Reunides em Brasilia— 4 e 5/3/2010)

Reunides com especialistas em saneamento e em politicas publicas, com GTl e técnicos do governo
8.1 Cenario de referéncia federal, em Brasilia, para discussao dos cenarios plausiveis e de referéncia para a politica nacional de
saneamento

9. Metas nacionais e regionais

(Consulta eletronica a especialistas do setor em duas rodadas — marco e abril/2010)

91 Selecao dos indicadores 23 indicadores selecionados para a definicao de metas

9.2 Formulacdo do questionario  Questionario da pesquisa enviado a 158 especialistas do setor

9.3 Consulta Delphi Consulta realizada em duas rodadas, a um total de 61 respondentes
94 Discussao das metas Reuniao em Brasilia (23/4/2010), para discussao do resultado da consulta realizada
9.5 Definicao das metas Definicao das metas para o Pais e macrorregices

10. Formulacdo de diretrizes e estratégias

101 Macrodiretrizes Reunides em Brasilia, com GTI e técnicos do governo federal, para discussao e definicio das

10.2 Estratégias macrodiretrizes e estratégias

11. Definicao dos programas

ReuniGes com especialistas em saneamento e técnicos do governo federal, para discussao e definicao

111 Selecao de tres Programas dos programas e acdes integrantes do Plansab, tendo em vista as diretrizes e metas pré-estabelecidas

12. Diretrizes para monitoramento, avaliacao e revisao do Plano

121 Monitoramento e avaliagdo ~ Proposicao de diretrizes para monitoramento, avaliagao e revisao do Plano

13. Versdo preliminar (VP) do Plansab

13.1 Redagao da VP Redac3o da vers3o preliminar do Plano

13.2 Apresentacao da VP Apresentacao da versao preliminar do Plano

Volume 6 - Visao estratégica para o futuro do saneamento basico no Brasil

59



No percurso metodoldgico da construcio de cendrios, destaca-se o emprego dos seguintes mé-
todos: I) andlise estrutural, que permitiu a hierarquizagio das varidveis selecionadas na Oficina de Belo
Horizonte, a partir da matriz de impactos ¢ incertezas, considerando-se a motricidade e o grau de incer-
teza entre as mesmas; 1) andlise de atores, responsdvel pelo reconhecimento da relagio de forca entre
os atores ¢ pela avaliacio da sustentagdo politica dos cendrios eleitos; 11I) andlise morfolégica, em que
foram assumidas restricbes para as combinacées de hipSteses consideradas inconsistentes e realizada
oficina para levantamento das expectativas de ocorréncia de cada hipétese, tornando possivel reduzir os
cendrios a um nimero aceitdvel e selecionar aqueles considerados de maior probabilidade, sem prejuizo
de se adotar situagées distintas.

3.2 Selecdo das condicionantes criticas: analise estrutural

No processo de elaboragao dos cendrios, a identificagao das condicionantes ¢ a formulagio das hipé-
teses sobre seus possiveis comportamentos nos ambientes futuros sio momentos criticos, uma vez que
delimitam as possibilidades e probabilidades no longo prazo. As condicionantes podem ser entendidas
como atores ou processos sistémicos, continuos ou pontuais, de natureza social, cultural, econdmica,
politica, ambiental, tecnoldgica, entre outras, que tém influéncia relevante na trajetdria do objeto da
cenarizacio (Brasil, 2006). Dessa forma, as condicionantes, ou incertezas criticas, expressam situagdes
ou processos de mudanca em andamento, latentes ou ainda potenciais, relevantes para a definicao das
alternativas de futuro do sistema em estudo.

Para a identificagdo dos fatores intervenientes ao setor, foi realizada oficina em Belo Horizonte,
em 10 de setembro de 2009, com participagio de 35 representantes de diversos segmentos da socie-
dade afetos ao saneamento bdsico, entre eles a Associa¢io Brasileira das Concessiondrias Privadas dos
Servigos Publicos de Agua e Esgoto (ABCON), a ABES MG, a Agéncia da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte, a Associagio Mineira de Municipios, o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais,
a Fundacdo Centro Tecnoldgico de Minas Gerais (CETEC), a COPASA, o CREA MG, a Fundacio
Estadual do Meio Ambiente (FEAM), o Instituto Mineiro de Gestio das Aguas (IGAM), a Secretaria
Estadual de Satide de Minas Gerais (SES), a Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU) e a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (SMMA) da Prefeitura de Belo Horizonte, o Ministério das Cidades, as
universidades (UFMG, UFR] e UFV), além de consultores autbnomos.

Em uma dinidmica que alternou trabalhos em grupo e sessoes plendrias com moderador, foram
levantadas, inicialmente, 79 varidveis, envolvendo as dimensées social, politico-institucional, econdmi-
ca, tecnoldgica e ambiental. A técnica da matriz de impactos e incertezas foi utilizada para selecionar as
varidveis consideradas determinantes ou motrizes para a descri¢io do desenvolvimento futuro do setor
de saneamento bdsico (andlise estrutural). Dessa forma, apds consolidagio em 35 varidveis, foi possivel
uma hierarquizagio com valores de impactos e incertezas em uma escala de 1 a 5 (1 = baixo impacto
e baixo grau de incerteza; 3 = médio impacto e médio grau de incerteza e 5 = alto impacto e alto grau de
incerteza), sendo selecionadas aquelas com alto nivel de incerteza, por serem especialmente geradoras
de cendrios, ou seja, apresentam dificuldade para antecipar seus movimentos.
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3.3 Validacao das condicionantes criticas e definicao de suas hipoteses

A etapa posterior consistiu na Oficina de Recife, realizada em 20 de setembro de 2009, quando foi
feita a apresentacio e discussio das dez condicionantes escolhidas na Oficina de BH, para fins de sua
validacio e eventual aperfeicoamento.

O evento, que também alternou trabalho em grupos seguido de discussdo e consolidagio em
plendria, contou com a presenca de 30 participantes, oriundos de diversos segmentos da sociedade,
como ABCON, Associagao Brasileira de Educagio em Engenharia (ABENGE), ABES, Agéncia Na-
cional de Aguas (ANA), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Caixa Econémica Fede-
ral, Central de Movimentos Populares (CMP), Confederacio Nacional de Associages de Moradores
(CONAM), Federagao de Orgﬁos para Assisténcia Social ¢ Educacional (FASE), Férum Nacional de
Reforma Urbana (FERU), Federagao Nacional dos Urbanitdrios (FNU), Movimento Nacional de Luta
pela Moradia (MNLM), MCidades, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG), Mi-
nistério do Meio Ambiente (MMA), UFBA, UFR], UFEMG, Universidade Federal Fluminense (UFF)
¢ Unifo Nacional por Moradia Popular (UNMP).

Além de contribuicdes nas descricbes das varidveis, os participantes recomendaram a inclusio
da condicionante critica “Matriz tecnoldgica” e consideraram “Mudangas climdticas” uma invariante,
j& que, no entendimento do grupo, o agravamento das condi¢bes ambientais seria a tnica hipdtese de
variacdo da condicionante, para os préximos 20 anos. A Oficina definiu ainda as hipdteses sobre os pro-
véveis comportamentos que cada condicionante critica poderia assumir em um horizonte de 20 anos.
Para tanto, na formulacio das hipdteses, os grupos refletiram sobre a questao: QUE ESTADOS FUTUROS
CADA INCERTEZA CRITICA PODE ASSUMIR?

A combinagio dessas condicionantes com suas possiveis hipSteses geram o espago morfolégico,
que abrange o conjunto de cendrios possiveis. Como hd restricbes entre essas combinagoes, ou seja,
nem todas sdo aceitas, hd cendrios que foram excluidos em etapas posteriores. O detalhamento dessas
combinacdes, de forma a gerar os cendrios alternativos, consistiu no préximo passo para a construcio
da Visdo estratégica.

3.4 Geragao dos cenarios alternativos: analise morfologica

A combinacio das dez condicionantes criticas eleitas na oficina de Recife, com suas respectivas hipé-
teses ou estados futuros (foram definidas trés hipdteses diferenciadas para cada condicionante, com
excecdo de Politica macroecondémica, com apenas duas), geraram um total potencial de 39.366 cendrios.
Nem todos, porém, coerentes, j4 que a combinagio de algumas condicionantes, em determinadas
hipéteses, sio excludentes ou inconsistentes. Assim, coube & equipe técnica, inicialmente, agrupar os
dez componentes criticos em cinco conjuntos, que aptesentam afinidade temdtica e caracteristicas se-
melhantes de trajetéria.

Com os cinco grupos de varidveis, foi gerado um total de 162 cendrios ¢ definidos os pares de
restrigoes, ou seja, as combinacées consideradas invidveis, com pouca consisténcia ou coeréncia (matriz
de restri¢des). Dessa forma, os cendrios factiveis totalizaram-se em 26. Dada a proximidade entre al-
gumas das hipdteses, o préximo passo foi analisar essa similaridade, sendo entdo os cendrios reduzidos
ao numero de 11.

Esses 11 cendrios foram submetidos a 13 especialistas em saneamento, em uma oficina realizada
em Belo Horizonte, em 23 de outubro de 2009, para preenchimento de uma planilha com registro da
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probabilidade de ocorréncia de cada uma das hipéteses dos 11 cendrios. Foi utilizada uma adaptagio
do mérodo Delphi (mini-Delphi), com participagio presencial em duas rodadas, sendo a primeira uma
votagio individual, seguida por ajustes apés consulta 2 média dos resultados do grupo. Posteriormente
a andlise dos cendrios considerados mais provéveis, segundo as expectativas dos participantes, buscou-se
assegurar um balanco entre os cendrios extremos, elegendo-se os seis cendrios alternativos.

3.5 Seminarios regionais

De forma a contemplar a diversidade territorial ¢ a abrangéncia temdtica, proporcionando aos estados
e municipios, aos prestadores de servico e aos diferentes segmentos da sociedade acompanhar e contri-
buir ao longo do processo, foram realizados cinco Semindrios nas macrorregides do Pais, com o propd-
sito de subsidiar a construcdo de diretrizes, estratégias e programas a integrarem o Plano, por meio do
levantamento das visoes e dos principais problemas regionais. Assim, os Semindrios focaram no debate
em termos das necessidades ¢ desafios a serem superados e nas proposicdes de politicas, de forma re-
gionalizada, bem como nas visées sobre o futuro desejado para as condi¢ées de saneamento na regio.

Com duracio de dois dias e dindmica de trabalhos em grupo com presenca de facilitadores e
discussio em plendria moderada, os Semindrios foram realizados em cada macrorregiio de acordo com
o cronograma da Tabela 3.2.

TABELA 3.2 Agenda dos Seminarios Regionais

Regido Local Data

Sudeste Belo Horizonte / MG 20 e 21/10/2009
Centro-oeste Brasilia / DF 27 e 28/10/2009
Nordeste Recife / PE 04 e 05/11/2009
Norte Manaus / AM 10 e 11/11/2009
Sul Porto Alegre / RS 17 e18 /11/2009

Com base em um documento-sintese ¢ em questoes reflexivas, elaborados especificamente para
os Semindrios, os participantes discutiram e apontaram, em painel, os principais problemas e desafios
de sua regido, priorizados na plendria do primeiro dia. No dia seguinte, foram discutidas as principais
propostas para superagio dos problemas identificados e, na plendria final, eleita a frase da visdo regio-
nal, construida em um exercicio coletivo de desejos e aspiracbes com base na seguinte reflexido: Em
RELAGAO AS CONDIGOES DE SANEAMENTO BASICO, O QUE DESEJAMOS PARA A REGIAO EM 20302

O detalhamento dos Semindrios, cujo publico total contabilizou 489 participantes de diversos
segmentos da sociedade, estd devidamente descrito no capitulo 4.
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3.6 Geragao de cenarios plausiveis: Andlise dos atores relevantes

A identificacdo das forcas capazes de influenciar a trajetéria do desenvolvimento de um sistema ¢ tam-
bém um momento critico no estudo. Para o levantamento dos principais atores envolvidos no setor
de saneamento bdsico, foi encaminhada uma consulta eletrénica, em outubro de 2009, a cerca de 90
pessoas em todo o Pafs. De um total de 94 atores apontados, foram inicialmente identificados 19 gru-
pos de interesse.

Na Oficina de Brasilia, realizada em 9 de dezembro de 2009 com a participacio de 39 convida-
dos, foram discutidos e validados 18 grupos de atores relevantes ao setor de saneamento. Em seguida,
conforme dinimica proposta, foram trabalhadas, em grupos, as seguintes matrizes para andlise dos atores:

e MATRIZ DE FORGA ENTRE ATORES, para levantamento do nivel de influéncia direta entre
os mesmos, com base nos seguintes critérios: 0: o ator i nio influencia o ator j; 1: o ator i
influencia eventualmente a¢ées do ator j; 2: o ator i influencia na definicio de agées do ator j;
3: o ator i influencia fortemente as agoes do ator j;

® MATRIZ DE SUSTENTAGAO POLITICA DE CENARIOS, para avaliagao do patrocinio politico
dos atores sociais frente aos seis cendrios alternativos eleitos, com base nos seguintes posi-
cionamentos: 5: promog¢io; 3: apoio; 0: neutro; -3: oposi¢ao;-5: veto.

Registra-se que, de acordo com os participantes, dois, do total de seis cendrios, ndo tém apoio
politico dos grupos de atores selecionados e, portanto, apenas quatro cendrios foram considerados
plausiveis nessa andlise.

A partir desses cendrios, foram realizadas reuniées com especialistas em politicas publicas, em
Belo Horizonte e Salvador, em 4 ¢ 25 de fevereiro de 2010, respectivamente, para debate aberto sobre a
factibilidade e a conveniéncia da escolha dos cendrios desenvolvidos, que resultaram em valiosas contri-
buigbes ¢ aprimoramentos para a sele¢io final dos cendrios e a descricio das hipdteses para as varidveis
correspondentes.

3.7 Definicao do cenario de referéncia

De posse dos resultados da oficina de Brasilia de 9/12/2009, foi realizada uma reunido, também em
Brasilia, com autoridades do governo federal, em 4/3/2010, visando validar os cendrios plausiveis e
discutir o cendrio de referéncia para o planejamento da politica de saneamento bésico no Pais. Os par-
ticipantes validaram trés dos cendrios plausiveis, tendo sido o Cendrio Paratodos eleito por todos como
aquele de referéncia para o Plansab.

3.8 Defini¢ao de metas de curto, médio e longo prazos
A partir da anilise situacional do déficit em saneamento bdsico, foram selecionados 23 indicadores”,
contemplando os componentes de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, limpeza urbana e

manejo dos residuos sdlidos e drenagem e manejo das dguas pluviais, além de aspectos de gestdo dos
servigos. Para o estabelecimento das metas de curto, médio e longo prazos - 2015, 2020 e 2030 -,

Ver relagao dos indicadores no capitulo 7.
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avaliou-se a evolugao histérica e a situacio atual dos referidos indicadores de interesse, sendo necessério,
em alguns casos, operar com estimativas desta situagdo, em vista de fragilidades dos dados atuais. Tendo
presente a evolugio mais recente dos indicadores, em geral com base nos dados do Censo Demogrifico
2000 e da PNAD 2008, 80 especialistas foram consultados, em duas rodadas, empregando a técnica
do Método Delphi, apresentando suas expectativas para o setor em 2030, tendo como referéncia para
a politica de saneamento bdsico no Pais, o Cendrio Paratodos (ver questiondrio da primeira rodada da
consulta no Apéndice 1).

Na segunda rodada, os consultados tiveram oportunidade de revisio de sua posi¢io inicial, com
base na informagio sobre a mediana das respostas da primeira rodada do universo dos respondentes. Para
ilustrar essa etapa sao apresentados graficos de dispersio de alguns dos indicadores (Figuras 3.2 ¢ 3.3).

i m

o bl

B
-
7

7 m
& | |
W) &0 W 8
0 &
a0 0 | %
- b
A S =
o IV —  § = e——
co N ME SE 5 co [ NE SE 8
A1. % de domicilios totais abastecidos com AS5. % de economias com intermiténcia no
canalizacao interna abastecimento de agua
190 1 1%
%0 — SR %0 E=: E:ﬂ E:ﬂ
8 1 " ﬁ
& { &® |
iw = { iwi = |
T o |
x -l
] &=
17 1
co ] NE BE § =] ] NE SE ]
E1. % de domicilios totais servidos por rede E4. Indice de tratamento de
ou fossa séptica esgoto coletado (%)

FIGURA 3.2 Graficos de dispersao de dados da segunda consulta Delphi para metas de indicadores de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario em 2030
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FIGURA 3.3 Graficos de dispersao de dados da segunda consulta Delphi para metas de indicadores de manejo de
residuos e manejo de aguas pluviais em 2030

Do conjunto de dados obtidos, observa-se uma importante convergéncia para a expectativa de
meta em 2030 para os indicadores Al (% de domicilios totais abastecidos por rede ou pogo/nascente
com canalizagio interna) e E5 (% de domicilios totais com renda até 3 saldrios minimos mensais com
unidades hidrossanitarias).

Embora apresentem inconsisténcias e descontinuidades dos dados de base, os diversos sistemas
de informacdes possibilitaram estabelecer valores de referéncia, relativamente seguros, para pautar a
execucdo do Plansab e orientar a consolidacio dos indicadores ao longo do tempo, gerando anélises
e ajustes futuros para as metas, além da ampliacdo de pardmetros a serem monitorados. Para a maior
parte dos indicadores de cobertura de acesso (A1, A2, A3, E1, E2, E3, E5, R1 E R2), os valores iniciais
foram estimados a partir do ajuste, com base nas informacoes do Censo Demogréfico de 2000, das
curvas da série histérica das PNAD, no periodo 2001-2008, tendo em vista a representatividade da
evolugio desse conjunto de dados, para o saneamento bésico.

Apbs sistematizados os resultados da consulta aos especialistas, alguns ajustes foram introduzi-
dos nos valores, seja com base em oficina realizada com técnicos da Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental, seja em funcio de novos valores de base, em funcio da divulgacio posterior da Pesquisa
Nacional de Saneamento Bdsico (PNSB) 2008.

Para as metas de cobertura dos servigos (exceto para os indicadores A4 e D1), de curto e médio
prazos (2015 e 2020, respectivamente), foi assumida func¢do tendéncia linear entre o ponto de partida
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e a meta de longo prazo, considerado a mais conveniente interpolacio dos valores, inclusive proporcio-
nando razoabilidade na aloca¢io dos investimentos.

3.9 Estabelecimento de macrodiretrizes e estrateégias

A definicio das macrodiretrizes e estratégias resultou, em especial, das proposi¢oes levantadas nos grupos
de trabalho e consolidadas na plendria final dos Semindrios Regionais, realizados em outubro e novem-
bro de 2009 nas cinco macrorregioes do Pais (Belo Horizonte, Brasilia, Recife, Manaus e Porto Alegre).

Adicionalmente, foram sistematizadas diversas propostas construidas no 4mbito do governo
federal e de organizacoes da sociedade civil, em particular, sugestoes ¢ recomendagées formuladas pelo
Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) e pela Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental
(FNSA); propostas apresentadas no Compromisso pelo Meio Ambiente ¢ Saneamento Bésico dos Mi-
nistérios do Meio Ambiente ¢ das Cidades; contribuicées do Grupo de Trabalho Interministerial do
Plansab (GTI Plansab) ¢ do Grupo de Acompanhamento do Comité Técnico de Saneamento Am-
biental do Conselho Nacional das Cidades (GA) e reflexdes da Cimara Técnica do Plano Nacional
de Recursos Hidricos (CTPNRH) do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Comple-
mentaram o conjunto de elementos de suporte, as definicdes apresentadas neste capitulo, as anélises
prospectivas integrantes de documentos como o Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao e de demais planos nacionais, como o Plano
Nacional de Habita¢io (PlanHab) e, em especial, o Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).

Visando assegurar coeréncia entre as diversas proposicoes, versoes preliminares do conjunto de
macrodiretrizes e estratégias foram objeto de discussdo e consolidacdo em diversas reunibes e oficinas
com técnicos de diversos 6rgios do governo federal e com especialistas convidados do setor.
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Os seminarios e as
visoes regionais

4.1 O processo de discussao

No processo de construgio da Visdo estratégica do Plansab, foram realizados semindrios nas cinco ma-
crorregides brasileiras, com a finalidade de se promover debate preliminar sobre as necessidades ¢ de-
saflos em saneamento bdsico, analisar de maneira estratégica os fatores a serem superados para imple-
mentar o Plano e criar espago participativo, de Ambito regional, para a discussdo sobre o futuro do setor.
Esses semindrios foram realizados entre os meses de setembro e novembro de 2009 e contaram com a
participacio de diversos segmentos da sociedade.

Em cada semindrio, foi formulada a visdo que os participantes possuem do saneamento bésico
em sua regido, num horizonte de 20 anos, tendo como desafio o desenvolvimento dos esfor¢os necessa-
rios para a melhoria das condicoes sanitdrias. Foram também identificados os obstdculos que limitam e
dificultam a materializagio da meta de se alcancar esse “sonho”, com a priorizagio dos mais relevantes
para a realidade regional, bem como levantadas proposi¢oes para a sua superagio.

Os semindrios foram realizados nas cidades de Belo Horizonte, Brasilia, Recife, Manaus e Porto
Alegre, com a participagdo de 489 representantes de diversos segmentos da sociedade, conforme ilus-
trado na Figura 4.1. A disponibilizacdo do niimero de vagas para cada evento, bem como a emissio dos
convites, coordenada pelo Ministério das Cidades, utilizou como critério a proporcionalidade de cada
representagio dos segmentos da sociedade no Conselho das Cidades (ConCidades).
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FIGURA 4.1 NUmero de participantes dos seminarios por regiao

Cada semindrio teve a duragio de dois dias consecutivos e sua dindmica foi organizada em qua-
tro etapas, de aproximadamente trés horas e trinta minutos cada, conforme programacio apresentada
no Apéndice 2. Na primeira etapa, foram apresentados o Pacto pelo saneamento bisico, os propositos do
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Panorama do saneamento bdsico no Brasil e entregue aos participantes um documento intitulado Docu-
mento sintese, construido a partir de dados do diagndstico situacional do saneamento bésico no Pais,
que serviu de base para as discussoes. Ainda nessa etapa, discorreu-se sobre a metodologia utilizada para
a elaboracdo do Plansab, detalhando-se também a dinidmica para a realizagio das oficinas do Semindrio.
Na etapa seguinte, os participantes foram convidados a elaborar frases que viriam a subsidiar a constru-
¢ao da Visdo regional, registrando seus sonhos e desejos futuros para os servigos de saneamento bésico na
regido, baseado em um avanco otimista, mas factivel de ser alcancado, para um horizonte de 20 anos.

Na terceira etapa, os participantes, divididos em grupos formados aleatoriamente, foram esti-
mulados, por meio de questoes reflexivas semiestruturadas, sistematizadas na Tabela 4.1, a discutirem
sobre os principais obstdculos 4 implementacio de um servico de saneamento bdsico universal ¢ de
qualidade na regido. Essas questoes tiveram como base os cixos estruturantes do Pacto pelo saneamento
bdsico: universalizagio, participacio e controle social, cooperacio federativa, integracio de politicas e
gestdo e sustentabilidade dos servicos. Ao final de cada oficina, os participantes dos grupos seleciona-
vam os principais problemas/desafios, que a seguir eram levados a uma sessao plendria. Apés a apresen-
tagdo pelos relatores de cada grupo, os problemas eram priorizados por todos os presentes.

Na etapa final, os grupos passaram a discutir as propostas para a superacio dos problemas eleitos
na etapa anterior, buscando proposicoes adequadas a realidade da regido. De acordo com a metodologia
adotada, era permitida a apresentacio de até duas proposi¢oes por problema. Assim, os grupos podiam
apresentar propostas para todos os problemas eleitos, ou direciond-las para os problemas sobre os quais
gostariam de trabalhar. Todas as proposi¢des foram entdo apresentadas em plendria, para conhecimento
de todos. Ao final dessa etapa, os participantes, ainda em secdo plendria, selecionavam a frase da visdo
que melhor expressasse as condicoes futuras para os servi¢os de saneamento na regido.

TABELA 4.1 Questdes para reflexao nos Seminarios Regionais

Item Questoes reflexivas

1 Na sua Regiao, quais sao os principais problemas de saneamento basico e as principais dificuldades para alcangar a
universalizagdo dos servigos?

2 A participacao e o controle social na area de saneamento basico vém se dando de forma satisfatoria?

3 Como vem se dando a relac3o entre Unido, Estados e Municipios quanto as acdes de saneamento basico?

4 Como a atual politica praticada e a gestao dos servigos na sua Regido vém contribuindo ou dificultando para se alcancar a
universalizacio do acesso?

5 E aintegracao das agoes desenvolvidas pelos diferentes orgaos publicos, relacionadas ao saneamento basico? Ela vem
possibilitando a otimizagao e o uso racional dos investimentos?

6 Como vocé avalia o custo da tarifa de agua e esgoto e de limpeza urbana na sua Regido? Em geral, qual o peso deste custo no

orgamento familiar? Qual o alcance da tarifa social na sua Regiao?

Nota: Era lembrado que, para o Plansab, saneamento basico engloba os componentes: abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana
e manejo de residuos solidos e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas

Cada grupo teve como apoio a presenca de dois facilitadores, integrantes da equipe da UFMG, do

e e . . .. . 19 . - . .
Ministério das Cidades ou do Grupo de Trabalho Interministerial’, cuja fungio era a de organizar a dis-
cussao, propiciar espago para que cada pessoa pudesse se manifestar ¢ orientar a dinimica em cada oficina.

0 GTI, composto por diversos 6rgaos do governo federal, foi criado em setembro de 2008 por meio da Portaria n® 462 do Ministério das

Cidades, “com o proposito de estruturar o projeto estratégico de elaboragao do Plano Nacional de Saneamento Basico”
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Como resultado final, os semindrios produziram uma Visdo regional para as condi¢des de sane-
amento bdsico desejadas em cada macrorregido do Pais, detectaram e priorizaram 50 problemas, que
se constituiriam obstdculos para que os servigos de saneamento basico sejam universais ¢ de qualida-
de e apresentaram 310 proposigoes para a superagio destes. No presente capitulo, apresenta-se uma
sistematizacio dos resultados dos Semindrios, em um tratamento analitico com base na técnica da
andlise de contetido, empregando-se o processo de categorizagio, conforme a seguir. Esses resultados
constituiram-se em subsidios para a concepgio de programas, estratégias e macrodiretrizes do Plansab.

4.2 Problemas levantados

A partir das questoes reflexivas, elaboradas com base no Documento-sintese distribuido aos partici-
pantes dos Semindrios, os diversos problemas levantados foram agrupados em seis temas: (I) univer-
salizagdo dos servigos; (11) participagio e controle social; (111) relacdo federativa (Unido/Estados/Munici-
pios); (IV) gestdo dos servigos; (V) integragio de agées; (V1) tarifas e financiamento. Para fins de andlise,
esses problemas foram novamente agrupados em quatro blocos: universalizagao; gestdo e controle
social; relagdo federativa e integracdo de agdes; e tarifas e fontes de financiamento. A Figura 4.2 indica
a proporcio dos problemas advindos de cada regiao, conforme o tema.
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FIGURA 4.2 Problemas levantados nos seminarios por regiao e por tema

Percebe-se, com base nas suas especificidades, que cada regido apresentou uma distribuicao dife-
rente dos problemas levantados no semindrio. Dessa forma, enquanto nas regioes Norte e Sul a maior
proporcao dos problemas concentrou-se na universalizacdo dos servigos, nas demais regides a apreensio
dos participantes foi dividida entre os temas gestdo e controle social e cooperagio federativa e integragio das
agoes. A partir dos problemas apontados, foram identificadas as preocupagbes comuns a mais de uma
regido, o que permite visualizar uma tendéncia da problemdtica do saneamento em nivel nacional, além
de se perceberem problemas que representam especificidades regionais.
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Universalizagao dos servicos de saneamento

Os participantes dos semindrios regionais, a partir das discussoes promovidas, levantaram vérios pro-
blemas relativos & universalizacio dos servicos de saneamento e elegeram, em plendria, os problemas
prioritdrios apresentados na Tabela 4.2.

TABELA 4.2 Problemas prioritarios relativos a universalizagao dos servicos de saneamento

Macrorregiao

Problemas prioritarios

Falta planejamento integrado das acdes do servico de saneamento basico X

Caracteristicas especificas de cada municipio dificultam as acoes
(posicao geografica, tipo de solo, qualidade dos mananciais, falta de tecnologia)

Falta politica efetiva de educacao sanitaria e ambiental X

A necessidade de recuperacao de areas degradadas por lixdes -
passivo ambiental

Falta politica de priorizagao ao saneamento rural X

Falta estrutura administrativa de saneamento nos municipios X

Acbes em educagao ambiental sao deficitarias X

Planejamento é precario e sem integracao das agoes de saneamento X

A ampliagio do sistema de saneamento, de forma fragmentada, sem uma visdo conjunta do mu-
nicipio, foi apontada como importante obstédculo a universalizacio dos servicos. Esta realidade revela o
histdrico descompromisso politico de promogio do saneamento bésico de forma integrada, tendo sua
origem na implementagio de agbes de cunho muitas vezes paternalista, promovidas por opg¢oes poli-
ticas locais ou por meio de emendas parlamentares com foco especifico, configurando, muitas vezes,
desperdicio de recursos. Além disso, a auséncia de uma politica efetiva de educagao sanitdria e ambien-
tal, associada as especificidades locais e regionais, por um lado, ¢ a falta de priorizagio do saneamento
rural, por outro, tem dificultado o acesso de uma grande parcela da populacio brasileira aos servicos
de saneamento bdsico.

Gestdo dos servicos, participacao e controle social

Em relacdo aos problemas relativos & gestdo e participacio e controle social, foram eleitos como priori-
tdrios aqueles apresentados na Tabela 4.3.
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TABELA 4.3 Problemas prioritarios relativos a gestao e a participagao e controle social dos servicos de saneamento

Macrorregiao

Problemas prioritarios

Falta continuidade politica para as agGes dos servigos de saneamento basico X

Falta um planejamento participativo com o envolvimento dos segmentos sociais X

Falta maior conhecimento da populagao sobre saneamento basico: direitos,
deveres, definicao, competéncias, etc.

Falta continuidade na implantacao de projetos / obras X

Falta um modelo de gestao integrada de saneamento basico, urbano e rural
("grande meta”

Falta de planejamento permite politica paternalista X

Falta abertura para participacao efetiva e controle social da sociedade X

Na participacdo e controle social, falta educacdo popular e sustentabilidade
econdmica

A privatizacao do saneamento X

Os elevados indices de perdas de agua X

Faltam instancias de participagao e controle social sobre a politica de
saneamento e a gestao dos servigos

Falta educacdo ambiental e em saude, além de espacos de participaco politica
reunindo gestores, usuarios e representantes da sociedade civil

0 desconhecimento dos direitos ao saneamento pelos usuarios e o baixo nivel
de organizagao social

A decis3o politica muitas vezes nao considera a opinido técnica causando
problemas

A maior dificuldade & a falta do plano municipal de saneamento ambiental X

Falta transparéncia na utilizagdo dos recursos para conhecimento e participagao
das pessoas

0 desconhecimento e desmobilizagao da populacdo sobre a politica de
saneamento basico na regiao

A participacao social nao ocorre desde o inicio do processo de planejamento

do saneamento ambiental das cidades, prejudicando uma fiscalizaggo mais

adequada por parte do usuario. Além disso, os orgaos de controle social X
existentes, tais como o da saude, ndo colocam em pauta o saneamento basico

como item a ser discutido

Segundo os participantes, os municipios tém apresentado problemas na gestdo dos servicos,
gracas & descontinuidade politica nas agoes de saneamento, & auséncia de uma gestdo integrada, de
planejamento participativo e de controle social, dificultando o desenvolvimento de solu¢des que con-
siderem as especificidades municipais. Neste contexto, tém se manifestado as dificuldades técnicas nos
municipios, para captagio de recursos ¢ desenvolvimento de projetos, bem como para a elaboragdo de
planejamento municipal. Esta situacio é agravada pela descontinuidade no desenvolvimento de proje-
tos ¢ obras de saneamento, em func¢io das decisoes focadas em fundamentos exclusivamente politicos,
que desconsideram as solugoes técnicas.
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A auséncia de transparéncia na utilizagio dos recursos disponiveis prejudica a fiscalizacdo de
agoes de saneamento por parte dos diversos atores sociais. Este fato, que pode estar relacionado 4 falta da
participagdo da sociedade no processo de planejamento municipal, desmotiva o estabelecimento de um
controle social efetivo. Como agravante, nos locais onde o controle social estd na alcada dos Conselhos,
como o de Satde, os assuntos pertinentes ao saneamento bdsico nio vém recebendo a devida atencéo.

A baixa mobiliza¢io visando ao controle social do saneamento estd associada ao desconheci-
mento dos direitos e deveres, por parte dos usudrios, o que potencializa a fragilidade das instincias
e dos processos de participacdo. A auséncia de programas de educagdo especifica e de instrumentos
adequados, que incentivem a participagdo dos diversos segmentos sociais, contribui para a caréncia de
informacio da popula¢io sobre a politica de saneamento bésico, com sua consequente desmobilizagio.

Assim, a inexisténcia de instrumentos que promovam uma abertura do setor de saneamento
para a participacdo da sociedade, com planejamento e recursos que proporcionem a mobilizagio da po-
pulacio, tém sido fatores impeditivos para que se estabeleca uma efetiva gestdo ¢ um adequado controle
social sobre as acoes desenvolvidas no setor.

Cooperacao federativa (Uniao/Estados/Municipios) e integragdo de agoes e politicas

A Tabela 4.4 ilustra os principais problemas relativos & cooperacio federativa e integracdo de politicas,
levantados nos semindrios regionais.

A inexisténcia de uma politica reguladora que defina claramente os critérios e procedimentos
para a realizacdo de investimentos ¢ explicite os papéis de cada instdncia de governo, bem como dos
prestadores de servicos, tem promovido uma desarticulagio entre as trés esferas, que vem se manifes-
tando através de conflitos e falta de integracio entre suas agoes. As ingeréncias, a desarticulacio politica
e os conflitos entre Unido, Estados e Municipios sdo entraves a universalizacio do acesso aos servigos e
aos recursos disponiveis para investimento. Neste contexto, muitas vezes 0 municipio apresenta estru-
tura administrativa precdria, sem uma politica efetiva de qualificagdo de pessoal, agravada pela auséncia
de uma consciéncia acerca de seu papel frente as agoes de saneamento.

Para os participantes dos semindrios, no 4mbito municipal falta também integracio dos érgaos
setoriais que permeiam a 4drea de saneamento, nao havendo a articulagao de suas acoes com as demais
politicas publicas, tais como satde, desenvolvimento urbano e prote¢io ambiental. As experiéncias rela-
tivas & implementagao de uma cultura intersetorial tém sido fragmentadas, ndo envolvendo devidamen-
te 0s 6rgaos que atuam no setor. Este fato tem provocado a auséncia de uma visio sistémica, implicando
um planejamento precério e baixa eficdcia, tanto na gestao, quanto na utiliza¢io da capacidade técnica
disponivel, além de prejudicar os resultados operacionais e a otimizagio na aplicacio dos recursos em
acoes de saneamento. A fragmentagio setorial implica também a auséncia de um modelo de gestdo
integrada de saneamento, considerando os 4mbitos urbano e rural.
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TABELA 4.4 Problemas prioritarios relativos a relacao federativa e integracao de politicas

Macrorregiao

Problemas prioritarios

A'intersetorialidade se da de forma segmentada. Nao ha integracao com
as demais politicas publicas setoriais (desenvolvimento urbano, protegao X
ambiental, etc)

Falta uma politica de avaliagao sistematica e de projetos educativos e de
mobilizagao social para a viabilizagao da sustentabilidade e uso dos beneficios

Faltam agGes educativas na implementacao da politica de saneamento X

Falta integracao dos 6rgaos que atuam na area de saneamento basico X

Falta articulagao entre as trés esferas de governo X

Falta vontade politica por parte das autoridades em aplicar as verbas que se
destinam ao saneamento basico integrado

As concepcoes equivocadas sobre urbanizagao e habitacio, que causam
impactos negativos nos quatro componentes

A contaminacdo dos recursos hidricos X

A fragilidade das atuais estratégias para educagao ambiental X

Falta clareza nos papéis de cada instancia e sobre os investimentos: como e
quem far3, considerando o governo nas 3 esferas e as concessionarias

Falta politica efetiva de qualificagao de pessoal X

Falta integracao entre as politicas das diferentes esferas de governo e de uma
politica reguladora que defina claramente os critérios e procedimentos de X
aplicacao dos recursos e dos papéis de cada ente federado

Falta a0 municipio consciéncia do seu papel com relagao ao saneamento X

Aingeréncia e desarticulagao politica e os diversos conflitos entre Unido/
Estados/Municipios e internamente, em cada jurisdicao, sao dificultadores
potenciais para se alavancar a universalizagao do acesso aos servigos e aos
recursos disponibilizados

A'integracao é bastante deficitaria tanto na gestao, capacidade técnica,
funcional, operacional, entre os diversos 6rgaos gerando dessa forma, falhas na X
aplicagao de recursos

Tarifas e fontes de financiamento

Finalmente, os problemas priorizados nos semindrios relativos s tarifas e fontes de financiamento po-
dem ser visualizados na Tabela 4.5.

O descompasso entre a tarifa cobrada pelos servicos de saneamento bdsico e a capacidade de
pagamento dos segmentos da sociedade com baixa renda, tem se constituido como um dos principais
obstdculos para que seja atingida a meta de universalizagio. Neste sentido, um fator complicador ¢ a
atual politica de aplicagdo da tarifa social, uma vez que esta abrange somente um segmento de populagio
extremamente pobre. Assim, a tarifa social passa despercebida, por parte dos potenciais usudrios, pela
falta de divulgacdo, ndo chegando ao conhecimento da populagio que nio tem condi¢des de pagar as
tarifas normais. Esta distor¢do pode ser corrigida com a elaboragio de estudos para a estratificagio da
populacio, que subsidiem critérios para uma politica tariféria social efetiva. No entanto, os participantes
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dos semindrios ressaltaram que, para os usudrios que tém condigio de arcar com os custos dos servigos,
nio se justifica a gratuidade dentro dos critérios de justica social. A sociedade, de maneira geral, nio tem
tido acesso & metodologia e ao detalhamento da forma como vem sendo realizado o célculo do custo da
tarifa para o usudrio final, gerando dtvidas sobre sua composicao. Neste contexto, ressalta-se o papel das
agéncias reguladoras na formulacio e controle de uma politica tarifdria justa.

TABELA 4.5 Problemas prioritarios relativos a tarifas e fontes de financiamento

Macrorregiao

Problemas prioritarios

Falta elaborar uma politica tarifaria, social e justa, com base na estratificagao
da populagao

Faltam agéncias de regulagao para controle da politica tarifaria X

As cobrangas das tarifas do saneamento basico (em especial, a agua e o esgoto)
s3o desproporcionais aos servigos oferecidos

Falta transparéncia na definic3o da tarifa, como ela é calculada X

Ha dificuldade de acesso aos recursos disponiveis X

Falta de capacidade técnica dos municipios para elaboracao de projetos que
alavanquem recursos

A'tarifa € alta e falta qualidade nos servicos prestados em relacao ao
orcamento familiar

Falta discutir e implementar tarifa social que beneficie todas as camadas

. X
sociais carentes
0 custo das tarifas representa grande peso no orcamento das familias de baixa
renda, provocando altos niveis de inadimpléncia na regiao. Além disso, a tarifa
social, em muitos casos, passa despercebida por parte dos usuarios, pela falta X

de divulgacao e nao abrange suficientemente a parte da populagao que nao
tem condigdes de subsidiar o sistema. No entanto, para os que tém condigao
n3o se justifica o ndo pagamento ou nao ligagao as redes de agua e esgoto

4.3 Proposigoes

As proposicoes que surgiram nos semindrios regionais, a partir das discussdes dos problemas priori-
tdrios, foram agrupadas, por sua vez, nos seguintes temas: (I) universalizagdo, gestio e participagio e
controle social dos servigos; (11) relagio federativa e integracio de agées; (111) tarifas e financiamento. O
primeiro tema contempla subtemas, a saber, educacio ambiental, regulagio, planejamento, controle so-
cial, gestao integrada dos servicos e capacitagio. Apurou-se um total de 310 propostas, que subsidiaram
a construcio das macrodiretrizes e estratégias do Plano. Estas sao descritas a seguir, aproximadamente
da forma como apresentadas nos Semindrios e sem qualquer avaliacio critica de sua exequibilidade ou
compatibilidade com os marcos legais.
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Universalizagao, gestdo e participacao e controle social dos servicos

Educacdo ambiental

Segundo os participantes dos Semindrios, os ministérios que atuam na 4rea de saneamento ambiental
deveriam promover campanhas de educacio sanitdria e ambiental, utilizando os meios de comunicacio
e material educativo, como cartilhas, folders ¢ jogos eletronicos, divulgando as melhores préticas no
setor, abordando as situagdes coletivas e individuais e esclarecendo aspectos legais, como a titularidade
dos servicos ¢ as responsabilidades de cada esfera de poder.

A discussio sobre problemas de saneamento poderia ser incentivada com a criagdo de “nicleos
de educagio em satide ambiental” ou outros espagos pertinentes, que seriam monitorados por educa-
dores ¢ agentes técnicos, abertos a participagio da comunidade. Além disso, o poder municipal poderia
formar parcerias com os 6rgaos de educagio, como as Universidades e Institutos Federais, visando
desenvolver métodos para a dissemina¢do da visao ambiental para a populagio.

Em sintese, uma politica de educagio socioambiental deveria prever a disponibilizagao de recur-
sos federais, o fortalecimento, o aprimoramento e a obrigatoriedade das prdticas de gestdo e educacio
ambiental, de forma a envolver permanentemente diversos segmentos da sociedade, dando-se destaque
para a sua mobilizacio e qualificacio.

No 4mbito municipal, a implementa¢io de a¢bes educativas de natureza ambiental e sanitdria
deveria ser prevista nos planos municipais como prioritdrias, a partir da criagio de programa per-
manente direcionado para a preservacio e a sustentabilidade do sistema, vinculando-se aos projetos
de saneamento bésico. A operacionalizacio deste programa seria realizada com a participacio efetiva
dos prestadores de servigos, bem como de segmentos da sociedade, devendo ser ampliado, de forma
a atingir o conjunto da popula¢io, inclusive com previsio de visitas domiciliares, cabendo aos entes
reguladores fiscalizar seu cumprimento.

Regulacao

Destaca-se, dentre as proposicoes apresentadas, a necessidade da criacdo e do fortalecimento de entida-
des reguladoras regionais, estaduais ou municipais, especificas para o setor de saneamento, devendo as
prefeituras ser orientadas sobre essa possibilidade. Seria funcdo dessas entidades promover a discussio e
a divulgacdo da composicio dos custos das tarifas e taxas, bem como da sua metodologia de célculo, em
linguagem clara para compreensdo do publico em geral, o que pode ser realizado por meio dos conselhos,
féruns e do informe anual sobre qualidade da 4gua, disponibilizando-se também essas informagoes nas
faturas. Além disto, espera-se que as entidades reguladoras criem ouvidorias, normatizem a criagio deste
instrumento de relagao com o publico, para todos os prestadores de servicos de saneamento bésico, e que
possibilitem a participacdo formal de representantes de segmentos da sociedade nos estudos para conces-
sdo de reajustes tarifdrios. Caberia a regulacio a criacdo de mecanismos que induzam o poder concedente
e o prestador dos servicos a apresentarem suas metas, indicadores de eficiéncia e qualidade, além de estabe-
lecerem instrumentos de penalizagio, quando do descumprimento destas normas e da legislacao em vigor.

Planejamento

A elaboracio do planejamento municipal de saneamento aparece como uma necessidade urgente e deve
ser desenvolvida a partir de diagnéstico da situacdo atual. O plano deveria esclarecer as responsabilida-
des que cabem ao poder municipal e como se d4 a participagio dos demais entes federados, e também
apresentar solugoes racionais e sustentdveis, de forma a reduzir o custo dos servigos.
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Seria desejével que, para a elaboragio do plano municipal de saneamento, fosse constituida equipe
multidisciplinar, de cardter permanente, que também teria a fun¢io de acompanhamento durante a fase
de implementacio, fazendo as devidas corregdes de rumo. Os mecanismos de monitoramento avaliariam
também, de forma sistemdtica, a eficiéncia e a eficdcia das a¢des, a qualidade dos servigos, a gestdo, as
agoes educativas, o retorno social e a operacionalizagio da politica de sanecamento. Além disto, o poder
concedente deveria também contar com equipe multidisciplinar externa, para monitorar a elaboragio e
implementacio do plano e intervir, quando constatar a interrup¢ao de alguma atividade, acompanha-
mento que seria compartilhado com os conselhos ¢, quando for o caso, com o Ministério Pablico.

Entende-se que o plano de saneamento deveria estar vinculado ao plano diretor de desenvolvi-
mento urbano, seguindo suas diretrizes, no que refere ao abastecimento de dgua, esgotamento sanitd-
rio, manejo de residuos s6lidos, drenagem urbana e habitagio, de forma integrada, além de considerar
propostas das conferéncias nacionais, estaduais e municipais. A execu¢do das obras deveria obedecer aos
cronogramas, e sua continuidade deve ser assegurada, quando houver transi¢io politica do poder, o que
pode ser feito por meio da criagdo de mecanismos no 4mbito da Lei de Responsabilidade Fiscal, que pe-
nalize os infratores, e de mecanismos de controle pelo poder municipal, para implementacio e realizacio
continua das a¢bes planejadas. Responsabilizacdo da mesma natureza deverd ser conferida & adminis-
tracdo que ndo realize a aplicacio das verbas previstas no orcamento publico destinadas ao saneamento.

Caberia ao poder municipal promover uma ampla discussio com diversos segmentos da socie-
dade, visando alcangar uma participacio efetiva da populagio na elaboragio, execugio e fiscalizacio do
plano de saneamento. O estabelecimento de parcerias junto as universidades e institui¢oes de pesquisa
apoiaria essas a¢oes, bem como a construgio e manutengio atualizada de um cadastro dos usudrios,
incluindo a parcela da populagio que ainda nao tem acesso aos servigos. A legislacio municipal garan-
tiria a prestagio de contas do cronograma dos projetos de saneamento a cada ano, com revisio a cada
quatro anos. Ao Ministério das Cidades caberia ampliar a campanha de estimulo aos municipios para a
elaboragio de seus planos e apoiar técnica e financeiramente seu processo de elaboragio, criando fundo
especifico para esse fim.

Essas a¢oes de planejamento municipal demandam a profissionalizagio dos quadros técnicos
para programar, coordenar e fiscalizar as agoes de saneamento bésico no municipio, conferindo, aos
mesmos, a autonomia necessaria para o adequado desenvolvimento de suas fungoes, sendo que o pre-
enchimento dessas fun¢des, bem como as de gerenciamento, deveria obedecer a critérios técnicos,
que respeitem os perfis profissionais. A equipe de planejamento municipal deverd ser interdisciplinar,
composta por funciondrios concursados, capacitados para elaboracio de projetos, execugio de obras e
monitoramento das agoes de saneamento.

A efetivacio deste modelo seria viabilizada pela ampliagio dos programas de cooperagio técnica,
que incentivem e apoiem a estruturagio administrativa dos municipios, cabendo ao governo federal
fornecer a assisténcia técnica para implantacio e modernizac¢io dos érgaos municipais de saneamento,
estimulando a cooperagio intermunicipal ou formagio de parcerias e consércios. Neste novo modelo,
os governos municipais e os prestadores de servico deveriam ter seu foco no usudrio, visando a raciona-
lizagao, & otimizagao dos recursos e a ampliacio da abrangéncia das tarifas sociais.
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Controle social

Para a viabilizagdo do controle social, foram desenvolvidas quatro propostas, com arranjos diferencia-
dos. A primeira seria a criagio de um Conselho de Desenvolvimento Urbano que envolveria setores
como o saneamento, a habita¢io, a regularizagio fundidria e o transporte. Na segunda proposta haveria
a unificacdo dos conselhos das cidades, satde, habitacdo, meio ambiente e saneamento, que, junta-
mente com a representagio governamental, teria poder deliberativo para planejar agoes. Este conselho
deliberaria de forma pactuada com a sociedade através das audiéncias publicas, ouvindo as “Camaras
Técnicas”, agindo de maneira participativa e fazendo valer a responsabilidade de cada instituicdo. Pela
terceira proposta, seria criado o Conselho Nacional de Saneamento, com fun¢io de normatizar o setor,
trabalhando de forma articulada com as entidades reguladoras estaduais. A dltima proposta inclui a
criagio de um Conselho Fiscal Regulador, envolvendo as entidades regionais de regulacio, além de
representantes dos segmentos sociais, setor publico e privado.

A cultura da participagdo e controle social poderia ser fortalecida por meio da implementacio
de espagos efetivos, tais como audiéncias publicas, reunides comunitdrias, conselhos ¢ comités, que se
tornariam féruns deliberativos e integrados com as demais politicas publicas. Campanhas, em meios de
comunicagio, dirigidas & populagdo, mostrando os seus direitos ¢ deveres, seria uma alternativa para sen-
sibilizd-la sobre a importincia de sua participagio no estabelecimento de politicas e agdes de saneamento.

O feedback as proposicdes dos diversos féruns constitui-se instrumento motivador, devendo ser
complementado por canais permanentes de acesso as informagées técnicas, juridicas e de investimen-
tos, além de esclarecimentos sobre os recursos financeiros disponiveis para fomentar a participagio da
populacao. Tais iniciativas poderiam ser implementadas por meio da criagido de um “Portal da Transpa-
réncia” ou “Portal das Cidades”, onde estariam disponibilizadas as informagoes dos programas e a¢des
de saneamento. Informac¢des também poderiam ser disponibilizadas em redes presenciais e virtuais,
com a participacio de diversos atores envolvidos com o setor, buscando o aprimoramento da divulga-
¢io dos convénios e projetos, de maneira a fomentar uma cultura de informacao e fiscalizacao por parte
da populagio. Uma proposta complementar seria a utilizagio da fatura dos servigos como instrumento
de comunicagio, informagio, educagio e capacitagio.

A participacio serd mais efetiva, na medida em que forem desenvolvidos programas direciona-
dos a formacgao dos cidadios, visando ao acompanhamento e avaliagio das ag6es de saneamento. Nesta
perspectiva, tornam-se necessarios a criacdo e o fortalecimento dos espagos de participagio, discussio,
planejamento, formulago de critérios para a aplicacio de recursos, etc. Para tanto, seria necessédrio pro-
mover a¢des de qualificagio e capacitagio continuada para os membros de conselhos municipais e dos
representantes dos movimentos sociais que atuam nas instancias colegiadas institucionalizadas. Outra
medida sugerida foi a criagdo de uma instincia, vinculada a0 CONCIDADES, destinada a qualifica-
¢ao dos conselheiros, que também daria suporte financeiro a participagio dos movimentos sociais nas
atividades de saneamento.

Foi proposta a criagio de conselhos municipais de saneamento ambiental, compostos pelo poder pi-
blico e pela sociedade, com representacio igualitéria e poder deliberativo, que deveria agir de forma integra-
da com os conselhos de satde, meio ambiente, educagio, obras e das cidades, havendo também a proposta
de criagio de um conselho de representantes de movimentos sociais para atuar junto as agéncias reguladoras.

O marco regulatério deve definir que os planos de saneamento sejam submetidos a aprovacio do
respectivo conselho e oficializado pelo legislativo e que os instrumentos de planejamento e orcamento
(Plano Diretor, Plano Nacional de Saneamento Bdsico, Plano Plurianual) devem estar articulados e
pactuados com a populacio. No caso de conflito de interesses, o municipio deve promover o didlogo
entre os diversos atores, buscando um objetivo comum, que culmine na universalizagio e na qualidade
da prestagio dos servigos de saneamento.
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Gestado integrada dos servicos

Recomendou-se a implementagio de programa de investimentos, visando a conservagio de mananciais,
envolvendo agdes preventivas e corretivas, de forma a reverter as causas da escassez dos recursos hidri-
cos, a promover a melhoria dos meios de controle e vigilancia da qualidade da 4gua e uma adequacio
da legislacdo, que ampare estas iniciativas.

Nesta perspectiva, a politica de saneamento bésico, envolvendo o tratamento de esgotos e o con-
trole da aplicagio e da destinagdo das embalagens de agroquimicos, deveria ser integrada a politica de
recursos hidricos. A criagao de consdrcios intermunicipais para a destinagio final dos residuos sélidos
seria um facilitador para a solucio desse problema e, com semelhante importincia, estaria a inclusio
das dreas periurbanas aos projetos de saneamento integrado. Contudo, nio se pode esquecer a contri-
bui¢io que poderia ser obtida com o fortalecimento das associagdes de catadores de recicldveis.

Quanto 2 eficiéncia do sistema de abastecimento de dgua, as perdas nas redes de distribuicio
impactam seu custo de fornecimento, o que vem demandando medidas para sua redugao. Como solu-
¢oes, propoem-se programas desenvolvidos junto aos prestadores de servigos, com recursos do governo
federal, estimulando a discussdo sobre a origem das perdas e promovendo a modernizagio institucional
da organizagio, sendo um de seus focos principais o aumento da eficiéncia na gestao de perdas.

Capacitacao

A implementa¢io de programas permanentes, voltados para o saneamento destinados & capacitagio e for-
macio de educadores, gestores, agentes comunitdrios, conselheiros ¢ instdncias de controle social, deveria
prever a criagdo de linhas de financiamento especificas. Para sua operacionalizagio, poderiam ser estabeleci-
das parcerias com universidades, bem como ser utilizado o ensino a distAncia — EAD, ou ainda, criando-se a
Universidade do Saneamento, a partir do modelo da Rede Nacional de Capacitacio e Extensdo Tecnoldgica
em Saneamento (ReCESA). Espera-se que esses programas de capacitagio observem as realidades regionais
e sensibilizem e capacitem os gestores municipais para atuar, com eficiéncia e eficicia, na promogio dos
servicos, a fim de que percebam a importincia do gerenciamento, na elaboragio e acompanhamento do
planejamento municipal. Propée-se a criago, pelo governo federal, de programa especifico visando orien-
tar gestores municipais sobre os impactos da auséncia de servigos e solugdes de saneamento bésico. Neste
contexto, torna-se imprescindivel que também se promova a formacio continuada dos quadros técnicos
que elaboram os planos e projetos, fazendo o acompanhamento da execugio das obras correspondentes.

Entretanto, todas estas agoes nio obterdo resultado se nio for estancado o frequente processo
de rotatividade entre os técnicos treinados, que facilmente encontram, apds capacitados, ofertas de
trabalho mais favordveis. Portanto, é premente que se estabelecam politicas salariais que possibilitem
a manuten¢io, ou ainda, que estimulem a interiorizagio de profissionais qualificados dentro do poder
publico, na drea de saneamento.

Cooperacao federativa (Uniao/Estados/Municipios) e integragdo de agoes e politicas

E necessdrio que seja estabelecida uma politica integradora, que exponha de maneira clara a compe-
téncia das esferas de governo federal, estadual e municipal e os critérios e procedimentos que definem
0 acesso ¢ a aplicagdo dos recursos, disponibilizando esta informacio para toda a sociedade. Um destes
critérios poderia condicionar os repasses federais a existéncia de planos municipais de saneamento bdsi-
co (PMSB), integrados ao processo de planejamento urbano e  protecio ambiental.

Neste contexto, os fluxos de informagio entre as trés esferas de governo (integracio vertical) e
entre os 6rgaos que atuam no setor (integracio horizontal) devem ser aprimorados, implementando-se
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um modelo de gestao integrada. Tal gestdo deve ser voltada para a elaboragdo de relatdrios e a realizacio
de encontros periddicos entre representantes para a troca de informagées sobre a situagdo sanitdria,
discutindo-se as dificuldades e necessidades vivenciadas, buscando-se solucdes que permitam otimizar
a aplicacdo dos recursos.

No nivel municipal, os planos ¢ os programas de saneamento também devem ser desenvolvidos,
de forma integrada e articulada, com as agbes relacionadas & urbanizagio, habitacdo, regularizacio
fundidria, trinsito, transporte, satide ¢ meio ambiente, envolvendo a participagio dos drgios que apre-
sentam interface com o saneamento em atividades gerenciais e operacionais. Tal objetivo poderia ser
alcancado por meio da criagdo de uma geréncia para a integragio da gestdo dos projetos, no ambito,
por exemplo, de uma secretaria de planejamento, que controlaria um fundo municipal de saneamento,
submetido ao controle social. Dessa forma, seria evitada a duplicidade de a¢oes ¢ fomentada uma ra-
cionalizagao de recursos financeiros e materiais, além de facilitar a fiscalizagio e o monitoramento das
acoes e politicas, trazendo também ganhos no cumprimento das normas ambientais. O comprometi-
mento dos quadros politicos e técnicos com as decisdes a serem tomadas é de suma importancia, tendo
como foco principal os interesses do municipio e de sua populagio.

Os participantes dos semindrios propuseram, no nivel federal, a centralizacdo da gestao, do
planejamento e do controle das agoes de saneamento ambiental na Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental/Ministério das Cidades, criando-se, para tanto, mecanismos de monitoramento, acompa-
nhamento e apoio técnico aos municipios, reunindo as informacédes e disponibilizando-as para a so-
ciedade. Um instrumento que facilitaria a comunicagio poderia ser um Sistema Unico de Saneamento
Bisico — SUSB, com fundo de recursos préprios e controle social.

Tarifas e fontes de financiamento

A tarifa social ndo tem atingido o objetivo de garantir o acesso aos servicos de saneamento bésico as
populagdes de baixa renda. Diante disso, propde-se que sua implementagio se apoie em um cadastro
tnico, baseado na estratificagio socioecondmica da populagio, a ser conhecida a partir de pesquisas
pautadas pela diversidade regional do Pais. A tarifa deve ser parte de uma politica justa e permanente,
construida com ampla discussio, envolvendo os usudrios dos servigos e gestores municipais. Dessa
forma, sua regulamenta¢do deve apresentar critérios claros e objetivos, buscando a ampliagio da atual
faixa de abranggncia.

A operacionalizagio da tarifa social pode ser realizada de diversas formas, seja através da criacio
de mecanismos de subsidio direto como, por exemplo, a criagio do “Bolsa Agua”, ou da sua vinculagio
a outros programas assistenciais, como o Bolsa Familia. Sugere-se ainda a insercdo da populagio bene-
ficiada por tarifas sociais a programas governamentais ou nio governamentais de geracio de emprego e
renda, propiciando condigoes para que esta venha a conseguir pagar pelos servicos. Todas as informa-
¢bes que envolvem a tarifa social (tais como os seus conceitos, critérios e composi¢io) devem ser divul-
gadas amplamente, utilizando-se diversos meios de comunicagio, juntamente com uma campanha de
sensibilizacdo da populagdo mais carente, sobre a importincia de se pagar a tarifa social minima, dada
a relevincia da dgua e os beneficios do saneamento na sua qualidade de vida.

Na definigio das tarifas e taxas, é necessdrio que se considerem, entre outros critérios, as es-
pecificidades dos custos regionais dos servicos, a eficiéncia financeira e técnica, a sustentabilidade do
sistema, a capacidade de pagamento dos usudrios e a transparéncia na formulacio do modelo tarifério,
garantindo-se a participagio da sociedade no processo.

Uma questio crucial para a implementagio de um plano diz respeito a viabiliza¢io dos recursos
necessdrios. Assim, para sua otimizagio, torna-se primordial a elimina¢io do excesso de burocracia, a
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revisao dos critérios do acesso aos recursos, sugerindo-se, para tanto, que as emendas parlamentares
contemplem agdes previstas nos planos municipais de saneamento. Sugere-se a fixagio de uma propor-
¢ao minima do PIB a ser aplicada em saneamento, destinando os recursos a fundos especificos do setor,
condicionando sua liberacio a critérios técnicos e éticos, de forma a evitar um desvirtuamento por acéo
politica, além de aprovacio em conselhos municipais. A priorizagio dos investimentos deveria obede-
cer a critérios técnicos, tais como os de cardter epidemiolédgico, sanitdrio e social, cabendo ao governo
federal o papel de principal financiador.

Em sintese, o poder publico deveria estabelecer uma politica de Estado, que garanta a sustenta-
bilidade econémica de projetos e obras, através de planejamento de longo prazo e de acoes regulatdrias,
de forma a ndo sofrerem descontinuidade nas alternincias de gestao de governos federais, estaduais e
municipais, por interesses politico-partiddrios. As a¢oes de saneamento deveriam ser divulgadas pelos
gestores em tempo hdbil e com transparéncia, para garantir a participacio ¢ a intervencio efetivas da
sociedade, tornando-se também obrigatéria a prestagio de informagoes ao Sistema Nacional de Infor-
magcbes sobre Saneamento (Sinisa). O planejamento deve ser realizado de forma integrada nas agdes en-
tre as diferentes esferas de poder, considerando que o governo municipal conhece melhor os problemas
locais e que deve exercer a sua titularidade.

O governo municipal deve, enfim, ser responsével pelos investimentos, independente da fonte
dos recursos, cabendo a ele também acompanhar, fiscalizar e divulgar os resultados de cada interven-
¢io. Para tanto, as secretarias municipais de meio ambiente e saneamento deveriam ser estruturadas de
forma independente dos prestadores dos servigos, estabelecendo normas, diretrizes e critérios de moni-
toramento e controle, que garantam a implementagio do planejamento municipal.

4.4 Visoes e especificidades regionais
Semindrio da Regido Norte

O Semindrio Regional Norte foi realizado na cidade de Manaus, nos dias 10 e 11 de novembro de
2009, nas dependéncias da ULBRA (Universidade Luterana do Brasil), envolvendo participantes dos
estados do Amazonas, Pard, Amapd, Rondo6nia, Acre e Roraima. No total, participaram 82 pessoas,
representando, dentre outras, entidades como Aguas do Amazonas, ANA, CAERD, CEPAM, CIAMA
(Centro de Inclusio, Arte e Meio Ambiente), CPOB, CONAM, CONCIDADES, CUT DEPAM,
FUNASA, FVS (Fundagao de Vigilancia em Satide), MDS, MST, prefeituras, SAAEs, SAERB (Servigo
de Agua e Esgoto de Rio Branco), SEPLAM/RO, sindicatos, SUFRAMA, UFAM, ULBRA, UNMP
(Unido Nacional Por Moradia Popular).

Os participantes do semindrio identificaram nove problemas prioritdrios que impactam o sanea-
mento no contexto regional, apontaram 64 proposicoes para equaciond-los e elaboraram a sua visdo regional:

Regido Norte: cuidando das dguas. Saneamento bdsico para todos com tecnologias
sustentdveis, respeitando as caracteristicas fisicas e socioculturais de cada localidade.

A visdo regional indica uma preocupagio com a preservacio dos recursos hidricos e com o am-
biente que os envolve. Deve-se considerar a significativa importdncia da malha hidrica na vida da popu-
lagdo local, tanto nos aspectos de sobrevivéncia, quanto nos de transporte, j4 que em muitos casos esta
¢ a Unica alternativa vidvel de deslocamento. Além disto, evidencia-se a necessidade da universalizagio
dos servicos de saneamento bdsico, uma vez este atendimento ¢ ainda mais precrio quando compa-
rado aos indicadores das demais regides. Entretanto, a partir da Visdo dos participantes do semindrio,
a expansdo do atendimento deve ser condicionada ao respeito pela sustentabilidade ambiental e pelas
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condicdes fisicas e culturais locais. Nesta perspectiva, seria necessario elaborar novos conceitos de aten-
dimento e solu¢des técnicas, que contemplem os estados da regido, onde a densidade demogréfica é
menor que a média do Pais, fazendo com que as solu¢oes convencionais muitas vezes apresentem um
custo que inviabiliza os projetos.

Algumas proposicoes, com foco especifico na regido Norte, corroboram esta Visdo, destacando-
-se entre elas a que aborda a necessidade de que sejam incentivadas as pesquisas na 4rea de saneamento,
para a adog¢do de tecnologias, adaptadas e/ou apropriadas a realidade dos municipios da regido. Chama
atencao a proposi¢io aprovada no semindrio para que se criem acessos, através de estradas — hidrovidrias
e ferrovidrias — que pode ser interpretada como uma preocupagio dos participantes de que os servicos
de saneamento bdsico devem observar e contribuir com a qualidade da malha hidrografica regional. As
sugestoes para que se proceda a instalagio de micromedicio e da fiscalizagio periddica e a de que a udili-
zagio da faixa de renda seja utilizada como critério de isen¢ao, traz em sua esséncia a preocupagio com
o combate ao desperdicio e com a preservagido ambiental e o respeito as condi¢bes socioecondmicas, no
atendimento dos servigos de saneamento. Ressalta-se também o enfoque conferido aos planos, progra-
mas e projetos pactuados com a populacio, de forma a se evitar a descontinuidade politica das agoes de
saneamento. Cabe ainda destacar o fato de que, embora a necessidade da integracio entre as trés esferas
de governo esteja presente ¢ tenha conteddo semelhante em todos os semindrios regionais, somente na
regido Norte foi designada como “Parcerias Publica-Publica entre a Unido, Estados e Municipios — PPP”.

Merece destaque também a sugestdo para que as agbes de saneamento facam parte de um plano
de Estado, que se sobreponha a alternincia de poder. Foi colocada também a necessidade da criagdo de
alguma estrutura em nivel federal para normatizar a 4rea de saneamento e que, 20 mesmo tempo, possa
se articular com as agéncias reguladoras e ainda centralizar informacoes primdrias. Estas proposicoes,
embora de contetido comum ao de outras regides, impoem a necessidade de uma discussio sobre uma
centralizacdo de gestdo do saneamento no nivel federal, bem como de compatibilizacio entre planeja-
mento e interferéncia politica no nivel local. No que diz respeito ao controle social, foi sugerido que as
proposi¢oes das conferéncias nacionais, estaduais e municipais sejam validadas pelos poderes executi-
vos, como base para as agoes a serem desenvolvidas.

Semindrio da Regido Nordeste

O Semindrio Regional Nordeste foi realizado na cidade de Recife, nos dias 3 e 4 de novembro de 2009,
na sede do Centro de Treinamento da CHESF (Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco), envolven-
do participantes dos estados de Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Bahia, Ceard, Maranhio e Piaui.

Desse evento, participaram 138 pessoas, representando, entre outras entidades: ABCON, AESA
(Agéncia Executiva de Gestdo das Aguas do Estado da Paraiba), ARCE, associagoes de moradores, Associa-
¢4o dos Municipios Alagoanos, CAERN, CAGECE, CAGEPA, CEDAN (Centro de Estudos, Documen-
tagio e Articulagio da Cultura Negra), Centro Dom Helder Camara de Estudos e A¢do Social, CHESE,
COMPESA, FASE, FUNAI, CREA/PE, CUT, FERU (Férum Estadual de Reforma Urbana), secretarias
estaduais, sindicatos, empresas de engenharia e consultoria, e servicos municipais de saneamento.

Os participantes do semindrio identificaram 12 problemas que impactam o saneamento, apon-
taram 82 proposicoes para equaciond-los e elaboraram a sua visdo regional.

Regido Nordeste: modelo de universalizagio de servicos de saneamento bdsico, de
forma sustentdvel.

A Visdo da regido Nordeste tem seu foco na necessidade da universalizagio dos servigos de sa-
neamento bdsico, sendo sua implementagdo condicionada a um modelo sustentdvel, sob as dimensées
ambiental, econdmica e social.
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Algumas das proposicoes apresentadas pelos participantes do semindrio regional expressam, de
forma clara, essa Visdo. As trés dimensées sdo contempladas em propostas que buscam maior trans-
paréncia na aplicagio dos recursos, submetendo-a ao controle social, tais como as que sugerem que a
gestdo dos investimentos seja centralizada na Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Minis-
tério das Cidades, ou ainda, a que propée o acompanhamento efetivo ¢ participativo dos Conselhos e
Ministério Pablico, visando garantir a conclusdo de obras e projetos. Com essa mesma direcdo, foram
apresentadas demandas, nas quais é valorizada a questdo ética na gesto, solicita a liberagio dos recursos
publicos, de forma a evitar a ingeréncia politica e a obediéncia estrita aos principios estabelecidos na
Instrugio Normativa STN'" n° 1, de 15 de janeiro de 1997, que disciplina a celebragio de convénios de
natureza financeira que tenham por objeto a execugio de projetos ou a realizagio de eventos. Também foi
manifestada a preocupagdo com a sustentabilidade ambiental, como a necessidade de que o poder pu-
blico venha estabelecer programas permanentes de educacio sanitdria e ambiental, formais ¢ informais,
envolvendo toda a populagio.

Uma das dificuldades manifestadas pelos participantes do Semindrio, relativa a elaboragio de
planos e facilitacdo da gestdo, ¢ a precariedade das informagoes sobre os servicos de saneamento dis-
poniveis, havendo uma insatisfagdo quanto a sua qualidade, tornando-se necessdria estabelecer a obri-
gatoriedade da apresentacdo de informagoes ao Sistema Nacional de Informagées sobre Saneamento
(SNIS) pelos prestadores de servigos. Quanto a viabilidade econémica da ampliagao dos servicos de
saneamento bdsico em municipios com baixo IDH ou ainda em 4reas endémicas de doengas de veicu-
lagdo hidrica, veem como saida a renegociagdo das dividas dos estados e municipios junto a Unido, com
perdio dos investimentos realizados. Uma proposta especifica da regido para eliminar a paralisacio de
obras seria a constituicdo de equipe externa ao prestador para intervir quando tal fato ocorresse.

Semindrio da Regido Centro-Oeste

O Semindrio Regional Centro-Oeste foi realizado em Brasilia, nos dias 27 ¢ 28 de outubro de 2009,
na sede do Ministério das Cidades, envolvendo participantes do Distrito Federal, Goids, Mato Grosso
e Mato Grosso do Sul.

Desse evento, participaram 67 pessoas, representando, dentre outras entidades: ABCON, AES-
BE, ANA, CREA-MS, FUNASA, Ministério da Sadde, Ministério das Cidades/SNSA, Ministério do
Meio Ambiente, SANEAGO, SANESUL, SANEATINS, SANECAP, prefeituras municipais, SAAEs,
sindicatos, empresas de engenharia e consultoria.

Os participantes do semindrio identificaram nove problemas que impactam o saneamento,
apontaram 59 proposigoes para equaciond-los e elaboraram a sua visdo regional.

Regido Centro Oeste: um centro oeste com planejamento estratégico, servigos regu-
lados, universalizagdo do acesso com qualidade, prestadores de servigos fortalecidos,
meio ambiente respeitado, consciéncia e participagio da sociedade em relagio ao
saneamento ambiental e & satide priblica.

Os objetivos expressos nesta Visdo podem ser observados de forma clara nas proposicoes feitas
na Regido. Assim, a busca pela universalizagio estd ligada ao pensamento estratégico, jé que, para
alcangd-la, os participantes do semindrio regional entendem ser necessdria a identificacdo dos confli-
tos de interesse existentes, promovendo-se um didlogo entre os diversos atores, com foco em objetivo
comum que culmine na universalizacio e na boa qualidade dos servicos prestados. Veem ainda, como
necessario, que o planejamento siga o modelo da Agenda 21, sendo construido por eixos temdticos,
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com a participacio da sociedade, baseando-se em um diagnéstico da situagio atual e vislumbrando um
horizonte de 20 anos. O respeito a0 meio ambiente manifesta-se na estratégia de promocio da regu-
larizagio fundidria e planejamento da ocupagio e expansio territorial de forma racional, utilizando-se
corretamente os recursos naturais existentes.

O incentivo 4 formagio ¢ manutenc¢io dos consdrcios intermunicipais de saneamento, promo-
vendo-se também a interlocugio entre os quatro componentes do saneamento bésico, foi discutida
como uma medida que possibilita a otimizacio dos recursos e articula melhor as agoes. J4 para o for-
talecimento dos prestadores de servicos, conclui-se ser desejdvel a criagio de um fundo de participacio
municipal de saneamento.

Semindrio da Regido Sudeste

O Semindrio Regional Sudeste foi realizado na cidade de Belo Horizonte, nos dias 20 ¢ 21 de outubro
de 2009, na sede do CREA-MG (Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura ¢ Agronomia), envol-
vendo participantes dos estados de Minas Gerais, Sdo Paulo, Rio de Janeiro ¢ Espirito Santo.

Desse evento, participaram 87 pessoas, representando, dentre outras entidades a ABCON,
AMEA, ASSEMAE, CREA-MG, CEDAE, CESAN, CODAU-Uberaba, FASE, FNU, FUNASA, Mi-
nistério da Sadde, Ministério das Cidades/SNSA, Ministério do Meio Ambiente, prefeituras munici-
pais, SAAEs, sindicatos, UFV, empresas de engenharia.

Os participantes do semindrio identificaram 15 problemas que impactam o saneamento, apon-
taram 29 proposicoes para equaciond-los e elaboraram a sua visdo regional.

Regido Sudeste:

Caminhei e vi: Sudeste, berco das Minas
Abengoada por Sdo Paulo e Espirito Santo
Cruzando o Rio de dguas cristalinas
Regido que traz consigo, portanto,
Qualidade de vida insuperada

Com saneamento universal

Fruto do trabalho social.

A visdo da regido Sudeste tem como a centralidade o “trabalho social”, sendo este o principal
fator que possibilitaria melhor qualidade de vida, universalizacio dos servigos de saneamento bésico
e dinamizagido da integragdo regional. Este aspecto ¢ evidenciado no semindrio regional, quando seus
participantes identificaram como obstdculos ao acesso universal do saneamento, a mé distribuicio
da renda e a terceirizagio da concessao dos servicos. As proposicoes especificas dessa regido seguem a
mesma linha, estando, entre elas, a criagdo de politicas publicas como o “Bolsa Verde” e 0 “Produtor de
Agua”, cujo objetivo seria o de reverter as causas que influenciam na escassez dos recursos hidricos, ou
ainda, de propiciar a implementa¢do de programas para o estimulo 2 prestagao de servicos ambientais,
envolvendo a protecdo dos mananciais de recursos hidricos. Na drea de residuos sdlidos, sugerem o
fortalecimento das associacdes de catadores de recicldveis, incluindo aquelas organizadas por grupos
de mulheres.-

Na visdo dos participantes do semindrio regional, os financiamentos deveriam ser discutidos
e aprovados nas instAncias de participagdo e controle social, observando-se as especificidades locais.
Quanto a questio tarifdria, sugere-se a criacdo de mecanismos de subsidios para garantir o acesso aos
servigos de saneamento bésico as populagdes carentes, devendo também as Agéncias Reguladoras pro-
mover discussdes e divulgar a composicdo dos custos das tarifas nos Conselhos, f6runs, etc.
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Semindrio da Regido Sul

O Semindrio Regional Sul foi realizado em Porto Alegre, nos dias 17 ¢ 18 de novembro de 2009,
no Instituto Goethe e na sede do DMAE (Departamento Municipal de Agua e Esgoto), envolvendo
participantes dos estados de Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand. Desse evento, participaram
115 pessoas, representando, dentre outras entidades: ABCON, FASE, FNU, FUNASA, ABES-RS,
DEMAE, UFGRS, OSCIPs, FEGAM (Federacio Gaticha de Associagoes de Moradores), FEPAM-RS
(Fundagao Estadual de Prote¢io Ambiental), Ministério da Satide, Ministério das Cidades, Ministério
do Meio Ambiente, prefeituras municipais, SAAEs, sindicatos, empresas de engenharia e consultoria.

Os participantes do semindrio identificaram oito problemas que impactam o saneamento, apon-
taram 76 proposicoes para equaciond-los e elaboraram a sua Visdo regional.

Na regido Sul, o saneamento bdsico é uma realidade universal, baseada no compro-
metimento da gestio piiblica e na consciéncia da populagio, gerando qualidade de
vida e promovendo a sustentabilidade ambiental.

De acordo com a Visdo Regional, a gestao do sistema e a consciéncia da populagio sdo elementos
criticos para que se alcance a universalizagio dos servigos de saneamento bdsico, que resultard numa
melhor qualidade de vida e sustentabilidade ambiental. Nesta perspectiva, os participantes do semi-
ndrio veem a necessidade de que seja conseguida uma reducdo de custos operacionais do sistema de
dgua tratada, por meio da andlise e discussao dos niveis elevados de desperdicio e ineficiéncia. O tema
gestdo e sustentabilidade compbs 55% das proposicoes regionais, chamando a aten¢do o destaque para
o emprego dos verbos capacitar, educar ¢ qualificar, presentes em 62% dessas propostas ¢ mostrando a
preocupacdo com a educacio ambiental.

Visando ampliar as formas de capacitagio, foi sugerida a criacdo da Universidade do Saneamen-
to, nos moldes do modelo da ReCESA, além da proposta de que um dos programas a serem contem-
plados pelo Plansab deveria voltar-se para a formagio e capacitagio profissional, formal e nao formal,
por meio de cursos especificos que respeitem as caracteristicas regionais. Além disto, foi demandada a
criagio do “Portal das Cidades”, como instrumento que possibilite a transparéncia e a informagio, nos
trés niveis federativos, bem como a educagio ¢ a capacitagio da populacio.

Pela sua singularidade, merecem destaque as proposicoes para que se promova a criagio de uma
estrutura profissionalizada, com o objetivo de se planejar, coordenar e fiscalizar o saneamento bédsico no
municipio, ou ainda, a que sugere a reestruturagio organizacional de empresas e prefeituras com foco
no usudrio, racionalizando e otimizando os recursos em geral.

Consideracoes finais

Embora todos os temas tenham recebido um significativo niimero de proposi¢ées nos cinco Semindrios
Regionais, constata-se a existéncia de focos e demandas especificas em cada uma das macrorregioes.
Na regido Norte pode-se verificar a preocupacio com a descontinuidade politica dos servicos
de saneamento, com a qualidade de seus recursos hidricos e com a necessidade da criagio de solugoes
especificas para os problemas de saneamento bdsico, como uma forma de viabilizar técnica e economi-
camente a meta da universalizacdo. A regiao Nordeste identifica a sustentabilidade, em todos os seus
eixos, como um pré-requisito para que se atinja a universalizacao, destacando-se a preocupacio com a
ética e com a participa¢io, que inclui um modelo transparente na aplica¢io dos recursos submetidos ao
controle social. O Centro-Oeste almeja a interrelagio entre a busca pela universalizagao e uma atitude
estratégica, que propicie a eliminagio dos conflitos via didlogo ¢ a adogio de um modelo de planeja-
mento com integracio entre as agoes de saneamento e as demais politicas urbanas. Na regido Sudeste,
o foco estd no trabalho social, entendido como um fator determinante para que se consiga a universa-
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lizagao, além de apresentar novas propostas de programas, cujo objetivo é incentivar a sociedade para
uma participa¢ido mais ativa. Na regido Sul, a centralidade estd na melhoria da qualidade da gestao dos
servigos de saneamento e no grau de consciéncia da populagdo, como fatores determinantes para que se
consiga a universalizagdo dos servigos. Para tanto, apostam na educagio ambiental para a populacio e
na capacitacio e qualificacio técnica dos envolvidos com a problemdtica do saneamento.

Portanto, fica evidente que, embora se verifique a ocorréncia de especificidades, para todas as
regides a grande meta a se atingir ¢ a universalizagio dos servicos de saneamento bésico.

Volume 6 - Visao estratégica para o futuro do saneamento basico no Brasil

87



88

4.5 Fotos dos seminarios regionais

Semindrio Regional Sudeste — 20 e 21 de outubro de 2009
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Semindrio Regional Centro-Oeste — 27 e 28 de outubro de 2009
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Semindrio Regional Nordeste — 4 e 5 de novembro de 2009
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Semindrio Regional Norte — 10 e 11 de novembro de 2009
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Semindrio Regional Sul - 17 e 18 de novembro de 2009
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A construcao
de cenarios

5. Condicionantes do futuro do saneamento basico

Conforme descrito, a Oficina de Belo Horizonte, realizada em 10/9/2009, foi o primeiro evento de
participacdo coletiva para construgio dos cendrios futuros do saneamento no Brasil nos préximos 20
anos e teve como objetivo o levantamento das varidveis motrizes intervenientes ao setor. Nela, foram
identificadas inicialmente 79 varidveis, envolvendo as dimensées social, politico-institucional, econd-
mica, tecnoldgica e ambiental.

Para fins de defini¢io das principais varidveis geradoras de cendrios, foi trabalhada a matriz de
impactos cruzados. Para tal, as varidveis foram sistematizadas num total de 35, permitindo, assim, sua
hierarquizagdo pelos grupos, com os respectivos valores de impactos e incertezas variando em uma
escala entre 1 ¢ 5:

1 = baixo impacto / baixo grau de incerteza; 3 = médio impacto / médio grau de incerteza; 5 = alto
impacto e alto grau de incerteza. A Tabela 5.1 apresenta o valor final obtido, correspondente & média dos
trés grupos.

Como pode ser observado, foram selecionadas nove varidveis de alta incerteza, ou seja, que
alcancaram grau 5 em pelo menos um dos grupos. A 102 varidvel Disponibilidade de recursos hidricos
foi incluida por apresentar alto grau de impacto (5) em todos os grupos, embora nio tenha obtido alta
incerteza (5) em nenhum deles.
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TABELA 5.1 Resultado da matriz de impacto e incerteza das variaveis selecionados na Oficina de Belo Horizonte

Variaveis Impacto Incerteza Produto
1 Estabilidade e continuidade das politicas publicas (politicas de estado e ndo de governo) 50 50 250
2 Investimentos no setor 50 50 250

3 Gestao e gerenciamento das politicas publicas (eficiéncia, efetividade, eficacia, capacitacao,

formagao dos gestores, planejamento, integragao de politicas, despreparo dos gestores, 50 43 217
rotatividade do corpo técnico, instrumento)
4 Papel do Estado 50 43 217
S Participagao e controle social (conscientizagao da sociedade, mobilizagao, organizacao dos

diversos setores, empoderamento, controle social e participagao cidada na formulagao, 43 43 188
implementagdo e monitoramento das politicas publicas)

6 Politica macroeconémica (comportamento do PIB, taxa de juros, cambio, inflacao, superavit

L 43 43 188

primario)

7 Marco regulatério (legislagao, normas, fiscalizagao, transparéncia, prestagao de contas) 50 37 183

8 Relagao interfederativa (concessdes estaduais, relagao Unido/ Estados/ Municipios, o 55 183
superacao dos conflitos)

9 Mudangas climaticas (aquecimento global, desertificagao, aumento dos desastres ambientais . . 134
e urbanos)

10 Disponibilidade de recursos hidricos 50 30 150

Nota: Valores de impacto e incerteza correspondem a média dos trés grupos e foram arredondados para uma casa decimal. A coluna Produto corresponde a
multiplicacao dos valores, sem arredondamento.

A Oficina de Recife deu sequéncia aos resultados da Oficina de BH e teve como objetivo a
valida¢do das condicionantes criticas ¢ a defini¢io de suas hip6teses. Ocorrida em 20/9/2009, os par-
ticipantes incluiram, adicionalmente ao conjunto de condicionantes, a varidvel Matriz tecnoldgica e
consideraram Mudangas climdticas como uma invariante, por apresentar somente a hipdtese de agrava-
mento de suas condicoes nos préximos anos. A Oficina definiu ainda as hipdteses de variagao que cada
condicionante critica poderia assumir, em um horizonte de 20 anos, conforme mostrado na Tabela 5.2.

TABELA 5.2 Condicionantes criticas e suas hipoteses

Condicionantes criticas Hipotese 1 Hipotese 2 Hipotese 3
1. Politica macroecondmica Elevado crescimento, compativel Politica macroeconémica -
com a relagdo divida/PIB orientada para o controle da
inflagao
2. Gestao e gerenciamento 0 Estado se consolida com 0 Estado mantém sua Perda de capacidade do Estado
das politicas publicas avancos na capacidade de capacidade atual de gestao de gestdo de suas politicas e
gestao de suas politicas e das politicas publicas e acoes
acdes, com implementacao de correspondentes agoes

diretrizes e fundamentos do
Estatuto das Cidades, relativos
ao desenvolvimento de politicas
adequadas para os grandes
centros urbanos

Continua
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Condicionantes criticas

3. Estabilidade e continuidade
das politicas pUblicas

Hipotese 1

Ampliacio da capacidade de
planejamento integrado e da criacao
de instrumentos capazes de orientar
politicas, programas e projetos,
favorecendo politicas de Estado

com continuidade entre mandatos
governamentais nos diferentes niveis
federativos

Hipotese 2

Politicas de estado mais
continuas e estaveis, se
comparadas com a situagao
atual

Hipotese 3

Permanece a prevaléncia
de politicas de governo, em
detrimento de politicas de
Estado

4. Papel do Estado / Modelo
de desenvolvimento

0 Estado assume seu papel de
provedor dos servicos pUblicos

e condutor das politicas pUblicas
essenciais, garantindo direitos
sociais de forma universal, com a
incorporacao da variavel ambiental
em seu modelo de desenvolvimento,
estimulando o consumo sustentavel

Redugao do papel do Estado
com a privatizacio de funcdes
essenciais

Estado minimo, com
transferéncia de politicas
publicas essenciais para o
mercado

5. Marco regulatorio

Estabilidade, aprimoramento e
fortalecimento dos instrumentos
juridicos e normativos, com
definigdes claras para os atores
envolvidos, consolidagao das funcoes
de gestao e relagao entre os agentes
do setor bem estabelecidas

Marcos regulatorios ignorados
e pouco aplicados

Instabilidade juridica, com
mudancas constantes na
legislagao e regras regulatorias

B. Relag3o interfederativa

Forte cooperacao e coordenagao
entre os entes federativos, com
melhoria das interrelacées

Cooperagao de baixa
efetividade e fraca
coordenacao

Conflitos na relagao
interfederativa

7. Investimentos no setor

Crescimento do patamar dos
investimentos pUblicos federais em
relagao ao PIB e recursos do OGU
(como emendas parlamentares,
programas de governo, PAC)
submetidos ao planejamento e ao
controle social

Manutencao do atual patamar
de investimentos pUblicos
federais em relagao ao PIB

e recursos do 0GU (como
emendas parlamentares,
programas de governo, PAC),
em conformidade com os
critérios de planejamento

Diminuicao do atual patamar
de investimentos pUblicos
federais em relagao ao PIB

e aplicagao dos recursos

do 0GU (como emendas
parlamentares, programas de
governo, PAC), sem critérios

8. Participacao e
controle social

Fortalecimento da participagao
social nos trés entes federados,
com carater deliberativo e
influéncia decisiva na formulacao
e implementacao das politicas
publicas, particularmente do
desenvolvimento urbano

Manutencao do nivel atual de
participagao, heterogéneo nas
diversas unidades federativas e
sem influéncia decisiva

Refluxo nos niveis atuais
de participagao social com
desmobilizagao da sociedade

9. Matriz tecnologica

Desenvolvimento tecnolégico, com
adogao dos principios da Lei 11445,
no uso de tecnologias apropriadas,
adequadas e ambientalmente
sustentaveis, disseminado em todo
o Pais

Ampliagio da adogao de
tecnologias sustentaveis,
porém de forma dispersa

Manutencao do atual
paradigma tecnoldgico,
prevalecendo solucdes nao
compativeis com as demandas
e sem sintonia com as
tendéncias internacionais

10. Disponibilidade de
recursos hidricos

Adocao de estratégias de
conservacao de mananciais e de
mecanismos de desenvolvimento
limpo

Manutencao do cenario de
desigualdade no acesso aos
recursos hidricos

Escassez hidrica, intensificagao
dos conflitos de uso, com
ampliacao da desertificagao e
maior ocorréncia de desastres
ambientais

Volume 6 - Visao estratégica para o futuro do saneamento basico no Brasil

97



98

Com vistas ao acompanhamento ¢ monitoramento dos cendrios gerados pela combinacio das
hipéteses, apresenta-se a seguir uma descricdo detalhada de cada uma das dez condicionantes criticas
definidas para o futuro do saneamento bésico no Pais, incluindo a varidvel Mudangas climdticas, consi-
derada de alta relevincia, embora de baixa incerteza.

Politica Macroeconémica

Para descrigio desta condicionante, ¢ mostrado o comportamento dos principais indicadores econdmi-
cos que caracterizaram a politica macroecondmica do Brasil nas duas tltimas décadas.

A evolucao do PIB

O desempenho da economia na década de 90, medido pelo crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB), foi modesto, com excegdo dos anos 1993 a 1995 (Figura 5.1). Os primeiros anos desta década
(1990-1992), governados pelo entdo presidente Fernando Collor de Melo e Itamar Franco, sdo carac-
terizados por alta inflagio e recessdo econdémica. Marcado por profunda crise politica, que resultou no
impeachment do presidente Collor em 1992, este periodo marca também o aprofundamento da abertu-
ra comercial brasileira e das discussoes acerca das privatizacoes de vdrias empresas estatais.
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Fonte: IPEADATA, 2010

FIGURA 5.1 Variacao real anual do PIB. Brasil, 1990-2009 (em %)

O periodo entre 1994 ¢ 1997, pés-implantagao do Plano Real, ¢ caracterizado por alto cresci-
mento econdmico. Apesar de inflacio controlada, os anos que se seguiram (1998-2003) apresentam
baixo crescimento econ6émico, devido 2 crise cambial, decorrente de actimulo de déficits em Conta
Corrente. Neste periodo também ocorre a crise energética brasileira, além dos ataques terroristas nos
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Estados Unidos, em 2001, e a instabilidade provocada pelas incertezas do mercado acerca da eleicio
presidencial e da condugio da politica econdmica pelo novo presidente no Brasil em 2002 e 2003.
Entre 2004 ¢ meados de 2008 observa-se a recuperago da economia brasileira. Os juros sio paulati-
namente reduzidos. Houve aumento da demanda interna, expansao do crédito, ascensio do poder de compra
dos saldrios e dos niveis de emprego ¢ manutencio da inflacdo em niveis baixos. Neste periodo o Pais reduziu
consideravelmente a divida externa e acumulou grande volume de reservas, reduzindo a vulnerabilidade ao
capital externo (IPEA, 2009). Na economia mundial, observa-se fartura de liquidez e demanda em expansio
devido ao crescimento de paises emergentes como China e Japao (BACEN, 2005 a 2007; IPEA, 2009).
Em 2008, os efeitos da crise do mercado imobilidrio americano, iniciada em 2007, foram senti-
dos nas principais economias maduras e emergentes, interrompendo o ciclo de expansio da economia
mundial e ocorrendo redugio da liquidez internacional (IPEA, 2009). Ao longo deste ano, no entanto,
o PIB brasileiro demonstrou crescimento positivo, sustentado pelo dinamismo do mercado interno e
da continuidade da recuperagio do emprego e da renda. No tltimo trimestre de 2008 e no primeiro
semestre de 2009, os efeitos negativos da crise internacional afetaram o crescimento do PIB devido,
sobretudo, & queda da producio industrial, dos investimentos em capital fixo e do consumo das fami-
lias. Entretanto, embora a demanda interna tenha se reduzido, os incentivos por melhores condicoes
de crédito e a desoneracio fiscal de alguns produtos (como automéveis, linha branca e materiais de
construcio), foram fundamentais para manter o dinamismo no mercado interno. Apesar da recupera-
¢io desses indicadores, em meados de 2009, o crescimento do PIB neste ano ficou préximo de 0,1%.
Espera-se que o PIB brasileiro apresente crescimento de 5,2% em 2010, impulsionado pela recupe-
racio do consumo das familias, dos investimentos e do nivel de confianca dos investidores. No cendrio exter-
no, a recuperagdo deve se dar mais lentamente nos paises desenvolvidos e o crescimento mundial deverd ser
sustentado pela aceleragio dos investimentos e pelo consumo privado nos paises emergentes (CNI, 2009).

Politica fiscal

Conforme ilustrado na Figura 5.2, a andlise da politica fiscal indica a evolugio de uma situagio fiscal
deteriorada na década de 90, para superdvits primdrios crescentes na década de 2000 (Giambiagi, 2007).
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Fonte: IPEADATA, 2010

FIGURA 5.2 Evolucao do superavit primario. Brasil, 1991-2009 (em % do PIB)
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Entre 1990 e 1994, observa-se melhoria do resultado primério’ ' do governo, favorecido por
receitas corrigidas pela alta inflagio no periodo e por pressdes por mais gastos que, ao final, eram cor-
roidos pela inflacdo. O melhor resultado primdrio, adicionado a reducio das despesas com juros reais,
gerou baixa necessidade de financiamento do setor publico. Nesse periodo, observa-se redugio do valor
da divida publica em relagdo ao PIB, como mostra a Figura 5.3. Em contrapartida, no periodo 1995-
1998 o resultado primdrio demonstra um déficit de 0,2% do PIB (média do periodo) que, somado as
despesas de juros, resultou déficit nominal médio de 6,2% do PIB. Assim, a divida liquida do setor
publico, que era de 30% do PIB em 1994, passou para 38,9% em 1998 (Giambiagi, 2007).

No final de 1998, a divida externa era alta, com titulos atrelados ao ddlar representando 7,5% do
PIB. No periodo entre 1998 ¢ 2002, o pagamento de juros, adicionado a desvalorizagio cambial no pe-
riodo, resultou no aumento da divida em relagio ao PIB que atingiu 53,5% em 2003 (BNDES, 2010).

Apesar dos esfor¢os dos governos desde 1998, é somente em 2003 que se inicia o periodo de
redugio da divida liquida como propor¢io do PIB. De 2003 a meados de 2008, a divida cambial ex-
terna foi substituida por divida interna atrelada a outros indexadores, que nio o ddlar, e as variacoes
do cAmbio deixaram de ser importantes para o crescimento da divida liquida do setor publico. A partir
de 2003, os juros reais também foram reduzidos, diminuindo o peso dos juros sobre a divida. Nesse
mesmo periodo, observa-se superdvit primdrio e reducio da relacio divida/PIB.
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FIGURA 5.3 Evolucao da divida liquida do setor pablico. Brasil, 1991-2009 (em % do PIB)

Entre 2008 ¢ 2009, sob os impactos da crise financeira internacional, o gasto liquido com juros
se reduziu expressivamente, em decorréncia dos cortes na taxa Selic, afetando positivamente a reducio
do valor da divida liquida do setor publico. Por outro lado, a reducio do superdvit primdrio (resultado
da desaceleracio do nivel de atividade e das medidas de desoneragio tributdria) e, em maior escala, o

" Oresultado primario do governo corresponde a receitas e gastos correntes no financeiros. Quando se adiciona a este resultado o paga-
mento dos juros da divida e a atualizagdo cambial dessa divida (no caso de divida atrelada a outras moedas), obtém-se a Divida Liquida
do Setor Pblico.
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menor crescimento do PIB neste ano, resultaram no crescimento da relacio divida/PIB que alcancou
43% do PIB em dezembro de 2009 (BNDES, 2010).

Para 2010, as previsoes eram de retomada do crescimento da economia e de redugao das desone-
ragdes tributdrias introduzidas ao longo de 2009. Espera-se, também, reducio das despesas com juros.
A expectativa do mercado era, assim, de que a relacdo divida/PIB se reduza para 40,5% do PIB, ao final
de 2010 (CNI, 2009).

Cambio
A politica cambial de bandas fixas adotada no Brasil, de 1994 a 1998, foi substituida, em janeiro de
1999, pela atual, de regime de cAmbio flutuante. Apesar da implantacio desse regime preceder tem-
poralmente a implantagio do regime de metas de inflacio (que ocorreu em meados de 1999), pode-se
considerar que os objetivos macroecondmicos de ambos sdo coincidentes, quais sejam: estabilidade de
precos e do sistema financeiro.

A evolugio da taxa de cAmbio entre 1994 e 2009 indica a sobrevalorizagio do Real frente ao

délar no ano de implantagio do Real, com crescente desvalorizagio cambial, que atinge seu pico no ano
de 2002 e volta a se reduzir até meados de 2008 (Figura 5.4).
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FIGURA 5.4 Evolucao da taxa de cambio (fim de periodo). Brasil, 1994-2009

Nessa trajetdria, a grande desvalorizacio ocorrida entre 2001 e 2002 foi resultado de uma con-
juncdo de fatores, como, por exemplo, a situacdo de instabilidade financeira no Pais, decorrente de
incertezas acerca do processo eleitoral, e 0 aprofundamento da crise argentina. Concluido o processo
eleitoral, em 2002/2003, iniciou-se a trajetdria de apreciacdo do Real frente ao délar, indicando a
percepgio positiva da comunidade financeira quanto  continuidade da politica econdmica pelo novo
governo, ¢ do compromisso deste com a austeridade fiscal e a estabilidade de pregos (BACEN, 2002).

Em 2008, o agravamento da crise financeira internacional, a partir de meados de setembro,
implicou significativas saidas liquidas de capital no mercado cambial brasileiro ¢ depreciagdo na taxa de
cambio (BACEN, 2008), que volta a apreciar em 2009.
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Inflacao

Durante o regime de bandas cambiais (1994-1999), em que a taxa de cAmbio era mantida sob o con-
trole das autoridades monetdrias, o controle da inflacio era feito por intermédio da politica cambial.
A adogio, em 1999, do regime de flutuagio cambial eliminou a possibilidade de se controlar a taxa de
inflacdo pela administragdo da taxa de cAmbio, e a necessidade de uma 4ncora nominal, para as expec-
tativas de inflacdo dos agentes econdémicos, levou & adogio do sistema de metas de inflagio. Nesse regi-
me, o controle da inflacio se d4 fundamentalmente por intermédio da fixa¢do do valor da taxa bdsica
de juros de curto prazo — a SELIC, guiada pela meta inflaciondria definida pelo Conselho Monetdrio
Nacional (Oreiro ¢ Passos, 2005, p. 159). A Figura 5.5 mostra a variagio do IPCA (Indice de Precos ao
Consumidor Amplo) e as metas de inflacio definidas para cada ano. J4 a Figura 5.6 mostra a tendéncia
decrescente das taxas de juros medidas pela SELIC.

25
22,4

20 -
15 12,5
o
(]
S 10

5 1

0

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

2001

—e— |IPCA (% a.a) Metas (limites inferior e superior) ‘

Fontes: IPCA1995 - 2008, IPEADATA (2010), IPCA 2009, BACEN (2010); Metas de inflacao, BACEN (2010)

FIGURA 5.5 Inflacdao anualizada, medida pelo IPCA (%), e metas de inflacdo. Brasil, 1995 - 2009
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FIGURA 5.6 Taxas de juros nominal anualizadas (SELIC). Brasil, 1994 - 2009 (em % ao ano)
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Enquanto em outros periodos as crises mundiais acabaram por elevar a inflagio, no Brasil a crise
internacional desacelerou os precos e contribuiu para que a inflagio brasileira, que chegou a atingir
6,4% ao ano (a.a.) em novembro de 2008, retornasse ao centro da meta de 2009 (4,5% a.a.). Contri-
buiram para esse efeito de manutengio dos baixos indices de inflacio: a dependéncia das exportagdes
de commodities agricolas, cujos precos internacionais despencaram em 2009; o impacto nas fontes de
crédito externo na industria do Pais; e a desoneracio do IPI, que reduziu os precos de produtos, como
automovel, linha branca e material de constru¢io (CNI, 2009).

O setor externo

A andlise da evolugao dos saldos da Balanga Comercial brasileira na tltima década indica saldos positi-
vos e crescentes desde 2001, com retracio em 2008 ¢ 2009 (Figura 5.7). Em 2009, apesar das tentativas
do governo de incentivar as exportagbes em meio a crise financeira mundial, que levou 2 retragio da
demanda de parceiros comerciais do Brasil, como China, India e Estados Unidos, houve maior aumen-
to relativo das importacdes sobre as exportacoes brasileiras e o saldo, apesar de positivo, foi menor que
os de anos anteriores. Adicionalmente, em 2008 e 2009 houve aumento nas remessas liquidas de lucros
e dividendos, relativamente as entradas, determinando o saldo negativo das Transagées Correntes em
2008 e 2009 (BCB, 2008).
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FIGURA 5.7 Saldo de transacoes correntes, Balanca comercial (FOB), Servicos e rendas
Brasil, 1994 - 2009 (em US$ milhoes)

O saldo do Balango de Pagamentos, como um todo, é composto pelo saldo das Transagoes Corren-
tes ¢ da Conta de Capital e Financeira, que é composta por investimentos estrangeiros diretos e em carteira.
De acordo com anilise efetuada pelo Banco Central do Brasil (2008), corroborada por vdrios
analistas de mercado, os fluxos superavitdrios do balanco de pagamentos, no periodo de 2003 a 2007
(Figura 5.8), proporcionaram expressivo crescimento de reservas internacionais ¢ a redu¢io do passivo
externo, com redugio da sensibilidade da economia brasileira a choques externos, posicionando melhor
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o Pais no mercado financeiro internacional (BCB, 2008, pag. 101). No entanto, a partir de 2008, as
perdas generalizadas nos mercados financeiros, a intensificagio da aversio ao risco por parte de inves-
tidores e a necessidade de recomposi¢io de perdas das matrizes no exterior, levaram 2 expressiva saida
liquida de divisas no mercado cambial doméstico (BCB, 2008, pag. 101). Em 2009, hd alguma recu-
peracio da conta de capital e financeira, mas ainda inferior ao observado em 2007.
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Fonte: IPEADATA, 2010

FIGURA 5.8 Saldo global do balanco de pagamentos. Brasil, 1994-2009 (em US$ milhoes)

Gestdo e gerenciamento das politicas publicas

E relativamente recente a discussio da temdtica da gestdo publica no Brasil e no mundo. Esta questio
ganha importincia nas décadas de 1980 e 90, quando os Estados se veem em profunda crise fiscal, tra-
duzida também em uma crise do modo de intervengao do estado nas esferas econdmica e social; e numa
crise da forma burocrdtica de administrar o Estado (Pereira, 1997). Apesar da necessidade de reformas
administrativas por todos os estados ser um fato recorrente (em todos os tempos), o contexto de crise dei-
xa clara a necessidade de tornar a administragio publica mais moderna e mais eficiente (Pereira, 1997).

Os primeiros diagnésticos sobre a administragio publica no Brasil, datados da década de 1990,
indicaram desorganizacdo na drea de pessoal e deterioragio da capacidade técnica de formulagio de
politicas e de controle nos ministérios e 6rgaos centrais do governo. Areas de exceléncia, reconhecidas
no passado por deter quadros técnicos de maior qualidade, sofriam de um processo de decadéncia insti-
tucional, resultado do corte de recursos, da nao renovagio de quadros e de mudancas de estrutura, com
extingdo de érgios, realizada sem maiores cuidados (Fernandes, 1999). Outros problemas relevantes
eram o crescimento dos custos da folha de pagamento, com distorcida estrutura de remuneracdes; o
enrijecimento disfuncional da legislacio e dos controles burocréticos sobre a administragio publica; a
perda de autonomia de gestdo das agéncias operadoras de servigos, gerando ineficiéncia e acomodagao;
além do enfraquecimento da capacidade de formulagio de politicas e de controle, por parte dos minis-
térios e drgaos centrais da administragio (Fernandes, 1999).
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De um modo geral, as experiéncias de reforma da gestao publica nas décadas de 1980 ¢ 90
enfatizaram medidas de cardter gerencialista, com ajuste fiscal e recuperacio da capacidade estatal de
realizar investimentos. Foram iniciativas voltadas para o curto prazo ¢ sem um plano de desenvolvi-
mento nacional de longo prazo (Brasil, 2009, p. 8). Na década de 1990, os processos de transformacio
da administragio publica se basearam nos principios da Nova Gestao Puablica, com “ideal neoliberal de
enxugamento, controle e eficiéncia, preconizando a aplica¢io de tecnologia gerencial privada ao setor
publico” (Brasil, 2009, p. 8). J4 as reformas ocorridas a partir do ano 2000, mantiveram o legado da
cultura da responsabilidade fiscal das reformas anteriores, e introduziram a necessidade de gestéo, a par-
tir do conceito de governanca publica, com foco na profissionalizacio, na criagio de valor publico, na
necessidade de reorientar a gestdo para resultados de desenvolvimento, com a sociedade participando
na implementacio e no monitoramento das a¢oes do Estado (Brasil, 2009, p. 8).

O Inventdrio das Principais Medidas para Melhoria da Gestao Publica no Governo Federal Bra-
sileiro (2009), realizado pela Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio,
traz o levantamento das principais iniciativas do governo federal voltadas para a melhoria da gestdo
publica, desde 2001." Segundo esse documento, houve avangos consideréveis no aperfeicoamento da
formulagio e da execugao de politicas no Brasil, por meio de uma metodologia de planejamento por pro-
gramas (o Plano Plurianual), pelo desenvolvimento de carreiras de estado com sélida formagio em for-
mulacdo de politicas governamentais ¢ pela criagio de instincias responsdveis pelo acompanhamento das
politicas (Brasil, 2009, p.6). O estudo também aponta medidas implementadas para monitorar ¢ avaliar
o desempenho das politicas em determinados setores, além de mecanismos de transparéncia das acoes
publicas, que conferem maior participagio social no acompanhamento da implantagao das politicas.

O periodo que vai de 1995 a 2002 introduziu o tema gestdo publica na agenda nacional e
conferiu-lhe relevincia. Foram importantes a reforma de 1995, iniciada com a cria¢do do Ministério da
Administragio Federal e Reforma do Estado (MARE), e a formulagdo da estratégia expressa no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que propunha aumentar a governanca do estado, limitar a
acio estatal a fungoes préprias, e transferir a estados e municipios agoes de cardter regional e local (Bra-
sil, 2009, p. 12). As diversas iniciativas implementadas foram feitas de forma fragmentada (algumas
de forma incompleta) e englobaram o planejamento governamental, a continuidade das medidas de
ajuste fiscal, modernizagdo, ordenamento juridico, inovagoes gerenciais, governo eletronico, recursos
humanos etc. (Brasil, 2009, p. 12).

No periodo de 2003 a 2006, destacam-se a criagio do Conselho de Desenvolvimento Econdmico
e Social (CDES), em 2003; a retomada da agenda gerencial com o Plano de Gestio para um Brasil de To-
dos, que contempla, de forma integrada, medidas nas dreas da estratégia governamental, estrutura e gestdo
de pessoas; o fortalecimento do cardter participativo na elaboracio do Plano Plurianual (com a realizagio
de 27 Féruns Estaduais de Participagio Social, com participagio de 2.170 representacdes de entidades,
organizagbes ¢ movimentos de cardter nacional, regional e temdtico dos estados); o redirecionamento da
politica de recursos humanos (em especial a democratizagao das relagées de trabalho); e as iniciativas de
governo eletrdnico na drea de compras (Brasil, 2009, p. 13). Nesse periodo, também foram criados érgaos
na estrutura do executivo para promogio ¢ coordenacio das politicas voltadas as mulheres, & igualdade
racial, aos direitos humanos e ao desenvolvimento social e ao combate & fome. Ganham destaque as ini-
ciativas orientadas para o fortalecimento institucional das dreas sociais e de infraestrutura de governo, que
tiveram maior investimento relativo, se comparado com as demais dreas (aumento de 79% e de 71% no
tamanho dos érgaos responséveis pelas politicas sociais e de infraestrutura, respectivamente, contra 18%

% periodo de analise do Inventario & de 2001 a 2009, mas faz-se alusao a segunda metade da década de 1990, como pano de fundo das

medidas implementadas na década de 2000.
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do crescimento do total da maquina publica) (Silva, 2006 apud Brasil, 2009, p. 13). Importante ressaltar
ainda nesse periodo o inicio formal do Programa Nacional de Apoio & Modernizagio da Gestdo e do
Planejamento dos Estados Brasileiros ¢ do Distrito Federal (PNAGE), que realizou detalhado diagnéstico
sobre a situagio das administragoes estaduais, e o Programa de Modernizagio do Sistema de Controle Ex-
terno dos Estados ¢ Municipios Brasileiros (PROMOEX), cujo fortalecimento apoiou a implementagio
da Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000 (Brasil, 2009, p. 13).

Entre 2007 ¢ 2009, h4 o redirecionamento do sistema de gestao para apoio de programas priori-
tdrios de governo, cujo estabelecimento de metas com base em indicadores, gerenciamento de projetos e
sistemas de monitoramento e avalia¢io de resultados sdo efetuados por um Comité Gestor coordenado
pela Casa Civil. Os principais programas englobam o Programa de Acelerac¢io do Crescimento (PAC);
o Plano de Desenvolvimento da Educagio (PDE); a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio
Exterior (PITCE); ¢ o Programa Territérios da Cidadania (Brasil, 2009, p. 14). Além disso, medidas
como substituicdo de terceirizados e retencao de talentos na administragio putblica federal foram imple-
mentadas para a reconstrucdo da burocracia ptblica. Também foram adotadas (ou propostas) medidas
de aperfeicoamento do marco juridico como fundagio estatal, contratualizagio, revisao da lei de licita-
coes, Projeto de Lei Organica da Administragao Publica Federal, acesso a informagio, novos concursos,
dentre outras (BRASIL, 2009, p. 14). Em marco de 2009, ¢ instituido, por Decreto Presidencial, o Ano
Nacional da Gestao Publica, evidenciando a relevincia do tema na agenda do governo federal.

Quanto 4 agenda de governanca, destaca-se, nesse periodo, o pacto pela melhoria da gestao publica,
envolvendo o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Conselho Nacional de Secretdrios
Estaduais de Administracio (CONSAD), firmado na Carta de Brasilia em 2008. Foram criados novos
conselhos (19 desde 2003) e ouvidorias publicas federais (que passaram de 40 em 2003 para 150 em 2009).

No 4mbito estadual, sdo poucos os estados que implementaram um plano de governo voltado
para a modernizagio da gestdo publica. Além da experiéncia em Minas Gerais, outros governos esta-
duais, embora nio apresentassem um plano que afetasse todas as dreas, modernizaram a gestao de dreas
estratégicas, como, por exemplo, a seguranga, no Rio de Janeiro e em Sio Paulo.

Com relagio ao tamanho do estado, em termos de empregos publicos, nas trés esferas de governo,
dados do IBGE apontam para o crescimento desse nimero entre 1995 e 2007 (IPEA, 2009). No entanto,
quando observada a relagdo entre emprego puiblico e populagio total (EP/Pop), 0 aumento no emprego pi-
blico proporcional & populagio foi pequeno. Desagregados por macrorregides, dados para os anos de 2003
e 2007 mostram reducao da relagio EP/Pop no Norte e relativo aumento nas demais regioes (Tabela 5.3).

TABELA 5.3 Emprego publico em relacao a populagao total, segundo macrorregioes, 2003 e 2007

Brasil e Populacao Emprego Piblico EP/ Populacao Emprego Piblico
MEEEs (Pop) (EP) Pop (Pop) (EP)

(em mil pessoas) (em mil pessoas) (%) (em mil pessoas) (em mil pessoas)
Brasil 175.987 8816 501 189.820 10.169 536
Norte 10.345 722 698 15.403 884 574
Nordeste 49.950 2.351 4,71 52.304 2.692 515
Sudeste 76.499 3586 4,69 80.845 4179 517
Sul 26.366 1.339 508 27.704 1.491 538
Centro-Oeste 12,570 817 650 13562 923 681

Fonte: IBGE, 2008
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Entre 1992 e 2007, houve queda da participac¢io dos servidores celetistas (na Tabela 5.4 cha-
mados de “ndo estatutdrios com carteira”) no total das ocupagées do setor publico, o que foi resultado
do processo das privatizagoes ocorridas na década de 90. Por outro lado, houve aumento dos nio esta-
tutdrios (funciondrios terceirizados, estagidrios, trabalhadores tempordrios, bolsistas, consultores, entre
outros, sem vinculo estével com o setor publico) e dos estatutdrios. Esse aumento estd relacionado a
ampliacio das atividades do estado na administragio direta, notadamente em estados ¢ municipios,
desde 1980 (IPEA, 2009).

TABELA 5.4 Evolucao da proporcao de ocupados no setor pablico (militares, estatutarios e funcionarios pablicos
com e sem carteira). Brasil, 1992 a 2007 (em %)

Setor piblico 1992 1995 2002 2003 2006 2007
Forcas Armadas e Policiais Militares 698 774 620 643 599 500
Bombeiros 043 040 065 070 053 057
N&o estatutario s/carteira 124 1262 1871 1788 1953 1968
NZo estatutario c/carteira 3389 26,77 2146 2032 1868 1859
Estatutario 4746 5307 5297 54,66 5527 56,16

Fonte: IBGE, 2008

A Figura 5.9 mostra a evolugio da distribui¢io do emprego puablico por entes federativos, evi-
denciando o maior crescimento relativo dos empregos municipais na década de 1990, resultado, sobre-
tudo, da municipalizagio dos sistemas de satide e educagio, além do aumento do nimero de munici-
pios no Pais (IPEA, 2009; Carvalho Filho, 2002). Assim, em 2006, 49% dos empregos ptblicos eram
municipais, contra 13% de funciondrios publicos federais.
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Fontes: IPEA, 2009; Carvalho Filho, 2002

FIGURA 5.9 Evolucao da participacdo do emprego publico por esfera de governo, 1950 a 2006 (em %)

A composicio do quadro de pessoal da administracio direta municipal, entre os trés entes fe-
derados, por vinculo empregaticio, segundo macrorregioes, indica que houve crescimento no periodo
2004 a 2006 dos regimes de trabalho mais flexiveis (pessoal comissionado e pessoal sem vinculo per-
manente), em detrimento de pessoal estatutdrio e sob o regime da CLT (Tabela 5.5). Esse crescimento,
no entanto, sofreu uma inflexdo nos anos posteriores (2006 e 2008) ¢, como resultado, a participacio
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de pessoal sob o regime estatutdrio que era de 64,3%, em 2004, caiu para 60,9% em 2006, voltando
ao patamar de 64,7% em 2008. Em contrapartida, a participagio de pessoal sem vinculo permanente,
que era de 9,4% em 2004, aumentou para 19,2% em 2006, reduzindo para 15,4% do total em 2008. A
proporgio de funciondrios sob o regime da CLT, por sua vez, reduziu de 18,5%, em 2004, para 11,4%
em 2005, atingindo 10,9% em 2008. A participagio de pessoal comissionado elevou-se, no periodo
2004-2008, de 7,9% para 9% (IBGE, 2008).

Comparativamente nas macrorregioes, observa-se que nas regides Sul e Sudeste havia, em 2008,
maior participacio de trabalhadores estatutdrios e menor de trabalhadores sem vinculo permanente. A
proporcio de servidores contratados sob o regime da CLT, por sua vez, era mais significativa na regido
Sudeste (18%), enquanto as regides Norte ¢ Nordeste contavam com maior propor¢io de trabalhadores
comissionados e sem vinculo permanente.

TABELA 5.5 Proporcao de pessoal ocupado na administragao direta municipal, por vinculo empregaticio, segundo
macrorregides, 2004 e 2008 (%)

?ergisé,'ég Estatu- CLT Somente Semvinculo  Estatu- Somente Sem vinculo
tarios comissionados  permanente tarios comissionados  permanente

Brasil 64,3 185 79 9% 64,7 109 90 154

Norte 580 192 72 156 608 57 87 248

Nordeste 612 176 90 123 609 64 99 229

Sudeste 630 218 67 85 637 180 78 104

Sul 714 174 71 41 751 109 83 57

Centro-

QOeste 76,1 93 109 57 723 37 12,1 118

Fonte: IBGE, 2008.

Com relacio a escolaridade dos servidores municipais, observa-se reducio relativa da propor-
¢ao daqueles com ensino fundamental e médio entre 2005 e 2008, e aumento relativo daqueles com
ensino superior (de 22,6 para 25,5%) e com pés-graduagio (de 3,2 para 4,5%), em cada ano, respec-
tivamente (Tabela 5.6). As regioes Norte e Nordeste apresentavam, em 2008, as menores participagoes
de funciondrios publicos com nivel superior e pés-graduagio (19,6 e 23,8%, respectivamente), sendo
as maiores participacoes observadas nas regides Sul, Centro-Oeste e Sudeste (37,3%, 35,3% e 34,1%,
respectivamente).
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TABELA 5.6 Proporcao de pessoal ocupado na administragao direta municipal, por nivel de escolaridade,
segundo macrorregides, 2005 e 2008 (%)

Brasil e
regioes Fundamental Médio Superior Pos- Fundamental Médio Superior Péos-
graduacao graduacao

Brasil 336 406 226 32 299 401 255 45
Norte 378 478 132 12 336 468 176 20
Nordeste 333 466 179 23 302 460 205 33
Sudeste 335 363 276 26 306 353 308 33

Sul 313 364 252 71 271 355 266 107
Centro-Oeste 34,7 379 228 46 262 386 280 73

Fonte: IBGE, 2008

Pelo exposto, hd indicios de esfor¢os de modernizacio da administracio publica e de renovagio
do quadro de pessoal. As iniciativas, no entanto, sio recentes ¢ devem ser devidamente avaliadas quanto
a efetividade das mudancas ocorridas, ou ainda em curso, de forma que nio representem apenas uma
nova burocracia. A maior efetividade de qualquer politica publica, ou seja, o desafio de se obter maxima
eficiéncia com o menor custo de implantacio depende de investimentos na capacitacio profissional e de
acoes de desburocratizagdo da mdquina publica, entre outras ja citadas, feitas em consonincia entre si
e, preferencialmente, com alto grau de convergéncia entre as agoes adotadas pelos trés entes federados.

Estabilidade e continuidade das politicas publicas

Considerando relativas estabilidade e continuidade das politicas publicas de educagio, saide, meio
ambiente e recursos hidricos — setores com grande interface'” com a drea de saneamento bdsico e com
préticas mais consolidadas na implementacio de suas agdes — a descri¢io desta condicionante foi res-
tringida ao contexto da politica pablica de saneamento bdsico. Sua descricio baseou-se, principalmen-
te, na publicacio de Rezende ¢ Heller (2008) e em informagoes oficiais do governo federal.

A andlise do histérico de politicas publicas voltadas para o saneamento bésico no Brasil indica
a existéncia de politicas de governo pouco duradouras ou nio sustentdveis no decorrer do tempo. Esta
caracteristica é evidenciada pela frequente alteragio da pasta governamental & qual se vinculava a 4rea
de saneamento, pela falta de definicdo sobre as competéncias e responsabilidades no governo federal e
pela inexisténcia de diretrizes ou procedimentos a serem seguidos nos programas de governo relativos
ao setor (Brasil, 2009, p. 700 e 701).

O Plano Nacional de Saneamento — PLANASA, que vigorou a partir de 1971, é considerada
a mais impactante politica federal de saneamento implementada no Pais até os dias atuais, e constitui
excecdo na histdria brasileira de politicas pouco duradouras no setor de saneamento. O Plano tinha
como objetivo principal a construgio dos sistemas de dgua e esgotos, deixando em segunda prioridade
os sistemas j construidos e o desenvolvimento de ferramentas de controle e fiscalizagio. O estado, atra-
vés do Banco Nacional de Habitagio (BNH), foi o regulador e financiador do Plano, e as unidades da
federacio cabia executar os servicos através das Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (CESBs)

"* Também a politica urbana, cujo Estatuto da Cidade foi instituido em 2001, ja apresenta inUmeros municipios com seus planos diretores

aprovados, com normas e prioridades estabelecidas para o uso e ocupagao dos seus territorios.
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(Brasil, 2009, p. 700 ¢ 701; Rezende e Heller, 2008, p. 265 ¢ 264). O PLANASA limitava a concessio
dos financiamentos do BNH as CESBs, impelindo os municipios a transferir para os estados, via con-
tratos de concessdo, a prestagdo dos servicos (Brasil, 2009 p. 700 ¢ 701).

O Plano tinha como metas expandir a cobertura dos servicos de 4gua tratada para 80% dos do-
micilios urbanos brasileiros até 1980, para 90% até 1990, e expandir o esgotamento sanitdrio para 65%
dos domicilios urbanos até 1990. Durante os anos em que o Plano vigorou, no entanto, a expansio da
cobertura e acesso aos servicos se deu de maneira desigual, com total énfase ao abastecimento de 4gua,
relativamente aos demais servicos de saneamento (esgotamento sanitdrio, manejo de residuos sélidos,
drenagem urbana e o controle de vetores). Além disso, a maior parte dos investimentos foi destinada a
regido Sudeste, ¢ as regides urbanas e com concentracio de populacio de maior renda (Brasil, 2009, p.
700 e 701; Rezende e Heller, 2008, p. 271-272).

Apés o declinio do PLANASA, em meados da década de 80, o Pais viu-se sem uma politica
s6lida para o setor de saneamento (Brasil, 2009, p. 701). Em 1985, no Governo José Sarney, foi criado
o Ministério do Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente — MDU, que concentrou os programas
de habita¢do, sancamento e meio ambiente, e ainda trouxe para sua esfera 0 BNH. Com o objetivo
de cumprir metas ndo alcangadas pelo PLANASA, estabeleceu-se como prioridade o atendimento as
populacdes com renda inferior a trés saldrios minimos ¢ a execugio de projetos que utilizassem de
tecnologias adequadas as caracteristicas locais, com menor custo e maior eficiéncia. A meta proposta
era atender 500 mil moradias com fornecimento de 4gua e quatro milhées de domicilios com rede de
esgoto (Rezende e Heller, 2008, p. 276). Nesse mesmo ano, foi criado o PROSANEAR — Programa de
Abastecimento de Agua e Saneamento para Populagio de Baixa Renda da Zona Urbana, que tinha o
objetivo de implantar os sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, drenagem urbana
e manejo de residuos sélidos em favelas e periferias. A coordenagio do Programa caberia aos governos
estaduais e municipais, sendo a supervisio técnica e a avaliagio dos projetos executada pelas CESBs
(MOP/Secretaria de Politica Urbana/IPEA, 1995, apud Rezende e Heller, 2008, p. 276).

Em 1986, a Caixa Econdmica Federal incorporou o BNH, inaugurando uma longa e prolon-
gada crise institucional no setor. O MDU foi transformado em Ministério de Habitagio, Urbanismo
e Meio Ambiente (MHU) ¢ em Ministério do Bem Estar Social em 1988 ¢, no ano seguinte, tem suas
atribuigoes transferidas para o Ministério do Interior. A Caixa Econdmica Federal, que havia sido
incorporada pelo MDU em 1987, volta a ser vinculada ao Ministério do Planejamento em 1988. Du-
rante todo esse periodo (de 1985 a 1988) a formulagio das politicas urbanas nao estava concentrada
em apenas um ministério, mas controlada por todos os ministérios citados, inclusive pelo Ministério
da Sadde que, a partir da reforma administrativa de 1988, passa a ser responsével pela coordenagio
nacional das politicas de saneamento (MOP/Secretaria de Politica Urbana/IPEA, 1995, apud Rezende
e Heller, 2008, p. 276).

Em 1990, j4 no Governo Collor, o Ministério do Interior foi extinto e as atribui¢ées sobre as
politicas de saneamento e urbanismo foram transferidas para a Secretaria Nacional de Saneamento
(SNS), vinculada ao Ministério de A¢do Social (MAS). As metas para o incremento do atendimento da
populacio no periodo de 1991 e 1999 eram: I) expansio no abastecimento de dgua, de 86% para 96%
dos domicilios; II) expansio da coleta do esgotamento sanitdrio, de 49% para 65%; III) expansio do
tratamento de esgotos, de 20% para 44% dos domicilios; IV) expansao da coleta dos residuos sélidos,
de 78% para 83%. Os pedidos de financiamento para agoes de saneamento e habitagio eram analisados
pela Caixa Econémica Federal e autorizados pelo MAS. Ao Conselho Curador do FGTS cabia decidir
sobre o montante a ser aplicado por setor, enquanto a Caixa Econémica e a0 MAS competiam a esco-
lha dos municipios a serem financiados, o que transformava essa atribui¢io em poderoso instrumento

politico do governo (Rezende e Heller, 2008, p. 278).
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Em 1992, no Governo de Iramar Franco, foi criado o PRONURB, reativado o PROSANE-
AR e determinado que esses programas deveriam ser financiados pelo FGTS e, no caso especifico do
PROSANEAR, também por recursos do Banco Mundial. Participavam da gestio do PRONURB:
o Ministério da Assisténcia Social, por intermédio da Secretaria Nacional de Saneamento; a Caixa
Econdmica Federal, que atuava como agente operador e financiador; os governos estaduais e munici-
pais; as CESBs; os servicos autdbnomos municipais e as companhias municipais de saneamento, que
atuavam como agentes promotores. A prioridade era atender populagoes de dreas sujeitas a doencgas
endémicas ¢ epidémicas, projetos que contemplassem populagoes de baixa renda e projetos que se
enquadrassem nos planos de acdo regional, estadual ou municipal e que contassem com a participacio
de entidades representativas da sociedade civil. Também eram considerados prioritdrios os projetos
que buscassem a redug¢do do preco das tarifas, mediante ganhos de eficiéncia no processo produtivo
(Rezende e Heller, 2008, p. 278).

As diretrizes da Politica Nacional de Saneamento, definidas no Plano Plurianual para o perio-
do 1996-1999, governado pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, eram compostas por
descentralizacio das acoes de saneamento, pela flexibilizagio da prestacio dos servigos, atendendo as
peculiaridades sociais e econémicas do Pais, pela uniio das acoes de saneamento entre si ¢ com outras
politicas afins, pela abertura ao setor privado e pelo fortalecimento da capacidade de controle do estado
(Brasil, 1999, apud Lucena, 2006, p. 14). Nesse periodo, um conjunto de a¢oes protagonizado pelo
Governo Federal'“, em alianga com o capital financeiro internacional e bancos privados nacionais,
deixou clara a tendéncia de gestio do saneamento com a funcio estratégica de promover a privatizacio
do setor (Brasil, 2009, p. 701).

Em 2001 foi aprovada a Lei 10.257, que criou o Estatuto das Cidades e em cujo contetido
foram definidas as diretrizes para o planejamento e desenvolvimento urbano, incluindo a obrigatorie-
dade de elaboragao de planos diretores, definicio das responsabilidades e obrigagoes do poder publico,
assim como criados instrumentos de participagio e controle social (Brasil, 2009, p. 702). Em 2003, ji
no governo Lula, é criado o Ministério das Cidades, com responsabilidade de fixar diretrizes ¢ metas
para as politicas de desenvolvimento urbano, entre elas, a politica de saneamento, definida no 4mbito
da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental — SNSA (Brasil, 2009, p. 702). Essa Secretaria, a
qual competem agdes como financiamento, avaliagao, implementacio de politicas, vem operando uma
ampla gama de programas com iniciativas interministeriais, ¢ prevendo acdes especificas para regides
e populagoes vulnerdveis (Rezende e Heller, 2008, p. 340). Além do Ministério das Cidades, outros
ministérios apresentam iniciativas que englobam ag¢ées de saneamento, como a Agéncia Nacional de

" Em1994, 0 Presidente Fernando Henrigue Cardoso veta o Projeto de Lei Complementar (PLC) 198, que dispunha sobre a Politica Nacional
de Saneamento e seus instrumentos, resultado de ampla discussao e consenso entre os segmentos do setor e aprovado pelo Congresso
Nacional. Como alternativa o Governo Federal instituiu, logo apds o veto ao PLC 198, o Programa de Modernizagao do Setor Saneamento
(PMSS), financiado pelo Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD) (Rezende e Heller, 2008, p. 285). Em 1995, &
aprovada a Lei 8.987, conhecida como Lei das Concessoes que permitia e regulamentava a prestagao de servigos publicos pela iniciativa
privada. Em 1996, o Governo Federal mobilizou recursos para a aprovagao da Lei 266/96 (a chamada “Lei Serra”, de autoria do entao
senador José Serral, que transferia a titularidade dos servigos de saneamento dos municipios que integravam areas metropolitanas,
aglomerados urbanos e microrregides para os estados (Rezende e Heller, 2008, p. 285-286). Devido a forte resisténcia por parte de
entidades da area, o projeto foi recolhido e reformulado. Em 1899, no acordo firmado com o FMI, o governo brasileiro se compromete
aampliar o escopo do programa de privatizacdo e concessao dos servicos de agua e esgoto e desenvolve projetos para tornar as com-
panhias pUblicas atraentes a iniciativa privada (Rezende e Heller, 2008, p. 287). Em 2001, é protocolado na Camara dos Deputados o
PL 4147/2001, baseado em um conjunto de agdes propostas pelo BIRD, sistematizadas no documento intitulado “Regulacdo do Setor

Saneamento no Brasil: prioridades imediatas” e que instituiu as diretrizes nacionais para o saneamento basico.
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Aguas, que apoia os comités de bacias e atua na fiscalizagio dos usos e conservagio da dgua, no plane-
jamento de recursos hidricos e no incentivo econdémico a implantacio de unidades de tratamento de
esgoto, ¢ o Ministério da Satde, com procedimentos que visam a qualidade da 4gua para o consumo
humano, ¢ com a¢des de assessoramento, financiamento de a¢des em comunidades de menor porte,
através da Fundacdo Nacional da Satide — FUNASA (Rezende e Heller, 2008, p. 340).

Conforme detalhado em outras partes deste Panorama do saneamento bdsico no Brasil, no gover-
no Lula registram-se diversas alteragoes nos planos legal e politico-institucional para a drea de sanea-
mento bdsico, inaugurando novo periodo da politica puablica setorial no Pais, em cujo marco se insere
o Plano Nacional de Saneamento Bésico, Plansab.

Papel do Estado nas politicas publicas

O Estado cumpriu, até¢ 1980, forte papel no desenvolvimento econdmico do Pais como regulador,
financiador e gestor. Independentemente do regime politico prevalente (mais ou menos autoritdrio) a
feicdo do Estado nao se altera no periodo. Inexistem politicas sociais voltadas ao atendimento de ampla
parte da populagio. A redemocratizacio do Pals e a promulgacio da nova Constitui¢io modificam o
papel do Estado em relacio as questoes sociais. O debate atual sobre o papel do Estado, na moderna
sociedade brasileira, ainda nao definiu a nova fei¢io do Estado no Brasil. Qualquer que seja esse papel,
mais ou menos intervencionista no plano econdémico, o Estado nio poderd se furtar de cumprir seus
deveres junto aos cidadaos, conforme determinado pela Constituicio Federal.

A trajetéria do Estado brasileiro na conducio das politicas publicas é marcada, na década de
1980, pelo esgotamento do padrio desenvolvimentista, que imperou desde os anos de 1930. Nesse
periodo (1930-1980), o Estado foi o garantidor da infraestrutura bésica para o setor privado se esta-
belecer, além de exercer o protecionismo a certos setores nacionais, visando ao seu desenvolvimento.
Observa-se grande expansao estatal na economia, buscando superar o atraso do desenvolvimento do
setor industrial (Giambiagi; Além, 2001). Acompanhando o crescimento do PIB brasileiro no Pais,
a desigualdade de renda também crescia, resultado de altas taxas de inflacdo, acumulacio do capital
privado e da grande exclusdo de parte dos trabalhadores autdnomos, rurais e domésticos do sistema de
previdéncia social, apesar da expansio desse sistema.

No inicio dos anos de 1980, o Estado apresentava-se extremamente endividado, com baixos
fluxos de capital externo, reduzida capacidade de financiamento, impondo fortes restri¢des aos servigos
publicos, por exemplo, de infraestrutura (Low Beer, 2002). O contexto de crise econdmica piorava os
indicadores sociais e a desigualdade apresentava-se em niveis inadmissiveis: a esperanca de vida ao nas-
cer era de apenas 60 anos; a taxa de mortalidade infantil era de 88 por mil nascidos vivos; o analfabetis-
mo na populacio de 15 anos ou mais era de 25%; apenas 80,4% da populagio de 7 a 14 anos e 14,5%
da populagio de 15 a 19 anos estavam na escola no ensino médio; o INAMPS apresentava uma média
de 1,5 consultas médicas anuais por habitante; e o valor do saldrio minimo (SM) caiu aproximadamen-
te de R$ 350 para R$ 250, em valores reais, ao longo dos anos 80, sendo os reajustes insuficientes para
repor as perdas com a inflagio. A desigualdade de renda, medida pelo indice de Gini, era de 0,592. E,
para qualquer indicador que se volte a atencio, existiam enormes desigualdades regionais, raciais ou de
género (Draibe; Castro; Azeredo,1991 apud Castro; Ribeiro, 2009, p.27).

Tanto nos paises desenvolvidos, quanto naqueles em desenvolvimento, um conjunto de fatores
politicos, econémicos e sociais apontavam o Estado para uma condugio neoliberal de suas politicas,
com reducio do seu papel como provedor de bens e servicos e a desconstrugio de politicas sociais
abrangentes e universais (Low Beer, 2002). O Brasil, entretanto, estava, durante a década de 1980,
vivenciando sua redemocratizagio, que culmina com a promulgacio da Constitui¢io de 1988, com
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clara expansio das responsabilidades do Estado no provimento dos direitos sociais e garantias bdsicas
aos cidaddos. A Constitui¢do é considerada, por vérios autores, como o marco mais importante para
a cidadania no Brasil. O conjunto de normas inscritas em seu texto, referentes a politica social, rede-
senha, de forma radical, o sistema brasileiro de prote¢io social, afastando-o do modelo meritocrético-
-conservador, no qual foi inicialmente inspirado, e aproximando-o do modelo redistributivista, voltado
para a prote¢io de toda a sociedade dos riscos impostos pela economia de mercado (Castro; Ribeiro,
2009, p. 27 ¢ 28).

E somente com a Constituigio de 1988 que foi possivel incorporar o principio da universalidade
para um conjunto de politicas publicas, a exemplo da satide, cujo Sistema Unico passa a ser universal
na cobertura e no atendimento da populagio. De modo geral, o texto constitucional garantiu avancos
em diversas 4reas: na drea trabalhista foi fixado em lei um saldrio minimo, nacionalmente unificado,
e estabelecido o principio da vincula¢do entre o piso dos beneficios previdencidrios e assistenciais
permanentes, com o saldrio minimo. Os trabalhadores rurais passam a ter acesso ao Sistema de
Previdéncia Social, sem distin¢io do valor do beneficio em relagao aos trabalhadores urbanos, e uma
grande parcela da populagio rural foi incorporada como beneficidria do Sistema de Previdéncia. Na
drea da educagdo, aumentou-se o vinculo de recursos federais para essa politica. Para a Seguridade So-
cial como um todo (que inclui a Sadde, a Previdéncia Social e a Assisténcia Social), diversificaram-se
as bases de financiamento, que passou a contar, além da folha de pagamento, com o faturamento e o
lucro das empresas, com recursos advindos do Fundo de Investimento Social (Finsocial) ¢ do Programa
de Integracdo Social (PIS) / Programa de Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP). Cabe
ainda mencionar que a Constitui¢do também definiu um novo contexto para as relagoes interfederati-
vas, com a descentralizagio dos recursos da Unio para estados e municipios, assim como de responsa-
bilidades na provisio de uma série de servigos (Castro; Ribeiro, 2009, p. 30).

O contexto de crise fiscal, em que foi promulgada a Constituicio de 88, ¢ a duragio da crise até
aproximadamente 2004, no entanto, representou sérios entraves na consolida¢do das mudangas apro-
vadas. Além disso, nos anos 90, no governo de Fernando Collor de Melo, uma rearticulacio do bloco
conservador ganha forca e esse governo é marcado, no plano de politicas sociais, pelo objetivo de obs-
trugdo dos novos direitos sociais, que haviam sido inscritos na Constituicao de 1988, aproveitando-se
da legislacao complementar ainda em tramitagdo, que consolidaria os preceitos constitucionais (Castro;
Ribeiro, 2009, p. 31). Do ponto de vista econémico, os planos para conter a inflagio, através de severa
restricio de liquidez, o primeiro pelo bloqueio dos ativos bancdrios, ndo conseguiram atingir o objetivo
e, ao final, o Pais apresentou retragio no seu crescimento, com aumento do desemprego.

A partir de 1994, no governo de Itamar Franco e, posteriormente, de Fernando Henrique Car-
doso, a inflagdo foi controlada, com a implantagio do Plano Real. Apesar do controle da inflagio, entre
1996 ¢ 1999, o Pais apresentou crescimento baixo, expansio do desemprego e queda do valor real dos
saldrios (Castro; Ribeiro, 2009). Os dois mandatos de FHC foram marcados por cendrio econdmico
restritivo, seja devido ao grande déficit fiscal observado no primeiro mandato, seja pelo grande desequi-
librio do balanco de pagamentos, que também exigiu aperto e controle fiscal, monitorado pelo FMI.
Os ajustes fiscais realizados disponibilizaram poucos recursos para politicas sociais bem concebidas.
Segundo Castro e Ribeiro (2009, p. 33), o governo FHC caracterizou-se, sobretudo, pela tensa conci-
liagio dos objetivos macroecondmicos da estabilizacdo com as metas de reformas sociais voltadas para
a melhoria da eficiéncia das politicas pablicas.

Em 2002, o novo governo de Luis Indcio Lula da Silva tinha o claro compromisso de manter o
regime macroeconémico herdado, com austeridade da politica econémica no combate a inflagao (Cas-
tro; Ribeiro, 2009, p. 36). Nos primeiros anos de governo, os gastos sociais federais apresentam cresci-
mento baixo. A partir de 2004, mantendo os pilares macroecondmicos, o Pais atravessava um momento
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de recuperagio do crescimento econémico, num cendrio de forte crescimento global. O resultado foi
uma crescente receita e aumento do emprego formal, com desdobramentos positivos na arrecadacio da
Previdéncia Social (Castro; Ribeiro, 2009, p. 37). Com a expansio do PIB, e sem fortes ajustes fiscais
como os da década de 1990, foi possivel expandir em grande escala as politicas sociais, que, associadas
a recuperagdo do emprego e renda, melhoraram os indicadores sociais.

A Figura 5.10 ilustra o gasto publico social total (das trés esferas de governo) entre os anos 1980
€ 2005. Como jé mencionado, dois fatos sao importantes na mudanca do nivel dos investimentos nesse
periodo: a Constitui¢ao de 1988 ¢ os ciclos de recessdo e crescimento econdémico.

21,87

18,96 19,17

1385 I I
1980 1985 1990 1995 2005

Fonte: Medici e Maciel (1995) e Fernades et al (1998b), apud Castro; Ribeiro (2009)

FIGURA 5.10 Gasto publico social das trés esferas de governo, 1980 a 2005 (em % do PIB)

A Figura 5.11 ilustra a distribuicao do gasto publico social total nas vdrias 4reas de atuacio
social, ao longo do tempo. Os dados indicam que as rubricas de saneamento, habitacio e urbanismo,
satide e educacio perderam espaco nos gastos totais do governo, em detrimento do aumento dos gastos
com previdéncia social, emprego e defesa do empregado, e assisténcia social.
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1980 1985 1990 1995 2005
mOutros 0,4 1,2 1,4 1,9 1,9
BSaneamento 5 5 4,2 1,3 1,2
RBEmprego e defesa do trabalhador 0,3 0,3 51 2,2 29
BAssistencia Social 1,6 1,7 23 21 4,8
BHabitagéo e urbanismo 13,4 8,8 7,2 73 3,8
@Saude 16,9 16,4 16,5 16,1 15,2
DEducagéo e Cultura 19,6 22 22,2 20,7 18,5
DOBeneficios Servidores * 22,5 19,7
BPrevidencia Social 42,9 445 411 26 32

Fontes: Medici e Maciel (1995) e Fernades et al {1998b), apud Castro; Ribeiro (2009)

* De 1980 a 1990 o valor de beneficios com servidores era computado juntamente com a Previdéncia Social

FIGURA 5.11 Gasto publico social das trés esferas de governo. Participacao percentual das areas de atuacao social

Adicionalmente ao volume do gasto publico social ao longo do tempo, indicadores sociais tam-
bém sio elucidativos sobre os efeitos das politicas publicas na sociedade. A redugio da desigualdade de
renda vivenciada pelo Pais nos dltimos anos é um indicador importante para a melhoria de bem estar
da populagio (Barros er. a/, 2009). A despeito do lento crescimento econdmico, a renda da parcela
mais pobre da populagio elevou-se mais que a renda dos mais ricos, reduzindo, tanto a desigualdade
de renda, quanto as taxas de pobreza e indigéncia. Considerando o indice de Gini como indicador de
desigualdade de renda, a Figura 5.12 mostra sua persistente queda desde 2001. Apesar da queda obser-
vada, a desigualdade ainda continua uma das maiores do mundo. Comparando a propor¢io da renda
concentrada entre diferentes grupos da distribuicio de renda da populagio, tem-se uma boa ideia do
tamanho da desigualdade de renda no Brasil. Barros et. al. (2009) mostram que, em 2007, a propor¢io
da renda total dos 10% mais ricos da populacio era cerca de trés vezes aquela nas maos dos 50% mais
pobres (43,5% e 15%, respectivamente), ¢ a parcela nas mios do 1% mais rico, ligeiramente inferior
aquela em poder dos 50% mais pobres (12,3% e 15%, respectivamente).
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FIGURA 5.12 Evolucao da desigualdade de renda familiar per capita, segundo o coeficiente de Gini. Brasil 1977-2007

Concomitantemente com a queda da desigualdade, a pobreza também declinou entre 2001 e
2007, devido principalmente ao maior aumento da renda da populagio mais pobre, em relagio ao
aumento obtido pelos mais ricos . Segundo Barros et. al. (2009), a percentagem de pobres caiu de
38,6% em 2001 para 28% em 2007. A proporcio de indigentes (ou extremamente pobres) caiu de
17,4% para 10,2%, entre esses dois anos. Fatores importantes na redu¢io da pobreza e na concentra-
¢io de renda da populagao foram os aumentos reais dados ao saldrio minimo desde 1994 (crescimento
real acima de 100%), além da maturagio ¢ expansio dos programas de transferéncia de renda (como

Fonte: Barros et. al. (2009)

o Bolsa Familia e o BPC'®).

A seguir, a Tabela 5.7 apresenta uma série de indicadores sociais, relacionados com previdéncia

social, mercado de trabalho, satide, educacio e saneamento.

15 g ) )
Barros et. al. (2009), ressaltam que grandes quedas na pobreza ja ocorreram em outros periodos no passado, como durante a década de
1970 e durante a implantagao do Plano Real. A queda ocorrida nesses periodos esteve relacionada com o crescimento econémico, em

que a renda de toda a populac3o cresce. Entre 2001 e 2007, 0 maior fator que levou a reduco da pobreza foi a reducao da desigualdade

de renda.

"® 0 Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social (BPC-LOAS) é um beneficio da assisténcia social, integrante do Sisterna Unico
da Assisténcia Social (SUAS), pago pelo Governo Federal, cuja operacionalizagao do reconhecimento do direito é do Instituto Nacional do

Seguro Social (INSS) e assegurado por lei, permitindo o acesso de idosos e portadores de necessidades especiais as condigbes minimas

de uma vida digna.

| | 6 Panorama do saneamento basico no Brasil




TABELA 5.7 Indicadores sociais selecionados

Resultados / valores

Q{S: déeo Indicadores
& 1995 2007
o % PEA (Populagao Economicamente Ativa) coberta pela Previdéncia 59 (1988) 56 (1998) 58
Previdéncia
1ol !
social % de domicilios com individuos que recebem aposentadoria ou pensao 6180 728 73
Taxa de mortalidade infantil - por 1000 nascidos vivos 2 752 394 212
Esperanca de vida ao nascer ? 60.1 685 72
Taxa deAmortalldade por causas externas de jovens de 15 a 24 anos 895 (1950] 039 .
- por mil 2
Saude . S
Taxa deAmortahdade por doenca diarreica aguda em menores de 5 anos 108(1550) 827 413
- por mil 2
% mulheres que nunca fizeram consulta pré-natal (rural) - 15 a 49 anos ® 319(199%) 36 (2006)
0 i
% mulheres que nunca fizeram consulta pré-natal (urbano) 86 (1996) 08 (2006)
-15a48 anos*®
Taxa de frequéncia a escola - 7 a 14 anos (%) 751 902 976
Taxa de frequéncia a escola - 15 a 17 anos (%) 524 666 821
Educacao* Taxa de analfabetismo - 15 anos ou mais (%) 254 156 10
Taxa de analfabetismo - 15 a 24 anos (%) 131 7.2 22
NUmero médio de anos de estudo (15 anos ou mais) 37 55 73
Abastecimento de agua - urbano 796 (1981) 823(1992) 913
Saneamento ° Esgotamento sanitario - urbano 574(1981) 66,1(1992) 81
Coleta de residuos solidos urbanos 658(1981) 798(1992) 976
Taxa de desemprego na RMSP (Fundagao Seade) 12 121 144
Emprego © Taxa de cobertura efetiva do seguro desemprego — 659 629
Taxa de reposico salarial do seguro desemprego - 51 683
Urbano 8 — 134(1991) 125
Total — 158(1991) 129
Déficit
habitacional ? % de domicilios urbanos sem banheiro — 23(2004) 19
0 . .
(u deAdom-lcﬂl’os urbanos com caréncia de |nfraestruFura - - 25,44 20049 I
(iluminagao, 4gua encanada, esgoto ou coleta de residuos solidos)
Fontes:

1-Rangel et. al. (2009) apud Castro e Ribeiro (2009);

2 - Tavares e Monteiro (1994); Castro et. al. (2009) apud Castro e Ribeiro (2009);

3 - Piola et. al (2009);

4 - Draibe, Castro e Azevedo (1991); Castro et. al. (2009), apud Castro e Ribeiro (2009);
5 - Draibe, Castro e Azevedo (1991); Morais e Rego (2009) apud Castro e Ribeiro (2009);
6 - Ipeadata; Castro et. al. (2010), apud Castro e Ribeiro (2009);

7 - Brasil (2009);

8- 1991 exclui regiao Norte.

E importante ressaltar que, no Brasil, a gestdo e organizacio das politicas sociais sempre con-
taram com a interagdo entre atores estatais ¢ atores privados no provimento dos mais diversos servicos
sociais, principalmente quando se refere a sadde, educacio e saneamento. Esta participagio tende a ser
maior ou menor, dependendo das condicoes de mercado ¢ da oferta puablica (Castro; Ribeiro, 2009, p.
43), mas o “setor privado prestador de servigos sociais assumiu, certamente, um tamanho muito maior
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e muito mais complexo do que se poderia prever no momento em que a Constituigio manteve a rea
social disponivel & atuagdo privada lucrativa e no lucrativa” (Castro; Ribeiro, 2009, p. 43). Dessa forma,
devido & coexisténcia dos diversos atores, ressalta a importincia do cardter regulatério do Estado, visando
garantir a “estabilidade e a manutencio dos servigos e cuidar para que a coexisténcia dos setores publico,
filantrépico e empresarial, em 4reas sociais, nio seja cadtica ou entrépica” (Castro; Ribeiro, 2009, p. 43).
Por outro lado, em dreas em que a agio dos atores privados € reduzida, como a de saneamento bdsico, a
participagdo estatal ¢ fundamental para a provisio adequada dos servigos a todos os cidadaos.

Marco regulatério

Apés a faléncia do PLANASA, em meados da década de 1980 até meados da década de 2000, as ini-
ciativas para se estabelecer um marco legal e de regulacio do setor foram infrutiferas. Neste periodo,
pode-se destacar o projeto de Lei Complementar 199 (PLC 199), que foi o resultado de uma ampla
discussio e consenso entre os segmentos do setor e aprovado pelo Congresso Nacional, e que dispunha
sobre a politica nacional de saneamento e seus instrumentos, mas que foi vetado pelo entdo presiden-
te Fernando Henrique Cardoso, em 1994 (Rezende e Heller, 2008, p. 285). Posteriormente, foram
apresentados, entre outros, os PLS 266/96, 4.147/01 e, mais recentemente, o 5.296/05, mas todos
sem sucesso quanto ao consenso entre os atores do setor (Galvio Jr. et.al., 2009, p. 2). E somente em
meados de 2006 que esse consenso ¢ atingido, resultando em 2007 na promulgacdo da Lei n® 11.445.
Esta Lei e seu decreto de regulamentagio, n° 7.217/2010, complementados pela Lei n° 11.107/2005,
que regulamenta a formagio de consércios e a delegacio de servigos entre entes federados, determina
um novo marco legal para o setor de saneamento bdsico. Integram ainda o conjunto de diplomas legais
recentes relacionados ao setor de saneamento bdsico a Lei n° 12.305/2010, que institui a Politica Na-
cional de Residuos Sélidos, e 0 Decreto n° 7.404/2010, que a regulamenta.

Com a criagao do Ministério das Cidades, em 2003, a coordenacgio das agdes de saneamento
no Ambito do governo federal passou a ser atribuida & Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental
(SNSA). Devido & pulverizagio de programas e de agdes existentes para o setor, foi também criado
um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para a elabora¢do de um Projeto de Lei com vistas a
definicdo do marco legal e institucional para o a drea de saneamento. Criado em setembro de 2003 por
Decreto Presidencial, e coordenado pelo Ministério das Cidades, o GTI foi constituido por represen-
tantes de diversos érgaos e institui¢oes da administracao federal que atuavam na drea de saneamento. O
objetivo do Grupo era elaborar estudos e propostas, para integrar as agoes de saneamento do governo
federal e redefinir as competéncias entre os érgaos, uma vez que existiam superposi¢oes de competén-
cias e paralelismo de atuagées (Brasil, 2004a; Pinheiro, 2008). As propostas foram, entio, reunidas
no PL 5296/2005, que trazia conceitos inovadores como “planejamento integrado como instrumento
obrigatério, o respeito a titularidade dos municipios e o reconhecimento da autonomia dos estados em
instituir regiées metropolitanas, microrregides e aglomerados urbanos, para integrar as fungées de inte-
resse comum, o resgate dos direitos dos usudrios e cidadios de exercer o controle social sobre os servicos
e participar do processo decisério do setor, a institui¢do do conceito amplo de saneamento bésico sob
a perspectiva de um didlogo articulado com as politicas de habitacio, planejamento territorial, uso e
ocupagio do solo, sadde, meio ambiente e recursos hidricos” (Cordeiro, 2009, p. 6).

O Projeto de Lei n° 5296/2005, aprovado pelo Conselho Nacional de Satide e pelo Conselho
Nacional das Cidades mediante Resolugao n° 8/2006, recomendava a suspensdo da tramitacio de todos
os PL que tratavam da politica nacional do saneamento bdsico, até que fosse concluido o julgamento das
Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI). Essas Acoes, referentes 2 titularidade do saneamento nos
casos de regides metropolitanas, microrregioes e aglomerados urbanos, encontravam-se em julgamento
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no Supremo Tribunal Federal (Cordeiro, 2009, p. 6). Apesar da resisténcia apresentada por alguns grupos,
o PL 5296 foi a base do consenso formado no Congresso Nacional, que envolveu parlamentares da base
aliada e da oposicao, representantes das entidades que atuam no setor e dos movimentos sociais que lutam
pelo saneamento publico como direito social (Cordeiro, 2009, p. 6). O PL foi entdo enviado & Camara dos
Deputados, onde se iniciou grande pressio para alteragio de seus moldes iniciais, notadamente de grupos
ligados as empresas privadas e estaduais. Ao mesmo tempo, outro projeto de lei sobre saneamento estava
em tramitacao no Senado Federal, o PLS 155/05. Este, dentre outros pontos, limitava o saneamento bdsico
aos servicos de abastecimento de dgua e esgoto, passava a titularidade ao nivel dos estados, quando as ativi-
dades, infraestruturas e instalagbes operacionais ultrapassassem o territério de um municipio, e ndo previa
6rgaos de participagio e controle social, nem regulamentava os direitos dos usudrios (Cordeiro, 2009, p. 7).

Tendo em vista os dois projetos de lei, uma comissdo mista foi formada por representantes das
duas Casas, para que os projetos fossem fundidos. Como o trabalho tinha como base o texto da PLS
155/05 e havia riscos de perda em relagdo ao que havia sido objeto de consenso no PL 5296, a Frente
Nacional pelo Saneamento Ambiental (ENSA)"’ encampou forte controle social sobre o trabalho da
comissiao mista. Apds concessoes entre os dois projetos, o PLS n° 219/06 foi aprovado, tanto pela
comissdo mista, quanto pelo Senado, sendo encaminhado para aprovagio também na Cimara dos De-
putados. Aprovado na Cimara, foi encaminhado ao presidente Lula, sob o nome de PL 7.361/2006,
que o sancionou como a Lei n° 11.445, em 5 de janeiro de 2007 (Cordeiro, 2009, p. 7). A “Lei do
Saneamento”, como ¢ chamada, trata das “diretrizes nacionais para o saneamento bdsico” e tem como
principios orientadores “a universalizagio dos servicos, a promogao da equidade social, o estimulo a
adequada regulacio dos servicos e o planejamento com base em critérios técnicos e sociais (indicadores
epidemioldgicos e de desenvolvimento social) e com vistas 2 melhoria da qualidade de vida e das con-
di¢oes ambientais ¢ & prote¢do da satde”.

De todo esse processo para aprovacio da Lei, ficou clara a polarizacio de interesses pelo setor de
saneamento, caracterizado, por um lado, pelos governos estaduais e suas companhias de saneamento,
reforcando seu papel, e de outro, o governo federal, as instAncias municipais ¢ parte importante da
sociedade civil organizada (Rezende e Heller, 2008, p. 339). Apesar do marco legal indicar boas pers-
pectivas para o setor, a implementa¢do da Lei dependerd, em grande medida, em como a politica de
saneamento serd conduzida pelos governos e como serdo direcionadas disputas jd existentes entre os
diversos agentes participantes do setor (Rezende e Heller, 2008, p. 339).

A regulagio dos servicos de saneamento bdsico no Pais ainda ¢ incipiente (Cordeiro, 2009;
Galvio Junior, et. al., 2009). Anteriormente & Lei n° 11.445/2007, a regulagdo estava associada as
primeiras concessoes 2 iniciativa privada, no inicio dos anos de 1990. Era uma fungio exercida majo-
ritariamente pelas agéncias reguladoras multissetoriais estaduais, que englobavam diferentes servicos
urbanos delegados ao setor privado (Cordeiro, 2009). Com a Lei n° 11.445, a regulacdo dos servigos
concessionados passa a ser obrigatéria e tem por objetivo garantir padrées e normas para os servicos
prestados, o cumprimento de metas e também para impedir o abuso do poder publico.

Atualmente, nao hd no Pafs uma agéncia reguladora nacional para a drea de saneamento. No
nivel estadual, identificam-se a0 menos 12 estados com agéncias, cujas atribui¢cdes incluem os servicos
de abastecimento de dgua e esgoto, ou sdo especificas para a regulagio desses servicos, sio eles: Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Paraiba, Acre, Mato Grosso do Sul, Goids, Alagoas, Mato Grosso, Rio Grande
do Sul, Ceard, Pernambuco e Amazonas. No ambito municipal sdo poucas as agéncias especificas, sen-
do que algumas atuam na regulacio dos contratos de concessio (Cachoeiro do Itapemirim/ES), outras

"7 A Frente Nacional de Saneamento Ambiental foi criada em 1997 e & formada por varios movimentos sociais e entidades de expressao

nacional (Cordeiro, 2009, pag. 5).
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no controle da concessio a companhia estadual (Campo Grande/MS e Natal/RN) e outras no préprio
servigo publico municipal de saneamento (Joinville/SC).

Como colocado por Galvio Junior et. al. (2009), a aplicagio dos principios que regem a atividade
do ente regulador na drea de saneamento bdsico, conforme definido em Lei, implica uma série de arran-
jos institucionais, que devem ser considerados no desenho das novas entidades reguladoras e daquelas ja
existentes. Os principios definidos na Lei Nacional do Saneamento englobam a independéncia deciséria,
autonomia administrativa, financeira e orcamentdria, transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetivida-
de das decisoes. As agéncias reguladoras criadas anteriormente a Lei foram pautadas por marcos regula-
torios subnacionais frageis e insuficientes para a regulacio necessdria (Galvao Jr. e Paganini, 2006, apud
Galvao Jr. et al., 2007). Nesse sentido, e por ainda ser uma atividade incipiente no Pais, a regulacio de-
mandard grandes esforcos dos entes reguladores, no atendimento destes principios, e requererd um plano
gradual de estratégias para a sua implementacio. Os principais desafios a serem enfrentados se referem ao
grau de independéncia deciséria e autonomia financeira do ente, que estd diretamente relacionado aos
recursos financeiros préprios ¢ daqueles advindos da tarifagio do servico; & composicio e qualificagio do
pessoal; a mandatos e salvaguardas contra demissoes arbitrarias, o que pressupde a estabilidade dos diri-
gentes, mesmo em casos de discordincia do governo quanto ao encaminhamento da implementagio de
politicas regulatérias; relagdo entre reguladores setoriais, ou seja, melhor coordenacio das fungées, com
sinergia entre as agdes efetuadas por diversos setores (como satde publica, meio-ambiente e saneamen-
to); maior participa¢io dos usudrios como controle social, que deve ser conseguido através de incentivos
a formacao dos conselhos e da capacitacio dos seus membros constituintes (Galvéo Jr. et al., 2009, p. 6).

E consenso entre especialistas que a Lei n® 11.445 ¢ um grande avango para que se alcance a
regulacio no setor. No entanto, é importante também citar que a Lei nio solucionou a importante
questdo sobre a titularidade dos servigos em sistemas integrados, o que impede o avanco da regula-
mentagio em municipios e estados que possuem esses sistemas. A defini¢ao dessa questdo, por parte
do Supremo Tribunal Federal, deverd trazer maior estabilidade para o setor, com melhor aplicagio da
regulacio conforme determina a Lei (Galvéo Jr. et al., 2009, p. 6).

Relacdo interfederativa

Uma grande fonte de conflito entre os entes federados é a descentralizagio politica da Federacio e
a constante disputa entre Unido, estados ¢ municipios pelo aumento na arrecadacio (ou repasses da
Unido). Além disto, no caso especifico do setor de saneamento bdsico, a indefini¢io sobre a titularidade
dos servicos nas regides metropolitanas, conturbacoes e locais em que os sistemas de saneamento pos-
suem caracteristica supramunicipal tem gerado disputas judiciais ¢ ¢ tido como um importante fator
que traz limites ao planejamento adequado dos servicos nessas regioes. Por outro lado, exatamente por
serem os municipios os provedores de uma série de servigos publicos, como por exemplo de saneamen-
to, e pelo fato de alguns terem baixa capacidade de investimento, a articulagio intermunicipal, entre
municipios e estados e entre municipios e Unido, torna-se essencial na viabilizacdo dos projetos e no
atendimento da populagio.

Titularidade dos servicos de saneamento

A questdo da titularidade dos servicos de saneamento ¢ uma fonte antiga de tensio na relagio entre
estados e municipios. Com a reforma tributdria de 1965, os municipios, titulares legais dos servigos de
saneamento, foram enfraquecidos e criticados por terem uma politica paternalista em relagio a tarifa-
4o sobre os servicos, o que reduziria sua capacidade de financiamento (Rezende; Heller, 2008, p. 269).
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No contexto do Plano Nacional de Saneamento, vigorava o principio da autossustentagio tarifdria
para viabilizar os servicos, inclusive para cobrir os custos de operagdo, manutencio e amortizagio dos
empréstimos tomados. O argumento dos agentes financiadores do Planasa era de que os municipios
deveriam conceder os servigos a entes estaduais, como forma de se uniformizar a politica nacional e
possibilitar a cobranca de tarifas realistas, sem a pressdo local. Nesta época, grande parte dos municipios
brasileiros foi levada a conceder os servigos de abastecimento de dgua e esgotos as Companhias Estadu-
ais de Saneamento Bdsico (CESBs), ficando os estados ¢ o Governo Federal encarregados de controlar
os recursos federais disponiveis para o setor (Rezende; Heller, 2008, p. 270). Tais concessdes tiveram
duragio aproximada de 30 anos, prazo em que muitos municipios foram mantidos fora dos processos
decisérios no setor (Rezende; Heller, 2008, p. 291; Brasil, 2009, p. 700 ¢ 701). Na década de 2000,
muitas concessdes chegaram ao fim e, desde entio, concessiondrias ¢ municipios tém travado disputas
politicas e juridicas em torno do processo de renovagdo de grande niimero de contratos de concessao.

A polémica estabelecida na definicio da titularidade dos servicos de saneamento contrapée a
interpretacio da garantia dada pela Constitui¢io de 1988, da competéncia do municipio para a pres-
tagdo dos “servicos de interesse local” ao texto expresso no seu art. 25, § 3°, que estabelece: “os Es-
tados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracoes urbanas e
microrregides constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o
planejamento e a execugdo das funcoes publicas de interesse comum”. Este tltimo pardgrafo tem sido
visto pelos defensores da titularidade estadual como a delegacdo de poderes para os estados atuarem no
setor como titulares (Rezende; Heller, 2008, p. 338).

A Lei n° 11.445, embora considerada um avanco no marco legal e regulatério do setor, nio
soluciona a questdo federativa de titularidade dos servicos. Tal indefinicio continua sendo um sério
empecilho para o planejamento das politicas de saneamento e para a propria articulagio entre os entes
federativos para agbes no setor.

Descentralizacao e articulacoes intermunicipals

Com a promulgacio da Constituicio em 1988 ¢ a descentralizacdo federativa, os municipios ganharam
status de entes federados e passaram a absorver maiores responsabilidades no atendimento aos servicos
sociais. Ao mesmo tempo, houve desconcentracio dos recursos tributdrios, com aumento do grau de au-
tonomia fiscal dos estados e municipios, ¢ com mudanca na distribuicio das receitas entre os trés niveis
de governo (inicialmente com redugio da receita prépria da Unifo e aumento da receita nos estados e,
principalmente, municipios) (Concei¢do, 2005, p. 4). Neste cendrio de parti¢do da receita, ocorre uma
permanente tensio entre os entes federados, cada qual com seu interesse, missio, estratégia e orcamento.

Desde 1988, a Unido busca recuperar as perdas fiscais, através da criagio de novos tributos, es-
pecialmente os néo partilhados pelos estados € municipios (Dalabrida; Zimermman, 2009, p. 14). Para
garantir a condugio da politica macroeconémica, a Unido também promove ajustamentos, muitas vezes
legais, o que pode resultar em perdas de autonomia dos demais membros da Federagao como, por exem-
plo, a reducao das possibilidades de endividamento de curto e longo prazo dos estados e municipios, a
vincula¢do obrigatdria de aplicacio em satide, & imposicio de transferéncias orientadas ao financiamento
da educagio bdsica e, & da Lei de Responsabilidade Fiscal (Conceicao, 2005, p. 4). Os estados e mu-
nicipios, na busca de mais receita, se lancam numa guerra fiscal, com profunda corrosio das financas.
Outro mecanismo adotado por comunidades para ter acesso aos recursos fiscais foi um intenso processo
de fragmentagio territorial, com a criagio de novos municipios (Dalabrida; Zimermman, 2009, p. 16).

Os municipios, por sua vez, enfrentam dificuldades na implementacio das prdprias diretrizes
politicas, que incluem desde deficiéncias e caréncias técnicas no que tange a recursos humanos, quanto
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a baixa capacidade arrecadatdria, limitada pela pequena capacidade contributiva de cidadaos e empresas
sob cada jurisdi¢do (Conceicao, 2005, p. 3 ¢ 4). Para conseguirem atender as vdrias demandas sociais,
as articulagdes interinstitucionais (convénios, consércios e similares) sdo uma saida adotada por muitos
para reduzir os custos dos servicos prestados. Este ¢ o caso, por exemplo, de servicos relacionados ao
meio ambiente, como a recuperacio da qualidade de recursos hidricos ¢/ou saneamento, em que os
problemas podem ultrapassar as fronteiras de um Gnico municipio e a cooperagio intermunicipal passa
a ser ainda mais importante (IBGE, 2002 ¢ 2008).

A Figura 5.13 ilustra a quantidade de municipios que participam de algum tipo de articulacio
intermunicipal relacionada ao meio ambiente, segundo grandes regiées em 2008. Observa-se que, no
conjunto dos municipios brasileiros, 59,9% participam de articulagées intermunicipais. Hd grande par-
ticipacdo dos municipios nas regiées Sul (85,3%) e Centro-Oeste (60,1%), ¢ ela ¢ crescente & medida
que se avanca dos municipios com classes populacionais menores para maiores, aumentando de 47,7%,
entre os municipios com até 5 000 habitantes, a 97,3%, naqueles com mais de 500 000 habitantes.
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Fonte: IBGE, 2008

FIGURA 5.13 Proporcao de municipios que participam de algum tipo de articulagao intermunicipal na area de meio
ambiente, segundo as macrorregioes e o porte populacional, 2008

O tipo de associagao mais frequente entre municipios ¢ a participacdo em Comité de Bacia
Hidrogréfica'® (74%), seguido de participacio em Consércio Intermunicipal (32,5%) e outro tipo
de associagdo ou parceria (25,5%) (Figura 5.14). A participacio dos municipios em Comités de Bacia
Hidrografica ¢ maior nas regides Sudeste (92,5%) e Nordeste (70,2%). A propor¢io de municipios
que participam de consércios intermunicipais na regido Centro-Oeste ¢ de 51,2%, o maior entre as

cinco macrorregioes.

e Orgéo colegiado constituido por representantes dos governos (Unido, estado e municipio) integrantes da bacia, dos usuarios das aguas

e de entidades da sociedade civil, cujo objetivo é a gestao dos recursos hidricos em uma bacia hidrografica (IBGE, 2008, p.239).
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FIGURA 5.14 Proporcao de municipios que participam de Comité de Bacia Hidrografica, consarcio intermunicipal ou
outro tipo de associacao ou parceria, segundo as macrorregides, 2008 (em %)

A Tabela 5.8 indica que nos municipios com articulagées intermunicipais os temas sobre os
quais se dio tais articulagbes sdo, em primeiro lugar, a recuperagio da qualidade de recurso hidrico
(79,1%) (o que estd de acordo com a alta incidéncia de municipios que participam de Comité de Bacia
Hidrografica, 74,0%), seguido da disposicao de residuos sélidos (65,1%), recuperagio de dreas degra-
dadas (61,7%), ¢ tratamento de esgoto doméstico (49,1%). No recorte por Grandes Regides, verifica-se
no Sudeste a incidéncia de mais de 60% dos municipios em articulagées sobre todos os quatro temas
abordados. Nas regies Norte, Sul e Centro-Oeste destaca-se a baixa participacio em articulagées sobre
o tema tratamento de esgoto doméstico (IBGE, 2008).
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TABELA 5.8 Proporcao de municipios com articulagoes intermunicipais, por temas abordados nas articulagoes,
segundo as classes de tamanho da populagao dos municipios e macrorregioes, 2008

Proporcao de municipios com articulagdes intermunicipais, por temas abordados
nas articulacoes (%) "

Classes de tamanho

da populacdo dos Disposicao de Recuperacao =
municipios e Regides  residuos sélidos  da qualidade Téaet:;ng%rt\go Reg:g«:gggsao Outros
domeésticos e de recursos domastico degradadas
industriais hidricos g
Brasil 65,1 79,1 491 617 24,0
Até 5.000 616 725 396 581 20,2
De 5.001210.000 66,8 769 47,7 601 205
De10.001a220.000 63,4 777 485 59,7 21,7
De 20.001a250.000 66,3 834 538 66,7 264
De 50.001a100.000 685 821 558 637 33,1
De 100.001 a 500.000 693 010 573 64,8 34,7
Mais de 500.000 61,1 91,7 639 694 W7
Regioes
Norte 66,8 60,1 291 623 439
Nordeste 67,3 752 52 623 263
Sudeste 66,1 86,7 60,0 64,0 176
Sul 629 778 364 530 25,1
Centro-Oeste 582 727 332 723 20,7

(1) A variavel permite respostas mltiplas.
Fonte: IBGE (2008).

Nio sdo muitos os consdrcios intermunicipais exclusivos para o setor de saneamento. Entre os
ja existentes ou em fase de organizacgio, estio: CORESUL/PI, Consércio Pablico Intermunicipal de
Saneamento Ambiental do Vale do Rio dos Sinos/RS; Consércio Intermunicipal de Saneamento de
Serra de Santana — CONISA/RN; Consoércio Intermunicipal de Saneamento Ambiental/Regido Norte
— CISAM/SC; Consorcio Intermunicipal de Saneamento Ambiental/Regido Sul — CISAM/SC; Con-
sércio Intermunicipal de Servigos de Agua e Esgoto — CISMAE/Paran4; Consércio Intermunicipal do
Macico do Baturité/CE (aterro sanitdrio). Além disso, o Ministério do Meio Ambiente vem praticando
politica ativa de inducdo de formagio de consdrcios para o manejo de residuos sélidos.

Investimentos no setor

Os investimentos no setor de saneamento dependem da capacidade de gastos dos governos, das priori-
dades dos planos de governo, das fontes de financiamento e do marco regulatério. Nas tltimas décadas,
os investimentos tém sido flutuantes e instdveis, em grande parte devido as diferentes op¢ées de politica
econdmica adotadas pelos vdrios governos.

Desde o Planasa, as principais fontes de investimento disponiveis para o setor de saneamento
no Brasil sdo: I) recursos dos fundos financiadores (FGTS e FAT); II) recursos a fundo perdido (ndo
onerosos), derivados da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) — também conhecidos como oriundos do Or-
camento Geral da Unido (OGU) e dos or¢amentos dos estados e municipios; I1I) recursos provenientes
de empréstimos internacionais, contraidos junto as agéncias multilaterais de crédito, tais como o Banco
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Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (BIRD); IV) recursos préprios dos
prestadores de servigos, resultantes de superdvits de arrecadagio.

De 1996 a 2002 foram investidos'” em a¢6es de saneamento ambiental, no 4mbito dos progra-
mas coordenados pela Secretaria Especial de Politicas Urbanas (Sepurb) e pela Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (Sedu), cerca de R$ 7,9 bilhées de recursos nio onerosos (destes, 19% refe-
rentes as contrapartidas dos estados, municipios e prestadores de servigos). Os repasses, que somaram
R$ 6,4 bilhaes, tiveram como destino o Nordeste (39,9%), seguido do Sudeste (18,6%), Centro-Oeste
(17,9%), Norte (12,8%) e Sul (10,8%) (Tabela 5.9).

TABELA 5.9 Repasses realizados pela Sepurb/Sedu em intervengoes de saneamento,
por macrorregiao. Brasil, 1996 - 2002

Repasse
Em reais
Norte 82383 128
Nordeste 2.570,74 399
Sudeste 1.196,94 186
Sul 690,50 108
Centro-Oeste 1.15357 17,9
Total 6.43557 10000

Fonte: CAIXA. Valores atualizados pelo IGP-DI da FGV para dezembro de 2009

A Figura 5.15 ilustra a evolugio dos repasses e contrapartidas, ao longo do periodo 1996-2002,
indicando seu menor patamar em 2002. Em relagio ao PIB, a participacio desses investimentos variou
de um méximo de 0,07% em 1997 a um minimo de 0,02% em 2002.
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Fonte: CAIXA. Valores atualizados pelo IGP-DI da FGV para dezembro de 2009.

Nota: Valores corrigidos pelo IGP-DI da FGV para o ano de 2009,

FIGURA 5.15 Evolucao anual dos recursos nao onerosos, repasses e contrapartidas, em iniciativas de saneamento
ambiental da Sepurb-Sedu. Brasil, 1996 - 2002 (em milhdes de reais)

19 N . ~ . L
0 valor dos investimentos referem-se & soma dos repasses da Uniao e contrapartidas dos estados e municipios.

Volume 6 - Visao estratégica para o futuro do saneamento basico no Brasil | 25



O montante empenhado pela Funasa/Ministério da Satde (1996/2002), pelo Ministério da In-
tegragdo Nacional (2001 ¢ 2002) e pelo Ministério do Meio Ambiente (2001 ¢ 2002), em intervengdes
de saneamento, somaram R$ 9,7 bilhées, entre 1996 ¢ 2002, o equivalente a 0,05% do PIB do periodo,
com grandes oscilagdes do volume dos empenhos anuais (Figura 5.16). Em 2001, ano de maior volume
de recursos empenhados (R$ 4,4 bilhées), a Funasa participou com 60,0%, seguida pelo Ministério da
Integragao Nacional (39%). Grande parte destes recursos nao onerosos foi direcionada aos estados e
municipios da regido Nordeste (R$ 4,9 bilhoes) e Norte (R$ 1,6 bilhées) do Pais, onde sdo mais limi-
tadas as possibilidades de autofinanciamento dos sistemas de saneamento.
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Nota: Valores atualizados pelo IGP-DI da FGV para dezembro de 2009

FIGURA 5.16 Recursos nao onerosos: evolucao dos recursos totais empenhados pela Funasa/MS, Ministério da
Integracao Nacional e Ministério do Meio Ambiente em iniciativas de saneamento, 1996 - 2002 (em
bilhdes de reais)

No periodo de 1996 a 2009, os contratos realizados com recursos do FGTS totalizaram R$ 19,0
bilhées, comprovando sua relevancia como fonte histérica de financiamento para o setor (participa
com 68% do total contratado com recursos onerosos). Os dados ilustram o declinio dos empréstimos
do FGTS ao longo dos anos, os piores patamares entre 1999 ¢ 2001, e alguma retomada apds 2003
(Figura 5.17). A reduc¢do dos empréstimos estd intimamente relacionada com as politicas macroeconé-
micas de ajuste fiscal do governo federal, em resposta as crises dos paises emergentes e & propria crise da
economia brasileira, que reduziram a oferta de financiamentos para o setor. Para a retomada dos inves-
timentos, o Ministério das Cidades, por intermédio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
procurou desbloquear o contingenciamento de crédito ao setor publico, que impactava negativamente
no nivel de contratacées com recursos do FGTS e de outros agentes financiadores, como, por exemplo,
o BNDES. As operagoes de crédito foram viabilizadas por meio das excepcionalidades previstas nas
regras das Resolugoes do Conselho Monetdrio Nacional de ntimeros 2.827 (30 de marco de 2001),
2.954 (24 de abril de 2002) e 3.049 (28 de novembro de 2002) (Brasil, 2004b). Como destacado no
volume 3 do Panorama do Saneamento Bésico no Brasil, os recursos do FGTS sio fundamentais para
a execugdo de uma politica de saneamento com qualidade e coeréncia, jd que os recursos do OGU, em
sua maior parte, sio comprometidos com o processo orcamentério legislativo e, por isso, hd pouca mar-
gem para o Executivo alocar os recursos disponiveis com base em critérios técnicos (Oliveira, 2000).
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FIGURA 5.17 Evolucao dos empréstimos e desembolsos dos recursos do FGTS em iniciativas de saneamento por

ano. Brasil, 1996/2006

Segundo a ética dos componentes do gasto no setor, os dados revelam a priorizacio dos recursos

’ . . - . 20 ~
orcamentdrios realizados pela Sepurb/Sedu em acoes do Pro-infra™ (voltado para a reestruturagio da
infraestrutura, com agdes na drea de saneamento e outros componentes) (50,5%), esgotamento sanitd-
rio (20%) e abastecimento de dgua (19,5%) (Figura 5.18). Pequena parte dos recursos foi destinada ao

saneamento integrado e aos residuos sélidos.

Saneamento Integrado
Residuos Solidos
Pro-Infra/ProMunicipios 50,54

Estudos e Projetos

Esgoto

Agua

0 20 40 60 80 100

Proporgao

FIGURA 5.18 Distribuicao relativa dos investimentos nao onerosos, no ambito da Sepurb/Sedu, com iniciativas de
saneamento, por componente. Brasil, 1996 - 2002

20 . . L _ ) - . )
0 Pro-Infra € um programa de reestruturacdo da infraestrutura urbana e suas acdes na area estao relacionadas com mais de um

componente do saneamento.
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Os recursos empenhados pela Funasa/MS, Ministério da Integragio Nacional ¢ Ministério do
Meio Ambiente estavam relacionados, na sua maior parte, com programas de ampliacdo da cobertura
dos servicos de abastecimento de dgua (47,7%), seguidos do saneamento bésico (18,2%) e esgotamento
sanitdrio (14,5%). Pequena parte é destinada ao manejo de residuos sélidos (1,2%) e para a drenagem
pluvial (0,9%) (Figura 5.19).

indio

Drenagem

Inf.Estr. SUS

Agua p/ SUS

Melhorias Habitacionais
Res. Sélidos

Esgoto

Melhorias San. Domiciliares
Saneamento Basico

Agua

47,72
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Proporgao

Fonte: Senado Federal, banco de dados do SIGA BRASIL, 2010

Nota: Valores atualizados pelo IGP-DI da FGV para dezembro de 2009

FIGURA 5.19 Distribuicao relativa dos recursos ndo onerosos empenhados pela Funasa/MS, Ministério da Integra-
cao Nacional e Ministério do Meio Ambiente com iniciativas de saneamento, por componente. Brasil,
1996-2002

Desde 2004, os gastos em saneamento bdsico passam a ser contabilizados em duas contas: I)
os gastos comprometidos; II) os gastos desembolsados. Os valores comprometidos referem-se aos in-
vestimentos futuros que foram compromissados pelo Governo Federal, com recursos onerosos e nio
onerosos. Os desembolsos realizados, por sua vez, sdo os recursos financeiros disponiveis nas contas
correntes dos empreendimentos e estao associados as etapas de execucdo fisica dos empreendimentos.

Entre 2003 ¢ 2009, o montante total de recursos federais comprometidos com iniciativas de
saneamento foi da ordem de R$ 46,0 bilhées (0,17% do PIB nacional do periodo), com grandes va-
riagbes anuais (Figura 5.20). Destes, 54% (R$ 25 bilhoes) foram provenientes do Or¢amento Geral da
Uni4o (ndo onerosos) ¢ 46% (R$ 21 bilhées), provenientes de financiamentos.
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FIGURA 5.20 Recursos ndao onerosos e onerosos, comprometidos anualmente, em relagao ao PIB (%).
Brasil, 2003 a 2006

A distribui¢do dos recursos totais, comprometidos € nio onerosos, entre as Grandes Regi6es bra-
sileiras concentrou-se no Nordeste (42,5%) seguido das regioes Sudeste (20,8%), Centro-Oeste (18%),
Norte (10,8%) e Sul (7,8%). A Figura 5.21 ilustra a participagio de cada regido no total comprometi-
do, ano a ano, e mostra também um aumento nos recursos nio onerosos comprometidos no periodo.
Os compromissos com recursos onerosos, por sua vez, foram predominantemente direcionados para
a regido Sudeste (49,2%) e Nordeste (19,0%) e sofreram grande variagio no intervalo (Figura 5.22).
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Fontes: BNDES, Siafi Gerencial e CAIXA. Dados disponibilizados pelo Ministério das Cidades

Nota: Valores atualizados pelo IGP-DI da FGV para dezembro de 2009,

FIGURA 5.21 Recursos nao onerosos, comprometidos anualmente por macrorregiao. Brasil, 2003 a 2009
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FIGURA 5.22 Recursos onerosos, comprometidos anualmente por macrorregiao. Brasil, 2003 a 2009

Os recursos desembolsados, por sua vez, corresponderam a 50,0% dos compromissados (ou
cerca de R$ 23,0 bilhées). Desses, 57,8% tiveram como origem os recursos orcamentdrios (R$ 13,3
bilhées). A regido Nordeste recebeu 43,8% dos recursos nio onerosos, seguida do Sudeste (19,8%),
Centro-Oeste (17,5%) e Norte (9,3%) (Figura 5.23). Dos recursos onerosos desembolsados, o Sudeste
brasileiro foi contemplado com 55,7% seguido pela regido Nordeste (15,9%) (Figura 5.24)"". Nessa
Figura, também se visualiza 0 aumento dos recursos ao longo dos anos.

1 ) o ~ . . ) . .
De acordo com estudos do Panorama, a diferenga de distribuicao de recursos onerosos, por regiao geografica, esta relacionada a capaci-
dade de pagamento e de endividamento dos tomadores de empréstimos, resultando na concentraggo desses investimentos em regices
economicamente mais dindmicas. Por outro lado, a maior participacdo dos recursos ndo onerosos pelo Nordeste e Centro-Oeste pode

ser considerado um importante instrumento de combate &s desigualdades regionais de acesso aos servigos de saneamento, uma vez

que tais recursos nao precisam ser devolvidos aos cofres da Uniao.
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FIGURA 5.23 Recursos nao onerosos desembolsados anualmente, por macrorregiao. Brasil, 2003 a 2009
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FIGURA 5.24 Recursos onerosos desembolsados anualmente, por macrorregiao. Brasil, 2003 a 2009

Considerando os componentes do gasto, entre 2003 e 2009, os investimentos nio onerosos
foram destinados, prioritariamente, para agoes do Pré-municipios” (26,5%) (que retine interven-
¢Oes em saneamento conjugadas com outras agoes de infraestrutura urbana), abastecimento de dgua
(23,9%), seguido de saneamento integrado (18,5%) e esgotamento sanitdrio (16,5%). A maior parte

0 Pro-municipios (Programa de Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno Porte e Programa de Apoio ao Desen-
volvimento Urbano de Municipios de Médio e Grande Porte) reune intervengbes em saneamento conjugadas com outras agdes de

infraestrutura urbana e recebe recursos exclusivamente oriundos de emendas parlamentares.
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dos desembolsos, por sua vez, ocorreu nos componentes abastecimento de dgua (29,5%), Pré-muni-
cipio (22,2%) e saneamento integrado (19,9%) (Figura 5.25).
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Fonte: Siafi Gerencial. Dados disponibilizados pelo Ministério das Cidades.

Nota: Valores atualizados pelo IGP-DI da FGV para dezembro de 2009.

FIGURA 5.25 Distribuicao relativa dos valores comprometidos e desembolsados provenientes do OGU para iniciativas
de saneamento, por componente do saneamento. Brasil, 2003-2006

Dos recursos do FGTS (onerosos), entre 1996 e 2009, as agoes priorizadas foram o esgotamento
sanitdrio e o abastecimento de dgua, seguido pelas acoes relacionadas a drenagem pluvial (Figura 5.26).
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Fonte: CAIXA. Dados disponibilizados pelo Ministério das Cidades.

FIGURA 5.26 Distribuicao relativa dos valores comprometidos e desembolsados, provenientes de financiamentos
para iniciativas de saneamento, por componente. Brasil, 2003 a 2009
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J4 os empréstimos com recursos do FAT/BNDES, foram direcionados sobremaneira para as
acoes relacionadas & captagio, tratamento e distribuicio de dgua, construgdo de redes de dgua e esgota-
mento sanitdrio e coleta, tratamento e disposi¢io de residuos sélidos (Figura 5.27).
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Fonte: BNDES. Dados disponibilizados pelo Ministério das Cidades.

FIGURA 5.27 Distribuicao relativa dos valores comprometidos e desembolsados, provenientes do FAT/BNDES para
iniciativas de saneamento, por componente. Brasil, 2003 a 2009

Com relagdo aos investimentos internacionais, as agéncias multilaterais de crédito (BIRD e
BID) concederam empréstimos ao Brasil para a drea de saneamento, da ordem de R$ 1,7 bilhio no
periodo entre 1996 ¢ 2009. O maior credor foi o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
com 54,5% dos empréstimos, financiando os programas: Programa de Ac¢do Social em Saneamen-
to (PASS-BID), PROAGUA/semi-drido e o Programa de Agio Social em Saneamento e Geragio de
Emprego (PROSEGE). J4 o Banco Mundial (BIRD), distribuiu seus empréstimos para os programas
Projeto de Assisténcia Técnica ao Prosanear (PAT-PROSANEAR), Programas de Modernizagio do Se-
tor Saneamento (PMSS) I e I e 0 PROAGUA Nacional. O Programa de Agio Social em Saneamento
(PROSEGE) recebeu um volume de recursos da ordem de R$ 1,1 bilhdo e seu plano de financiamento
previa que 86,8% desses recursos seriam alocados para obras de esgotamento sanitdrio nas regiées me-
tropolitanas brasileiras, aglomeracdes urbanas e cidades médias; e o restante para cobrir o pagamento
das taxas de juros, despesas com inspegio e supervisio do BID, despesas de engenharia e administracio
e para compra de terrenos pelos agentes promotores (Calmon et al,1998).

As diferentes metodologias e conceitos utilizados para contabilizar e descrever os investimentos
orcamentdrios em saneamento bdsico no periodo 1996-2002 inviabilizam a criagdo de uma série his-
térica dos investimentos nio onerosos e, consequentemente, uma andlise mais substantiva de sua evo-
lugio entre 1996 e 2009. Os dados apresentados indicam, no entanto, a tendéncia dos investimentos
no setor e sugerem um maior compromisso do governo federal com a 4drea de saneamento ambiental,
especialmente a partir de 2003.
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Participagao e controle social

O nivel de participacio da sociedade e do controle social na gestdo publica ¢ determinado pelo grau de
organizacio da sociedade civil, pelo compromisso dos diferentes niveis de governo com a gestao demo-
crdtica e pelo grau de institucionalizacdo de instdncias de controle e participagio. O fortalecimento da
participagio social nos trés entes federados, com cardter deliberativo, deverd influenciar positivamente
na formula¢do e implementacio das politicas publicas, particularmente de desenvolvimento urbano.

Os conselhos sdo instrumentos conquistados pela sociedade civil, para imprimir crescentes ni-
veis de democratizagio as politicas pablicas do Pais. Eles sao instAncias colegiadas, compostas por repre-
sentantes governamentais ¢ de organizagées publicas civis, de interesse ptblico e privado, que podem
exercer diversas fungoes, tais como: debate de problemas publicos, proposi¢io de solugées, tomada de
decisdo, assessoria e acompanhamento de processos decisérios e agoes governamentais (IBGE, 2005).
Os conselhos tém aumentado em nimeros absolutos em todas as esferas de governo desde a década
de 1990, em particular os conselhos municipais (IBGE, 2003). Contribuiram para esta expansio, “o
arcabouco legal, a prépria democratizacio do Pais, aliados a certo descrédito nas formas de represen-
tagdo tradicionais e/ou a crenga de que estas representagoes sdo insuficientes, e a existéncia de diversos
movimentos da sociedade civil organizados” (IBGE, 2003).

Em 2001, 97,6% dos municipios brasileiros tinham conselhos municipais de sadde, 93,1% ti-
nham conselhos atuando na assisténcia social, 77,5%, conselhos de direitos da crianca e do adolescente, e
73,3%, conselhos de educagio (Figura 5.28). A elevada propor¢io de municipios com conselhos de Satde
e Assisténcia Social estd relacionada ao fato de os repasses de recursos de outras esferas do governo reque-
rerem a existéncia desses Conselhos. Além disso, o principio da universalidade dessas politicas (de satide e
assisténcia social) pressupe que elas sejam desenvolvidas em todos os municipios do Pais. (IBGE, 2003).
A Figura 5.26 também indica que, entre 1999 ¢ 2001, houve crescimento na propor¢io de municipios
com conselhos, em todas as 4reas de atuacio, com excecio dos conselhos de satide e educacio”.
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FIGURA 5.28 Proporcao de Municipios com Conselhos Municipais, por area de atuacao dos conselhos, 1999 e 2001

A reducdo no percentual de municipios com conselhos de Educaco deve-se a alteracio da metodologia para se definir que tipo de
conselho deveria ser considerado na pesquisa. Em 1999, consideraram-se, inclusive, Conselhos do FUNDEF e de Alimentagdo/ Merenda

Escolar, ndo incluidos em 2001.
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A distribui¢io dos conselhos no territério brasileiro indica que estes estio mais presentes em
municipios mais populosos, com maior concentragio na regido Sul do Pais. Os conselhos municipais,
exclusivos para a drea de saneamento, nio sio muitos. Sabe-se que hd pelo menos seis municipios cujos
conselhos foram formados, sdo eles: Santo André/SP, Aracaju/SE, Alagoinhas/BA, Belo Horizonte/
MG, Maceié/AL, Natal/RN).

Conselho das Cidades (ConCidades)

De acordo com o Ministério das Cidades (2010), a criagio do Conselho das Cidades (ConCidades)
representa a materializacdo de um importante instrumento de gestdo democritica da Politica Nacio-
nal de Desenvolvimento Urbano (PNDU) nas 4reas de habitagao, saneamento ambiental, transporte
e mobilidade urbana e planejamento territorial. “O ConCidades ¢ um drgao colegiado de natureza
deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades e tem por finalidade estu-
dar e propor diretrizes para a formulagdo e implementagao da PNDU, bem como acompanhar a sua
execugdo” (BRASIL, 2010). Entre os segmentos que compoem o ConCidades, estdo o setor produtivo,
organizacdes sociais, organizacbes nio governamentais, entidades profissionais, académicas e de pesqui-
sa, entidades sindicais e 6rgaos governamentais.

Atualmente, o ConCidades ¢ constituido por 86 titulares — 49 representantes de segmentos da so-
ciedade civil e 37 dos poderes ptblicos federal, estadual e municipal — além de 86 suplentes, com mandato
de dois anos. Sua composicio inclui, ainda, nove observadores representantes dos governos estaduais que
possuem Conselho das Cidades em sua respectiva Unidade da Federagao (BRASIL, 2010).

No ambito estadual, podem-se citar alguns estados que também jé estabeleceram um Conselho
especifico para a drea de saneamento, ou um Conselho das Cidades no nivel estadual. Sao eles: Alagoas,
Bahia, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Roraima, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Sao Paulo, e Distrito Federal (BRASIL, 2010a).

Matriz tecnologica

O inicio da pesquisa na 4rea de saneamento no Brasil se d4 no Ambito das institui¢des que prestavam
o servico no Pais. Destaca-se, até a década de 1960, a atuacio da Fundagio Servicos Especiais de Sad-
de Publica (FSESP) e do Departamento Nacional de Endemias Rurais (DNERU), ambas com a¢des
pioneiras no campo do desenvolvimento de tecnologias apropriadas ao abastecimento de dgua e ao
esgotamento sanitdrio (HELLER; NASCIMENTO, 2005, p.25).

Com o PLANASA, na década de 1970, identificam-se alguns esforcos isolados de incentivo
a pesquisa e ao desenvolvimento na 4rea. Sem articulacio nacional, tais esforcos distribuiram-se por
algumas companhias estaduais de saneamento, pelos drgaos federais, como a FSESD, ¢ por algumas uni-
versidades. Alguns casos contaram com o apoio financeiro do Banco Nacional de Habitacao (BNH),
organismo financiador das obras de saneamento, ¢, seguindo a légica conceitual do PLANASA, as 4reas
prioritdrias para investimento em pesquisa foram as de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio
(Heller; Nascimento, 2005, p.25).

E apenas a partir da década de 1980 que a pesquisa na drea de saneamento torna-se mais sistemd-
tica. Presente nas universidades, incentiva a formagio de doutores e pds-graduados na drea, a estrutu-
racdo de laboratdrios de pesquisa e o fomento a projetos de investigagao (HELLER; NASCIMENTO,
2005, p.25). No entanto, no final desta década, o Brasil ainda se apresentava muito aquém em temos
de pesquisa e avangos tecnoldgicos na drea de saneamento, quando comparado a paises desenvolvidos
(HELLER; NASCIMENTO, 2005, p.25).
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E nas décadas de 1990 e 2000 que se observa o incentivo, de forma ampla, 4 pesquisa no Pais
e, especificamente, no setor de saneamento. Neste periodo, para a drea ambiental e de saneamento, sio
implementados programas como o PADCT/CIAMB, a indugéo ao doutorado no exterior, nas dreas de
engenharia sanitdria e engenharia ambiental, pelo CNPq e, sobretudo, pelo Programa de Pesquisa em
Saneamento Bésico (PROSAB) — mais consistente e continuo programa de apoio induzido a pesquisa e
desenvolvimento na drea. Podem-se citar também programas de pesquisa do CENEPI/FUNASA e do
DENSP/FUNASA ¢ outros, no 4mbito dos fundos setoriais (HELLER; NASCIMENTO, 2005, p.25).

Atualmente, as principais linhas de apoio & pesquisa na drea contam com recursos da FINEP
(desembolsados via PROSAB), do Fundo Setorial CT-Hidro (que apesar de financiar projetos da drea
de recursos hidricos, apoia também pesquisas em saneamento) ¢ do programa de pesquisas da Funasa.
Outros apoios ocorrem por meio de editais universais, como os do CNPq e das FAPs, ¢ outros fundos
setoriais que financiam projetos nas diferentes interfaces do saneamento.

Como colocado por Heller ¢ Nascimento (2005), o aumento de iniciativas de pesquisa e de-
senvolvimento na 4rea, nas tltimas décadas, ainda que importante, nio significa necessariamente uma
politica de incentivo a pesquisa. As iniciativas apresentam grande variedade de enfoques e podem estar
representando uma fragmentacio de visdo e uma nio convergéncia de objetivos.

Para organizar o arcabougo conceitual da pesquisa na 4rea, os autores chamam a atengio para
a necessidade da discussdao do “porqué” (em que sentido realizd-la?), “para qué” (quais os objetivos?),
“para quem” (qual a populacio alvo?) e como a pesquisa em saneamento deve ser desenvolvida. As
respostas encontradas devem guiar, tanto a elaboragio de politicas mais gerais para o setor, quanto a
resolugio de problemas técnicos ou administrativos mais especificos.

O paradigma atual a ser perseguido pela politica de saneamento pressupde que a esta seja
guiada pelos principios da universalidade; da equidade e da qualidade do servico prestado; da integra-
lidade das agoes que compéem o saneamento (o abastecimento de dgua, o esgotamento sanitdrio, a
limpeza publica, a drenagem pluvial e o controle de vetores); da garantia do acesso aos servicos, com
compatibilizagio da politica tarifdria e o poder aquisitivo do usudrio. Deve-se reconhecer a titularida-
de municipal dos servigos e compreender que os servicos de saneamento sio, por definicio, ptblicos
e fundamentais para o funcionamento das cidades, para a determinagio das condigées de vida da po-
pulagio urbana e rural, na preservacio do meio ambiente e no desenvolvimento da economia (HEL-
LER; NASCIMENTO, 2005, p.27). A partir deste referencial, ¢ essencial considerar, para o correto
direcionamento da pesquisa e do desenvolvimento cientifico do setor, o alcance dos efeitos das agbes
sobre a morbimortalidade da populacio atingida, sobre a natureza e ecossistemas comprometidos, os
efeitos de natureza sociopolitica (como a exclusdo social) e quao longe do padrio pretendido estd a
realidade de uma determinada populagio.

A priética tecnolégica de saneamento ainda é caudatdria de uma matriz tecnolégica com refe-
réncia no passado, com baixo nivel de inovagio e de adaptagio aos novos desafios ambientais, econ6-
micos e socioculturais contemporineos. Embora a pesquisa na drea venha avancando na diregio de
incorporar os referidos desafios, segue uma distincia considerdvel entre a producio cientifica e sua
transferéncia para o cotidiano dos servigos. A matriz tecnolégica, sintonizada com as mais avancadas
tendéncias contemporaneas, compreende solugoes apropriadas para cada problema especifico e popu-
lagio afetada, j4 que nio é raro se encontrarem solugdes técnicas com baixa ou nenhuma aderéncia
pela populacio envolvida. E as solugoes encontradas devem ser ambientalmente sustentdveis, aten-
tando, sempre que possivel, para a baixa emissao de gases de efeito estufa, através, por exemplo, do
uso de processos anaerébios com recuperagio de metano nos sistemas de esgotamento sanitdrio, ou
de sistemas duais para separagdo da dgua potdvel e dgua de servicos no tratamento e abastecimento da
dgua, entre vérios outros exemplos.
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Um dos temas emergentes na matriz tecnolégica do saneamento bdsico procura integrar seus
diversos componentes, sobretudo a dgua para consumo humano, o esgotamento sanitdrio e o manejo
das dguas pluviais, com reflexos, tanto no nivel da gestdo, quanto no nivel tecnolégico. O conceito
de integralidade acompanha as contemporaneas discussoes sobre as solu¢oes duais (Okun, 2003 apud
Heller; Nascimento, 2005), as estratégias para economia de dgua, o reuso intensivo de dgua, o ecological
sanitation (Esrey, 2001 apud Heller; Nascimento, 2005), solugdes com separagio da urina dos esgotos
sanitdrios (Matsui ez al., 2001 apud Heller; Nascimento, 2005), o water harvesting (Yuen et al., 2001
apud vol.1 Panorama), integracio da disposi¢io de residuos com a produgio de alimentos (MARA,
2001 apud HELLER; NASCIMENTO, 2005), técnicas de descentralizacio radical de solugdes para o
abastecimento de dgua e a disposi¢ao de efluentes e residuos.

Outro tema que merece destaque € a “racionaliza¢io do uso de d4gua e conservacio de energia’,
utilizado pelo PROSAB como cixo central da rede de pesquisas. Embora os termos “racionalizacao”,
“uso racional” e “conservagdo” possam nao remeter & ruptura com paradigmas tecnoldgicos atuais, pela
sua visdo inspirada pelo cardter econ6émico, reforcam novos modelos com potencial de transformar os
atuais modelos predominantes (Cohin ez al., 2009). Assim, os conceitos de segregacdo de correntes, de
solugoes sem veiculagio hidrica, a consideragio do balango energético e do ciclo de nutrientes parecem
representar bem parte das tendéncias e desafios no campo do abastecimento de dgua e do esgotamento
sanitirio (Heller e Gomes, 2014).

O desenvolvimento da matriz tecnoldgica para o setor prescinde ainda de mecanismos de estru-
turagio e implementagio da politica de desenvolvimento tecnoldgico e do aporte de recursos suficien-
tes, de forma continua.

Disponibilidade dos recursos hidricos

As informagbes sobre esta condicionante foram extraidas do Plano Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente em 2006.

Qualidade da agua

De um modo geral, o principal problema de poluicio das dguas superficiais no Brasil estd relacionado
com o lancamento de esgoto doméstico nos corpos de dgua, configurando-se uma interface importante
da qualidade da d4gua com os servigos saneamento bésico. Nas cidades, a ineficiéncia na coleta, no tra-
tamento e na disposi¢o final dos residuos sélidos, também vem causando a polui¢io das dguas, nio s6
superficiais, mas também subterrineas, comprometendo o aproveitamento dos mananciais e causando
problemas de satide publica. Outras fontes de polui¢do dos cursos d’dgua, que ocorrem em escala na-
cional, s3o a mineracio, os efluentes industriais e as cargas de natureza difusa, decorrentes da drenagem
de solos urbanos. Em dreas mais restritas, observam-se ainda os efluentes da suinocultura na regido Sul
e a salinizagdo dos acudes na regiao Nordeste.

Na Figura 5.29 pode-se visualizar a propor¢ao de municipios com ocorréncia de poluicio hidri-
ca, em 2002, por tipo de causas mais apontadas, segundo as macrorregioes brasileiras. Observa-se que
as dreas mais populosas, como Sudeste ¢ Nordeste, apresentam o despejo de esgoto doméstico como a
principal causa poluente das dguas. Na regido Sul, destaca-se a indicagdo de poluicio por agrotdxicos e
fertilizantes, em 63% dos municipios, e pela criagio de animais em 58% dos municipios.
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FIGURA 5.29 Proporcao de municipios com ocorréncia de poluicao do recurso agua, por tipo de causas
mais apontadas, segundo as macrorregioes, 2002

O diagnoéstico da qualidade da dgua no Brasil ¢ limitado pela insuficiéncia das redes de monitora-
mento na maior parte do Pais, assim como pela qualidade das redes existentes. O principal indicador da
qualidade das 4guas ¢ o IQA — Indice de Qualidade da Agua, calculado em onze estados (Amap4, Bahia,
Espirito Santo, Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parand, Pernambuco, Rio
Grande do Sul, Sao Paulo) e mais o Distrito Federal, corresponde a 60% da populacio do Pais, e engloba
sete das 12 Regioes Hidrogréficas Brasileiras (Atlantico Sul, Paraguai, Adantico Sudeste, Sdo Francisco,
Parand, Adantico Leste ¢ Amazénica). De maneira geral, nas bacias e trechos para as quais ¢ calculado o
IQA, a qualidade da 4gua ¢ boa.” No entanto, h4 regiées com o IQA considerado ruim e péssimo (Fi-
gura 5.30), que localizam-se, sobretudo, nas proximidades das principais regiées metropolitanas e cujos
mananciais estao sujeitos, principalmente, ao lancamento de esgotos domésticos e efluentes industriais.
Nessas regioes, hd a necessidade de se desenvolver o tratamento dos efluentes responséveis pelo quadro de
poluicio existente (particularmente na expansio da rede de coleta de esgoto sanitdrio e seu tratamento),
tendo em vista a melhoria de sua eficiéncia, sob os pontos de vista sanitdrio e ambiental.
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Fonte: Brasil, 2006, apud ANA, 2005b

FIGURA 5.30 Distribuicao percentual do IQA nas estacoes de monitoramento

24 ! i o . ' . . . -
Apesar da importancia deste indice no monitoramento da qualidade da 4gua, ele considera, em seu calculo, a contaminagao dos corpos
hidricos ocasionada pelo lancamento de esgotos domésticos e por cargas organicas de origem industrial, mas nao capta, por exemplo,
parametros de contaminagdo por metais pesados e agrotoxicos. Desta forma, a analise de um bom IQA deve sempre ser feita com

alguma cautela.

| 38 Panorama do saneamento basico no Brasil



Com relacio as dguas subterrineas (pocos ¢ fontes), também sio consideradas de boa qualidade,
“com propriedades fisico-quimicas ¢ bacterioldgicas adequadas a diversos usos, incluindo o consumo
humano”. Os principais problemas que fragilizam a qualidade destas d4guas se relacionam a perfuracio
de pocos em desobediéncia as normas técnicas; a contaminacio, em razdo da caréncia de sistemas de
saneamento; ao excessivo bombeamento de pocos na regido costeira, o que gera problemas de salini-
zagdo das dguas; aos vazamentos de tanques de armazenamento de combustiveis e a0 uso de insumos
agricolas, com grande potencial de contaminagio difusa.

Disponibilidade e consumo

As demandas hidricas no Brasil tém sido intensificadas e diversificadas com o crescimento populacional
e o desenvolvimento econdémico. Adicionalmente, cresce também a pressio pela conservagio do meio-
-ambiente, 0 que intensifica a j4 existente disputa pelo uso das dguas.

Entre os diversos usos consultivos da dgua (usos que implicam a redugio da disponibilidade
hidrica, como o uso doméstico, ptblico, irrigacdes ¢ industrias), a irrigacdo ¢ a que apresenta maior
consumo. A Tabela 5.10 mostra as vazoes de dgua de retirada (vazio extraida pelo usudrio), a vazdo
de consumo (efetivamente consumida) e a de retorno (que retorna ao manancial), segundo principais
usos consultivos da dgua. 69% do consumo se refere as irrigacoes, seguido pelo abastecimento urbano e
animal (11%), industrial (7%) e rural (2%). O consumo urbano destaca-se pelo percentual de retorno
(44%), que se constitui de dguas que precisam ser tratadas, para serem langadas nos corpos receptores.

TABELA 5.10 Vazoes de retirada, consumo e retorno (em m?*/s e percentual)

Retirada Retorno
Urbano 420 26 83 1 332 L4
Industrial 281 18 55 7 226 30
Rural 40 3 18 2 2 3
Animal 112 7 89 1 23 3
Irrigacao 739 46 591 69 148 20

Fonte: Brasil, 2006, apud ANA, 2005a

Com relagio a disponibilidade hidrica do Pais, ¢ considerando o indice utilizado pela ONU, a
partir da razio entre a vazio média e a populagio de um determinado territério, em um ano (m* hab./
ano), o Brasil encontra-se numa situa¢io muito confortdvel entre demanda e disponibilidade (33.376
m?/hab./ano). Somente a regiao do Adantico Nordeste Oriental, onde é marcante a influéncia do tipo
climdtico semidrido, apresenta situacdo de estresse hidrico, com disponibilidade inferior (1.145 m?/
hab./ano) ao considerado pela ONU (2.500 m>?/hab./dia) como necessdrio para a vida nos ecossistemas
aqudticos e para a continuidade das atividades humanas em geral.

Através do balanco das razdes médias (calculado pela razao entre a vazio de retirada total anual
e a vazdo média do periodo), e cujo resultado se classifica em uma das cinco classes expostas na Figura
5.31, o Brasil também se apresenta em situagio confortdvel, com retirada total representado apenas 1%
da vazdo média total. Nesta figura, podem ser visualizadas as razées calculadas para cada bacia hidrogra-
fica. As situagbes muito criticas e criticas, com problemas de abastecimento, diante da baixa oferta de
dgua medida pela vazio média, referem-se as sub-regies do Atlantico Nordeste Oriental ¢ sub-regides
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do Adantico Nordeste Oriental, do Leste ¢ do Parand. As 4reas preocupantes se referem as sub-regides
Adantico Nordeste Oriental, do Leste ¢ do Sudeste, ¢ as dreas confortdveis se referem & maior parte do
territério brasileiro e incluem as sub-regiées do Adantico Leste, Sudeste, Sul ¢ Uruguai.

3 OHN

Vazho de domanda sobre a vazdo média acumulada
<5 % - Excelente ¥

BN 53 10 % - Confortavel L
10 a 20 % - Preocupante
20 8 40 % - Critica

B > 40 % - Muito Critica

Fonte: BRASIL, 2006, apud SIPNRH (SRH, MMA). Dados da ANA, 2005

FIGURA 5.31 Distribuicao espacial da relacao entre a vazao de retirada e a vazao média acumulada
nas regides hidrograficas brasileiras

Para captar o risco de abastecimento diante das variacoes pluviométricas grandes que ocorrem
a0 longo do ano, a ANA calcula um indicador, levando em consideracio a disponibilidade hidrica nos
periodos de estiagem, que tem como referéncia as mesmas classes utilizadas na Figura 5.32. Por este cri-
tério, o Pais continua sendo privilegiado em matéria de 4gua, com a vazdo de retirada correspondendo
aproximadamente a 3,4% da disponibilidade hidrica. A Tabela 5.11 traz o indicador para cada uma das
12 regioes hidrograficas brasileira. Os dados mostram também o comprometimento da disponibilidade
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hidrica, em muitos cursos de dgua, pelo lancamento de efluentes industriais sem tratamento, que atinge
inclusive mananciais de abastecimento humano. Esse comprometimento ¢ mais grave em regiées que
apresentam baixa disponibilidade hidrica natural.

TABELA 5.11 Disponibilidades e demandas hidricas por regides hidrograficas brasileiras

feeichiticerie e e Rte)ligE%?\i%ﬁidggg i Classe
Amazonica 73.748 47 01% Excelente
Atlantico Leste 305 68 223% Critica
Atlantico Nordeste Ocidental 328 15 46% Excelente
Atlantico Nordeste Oriental 91 170 1868% Muito critica
Atlantico Sudeste 1.108 168 152% Preocupante
Atlantico Sul 671 240 358% Critica
Paraguai 785 19 247% Excelente
Parana 5792 479 83% Confortavel
Parnaiba 379 19 50% Confortavel
Sao Francisco 1.886 166 88% Confortavel
Tocantins-Araguaia 5.362 55 1.0% Excelente
Uruguai 565 146 258% Critica
Notas:

(1) Razao entre a vazao de retirada para os usos consuntivos e a disponibilidade hidrica. A disponibilidade hidrica em rios sem regularizagao corresponde a
vazao sem permanéncia de 95% e, em rios com regularizagao, a vazao regularizada somada ao incremento de vazao com permanéncia de 95%

(2) Critério de severidade adotado pela European Environmental Agency para vazoes médias, em funcao da proporcao entre demanda e disponibilidade: até 5%,
excelente, entre 5% e 10%, confortavel; de 20% a 40%, critica; acima de 40%, muito critica.

Fonte: BRASIL, 2006, apud ANA 2005a

Os varios usuarios das aguas

O crescimento da populagio e do consumo per capita tem requerido o aumento da produgio de ali-
mentos ¢ influenciado o incremento da prética da irrigacio das plantagoes, como um dos instrumentos
para aumento da produtividade. Além disto, a agricultura irrigada tem sido apresentada como alterna-
tiva para se quebrar o ciclo vicioso da pobreza e da exclusio social em algumas regioes, mesmo naquelas
com escassez hidrica.

A superficie irrigada no Brasil é pequena, como propor¢io da superficie plantada, porém im-
portante em termos de producio: a drea irrigada produziu, em 1998, 16% da safra ¢ foi responsdvel
por 35% do valor comercializado. A Figura 5.32 ilustra o crescimento da drea irrigada no Pais, entre
1950 ¢ 2000. Dado o potencial de terras férteis de alta produtividade ainda nao exploradas no Pais, a
perspectiva é que o agronegécio induza o aumento da 4rea irrigada no Brasil nos proximos anos. Além
da maior demanda por dgua devido 2 intensificacio da irrigacdo, impactos causados pela disposi¢io de
residuos das atividades agricolas também devem ser considerados para protegio da qualidade das dguas.
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FIGURA 5.32 Evolucao das areas irrigadas no Brasil, 1950-2001

Com relagdo 2 atividade pecudria, esta também tem se expandido no Pais. Atualmente a pecud-
ria corresponde a 71% das terras ocupadas pelas atividades agrossilvopastoris, que por sua vez ocupam
29,2% do territdrio brasileiro. Os impactos da expansio dos rebanhos no meio-ambiente se dio pelo
desmatamento, compactagio do solo e pela quantidade de residuos produzidos, acarretando poluicio
difusa ¢ interferindo na qualidade ¢ no escoamento das dguas.

Diferentes da irrigagio ¢ das atividades agropecudrias, as usinas hidrelétricas nao extraem 4gua
dos rios em que se localizam. Os impactos que essas usinas podem causar no uso da dgua se relacionam
com as possiveis restricoes aos demais usudrios, tanto a montante como a jusante, devido & necessidade
de se disponibilizar as vazdes as hidrelétricas, bem como no desalojamento de populagoes tradicionais
pelo alagamento de terras. Apesar do decréscimo no ritmo da participagio relativa da energia de origem
hidrelétrica em virtude, principalmente, do advento do gds natural, dos incentivos & co-geragio e das
restricoes ambientais, ela continua dominante na matriz de energia elétrica nacional, com a industria
sendo seu maior consumidor. As usinas termelétricas, por sua vez, usam relativamente pouca dgua, mas
podem apresentar impactos ambientais quando a energia primdria é obtida com carvio mineral, que
tem potencial de contaminagio das dguas. Espera-se que haja maior crescimento relativo da geracio
termelétrica no atendimento do mercado de energia elétrica, motivado pela disponibilidade do gds
natural (considerado mais competitivo do que os derivados do petréleo) e por incentivos & pratica da
cogeragio ¢ de outras fontes alternativas.

Os conflitos no uso da 4gua ocorrem quando existem usos concorrentes, como retirada, lan-
camento de efluentes e alteragio do regime fluviométrico. Na concorréncia entre setores podem-se
destacar as interferéncias da geracdo de energia elétrica com os setores de navegacio, pesca, turismo e
lazer, e o elevado consumo de dgua do setor de irrigacdo, na disponibilidade de dgua para outros setores
e para a prépria irrigacdo. Historicamente, as disputas entre setores refletem desarticulagées institucio-
nais entre rgios governamentais das diversas instincias federativas responsdveis pela formulacio e pela
implementacio das politicas piblicas. As disputas intrassetoriais também demonstram as dificuldades
para atender as diversas demandas pelo uso da dgua, evidenciando até mesmo a contraposicio entre
interesses publicos e privados. Estes casos evidenciam a necessidade de estruturagio e aparelhamento
institucionais dos sistemas de gerenciamento de recursos hidricos ¢ de meio ambiente, a fim de que
possam ser aplicados instrumentos preventivos e corretivos capazes de equacionar e compatibilizar as
demandas dos diversos usudrios da dgua.
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Mudancas climaticas

Embora considerado de baixa incerteza, ou seja, com tendéncia tinica de agravamento nos préximos
anos, esta condicionante foi apontada como de alta relevincia para a descri¢io dos cendrios da politica
de saneamento bdsico no Pais.

Atualmente, as mudancas climdticas globais se manifestam de formas distintas, como o aque-
cimento global, a maior frequéncia e intensidade de eventos climdticos extremos, as perturbacoes nas
correntes maritimas, as alteragoes nos regimes de chuvas, a retragio de geleiras e a elevacio do nivel
dos oceanos (Rutkowski; Pereira, 2008). As atividades de saneamento bdsico, por sua vez, interagem
com os sistemas climdticos globais. De acordo com Melo (2012), as atividades ligadas ao saneamento
bésico podem influenciar as mudancas climdticas globais e, analogamente, as mudancas climdticas em
curso poderio afetar os sistemas de saneamento bdsico existentes. Ou seja, cada um dos componentes
do saneamento bésico interage com as mudangas no clima, seja como causador de emissdes de gases
de efeito estufa, ou por apresentar vulnerabilidade em relagdo as mudangas climdticas. A disponibili-
dade dos mananciais pode diminuir; temperaturas médias mais elevadas tendem a aumentar a taxa de
produgio de metano em processos biogénicos e em sistemas anaerébios de gestdo de residuos; vazdes
médias e extremas dos sistemas de drenagem podem aumentar, causando ou agravando enchentes; e a
distribui¢io geogréfica e a intensidade da propagacao de vetores e doencas endémicas poderdo aumentar
(Melo, 2012).

O Quarto Relatério Cientifico do IPCC (Painel Intergovernamental de Mudangas Climdticas
da Organizacio das Nagoes Unidas), de 2007, apresentou evidéncias de mudancas climdticas que po-
dem afetar o planeta de forma significativa (Orsini, 2008, pag. 84) ¢ seus resultados foram reforcados
por estudos cientificos posteriores (PNMC, 2008, pag. 5). Este documento foi decisivo para mobilizar
setores da opinido publica em torno do tema das mudangas climdticas e fornece embasamento cientifi-
co das negociagoes do acordo climdtico global para o periodo pés-2010, periodo no qual expira o Pro-
tocolo de Kyoto (IEDI, 2009, pag. 1). Embora ainda seja marcado por muita polémica, o aquecimento
global, fruto da atividade humana, ¢ reconhecido pela comunidade cientifica internacional (PNMC,
2008, pag. 3). No AR4, o IPCC concluiu, com mais de 90% de certeza, que as mudancas no clima sio
inequivocas e j4 vem ocorrendo hd décadas, provavelmente associadas as atividades humanas relaciona-
das a0 uso da terra e 2 queima de combustiveis fésseis (IEDI, 2009, pag. 1).

H4 uma evidente correlacio entre o aquecimento global e 0 aumento na concentragio atmos-
férica de Gases de Efeito Estufa (GEE), uma vez que a mudanca no clima é resultante de um processo
de actimulo de GEE na atmosfera, que ocorre desde a revolugio industrial (PNMC, 2008, pag. 5). Trés
gases s3o apontados como os principais responsédveis pelas mudancas climdticas atuais: gds carbonico
(CO,), metano (CH,) e o éxido nitroso (N,0) (Melo, 2012). As emisses de GEE resultantes das
atividades humanas intensificaram o efeito estufa e provocaram um acréscimo rdpido e acentuado na
temperatura média do planeta entre 1850 e 2005 (IEDI, 2009, pag. 1). As agbes antropicas, especial-
mente aquelas associadas a intensificacdo do uso de combustiveis {Ssseis, sdo as principais responsaveis
pela elevagio da concentragio de GEE.

De acordo com os dados preliminares apresentados no Inventdrio Brasileiro das Emissoes e
Remocoes de Gases de Efeito Estufa (MTC, 2009), o setor Mudanca no Uso da Terra e Florestas” foi
responsével por mais da metade das emissoes de GEE, tanto em 1994 quanto em 2005, seguida pela

A mudanca no uso da terra e florestas resulta em perda ou ganho de carbono, tanto no solo quanto na biomassa aérea. As transicoes
possiveis s3o conversao de florestas para outros usos e regeneragao de areas abandonadas (primeiro inventario) e vegetaco nativa,
agricultura, pastagem, vegetacdo secundaria, reflorestamento, areas urbanas, areas alagadas, reservatérios e outros usos (segundo
inventario) (MPC, 2009).
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Agropecudria e Energia. Processos industriais e de tratamento de residuos contribuem com uma parcela
muito pequena, 2%, em ambos os anos (Tabela 5.12 e Figura 5.33).

TABELA 5.12 Emissoes e remissoes antropicas de gases de efeito estufa. Brasil, 1990 a 2005

Variacao Part.
1990 1994 2000 WD | qeihites Godd
(GgCO2eq)
Energia 214922 256389 328089 362032 68 158 164
Processos industriais 26686 28776 3657 37097 39 20 17
Agricultura 346668 378409 401428 487399 41 254 21
Mudanca no uso da terra 746429 789534 1246968 1267839 70 548 575
e florestas
Tratamento de residuos 27661 31804 40720 48945 77 20 22
Total 1362366 1484913 2051861 2203362 62 100,00 100,00
Fonte: MCT (2009)
e 1990 e 2008
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Fonte: MTC (2009)

FIGURA 5.33 Emissoes e remissoes antropicas de gases de efeito estufa. Brasil, 1990 e 2005

A matriz energética

A composi¢do da matriz energética estd intimamente relacionada ao nivel de emissio de GEE. Assim,
nos continentes nos quais as emissdes de GEE sao elevadas, a base da matriz energética é composta
por carvao mineral ¢ derivados do petréleo (Cardoso; Nogueira, s.d., p. 21). Por outro lado, no Brasil,
o setor energético ¢ extremamente limpo, quando comparado aos demais paises. Atualmente, con-
forme dados do Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, a matriz energética brasileira é composta
por 45,8% de renovdveis, ao passo que a média mundial ¢ em torno de 13% (Figura 5.34). No que
diz respeito A matriz elétrica, essa participagio ¢ ainda maior, alcancando quase 90%. Entretanto, a
demanda crescente e a perspectiva de esgotamento do potencial hidrelétrico no longo prazo, sugerem a
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necessidade de outras fontes energéticas sustentdveis (PNMC, 2008). Entre as alternativas sustentdveis
para a expansio da oferta de energia elétrica no Brasil, destacam-se a geracdo de energia por meio da
cogeragdo com bagaco de cana-de-agticar e outras forma de biomassa (edlica e solar), além de fontes nio
convencionais, como os residuos sélidos e os efluentes.

CARVAO URANIO

MINERAL 4%
GAS NATURAL ___6,0% BIOMASSA
93% Y 7 309%

PETROLEO E
DERIVADOS
37.4%

HIDRAULICAE
ELETRICIDADE
14,9%

Fonte: PNMC, 2008.

FIGURA 5.34 Ofertainterna de energia. Brasil, 2007 (em %)

Reciclagem de materiais

A geracdo de residuos s6lidos urbanos no Brasil estd em torno de 140.000 t/dia, sendo que cerca da
metade ainda ¢ destinada a vazadouoros. Em termos per capita, a média é de aproximadamente 0,8
kg/hab/dia e, em centros urbanos como Rio de Janeiro, Sao Paulo e Curitiba, essa média ultrapassa
1,5 kg/hab/dia (CEMPRE, 2008). Em 2008, os brasileiros geraram 54.750.000 toneladas de residuos
urbanos, das quais 55% composta por matéria organica (CEMPRE, 2009). Esse aspecto influencia
diretamente na disposi¢io final em aterros, dificultando o seu gerenciamento, devido ao tratamento do
chorume e de gases provenientes da decomposicio da matéria orginica que, caso nio sejam drenados
de forma adequada, podem contribuir de forma significativa para o efeito estufa (CEMPRE, 2008).

A Desquisa Nacional de Saneamento Bésico (PNSB, 2008) apresenta situagdo bastante preocu-
pante, no que diz respeito a destinaco final dos residuos sélidos coletados no Pais: mais da metade dos
municipios brasileiros (50,8%) ainda tem os lixdes como destino para seus residuos, situacio agravada
nas regides Nordeste (89,3%) e Norte (85,5%).

O quadro institucional atual também ¢é negativo, uma vez que as prefeituras municipais ain-
da nio dispéem de recursos técnicos e financeiros para solucionar os problemas ligados a gestdo de
residuos sélidos. Nesse sentido, é oportuna a Lei n° 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional
de Residuos Sélidos ¢ introduz conceitos e novas ferramentas para a gestao de residuos, incentivando
alguns aspectos como a coleta seletiva e o fortalecimento da atuagao de associagbes ou cooperativas de
catadores de materiais recicldveis.

Observou-se um avanco significativo no modelo sustentdvel de reciclagem de residuos sélidos
urbanos, no qual a coleta seletiva é o ponto de partida. O residuo transforma-se em matéria-prima,
novo insumo para a industria, sendo reintroduzida no ciclo produtivo. A evolugio da coleta seletiva no
Brasil tem se intensificado nos tltimos 20 anos, ¢ o niimero de programas de coleta seletiva aumentou
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de 58, identificados em 1989, para 994 em 2008, sobretudo nas regides Sul e Sudeste. Embora o au-
mento tenha sido significativo, esse nimero representa apenas 7% dos municipios brasileiros (CEM-
PRE; 2008, 2009).

O indice de reciclagem de materiais no Brasil, que indica a propor¢ao de residuos sélidos recicla-
dos, oscilou entre 10% e 13% entre 2003 ¢ 2006. Alguns materiais apresentam indices que estdo entre
os mais elevados do mundo, como ¢ o caso das latinhas de aluminio, papeléo e plasticos do tipo PET
(CEMPRE, 2008). A Tabela 5.13 apresenta a evolugio da reciclagem no Brasil por tipo de material, em
porcentagem de peso, de 1999 a 2006. A andlise desses dados mostra que, de uma maneira geral, todos
os materiais apresentaram aumento no indice ao longo do tempo, indicando a consolidagio de um
modelo sustentdvel de reciclagem (CEMPRE, 2008). Os ntimeros relativos ao levantamento anual dos

indices de reciclagem de 2008 continuam apresentando uma curva ascendente para todos os materiais
analisados (CEMPRE, 2009).

TABELA 5.13 Evolucao da reciclagem no Brasil (% em peso)

Ano
Materiais
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Papel 166 22 33 41 35 33 495 47
Papelo 71 72 73 77 77 79 77 77
Plasticos 15 15 15 175 175 165 20 20
PET 21 26 33 35 42 47 47 51
Latas de aluminio 73 78 81 87 89 %5 % S
Vidro 40 42 42 /" 45 45 46 45
Pneus (*) 10 20 30 57 57 39 58 73
Longa vida 10 15 15 15 20 22 23 24
Compostagem (organicos) 15 15 15 15 15 15 3 3

Fonte: CEMPRE, 2008

Areas de conservacéo

O Brasil estd entre os paises com maior biodiversidade do planeta. Entretanto, a cada ano, milhares
de plantas e animais desaparecem e, com eles, desaparecem também as oportunidades de fornecerem
beneficios para a humanidade e de ajudarem a manutencio da vida no planeta. Nesse sentido, a preser-
vagio da biodiversidade é um investimento necessdrio para manter vélidas as opgoes futuras (IBAMA,
2004, pag. 1).

Dentre as estratégias de protecio dos atributos e patriménios naturais destacam-se as Unidades
de Conservagio (UCs), nas quais a fauna, a flora, e processos ecoldgicos que regem os ecossistemas sao
preservados, garantindo a manutencio do estoque da biodiversidade (IBAMA, 2004, pag. 1). De acor-
do com a Lei n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza
(SNUC), as UCs sao espacos territoriais com caracteristicas naturais relevantes e sob regime especial de
administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecio, ¢ dividem-se em dois grupos: as de
protecio integral e as de uso sustentdvel.

De acordo com os dados do IBGE para os Indicadores de Desenvolvimento Sustentével (IDS)
de 2010, a 4rea destinada a unidades de conservacio federais no Brasil aumentou de 552.713 km?, em
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2003, para mais de 750.000 km?, em 2009, elevando a proporgio de drea preservada federal de 6,5%
para 9% do territdrio nacional. Em nivel estadual, as UCs abrangem 422.000 km?, sendo que, em nivel
municipal, a abrangéncia é de 35.000 km?, ambas excluindo as Areas de Protecio Ambiental (APAs).
Embora nos dltimos anos tenha ocorrido um grande esforgo de criagdo de dreas protegidas, o grande
gargalo resulta na pouca integragio e coordenacio entre as esferas federal, estadual e municipal no ma-
nejo destas dreas. (IBGE, 2010; IDS, 2010).

Conforme ilustra a Figura 5.35, a Amazdnia detém a maior 4rea protegida, quase 17% em UCs
federais, das quais 7,9% de protegao integral — dreas cujo objetivo bésico é preservar a natureza, sendo
admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais. A Caatinga, os Pampas, a Mata Atlantica e o
Pantanal apresentam 4reas protegidas em unidades de protecio integral federais em torno ou abaixo de
1%. No Cerrado, este percentual é de 12,2%. Por outro lado, a Caatinga - Gnico bioma exclusivamente
brasileiro - ¢ os Pampas sdo os que possuem menos dreas protegidas. A expansio da fronteira agricola
representa a maior ameaga para o bioma do Cerrado, enquanto no Pantanal é essencial a protecio
das nascentes de cursos d’dgua que drenam para o rio Paraguai. Em relacio aos ambientes marinho
e costeiro, as maiores ameagas sao a pesca predatéria, a especulagdo imobilidria, a atividade turistica
descontrolada, a abertura de rodovias e a expansio de portos e cidades. De acordo com o relatério do
IDS, a degradagio dos ambientes costeiros, especialmente de estudrios e manguezais, afeta o ambien-
te marinho, comprometendo a pesca em especial. J4 as Reservas Particulares do Patriménio Natural
(RPPNs), embora apresentem drea reduzida, quando comparadas as unidades de conservacio, atuam
como zonas tampio no entorno das mesmas, interligando algumas delas e funcionando como corredo-
res bioldgicos. Em termos de protecao, estd claro atualmente que sem a participago e o envolvimento
das populagées locais, ndo hd como deter a degradacio dos ambientes ¢ dos recursos naturais. Nesse
sentido hd uma série de experiéncias importantes de uso sustentdvel dos recursos naturais na Amazonia.

(IBGE, 2010; IDS, 2010).
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Fonte: DS, 2010.

FIGURA 5.35 Distribuicao percentual da area das unidades de conservagao de protecao integral terrestres federais,
por biomas. Brasil, 2009
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Desmatamento na Amazonia Legal

Entre os impactos negativos do desmatamento, destacam-se a perda de servigos ambientais, como a ma-
nutengio da diversidade da vida, da ciclagem da dgua e dos estoques de carbono, que evitam o agrava-
mento do efeito estufa. (Fearnside, 2006, p. 397). O desmatamento na Amazénia Legal™ apresenta-se
em queda desde 2005 (Figura 5.36). Em 2004, foi anunciado o Plano de A¢do para a Prevencio e Con-
trole do Desmatamento na Amazdnia (PPCDAM), com os objetivos de aprimorar o monitoramento
do processo de desmatamento; fomentar a presenca do poder publico nas zonas consideradas criticas;
enfrentar a especulagdo fundidria com terras publicas; fazer o ordenamento da ocupacio territorial em
dreas criticas; conter a exploragio madeireira predatdria (IPAM, 2009). Nos trés anos seguintes ao pla-
no, a queda acumulada da taxa de desmatamento na regido atingiu 58%, de 27.423 km? em 2004 para
11.663 km? em 2007, quase alcangando a menor marca registrada até entdo, em 1991 (IPAM, 2009).
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Fonte: IMPA, 2009 (dados originais: Prodes/INPE)

FIGURA 5.36 Taxaanual de desmatamento na Amazonia Legal, 2000 - 2008 (km?)

Alteracoes climaticas e o nivel de agua do planeta

O planeta Terra tem dois tercos de sua superficie ocupados por dgua, das quais 98% sio salgadas.
No que diz respeito a disponibilidade de recursos hidricos, o Brasil tem uma posicao privilegiada no
planeta. A vazio média anual dos rios em territério brasileiro (180 mil m®/s) corresponde a aproxima-
damente 12% da disponibilidade mundial de recursos hidricos e a Amazénia detém 74% dos recursos
hidricos superficiais brasileiros (Orsini, 2008).

A disponibilidade de 4gua no Brasil depende, em grande medida, do clima. O ciclo anual das
chuvas e vazdes no Pais varia entre bacias e a varia¢io interanual do clima (El Nifo, La Nifia ou va-
riabilidade na temperatura da superficie do mar) pode gerar anomalias climdticas como, por exemplo,
grandes secas. Nesse sentido, os riscos associados s mudangas climdticas, naturais ou de origem an-

26 . . . ~ - S
Dada a necessidade do governo de planejar e promover o desenvolvimento da regiao, a Amazonia Brasileira, desde 1953, passou a ser
chamada de Amazénia Legal, sendo composta atualmente pelos seguintes estados: Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Ronda-

nia, Roraima, Tocantins e parte do Maranhao (oeste do meridiano de 44°).
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tropogénica, tém gerado muitas preocupagdes (Orsini, 2008, p. 1). No que diz respeito & dgua para o
consumo e para a gerago de eletricidade, estudos recentes indicam que a disponibilidade ji estd com-
prometida e que o problema se agravard no futuro (Orsini, 2008, p. 4).

O Nordeste, Centro-Oeste e Sudeste sdo regides altamente vulnerdveis, pela dependéncia da
energia elétrica e pela desigualdade da distribuicdo de 4gua no territério. Em tais regioes, o risco asso-
ciado 2 industrializagdo, & populagdo crescente e s mudangas no uso da terra ¢ elevado pelas mudancas
climdticas, sobretudo as associadas ao aumento de temperatura do ar. J4 na Amazdnia, os problemas sio
associados a uma possivel perda de biodiversidade e impactos no ciclo hidrolégico que, no longo prazo,
podem aumentar o risco de extremos de chuva no Sul do Brasil. Assim, evidéncias cientificas indicam
que as mudancas do clima, bem como a variabilidade climdtica, representam um sério risco para os
recursos de dgua no Brasil (Orsini, 2008, p. 11).

Substdncias destruidoras da camada de 0zonio

A camada de ozdnio é fundamental para a manutencio da vida no planeta, visto que absorve uma boa
parcela da radiagio ultravioleta B (UVB) que chega ao planeta, altamente nociva aos seres vivos (IBGE,
2008). Nos anos 1970, cientistas detectaram um grande buraco na camada de 0zonio sobre a Antdrtica.
Em seguida, pesquisas comecaram a mostrar que a rarefacio da camada traria prejuizos a0 homem e
a0 meio ambiente, como queimaduras, cAncer de pele, degradacio do ecossistema dos oceanos, entre
outros (MMA, 2010). Nesse contexto, o Protocolo de Montreal (1987) propds a redugio do consumo
de substncias destruidoras da camada de ozdnio (SDO), até sua elimina¢do ou substituicio por com-
postos nio danosos. (IBGE, 2008).

De acordo com o IDS (2010), o consumo de substincias destruidoras da camada de ozbénio
(O,) vem se reduzindo, de maneira geral, em todo 0 mundo. No Brasil, o consumo anual foi reduzido
de forma acelerada entre 1992 ¢ 2006 (87%), passando de 11.198 para 1.431 toneladas de potencial
de destrui¢io de ozdnio (PDO). Entretanto, conforme pode ser visualizado na Figura 5.37, houve um
aumento no consumo de SDO nos anos de 2007 e 2008, devido 2 utilizagio dos HCFCs (compostos
alternativos menos danosos) nos setores de refrigeracio e ar condicionado, espuma, solventes e extin-
¢io de incéndio. Alguns desses compostos sao extremamente potentes na indu¢io do aquecimento da
Terra, o chamado efeito estufa (EE). Por esse motivo, as Partes do Protocolo de Montreal decidiram
antecipar os prazos de eliminacio da producio e consumo dos HCFCs e o Ibama, em 2008, estabeleceu
limites para as importacoes anuais desse produto. Atualmente, o éxido nitroso tem sido considerado,
pelos cientistas, a mais importante substincia destruidora da camada de ozdnio. Por estar presente no
ciclo do nitrogénio da natureza, sua emissao nao ¢ regulada pelo Protocolo de Montreal sobre Substin-
cias que Destroem a Camada de Ozonio.
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FIGURA 5.37 Consumo de substancias destruidoras da camada de ozdnio. Brasil, 1992 - 2008

5.2 Anadlise dos atores relevantes

A expressao atores ou atores sociais pode ser compreendida tanto como indicativa de individuos como de
sujeitos coletivos (partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais) que exercem agéo e nao coagio sobre
as estruturas sociais, e que participam de processos de planejamento e de execugao de politicas publicas. A
expressio remonta a Goffman (1995) que buscou na metdfora da dramaturgia a representacio dos sujei-
tos em sociedade, ao estudar a interacdo social como forma de construg¢io de significados (Gil; Gil Filho,
2008). Teorias estruturais enfatizam as formas pelas quais as estruturas sociais determinam e modulam a
acdo individual ou coletiva, enquanto as teorias da a¢do adotam ponto de vista oposto, a0 proporem que
o ator tem a capacidade de construir ativamente seu mundo através de suas escolhas didrias, ao invés de
simplesmente reagir as pressoes estruturais, como os funcionalistas tendem a argumentar (Aquino, 2000).

A tradicdo das ciéncias sociais brasileiras via no Estado o ator protagonista na estruturagio e
desenvolvimento da vida social (Stepan, 1985), com capacidade de iniciativa e de condugio da din4-
mica s6cio-politica e de modernizacio do Pais, enquanto os atores nao estatais eram coadjuvantes de
pouca expressdo. A partir dos anos 1970, no entanto, atores sociais até entdo marginais a cena politica
passam a uma ressignificacdo através de modelos interpretativos que os valorizam e que até os veem
como protagonistas das mudancas do Pais (Moura; Silva, 2010). A existéncia e a atuac¢io autdnoma
de atores sociais organizados revestem-se de imprescindivel relevincia para uma democracia efetiva,
uma vez que tais associagoes voluntdrias absorvem, condensam e conduzem para a esfera puiblica os
problemas emergentes nas esferas privadas, aumentando a sua participagdo nos processos decisérios
influenciando, portanto, as politicas publicas no sentido de incorporarem as suas reivindicagdes e
proposicdes (Moura; Silva, 2010).

Nos anos 1990, a discussdo sobre o papel central desempenhado pelos atores sociais evoluiu
do debate nitidamente prevalente sobre movimentos sociais para o conceito mais amplo de sociedade
civil como espaco de diversidade, de relagoes de poder ¢ de conflitos, com vérios significados positi-
vos ligados ao processo de democratizagio, segundo os quais o fluxo de poder ¢ canalizado por essa
sociedade civil - movimentos sociais e outras formas de organizacio - para o Estado, moldando novas
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relagbes com o sistema politico-institucional e abarcando as dimensées da solidariedade, do conflito e
de ruptura com os limites do sistema em que ela opera (Costa, 1994; Avritzer, 1994; Melucci, 1999;
Silva, 2006).

Na atualidade, reconhecem-se trés polos de agdo que representam, de alguma forma, atores
coletivos: o Estado, o mercado e a sociedade civil (Brown, 1994). Alguns teéricos preferem: atores
institucionais estatais (ministérios, municipios, agéncias governamentais), atores institucionais nio-
-estatais (partidos politicos, empresdrios, sindicatos) e atores nio-institucionais (ambientalistas, direitos
humanos, associagbes de moradores) (Offe, 1988; Gudynas, 2001).

Conforme Buarque (1999), os érgios publicos vinculados ao Estado em diferentes dreas de
intervenc¢do e em diferentes féruns e conselhos atuam, normalmente, com a racionalidade técnica,
incorporando a visiao de governo nos segmentos especificos de atuagio e a visdo politica dominante
em cada momento. Ainda segundo o autor, os conselhos e féruns de participagio, “sdo os espagos de
participacdo dos atores sociais ¢ de negociagio de interesses diferenciados da sociedade entre si ¢ de
influenciagio sobre o Estado e as instituicbes publicas. E a instincia de participagio por exceléncia,
constituindo-se num dos campos de disputa politica e jogo de interesses dos atores. Pode ser limitado
a representacdo dos atores ou juntar para negociagao os atores e as representagoes dos 6rgaos publicos.”

Aliangas e conflitos entre atores publicos e privados de diferentes niveis e 4dreas funcionais do
governo e da sociedade tendem a atravessar fronteiras institucionais, reunindo atores com distintas
insercoes, que atuam conjuntamente em determinado setor de politica ptblica. Assim, em um mesmo
contexto de convivio social, podem-se observar padrdes diversos de relagoes entre tais atores coletivos
estatais e nio-estatais, que atuam, na prética, como blocos nio unificados, com relagées diferenciadas e
significativamente variadas (Moura; Silva, 2010).

A constituigio e a atuagdo dos atores sociais podem ser mais bem apreendidas a partir do concei-
to de redes de politicas, operacionalizado pela anilise de redes sociais, que permite ainda compreender
o seu padrio de relacionamento com os espacos institucionais de participacdo que incluem organi-
zagbes, movimentos sociais, mercado e gestao publica (Moura; Silva, 2010). Uma rede de politicas é
formada por seus atores, suas relagdes sociais e suas fronteiras, incluindo um conjunto relativamente
estdvel de atores ptblicos e privados, numa diversidade de configuracoes de relagoes entre atores estatais
e ndo-estatais em distintos setores de politicas; suas interconexdes sociais servem como canais de comu-
nicacio e troca de informagio, conhecimento, confianca e outros recursos, enquanto que as fronteiras
de uma dada rede de politicas resultam de um processo de reconhecimento mituo, dependente de sua
relevincia funcional e estrutural (Kenis; Schneider, 1989).

Nos processos de planejamento, considerar o jogo dos atores, seus interesses especificos, suas
diferentes visdes e concepgoes da realidade, seus projetos e suas relagées de forcas é essencial para por
em evidéncia as perspectivas, os recursos de poder existentes, os desafios estratégicos e as questoes-chave
para o futuro, tratando-se de uma etapa crucial para a construcao das reflexdes que embasario os cend-
rios, dando-lhes pertinéncia e coeréncia (Matus, 1987; Godet, 1993).

Por outro lado, constitui risco associar objetivos estratégicos unicamente a atores-chave, tais
como confederagbes empresariais ou grupos politicos que tém acesso aos meios de comunicagio e o
poder de influenciar com mais forca a tomada de decisées, assumindo que eles possuem capacidades
de liderar uma mudanca e esquecendo o papel que outros atores desempenham. Atores-chave, muito
embora possuam atributos, tais como controle direto do acesso e distribuicio de recursos naturais,
potencial para desencadear respostas sociais, campanhas e conflitos sociais, bem como possibilidades
de impor barreiras e obstdculos para impedir agdes cidadis sobre temas ambientais ou sanitdrios, nao
atuam sozinhos e sdo, frequentemente, acompanhados de atores de menor envergadura, porém nio
menos importantes para as estratégias de mudancas (Gudynas, 2001), porquanto nio destituidos do
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poder que emana das relagdes sociais que estabelecem (Manicas, 2007). Ademais, analisar o papel de
atores na determinagio da ocorréncia de cendrios constitui apenas uma das etapas de andlise, na medida
em que ndo se negligencia o papel das estruturas nessa determinacio, o que ¢ avaliado por meio de
outras técnicas, como a percepgdo de especialistas e da sociedade civil quanto a plausibilidade de cada
cendrio desenhado.

Andlise de atores do setor de saneamento

O levantamento dos principais atores envolvidos no setor de saneamento bésico teve inicio com uma
pesquisa eletronica enviada, em outubro de 2009, a mais de 90 pessoas no Pais. Dentre 94 atores cita-
dos, foram inicialmente identificados 19 grupos de interesse.

Na Oficina de Brasilia, realizada em 9/12/2009 com a participagao de 39 convidados, ocorreu a
validagio da escolha dos grupos de atores, tendo sido consolidados 18 segmentos, considerados relevantes
para a politica nacional de saneamento. Nessa mesma Oficina, conforme dinimica proposta, procedeu-
-se ainda 2 andlise do comportamento de atores, resultando no peso de cada ator, a partir da Matriz de
forca entre atores para levantamento do nivel de influéncia direta entre os mesmos, com base nos seguintes
pesos: 0: o ator i ndo influencia o ator j; 1: o ator i influencia eventualmente a¢ées do ator j; 2: o ator i
influencia na definicao de acdes do ator j; 3: o ator i influencia fortemente as a¢ées do ator j.

O grupo de especialistas participantes chegou a um consenso quanto a poténcia de cada ator,
sintetizado na Tabela 5.14 por ordem decrescente de peso.

TABELA 5.14 Ranking dos segmentos dos atores sociais relevantes

1 Instituicdes financeiras nacionais e multilaterais e de fomento 36
2 Grandes usuarios e geradores de residuos e efluentes 35
3 Instituicdes do governo federal responsaveis pelas politicas de saneamento, de saGde, sociais, de desenvolvimento urbano, 33
recursos hidricos e meio ambiente
4 Empresarios e suas associagdes representativas (construtoras, consultoria, fornecedores de materiais e equipamentos) 31
5 Instituigbes do governo federal responsaveis pela politica econdmica 30
8  Prefeituras municipais 30
7 Governos estaduais 29
8  Ministério Publico, entidades de controle e de defesa do consumidor 28
9 Companhias estaduais de saneamento 22
10 Servicos municipais de saneamento 21
11 Concessionarias privadas de saneamento 21
12 Movimentos sociais com interesse na universalizacdo do saneamento (habitacao, reforma urbana, saUde, rural, catadores) 21
13 Entes reguladores 20
14 Movimento ambientalista 20
15 Entidades publicas do setor de ciéncia e tecnologia e instituicdes de ensino e pesquisa 17
16 AssociagGes técnico-cientificas e entidades representativas de classes profissionais 15
17 Sindicatos de trabalhadores (incluindo da area de saneamento) 15
18 Organizagdes de auto-gestao em saneamento (cooperativas e associagoes) 7
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A descricdo apresentada a seguir particulariza cada um dos 18 atores ou grupo de atores avalia-
dos como relevantes para os cendrios do saneamento bdsico no Brasil.

1. Institui¢ées financeiras nacionais e multilaterais e de fomento

As institui¢oes financeiras, em sua maioria, sio constituidas por bancos. No Brasil, a fiscalizagdo e a
regulamentacgio do setor bancdrio sio de responsabilidade do Banco Central. Os bancos classificam-se
conforme a atividade exercida, podendo ser comerciais (exercendo, dentre outras atividades, recebimen-
to de valores, empréstimos, cobranca e transferéncias); de fomento ou desenvolvimento (com apoio aos
empreendimentos locais através de financiamentos e empréstimos, concessdo de garantias, captagio de
recursos, subscricio de agoes e debéntures); de investimento (atuando com apoio financeiro através da
administracio de recursos de terceiros, leasing, administra¢ao de fundos de investimento e outras); mul-
tiplos (operando tanto como banco comercial, de investimento, de créditos e de financiamento dentre
outras); cooperativos (tais como o Banco Comercial ou Mltiplo, sendo sociedades andnimas de capital
fechado) e caixas econdmicas (bancos de origem federal, atuando sobremaneira com financiamento ha-
bitacional) (Ministério da Fazenda, 2009).

O BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) é a principal fonte de financiamento mul-
tilateral em 26 paises da América Latina e do Caribe, ¢ foi estabelecido em 1959, com a justificativa de
apoiar o processo de desenvolvimento econdmico e social da regido. O BID concede empréstimos ¢ faz
operagbes de cooperagio técnica no-reembolsdveis. O Banco levanta recursos no mercado internacional
com taxas de mercado favordveis, possibilitando-lhe emprestar recursos a custos competitivos. Por isso, o
BID pode estruturar empréstimos com taxas de juros competitivas para os paises mutudrios, incluindo,
desde governos centrais até autoridades municipais e empresas. O Banco também produz pesquisas,
assessoria e assisténcia técnica em 4reas como educagio, redugio da pobreza e agricultura (BID, 2009).

O Banco Mundial é uma organizacio multilateral que pertence a 186 paises-membros, ¢ que
¢ composto pelo Banco Internacional para a Reconstrucio e o Desenvolvimento (BIRD), mais co-
mumente chamado de Banco Mundial, e a Associagio Internacional de Desenvolvimento (IDA). A
prépria institui¢io anuncia, dentre suas fungées, ser “fonte vital de assisténcia técnica e financeira para
paises em desenvolvimento ao redor do mundo, ajudando-os a reduzir a pobreza através de projetos
em diversas dreas, como construcdo de escolas, hospitais, estradas, energia ¢ o desenvolvimento de
programas que ajudam a melhorar a qualidade de vida das pessoas”. Para o cumprimento de seu papel,
o Banco Mundial disponibiliza recursos, divulga estudos, promove agoes de capacitagdo e estabelece
parcerias com os setores publico e privado, oferecendo empréstimos a juros baixos, créditos sem juros
e doagbes aos paises em desenvolvimento, para uma ampla gama de a¢des, incluindo investimentos em
educacio, satide, administragao publica, infraestrutura financeira e desenvolvimento do setor privado,
da agricultura e do gerenciamento de recursos naturais (World Bank, 2009). Evidentemente, a atuacio
do Banco tem recebido pesadas criticas, por exemplo, no suporte e indugio realizada para a privatizagio
dos servigos publicos essenciais, como os de saneamento, em vérias partes do mundo.

No que tange ao financiamento aos municipios, é estreito o lago entre as prestadoras e os bancos,
desde o extinto BNH, quando concedia créditos e fazia a gestao do FGTS, até a gestdo atual do fundo
pela Caixa Econémica Federal (Caixa), bem como o BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social) e outros bancos que atuam oferecendo créditos as prestadoras de servico, aos mu-
nicipios e aos estados brasileiros.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), segundo divulga, é hoje
o principal instrumento de financiamento de longo prazo para a realizacio de investimentos em todos
os segmentos da economia, em uma politica que inclui as dimensées social, regional e ambiental. Tem
apoiado iniciativas na agricultura, industria, infraestrutura, comércio e servigos, oferecendo condicoes
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especiais para micro, pequenas e médias empresas. O Banco também vem implementando linhas de
investimentos sociais, direcionados para educagio e satide, agricultura familiar, saneamento bdsico e
transporte urbano. Em seu Planejamento Corporativo 2009/2014, o BNDES elegeu a inovagio, o
desenvolvimento local e regional e o desenvolvimento socioambiental como os aspectos mais impor-
tantes do fomento econdmico no contexto atual, e que devem ser promovidos e enfatizados em todos
os empreendimentos apoiados pelo Banco (BNDES, 2010).

Os bancos de desenvolvimento estaduais sdo institui¢oes financeiras controladas pelos governos
estaduais e tém como objetivo proporcionar o suprimento dos recursos necessdrios ao financiamento, a
médio e longo prazos, de programas e projetos. Porém, a Resolugdo n° 3.593, de 31 de julho de 2008,
alterou dispositivo que disciplina o funcionamento desses bancos e os autorizou a prestar assisténcia a
programas ¢ projetos desenvolvidos em estados limitrofes & sua drea de atua¢do, quando o empreendi-
mento visar beneficio de interesse comum (BCB, 2010).

As institui¢oes de fomento t€m exercido, assim, importante papel na histéria do saneamento
nacional, por meio do financiamento e apoios diversos junto aos prestadores de servico ¢ aos munici-
pios. Historicamente, nio tém restringido seu papel ao de institui¢do financeira, mas tém claramente
influenciado os rumos da politica do setor, seja diretamente, seja por meio das condicoes estabelecidas
para a concessio dos auxilios, ou mesmo por condicionamentos e contingenciamentos nessa concessio.
Tal processo teve, no plano nacional, seu auge com a atuagio do BNH, o principal formulador da po-
litica de saneamento por cerca de 15 anos (1971 a 1986), acdo que teve alguma sequéncia com a trans-
feréncia de suas atribui¢des para a CEE No tocante as duas agéncias multilaterais, BID e BIRD, tém
sido tradicionais financiadoras de projetos de larga escala, denominados de “megaprojetos”, na 4rea de
saneamento bdsico, sendo que frequentemente suas acoes fazem-se acompanhar de condicionalidades
de natureza tecnolégica, financeira e gerencial, além de terem estimulado processos de privatizacio”’,

2. Grandes usudrios e geradores de residuos e efluentes

A Lei Federal n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos e o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. O art. 19 da Lei prevé a cobranga pelo uso
dos recursos hidricos, incentivando a racionalizacio do uso da dgua. No art. 21, cita a forma de fixacio
dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos, dentre eles, a observac¢io nos langamentos de esgo-
tos ¢ demais residuos liquidos ou gasosos, o volume lancado e seu regime de variagdo e as caracteristicas
fisico-quimicas, bioldgicas ¢ de toxicidade do efluente.

Segundo Machado (2009), “o dominio publico da dgua, afirmado na Lei 9.433/1997, nio
transforma o Poder Pablico Federal ¢ Estadual em proprietdrios da dgua, mas os torna gestores desse
bem, no interesse de todos [...] o ente ptblico nao ¢ proprietdrio, senao no sentido puramente formal
(tem o poder de autotutela do bem); na sustincia, ¢ um simples gestor do bem de uso coletivo”. Salien-
tando as consequéncias da conceituagio da dgua como bem de uso comum do povo, afirma: “o uso da
dgua nio pode ser apropriado por uma sé pessoa, fisica ou juridica, com exclusio absoluta dos outros
usudrios em potencial; o uso da dgua nio pode esgotar o préprio bem utilizado”.

Conforme o relatério “Conjuntura dos Recursos Hidricos no Brasil” (ANA, 2009), o setor
de irrigacdo € o que possui a maior parcela de vazio de consumo (69%), seguida pelo abastecimento
urbano, com 10%, seguidos de 7% para a industria, 12% para a dessedentagio animal e 2% para abas-
tecimento rural. Na andlise das bacias onde ocorre a cobranga pelo uso da uso da dgua, a bacia do rio
Paraiba do Sul mostra que o setor de saneamento lanca a maior quantidade de carga, que corresponde
a2 88,1% da carga total lancada, seguido pelo setor industrial (11,6 %). Os demais setores na bacia sdo

27 , . . T e o . L .
Para maior exploragao sobre a atuagao das instituicoes financeiras internacionais (IF1) na area de saneamento basico, ver Borja (2004)
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de menor impacto para o componente da carga. Na bacia dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, o
setor de saneamento também ¢ o setor que faz maior lancamento de carga orgnica, em DBO: 79% da
carga total langada. Os demais setores sio de menor impacto para a componente carga organica, sendo
o industrial (20,2%) o mais representativo apds o saneamento.

Avaliando o ranking das maiores empresas do Brasil em 2008, (Revista Exame, julho/2009), e
considerando seu grande porte, bem como os setores de atuagio (energia, mineragio, auto industria e
produgio de bebidas), algumas se caracterizam como grandes usudrios de recursos hidricos e potenciais
geradoras de residuos e efluentes. Em geral, essas empresas explicitam, em suas politicas ¢ estratégias,
a preocupagdo com a sustentabilidade ambiental, implementando e apoiando a¢des diversas no meio
onde atuam. Tém, ainda, a capacidade de influenciar e interferir nas politicas puablicas, dada a sua for¢a
financeira e sua habilidade de aglutinacio politica em torno dos interesses de seus szakeholders.

A Detrobras, maior empresa do setor petrolifero brasileiro, divulga que sua agio é reconhecida,
pelo quarto ano consecutivo, pelo Dow Jones Sustainability Index (DJSI), o mais importante indice
mundial de sustentabilidade ¢ usado como pardmetro para anilise dos investidores social ¢ ambiental-
mente responséveis (Petrobras, 2009). Tem sido anunciadas, por esse setor, preocupagdes com a gestio
de impactos ambientais, incluindo a redu¢io do uso da 4gua e o desenvolvimento de tecnologias para
contribuir com essa reducio. Além disso, outras medidas, tais como planta industrial projetada para
nao usar dgua doce, reutilizacio da dgua servida de efluentes municipais para produzir vapor, e projeto
para plantar leitos de junco capazes de tratar dgua, tém sido divulgadas pelas empresas como evidéncias
de sua preocupagio com a preservagio ambiental e a sustentabilidade (Shell, 2010).

O setor de mineragio, também posicionado no ranking, igualmente dissemina informacées
quanto 2 sua atua¢do visando ao “desenvolvimento sustentdvel” de seus projetos e operagées, sob a
designacio de “responsabilidade social, econdmica e ambiental nas regides em que estd presente, na
cadeia de valor e no posicionamento sobre temas globais de sustentabilidade”. Algumas associam a di-
mensio ambiental como geradora de mais negécios: “o desenvolvimento sustentdvel ¢ atingido quan-
do seus negécios, em particular as suas atividades de mineragdo, geram valor para seus acionistas e
demais partes interessadas, ¢ deixam um legado social, econémico e ambiental positivo nos territérios
onde opera” (Vale, 2008). A incorporagio de uma variedade de sistemas de gestdo ambiental, focados
na utilizacdo de energia, conservacio da dgua, gestao dos solos, emissdes do ar e outros residuos, sdo
informadas por outra empresa do setor (BHP Billinton, 2010). Outras divulgam ag¢ées de controle
de qualidade da 4gua, preservacio de mananciais ¢ manutencio dos reservatdrios, bem como para
reduzir consumo da dgua por meio da reutilizagio e da recirculagio no processo produtivo. E apre-
sentado, por uma das empresas, que a gestdo de recursos hidricos reduziu, em cinco anos, em mais de
30% o consumo especifico de dgua no beneficiamento de minério e a conducio do concentrado pelo
mineroduto (Samarco, 2010).

Nas industrias automobilisticas listadas no ranking, ¢ divulgado o compromisso com a melhoria
para alcancar a compatibilidade entre os processos, produtos, prote¢io dos recursos naturais e a preser-
vagio e melhoria do meio ambiente. A prevengio dos danos ambientais ocorreria com o cumprimento
da legislacdo, principios, recomendacoes e normas ambientais vigentes, principalmente as que tratam
da geragdo de emissbes atmosféricas, do uso e descarte de dgua, da manipulagio de materiais perigosos
e da disposicio final de residuos perigosos assim como da reducio da utilizagio dos recursos naturais
(VW, 2010; GM, 2010; FIAT, 2012).

No setor de bens de consumo, também é disseminado pelas empresas a preocupagio com o uso da
dgua e sua devolucdo a natureza (Ambev, 2009). Estacdes de tratamento de efluentes tém sido instaladas
em algumas dessas empresas. Também nesse setor, o principio da responsabilidade social vem sendo anun-
ciado, “buscando atender as expectativas das comunidades onde atuam, promovendo o uso responsdvel
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dos recursos naturais, desenvolvendo mecanismos para reducio das emissoes de gases causadores do efeito
estufa, reducio do consumo de dgua e energia e a geracdo de menos residuos” (Bunge, 2010).

Sabe-se, no entanto, que frequentemente hd um descompasso entre o contetido da comunicagio
social das grandes empresas e sua prética efetiva. Assim, pode-se considerar que se trata de um segmento
com elevadas demandas pela dgua e geracio de importantes impactos na dgua superficial e subterranea,
0 que se torna em problema crescentemente critico nas regides industrializadas e populosas do Pais.
Além disso, trata-se de um ator com significativo capital politico, capaz de exercer influéncia nas for-
mulagtes do setor que possam eventualmente afetar seus interesses imediatos.

3. Institui¢ées do governo federal responsdveis pelas politicas de saneamento, de saiide, sociais, de
desenvolvimento urbano, recursos hidricos e meio ambiente
No nivel do governo federal, identificam-se tanto as instituicoes financeiras, responsdveis pela operagio
financeira das principais fontes de recursos para o setor de saneamento, a exemplo da Caixa e do BNDES,
quanto aquelas dedicadas as atividades setoriais fins, abrigadas no Ministério das Cidades, no Ministério
do Meio Ambiente, no Ministério da Sadde e no Ministério da Integracao Nacional, entre outras esfe-
ras federais. As institui¢oes do governo federal, além de grandes propulsoras do encaminhamento das
politicas de saneamento, satide, sociais, de desenvolvimento urbano, recursos hidricos ¢ meio ambiente,
visando a melhoria do quadro atual, com investimento direto ou indireto, exercem ainda importante
papel fiscalizador e de cobranga, junto a prestadores de servicos ¢ aos executivos municipais e estaduais.
A histéria do setor de saneamento bdsico tem demonstrado que, independente do arcabougo
legal que o regula, o Executivo Federal tem importante influéncia sobre os rumos das politicas publicas.
A grande concentragao de recursos financeiros na Unido e a prerrogativa de seus entes de estabelecerem
critérios de elegibilidade e de selecionarem projetos tém como evidente resultante a diregio assumida
pelo setor. Assim, considera-se determinante a atuacio das institui¢oes ptiblicas federais, a qual terd tan-
to mais direcionalidade quanto mais a prética do planejamento foi disseminada, fortalecida e observada
na tomada de decisoes.

4. Empresdrios e suas associagdes representativas

Os empresdrios e as suas associagdes representativas no setor de saneamento bdsico exercem importante
papel nas relacoes que envolvem a prestagdo dos servicos. Por um lado, as empresas tém responsabilida-
de implicita no cumprimento de suas atividades, desde a elaboracio do projeto até 0 acompanhamento
dos servigos implantados, ¢, por outro, suas entidades representativas vém exercendo papel ativo nas
discussoes sobre as politicas setoriais e na proposi¢io quanto a seus rumos.

Dentro dessa 6tica, ¢ com a missao de “desenvolver o mercado de sistemas hidrdulicos para o
saneamento’, a ASFAMAS (Associagdo Brasileira dos Fabricantes de Materiais ¢ Equipamentos para
Saneamento) mantém relacionamento com o mercado através das agoes junto as industrias de materiais
de construg¢ao, com as construtoras, com os projetistas, com as entidades reguladoras, com as empresas
e servigos de saneamento e com os usudrios finais. Por meio de Programas Setoriais de Qualidade, cria-
dos por associagoes setoriais, as empresas ¢ os seus produtos sdo classificados e atualizados trimestral-
mente, ficando & disposi¢io dos interessados no site da Associagao (ASFAMAS, 2010).

Atuando de forma direta ou indireta no setor, a ABDIB (Associagio Brasileira da Infraestrutura
e Inddstrias de Base), entidade privada, com a missdo de “desenvolvimento continuado do mercado
brasileiro da infraestrutura e indistrias de base e seu fortalecimento em padrées de competitividade in-
ternacional”, tem, entre seus associados, cerca de 160 grupos empresariais. Esses sao das dreas de energia
elétrica, petrdleo, gés e derivados, transporte, construgio e engenharia, saneamento ambiental, teleco-
municagbes, indistrias de base (mineragio/cimento, siderurgia, papel e celulose), além de bancos de
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investimentos e outras empresas de servigos, que se relacionem com o setor de infraestrutura. Segundo a
prépria Associagio, as empresas associadas da ABDIB representaram no ano de 2008 um faturamento,
no Brasil, da ordem de 431 bilh6es de reais (quase 15% do PIB nacional), e foram responsdveis por cerca
de 355.000 postos de trabalho diretos. A a¢io influenciadora da ABDIB junto aos poderes executivos e
legislativo faz-se através dos Comités Temdticos, formados por representantes das empresas associadas.
A ABDIB declara que “o objetivo dessas agoes ¢ tratar dos assuntos relevantes do setor, elaboragio de
estudos e recomendacoes, entre outras demandas” (ABDIB, 2010).

A ABCE (Associagao Brasileira de Consultoras de Engenharia) congrega empresas brasileiras de
consultoria de engenharia, atuantes nos setores de infraestrutura, inddstria, mineracio, energia, petrd-
leo e gds, transportes, recursos hidricos e saneamento, meio ambiente e demais dreas da engenharia e
arquitetura. Segundo a prépria, tem objetivo de promover a valorizacio desse setor estratégico da enge-
nharia brasileira, orientando os investidores que precisam do seu know-how. Para isso, mantém contato
estreito com quem contrata os servigos das consultoras, clientes publicos ou privados, orientando sobre
as prdticas mais adequadas de sele¢io e contratacio da empresa. A ABCE promove estudos e encontros
técnicos para intercimbio de experiéncias, ¢ publica manuais sobre legislagio, or¢amento, editais e
contratos. No campo politico, a ABCE declara se prestar “a lutar por mudancas capazes de promover
o crescimento do Pais, a seguir reclamando papéis decisivos para a consultoria de engenharia nesse
processo, a nio se omitir em episddios que levem a desvalorizacio do setor, a apoiar todos os programas
que visem ao desenvolvimento tecnoldgico das empresas e continuar atuando para o aperfeicoamento
das leis que regem o exercicio da consultoria e as licitagdes e contratos do setor ptiblico” (ABCE, 2009).

A CNI (Confederagao Nacional da Industria), conforme o seu mapa estratégico da industria
(2007-2015), divulga como o “objetivo do setor produtivo o desenvolvimento sustentdvel”. Reconhece
tratar-se de “desafio complexo para uma sociedade marcada pela desigualdade e pela necessidade de
crescer e promover a inclusdo social de uma parcela considerdvel da populagiao”. Ambiguamente, no en-
tanto, afirma que “muitas obras necessdrias para acelerar o crescimento da economia nacional nio estao
sendo executadas por razdes diversas, principalmente por indefinicées na esfera ambiental [...] situagoes
como esta comprometem os investimentos no Pafs e, no longo prazo, resultam em perdas substanciais
do potencial de crescimento econémico da nac¢do” (CNI, 2009). A entidade declara que, no campo
politico, “busca contribuir para a solucio das questées ambientais, participando dos principais féruns
de debate e regulamentacio dos assuntos pertinentes ao meio ambiente, como o Conselho Nacional
do Meio Ambiente (Conama), o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) e a Comissio Na-
cional de Biodiversidade (Conabio)” (CNI, 2009). Portanto, ocupa espago institucionalizado que lhe
assegura voz e influéncia em diversas esferas relacionadas ao saneamento bésico.

Logo, trata-se de setor com capital para se mobilizar em defesa dos interesses dos vérios grupos
privados — empreiteiras da construgio civil, empresas de consultoria e fornecedores de materiais e equi-
pamentos, entre outros -, e assim influenciar os rumos do setor de saneamento bésico.

5. Institui¢oes do governo federal responséveis pela politica econémica

O Ministério do Planejamento, dentre outros campos de agdo, participa da formulagio do planeja-
mento estratégico nacional, da avaliagio dos impactos socioecondmicos das politicas e programas do
Governo Federal e da elaboracio de estudos especiais para a reformulacio de politicas.

O Ministério da Fazenda, dentre outras 4reas de competéncia, atua na realizacio de estudos e
pesquisas para acompanhamento da conjuntura econdmica e na proposi¢ao de reformas que visem
aperfeicoar as institui¢des que regulamentam o funcionamento da economia brasileira; com seus érgaos
especificos, suas autarquias e 6rgios colegiados, além de estimular, fomentar e fiscalizar, por meio de
suas politicas e diretrizes, o investimento destinado as a¢6es de saneamento ambiental no Pais.
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Conforme diagnosticado (vol. 3), diversos outros ministérios e 6rgaos federais atuam direta
ou indiretamente no setor de saneamento bdsico, operando recursos financeiros da Unido. Contudo,
identifica-se, historicamente, que aquelas dreas mais vinculadas a politica econémica, sobretudo os Mi-
nistérios da Fazenda e do Planejamento, possuem forte capacidade de influéncia na dindmica do setor.
Assim, o fluxo de recursos para o setor é dependente da alocagdo orcamentdria, o PPA cumprindo papel
central nesse aspecto, e da execu¢do orcamentdria. Nesse tltimo caso, deve-se mencionar o instituto
do contingenciamento dos recursos aprovados pelo Congresso, pratica frequente da drea econémica do
governo, que periodicamente interrompe a disponibilidade de recursos para o setor, afetando particu-
larmente as emendas parlamentares.

6. Prefeituras municipais

Os municipios passaram a assumir papel de maior destaque no Pais a partir da promulgacio da Cons-
tituicdo de 1988, sendo alcado ao status de ente federado. No campo do saneamento bdsico, elevada
propor¢io dos municipios administra, direta ou indiretamente, os servicos. Esta quantidade é menor
para o componente abastecimento de dgua que para o esgotamento sanitdrio, mas, em principio, todos
os municipios deveriam se responsabilizar pelos servigos de drenagem e pelo manejo de dguas pluviais,
embora boa parte deles ndo venha assumindo tais fungdes.

Independentemente da acdo direta dos municipios na prestagio dos servigos de saneamento
bésico, a Lei 11.445/2007 reservou a eles papel central na drea, ao destinar ao titular dos servios a
responsabilidade pela elaboragao dos planos municipais de saneamento bdsico, instrumento que deverd
definir a forma como os servigos seriam realizados no 4mbito territorial municipal. Caso, efetivamente,
os municipios desenvolvam os referidos planos, incluindo os quatro componentes do saneamento bd-
sico e com metodologia apropriada, pode-se reintroduzir a esfera local em um papel mais protagonista
da gestdo do saneamento. Nesse caso, ainda que parte dos servicos seja delegada, a companhia estadual
ou a prestador privado, o municipio terd os elementos necessdrios para assegurar a adequada prestagio
e para que sua regulacio se realize apropriadamente.

As liderancas politicas municipais, isoladamente ou por meio de suas associagoes representativas,
tém demonstrado capital politico para influenciar caminhos das politicas de saneamento bésico no Pais.

7. Governos estaduais

A racionalidade da centralizagio das a¢des do saneamento em nivel estadual parte de pressupostos,
como melhor distribuicdo dos riscos por meio de sua concentragio, economia de escala e estabeleci-
mento de subsidios cruzados, com as regides mais rentdveis financiando as menos rentéveis. Estes pres-
supostos ainda continuam a mover governos estaduais na presta¢ao dos servicos de saneamento. Por ou-
tro lado, a realidade da prestagio dos servigos pelos governos estaduais deixou de se mostrar homogénea
no Pais, havendo estados em que as companhias estaduais de dgua e esgotos partilham seu capital com
a iniciativa privada (Sao Paulo, Parand e Minas Gerais), outros em que a companhia estadual deixou de
existir (Mato Grosso), outros em que esta deixou de contar com o controle aciondrio de entes ptblicos
(Tocantins) e situacdes diversas, em que essas companhias ou tém adequado desempenho econdémico
ou estdo em situacio de crise, colocando preocupagées para o respectivo Executivo Estadual, conforme
detalhamento no volume 4 deste Panorama.

Embora grande parte da participagio politica dos estados na politica de saneamento venha se dando
por meio das diregoes das companhias estaduais, os préprios executivos estaduais se organizaram, por meio
do Férum Nacional dos Secretdrios Estaduais de Saneamento, ¢ vém exercendo influéncia importante nos
rumos da politica do setor. Ademais, o papel de governadores e secretdrios estaduais, na negociagio de pro-
jetos de interesse do estado e na liberagio de recursos, tem sido expressivo, compativel com a importincia
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dos governos estaduais no arranjo federativo. Deve-se ressaltar que a cultura politica vigente no Pais trata
de forma diferente estados com governadores aliados ou nio aliados aos partidos que compdem a coligagio
que governa o Pais, o que traz implicagdes para a execugdo da politica nacional de saneamento.

8. Ministério publico e entidades de controle e de defesa do consumidor

A partir do advento da Constituicio Federal de 1988, o Ministério Pablico foi considerado como insti-
tui¢do permanente, essencial & fungio jurisdicional do estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridi-
ca, do regime democrdtico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127). Esta disposicio
trouxe atribui¢oes em defesa dos direitos difusos, no qual se inclui o meio ambiente. O Ministério
Pablico abrange o Ministério Pablico da Unido e o Ministério Pablico dos Estados, com atribuicoes
especificas nos termos da Constitui¢io Federal e das Constituicées Estaduais.

O Ministério Pablico defende os direitos sociais e individuais dos cidaddos perante os tribunais
regionais e federais. O MPF atua nos casos federais, regulamentados pela Constituigio ¢ pelas leis
federais, sempre que a questdo envolver interesse pablico, seja em virtude das partes ou do assunto tra-
tado. Também cabe ao MPF fiscalizar o cumprimento das leis editadas no Pais e daquelas decorrentes
de tratados internacionais assinados pelo Brasil. Além disso, o Ministério Pablico Federal atua como
guardiio da democracia, assegurando o respeito aos principios e normas que garantem a participacio
popular. O Ministério Publico Federal defende os direitos sociais e individuais dos cidaddos perante
o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica, os tribunais regionais federais, os juizes
federais e juizes eleitorais. O MPF atua nos casos federais, regulamentados pela Constitui¢io e pelas
leis federais, sempre que a questdo envolver interesse publico, seja em virtude das partes ou do assunto
tratado (MPF, 2010). O MPE atua nos casos estaduais, regulamentados pelas respectivas constituicoes
estaduais e pela legislagio concernente, no interesse coletivo do cidadio.

A relagio entre o cidaddo e as empresas que prestam servicos publicos remunerados estd pro-
tegida pelo Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC). As concessiondrias e prestadoras dos servicos
de saneamento podem ser acionadas judicialmente, caso haja falha na execugio ou interrupcio de tais
servicos quando, por exemplo, o consumidor pode pedir o ressarcimento (IDEC, apud ASSEMAE,
2009). O Cédigo estabelece regras ¢ obrigagoes para o fornecedor desses servigos, que devem ser pres-
tados com exceléncia e de forma continua (Sanambiental, 2010a).

A protegio e defesa do consumidor, no inicio, estavam pulverizadas em 6rgaos como a Delegacia
de Crimes contra a Economia Popular, o Ministério Pablico, a Defensoria Pablica e, pela sociedade civil,
através da Associagao de Defesa e Orientacio ao Cidaddo - ADOC. A legislagao brasileira sempre contem-
plou dispositivos nas normas legais, codificadas ou esparsas, que mesmo de forma timida acenavam para
o que atualmente se denomina de protecao e defesa dos consumidores. O Cédigo de Defesa do Consu-
midor foi importante marco na evolugio da defesa do consumidor brasileiro, sendo uma lei de ordem pa-
blica e de interesse social com intimeras inovagées inclusive de ordem processual (PROCONY/SE 2010).

Outras entidades atuam em defesa do consumidor, como o Férum Nacional das Entidades Civis de
Defesa do Consumidor (FNECDC), o PROCON - Superintendéncia de Orientagio de Defesa do Con-
sumidor, o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC), dentre outros, que levam informagio,
orientagio, prote¢io, defesa e/ou reparacio de danos causados ao consumidor, planejando, coordenando
e executando as politicas de protegio e defesa do consumidor no Estado e nos municipios (IDEC, 2010).

Em vista dessas atribuicoes e direitos, a acio do Ministério Publico vem assumindo crescente
importincia no setor, especialmente denunciando e apurando irregularidades no uso do recurso pud-
blico. Por outro lado, ao se abordar o saneamento bésico sob a ética do direito do consumidor, um
conjunto de possibilidades abre-se para o usudrio e para os movimentos da sociedade civil, no sentido
de reivindica¢io e conquista de um servigo adequadamente prestado.
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9. Companhias estaduais de saneamento

As companbhias estaduais de saneamento bdsico (CESB) sdo responsdveis pela prestacio de servicos de
abastecimento de dgua em 71% dos municipios do Pais, e de servigos de esgotamento sanitdrio em
14,5% dos municipios. Ou seja, é inegdvel a importincia de seu papel na prestagio dos servigos de
dgua e esgotos.

As companhias estaduais associam-se 8 AESBE (Associagdo das Empresas de Saneamento Bésico
Estaduais), que anuncia, como um dos objetivos, “atuar na defesa da gestao regional para o saneamento
por ser este 0 modelo que melhor atende aos interesses nacionais”. Segundo a mesma Associagio, “a
gestdo regional dos servigos de saneamento possibilita aos municipios menores e de baixa renda o acesso
a dgua e ao esgotamento sanitdrio com melhor qualidade, a pregos médicos, através da economia de es-
cala e do subsidio cruzado”. Evidentemente, tal formulagio traz conflitos potenciais com os prestadores
municipais e privados, que também defendem a exceléncia dos respectivos modelos.

A despeito de alteragdes na quadro das companhias estaduais, desde sua criagdo ¢ fortalecimen-
to0, no contexto do Planasa, estas seguem exercendo elevada influéncia na politica do setor, acumulando
grande poder de verbalizacdo e repercussio de suas teses.

10. Servigos municipais de saneamento

Os servigos municipais de saneamento bdsico, em suas diversas modalidades de organizacio, atuam
para levar atendimento sanitdrio a populacio urbana e rural, fortalecendo sua capacidade técnica, ad-
ministrativa e financeira. Sao institui¢oes criadas para prover & comunidade de meios para desenvolver
seus servicos de saneamento bdsico, assegurando a qualidade, a promocio da satde e a participacio
popular para uma melhor qualidade de vida.

Em face das tendéncias de redefinicdo do papel do estado, a partir da Constitui¢do de 1988, a
énfase na descentralizacio traz de volta a responsabilidade de politicas ptblicas ao poder local. No que
se refere aos servicos de saneamento bdsico, o processo de municipaliza¢io encontra vérios desafios,
entre eles, a capacidade desigual dos municipios em atender s demandas na implantacio e/ou no apri-
moramento dos servicos prestados (IBGE, 2010).

Tendo em vista os servigos publicos municipais do Pais, em 1984, foi criada a ASSEMAE — Associa-
4o Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento, que retine quase dois mil municipios brasileiros que
administram de forma direta e puablica os servicos de abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, dre-
nagem pluvial, residuos sélidos e controle de vetores para populagées urbanas e rurais (ASSEMAE, 2009).

Em que pese a existéncia de uma diversidade de formas de atuacio dos municipios na prestacio
dos servicos de saneamento bdsico, por meio da administracdo direta ou de diversas formas organi-
zativas da administragdo indireta, a exemplo das autarquias, os municipios tém papel preponderante
no setor, bem como capacidade de mobilizacio politica, sobretudo por meio da Assemae. Dentre essa
variedade de situacbes da prestagio municipal dos servigos, pode-se observar uma unidade progra-
mdtica, representada pela Assemae, que tem mostrado importante capital politico para influéncia nas
decisdes do setor.

11. Concessiondrias privadas de saneamento

A participagio privada no saneamento ¢ recente no Pais e teve inicio com o primeiro contrato de
concesso assinado em 1995 no municipio de Limeira, interior de Sao Paulo (ABCON, 2010). Desde
entdo tem crescido de forma lenta. De acordo com dados fornecidos pela Associagio Brasileira das
Concessiondrias Privadas de Servigos Publicos de Agua ¢ Esgotos (ABCON), no ano de 2010, 67 con-
cessoes plenas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio caracterizavam essa forma de prestacio
de servigos por empresas privadas no Pais.
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Junto a essas concessoes plenas, hd ainda algumas dezenas de municipios que optaram por
delegar apenas um dos servicos, dgua ou esgotos, ao setor privado (concessdes parciais), e um niimero
menor de contratos de permissao envolvendo operagées parciais, como a construgao e operagio tempo-
rdria de estagoes de tratamento de dgua ou de esgotos por empresas privadas, cuja remuneragio é paga
pelo poder publico (VARGAS & LIMA, 2004)

O Sintercon (2010) registra atualmente 203 contratos de concessao privados, em 217 munici-
pios de 12 estados brasileiros, totalizando o atendimento de 15,1 milhées de habitantes, cerca de 10%
populagio urbana, com faturamento de R$ 2 bilhées em 2008 ¢ R$ 520 milhées de investimentos
previstos em 2009, gerando 5.800 empregos diretos e 8.700 indiretos.

Tema de grande importincia, quando se discute as concessoes dos servicos de dgua e esgotamen-
to sanitdrio para a iniciativa privada sdo as condi¢bes institucionais que permitam assegurar a regulacio
e o controle social sobre o setor, de forma a se assegurar o atendimento das 4reas e populagdes mais po-
bres (VARGAS & LIMA, 2004). Assim, devem-se avaliar as consequéncias da concesso a operadores
privados, no seu respectivo contexto, nio apenas sobre a sustentabilidade econdmica, social e ambiental
destes servigos, mas também sobre a dimenséo politico-institucional que envolve a regulagao publica e
o controle social sobre o setor (ABCON, 2010).

Do ponto de vista da sua agio nas definicdes sobre a politica do setor, deve-se ressaltar a forte
presenca da ABCON nos diversos féruns de discussao, apresentando-se como representante de um
segmento da prestagdo de servicos do setor.

12. Movimentos sociais com interesse na universalizacio do saneamento (habita¢ao, reforma urbana,
satde, rural, catadores)

A caréncia de servigos de saneamento bdsico no Pais, que afetam muito claramente os segmentos mais
pobres da sociedade, vem crescentemente conduzindo 4 organizagio dessas parcelas em movimentos so-
ciais que as representam nos féruns democrdticos relacionados ou com interfaces com o setor. Tratam-
-se de entidades por vezes com tradicdo de lutas em outros setores das politicas ptblicas nacionais, a
exemplo dos de reforma urbana e da satde, mas que €m vislumbrado as fortes relagoes com o tema do
saneamento bdsico e o incorporado em sua agenda temdtica.

A Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental, entidade que tem catalizado os diversos esforcos
dos movimentos sociais relacionados ao saneamento, retine parte importante das entidades, a exemplo
daquelas que formam o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU): a Confederagao Nacional das
Associacoes de Moradores (Conam), a Central de Movimentos Populares (CMP), o Movimento Na-
cional de Luta pela Moradia (MNLM), a Unido Nacional de Moradia Popular (UNMP), o Movimento
Nacional de Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR) e o Férum Nacional Lixo e Cidadania. Desde
a criagdo do Conselho Nacional das Cidades e a realizacio das Conferéncias das Cidades, a organici-
dade dos movimentos sociais em torno do tema do saneamento bésico vem se consolidando. E nesses
féruns institucionalizados € em manifestacées sobre temas especificos que vem se dando a atuagdo das
entidades e se materializando sua capacidade de influenciar nas politicas do setor.

13. Entes reguladores

No Brasil, a criagio das “agéncias reguladoras” foi inspirada na tradi¢io reguladora anglo-americana,
refletindo um movimento mais amplo de reforma do Estado, que teve inicio nos paises centrais, com a
crise do welfare state, a partir de meados dos anos 1970, e a ascensao politica do neoliberalismo, na década
seguinte, tendo aportado na América Latina, no rastro da “globaliza¢io”, na primeira metade dos anos
1990. Neste processo, buscaram-se absorver e aclimatar modelos de regulagio dos servigos de utilidade
publica estranhos a nossa cultura politico-administrativa, gerando problemas conceituais 