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RESUMO

A implementacéo de politicas publicas de saneamento basico em areas rurais brasileiras
continuam sendo um desafio para os gestores, devido as fragilidades institucionais,
peculiaridades locais e escassez de recursos publicos. Soma-se a isso, 0 descompasso na
implementacdo de medidas estruturais e estruturantes, quando estas existem, ndo asseguram o
acesso adequado ao longo do tempo para a populacdo. Nesse sentido, este trabalho foi
desenvolvido visando contribuir para a Politica Federal de Saneamento Béasico para 0 acesso a
agua para consumo humano em areas rurais, mediante a analise de metodologias de gestao
participativa e do atual cenario do setor de saneamento basico. Para tal, a pesquisa foi conduzida
sob a ética do direito humano a &dgua e dos direitos sociais, considerando 0 acesso a agua como
um servico essencial para a dignidade humana e a salde publica, utilizando-se de uma
metodologia predominantemente exploratéria por meio de uma abordagem qualitativa,
mediante revisdo bibliogréfica e documental. Assim, foi analisado o atual arranjo politico-
institucional do pais na esfera administrativa federal, que permitiu a compreensdo da dindmica
e prioridades do atual Governo Federal para o saneamento rural, inclusive quanto a governanca,
bem como identificou-se uma janela de oportunidade, que deve ser aproveitada para alavancar
0 processo da universalizacdo. Analisou-se também o modelo de gestdo do Sistema Integrado
de Saneamento Rural do Ceard (SISAR/CE), no qual pbéde-se verificar que a participacédo
efetiva dos diversos atores na gestdo do saneamento rural é fundamental para assegurar o0 acesso
a agua segura de forma continua, evidenciando que o estabelecimento de uma governanca
participativa pode assegurar os direitos da populacéo e fortalecer o individuo e a comunidade,
enguanto cidaddos conscientes acerca de seus direitos e responsabilidades. Por fim, a partir dos
estudos realizados, foi possivel sugerir ajustes e propor diretrizes para a Lei n°® 11.445/2007
para um melhor direcionamento da Politica Federal de Saneamento Basico em areas rurais,
contribuindo para o aperfeicoamento da legislacdo e das politicas publicas de saneamento

basico no Brasil.

Palavras-chave: Saneamento Rural; Politica Federal de Saneamento Ba&sico; Gestdo

Participativa.
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ABSTRACT

The implementation of public policies for basic sanitation in rural areas of Brazil
continues to be a challenge for managers, due to institutional weaknesses, local peculiarities
and scarcity of public resources. In addition, the mismatch in the implementation of structural
and structuring measures, when they exist, does not ensure adequate access over time for the
population. In this sense, this work was developed with the aim of contributing to the
implementation of the Federal Basic Sanitation Policy for access to water for human
consumption in rural areas, through the analysis of participative management methodologies
and the current scenario of the basic sanitation sector. To this end, the research was conducted
from the perspective of the human right to water and social rights, considering access to water
as an essential service for human dignity and public health, using a predominantly exploratory
methodology through a qualitative approach, through bibliographic and documentary review.
Thus, the current political and institutional arrangement of the country at the federal
administrative level was analyzed, which allowed for an understanding of the dynamics and
priorities of the current Federal Government for rural sanitation, including governance, and
identified a window of opportunity that should be seized to leverage the process of
universalization. The management model of the Integrated Rural Sanitation System of Ceara
(SISAR/CE) was also analyzed, in which it was possible to verify that the effective participation
of the various actors in the management of rural sanitation is fundamental to ensure access to
safe water on an ongoing basis, evidencing that the establishment of participatory governance
can ensure the rights of the population and strengthen the individual and the community, as
citizens aware of their rights and responsibilities. Finally, based on the studies carried out, it
was possible to suggest adjustments and propose guidelines for Law No. 11,445/2007 for better
targeting of the Federal Basic Sanitation Policy in rural areas, contributing to the improvement
of legislation and public policies for basic sanitation in Brazil.

Keywords: Rural Sanitation; Federal Basic Sanitation Policy; Participative Management.
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1. INTRODUCAO

A &gua consiste num bem ambiental fundamental para a vida humana, desde sua funcéo
vital e seu papel orientador na ocupagao do espaco territorial, até a escala macroecondémica nas
atividades humanas. A agua é um indicador das relacdes humanas com o meio ambiente, e,
como tal, espelha essas relagdes (Junior e Zardo, 2019). Nessa perspectiva, a crise global da
agua reflete a propria crise da civilizagdo humana, resultante da crenca da inesgotabilidade dos

recursos naturais e da possibilidade de exploracéo infinita desse recurso (Arrojo, 2012).

Sendo a agua um elemento fundamental para a vida humana, o direito humano a vida
esta intrinsecamente ligado a agua (Junior e Zardo, 2019). Nesse sentido, a Organizacao das
Nacbes Unidas (ONU) reconheceu o0 acesso a dgua potavel e ao esgotamento sanitario como
um direito humano essencial, fundamental e universal, indispensavel a vida com dignidade,
como “condigdo para o gozo pleno da vida e dos demais direitos humanos” (Resolugdo n°
64/292, de 2010). Com esse marco, a agua, assim como 0 esgotamento sanitario, passa de
necessidade bésica a um direito humano, passando a ter o mesmo reconhecimento que outros
direitos humanos, como o direito a dignidade da pessoa humana, o direito a liberdade, o direito

a vida e, especialmente, o direito a salde e ao bem-estar (Riva, 2016).

Nesse contexto, de busca por uma sociedade mais justa, uma nova Agenda foi elaborada
pela ONU contendo 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), considerando as
dimensGes econbmica, social e ambiental para o desenvolvimento sustentavel, com 169 metas
a serem atingidas até o ano de 2030. Assim, a questdo do acesso universal a agua potavel e ao
esgotamento sanitario como direito humano foi tratado no ODS 6 - Agua potavel e saneamento,
visando assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e saneamento para todas e
todos. Os ODS destacam-se por ter o propoésito final de eliminar progressivamente as
desigualdades de acesso, orientados pelo lema de “nao deixar ninguém para tras” e a premissa
de que o processo de democratizac¢ao ocorra prioritariamente para os grupos excluidos (Aleixo

et al., 2016).

A Carta Magna brasileira de 1988 busca assegurar 0 saneamento basico a todos 0s

brasileiros, podendo vir a ser reconhecido como um direito humano diretamente relacionado a
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salde, devendo o Estado garanti-la por meio de politicas sociais e econémicas, que busquem a
reducdo do risco de doencas e de outros agravos e 0 acesso universal e igualitario as agdes e
Servigos para sua promocdo, protecdo e recuperacdo (art. 196). Nesse sentido, a Lei n°
11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais e a Politica Federal de Saneamento Basico,
aborda um conjunto de conceitos e principios fundamentais para o setor, dentre os quais
destaca-se os principios da universalizacdo do acesso aos servigos e da articulagdo com as
politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e de sua
erradicacdo, de protecdo ambiental, de promocédo da salude, de recursos hidricos e outras de
interesse social relevante, destinadas a melhoria da qualidade de vida, para as quais o
saneamento basico seja fator determinante (incisos | e V1, respectivamente, do art. 2° da Lei n°

11.445/2007, alterada pela Lei n°® 14.026/2020).

No entanto, ainda que haja todo esse esforco para o reconhecimento dos direitos das
pessoas, na pratica existe uma realidade de exclusfes e opressdes estruturais (Junior e Zardo,
2019). As iniquidades relacionadas ao acesso a agua e ao esgotamento sanitario estdo
geralmente associadas a sociedades desiguais, do ponto de vista econémico e social,
prejudicando ainda mais o desenvolvimento das populag¢fes que se encontram em situagéo de

maior vulnerabilidade.

Sob essa Otica, essas injusticas podem ser percebidas tanto com relacdo a
implementacdo de politicas publicas, ou a sua omissdo, acarretando problemas aos mais
necessitados por recursos financeiros e politicos, quanto pela desigualdade do acesso aos
recursos ambientais, seja na producédo, seja no consumo destes recursos (Acselrad et al., 2009
citado por Aleixo et al., 2016). Nesse sentido, as politicas publicas devem promover a reducédo
das desigualdades sociais, e, em especial, a de saneamento basico deve buscar a ampliacdo do

acesso aos servigos e as solugdes de forma adequada e segura para todos.

Historicamente, as agdes do Estado tém sido voltadas para as areas urbanas, ficando as
populacdes de &reas rurais desassistidas de acdes e servicos de saneamento basico. Esse cenario
foi desencadeado devido as particularidades das areas rurais, que oferecem dificuldades a
formulacdo e implementacéo de politicas de saneamento basico, como as caracteristicas fisicas,
geograficas e naturais, a situagdo socioeconémica da populagdo, bem como a sua disperséo no
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territorio, aliadas a uma legislacdo [Lei n° 11.445/2007 e suas alteragdes] que privilegia o
desenvolvimento urbano e pouco aborda o saneamento rural. Soma-se a isso, 0S municipios,
principalmente de pequeno porte populacional, sofrem com caréncia técnica e gerencial e nao
conseguem fornecer uma gestdo adequada para as solucbes de saneamento, acarretando na

insustentabilidade das infraestruturas implantadas nas areas rurais (Brasil, 2019b).

Souza (2007) afirma que para proporcionar mudancgas significativas na vida dos
individuos e de seu ambiente, o cerne das acdes de saneamento basico deve ir além da
infraestrutura para assegurar seu funcionamento pleno, duradouro e acessivel a toda a
populacdo, de modo irrestrito. Para isso, as intervencdes de saneamento basico devem prever a
participagdo de outros setores correlatos, como saude e recursos hidricos, e da comunidade-
alvo em todas as etapas, mediante a implementacéo de estratégias de educacdo, participacdo e
controle social, promovendo o empoderamento individual e coletivo. Esse empoderamento é
tratado pela autora na perspectiva de aquisi¢cdo de poder técnico e consciéncia politica por parte
do individuo/comunidade para atuar a seu favor, por meio do fortalecimento dos recursos

humanos e materiais disponiveis.

A participacdo efetiva dos usuarios na gestdo da agua assegura maior adequabilidade
dos servicos as necessidades da populacdo, reforcando o ideal de democracia participativa,
sendo fundamental para o rompimento de problemas estruturais da desigualdade no acesso a
esse recurso (Riva, 2016). Além disso, no contexto do setor de recursos hidricos, no qual hd um
constante crescimento da demanda pela dgua, a gestdo participativa é fundamental para o uso
consciente, mediante praticas que visam a preservacao do recurso de modo sustentavel para as

geracdes presente e futura.

Assim, este estudo possui relevancia por evidenciar a problematica do acesso a agua
para consumo humano em areas rurais do Brasil, muitas vezes negligenciadas pelas politicas
publicas e marcadas por significativas desigualdades sociais, sob o enfoque do saneamento
basico. Nesse sentido, esta pesquisa buscou empreender esforcos para contribuir para a efetiva
implementacdo da Politica Federal de Saneamento Bésico, para proporcionar 0 acesso a agua
potavel as populacdes rurais, mediante uma analise abrangente acerca da metodologia de gestao
participativa do modelo Sistema Integrado de Saneamento Rural do Ceara (SISAR/CE), bem
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como sobre o atual cenério politico-institucional do setor de saneamento basico, na perspectiva
de identificar oportunidades e desafios para atingir 0 acesso universal a 4gua para consumo

humano nessas areas.

Ainda quanto a relevancia, no que se refere ao Programa de Mestrado Profissional em
Rede Nacional em Gestdo e Regulacdo de Recursos Hidricos (ProfAgua), este trabalho vai ao
encontro dos objetivos pretendidos pela Linha de Pesquisa 2.1 — Planejamento e Gestdo de
Recursos Hidricos do ProfAgua, visto que busca o aperfeicoamento da gestdo das aguas com
enfoque na sustentabilidade nas dimensdes social, de gestdo e ambiental. Tal alinhamento
evidencia seu potencial para contribuir significativamente para o desenvolvimento de
estratégias inovadoras e eficientes na gestdo das aguas, promovendo ndo apenas a
sustentabilidade dos recursos hidricos, mas também o bem-estar das comunidades dependentes
desses recursos, estabelecendo uma base solida para praticas de gestdo mais equitativas e

eficazes.
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1.1. CONTEXTUALIZACAO DO PROBLEMA E JUSTIFICATIVA PARA
REALIZACAO DA PESQUISA

O acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario adequado é um problema de
conjuntura mundial, revelando as desigualdades sociais, econdmicas e do manejo dos recursos
naturais, especialmente entre 0os mais pobres, os habitantes de areas rurais, as minorias étnicas

e religiosas e as mulheres (WHO; UNICEF, 2014).

De acordo com o Relatério dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS 6
(ONU, 2023), embora os nameros relacionados ao acesso a agua potavel, ao esgotamento
sanitario e a higiene tenham melhorado, no ano de 2022 cerca de 2,2 bilhGes de pessoas
continuavam sem acesso a agua tratada! em todo o mundo, 3,5 bilhdes de pessoas ndo possuiam
acesso ao esgotamento sanitario adequado? e 2,0 bilhdes de pessoas ndo tinham instalagdes
basicas de higiene®. De toda essa populagio, estima-se que viviam em areas rurais 60% dos sem
acesso a agua tratada, 54% dos que nao possuiam esgotamento sanitario seguro e 60% dos que
ndo tinham acesso as instalacdes basicas de higiene, demonstrando as desigualdades existentes

entre as areas urbanas e rurais no acesso a esses servicos (Figura 1).

IServigos de agua tratada: 4gua potavel, livre de contaminacéo e disponivel quando necessaria (ONU, 2023).

2 Esgotamento sanitario adequado: utilizacdo de banheiros nos quais os residuos séo tratados e descartados com
seguranca(ONU, 2023).

3InstalagBes basicas de higiene: existéncia de uma fonte de dgua potavel protegida, que leve menos de trinta
minutos para coletar agua, com utilizagdo de um banheiro melhorado ou latrina, ndo compartilhado com outros
domicilios, e com instalagBes para lavar as maos com sabdo e dgua (ONU, 2023).
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Figura 1 - Populacédo global urbana e rural sem acesso aos servigos seguros de agua
potavel, esgotamento sanitario e instalacdes béasicas de higiene, 2015/17-2022 (bilhdes).

Drinking water Sanitation Hygiene
49 3.8
35
3
22 19
23 22
5 20 2.0
15 13 13 12
14
0.8 09 0.7 0.8
0J
2015 2022 2015 2022 2017 2022
Rural @ Urban Rural @ Urban Rural @ Urban

Fonte: ONU, 2023.

As disparidades no acesso aos servicos também podem ser percebidas mediante as
diferencas econdmicas entre 0s paises. Enquanto a maioria dos paises desenvolvidos alcangou
0 acesso universal, os paises em desenvolvimento progridem lentamente na busca do acesso
adequado ao abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitario. De acordo com o Relatério de
Monitoramento do Programa WASH — abastecimento de dgua, esgotamento sanitério e higiene
(WHO; UNICEF, 2023), no ano de 2022, 32 paises* estavam no caminho certo para alcangar o
acesso universal ao abastecimento de agua até o ano de 2030 (>99%), 78 progrediram
lentamente e em 16 paises a cobertura diminuiu. A Figura 2 apresenta a proporcdo da
populacdo mundial com acesso a agua potavel no ano de 2022. Com relag¢do ao esgotamento
sanitario, em 2022, 17 paises®demonstraram que estavam avancando rumo a universaliza¢éo do

acesso seguro aos servigos até 2030 (>99%), enquanto 84 progrediram lentamente e em 24

4 O Relatério de Monitoramento do Programa WASH- abastecimento de agua, esgotamento sanitério e higiene da
Unicef, inclui estimativas de servicos de abastecimento de agua geridos de forma segura para 142 paises e para
seis das oito regides dos ODS (WHO; UNICEF, 2023).Este relatdrio inclui estimativas de servigos geridos com
seguranga para 135 paises e para sete das 0ito regides dos ODS

® O Relatério de Monitoramento do Programa WASH- abastecimento de agua, esgotamento sanitario e higiene da
Unicef, inclui estimativas de servigos de esgotamento sanitario geridos de forma segura para 135 paises e para sete
das oito regies dos ODS (WHO; UNICEF, 2023).
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paises a cobertura dos servi¢os diminuiu. A Figura 3 apresenta a propor¢do da populacéo

mundial com acesso ao esgotamento sanitario seguro no ano de 2022.

Figura 2 - Percentual da populacéo global com acesso a agua potavel, em 2022.
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Fonte: WHO; UNICEF, 2023.

Figura 3 - Percentual da populacéo global com acesso ao esgotamento sanitario seguro,
em 2022.
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Fonte: WHO; UNICEF, 2023.

Esse contexto de desigualdades no acesso a agua e ao esgotamento sanitario também
pode ser observado no Brasil. Segundo informagGes do Plano Nacional de Saneamento Basico

(Plansab) (Brasil, 2019a), embora tenha havido um importante avango no acesso aos Servigos
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pela populagdo que ndo tinha atendimento entre os anos de 2010 e 20178, dos 69,8 milhdes de
domicilios brasileiros, permaneciam sem acesso ao abastecimento de agua cerca de 4 milhGes
de domicilios (5,5%) e aproximadamente 19 milhdes de domicilios (26,4%) sem atendimento

pelos servicos de esgotamento sanitario, no ano de 2017.

Apesar dessa reducdo no déficit do acesso aos servi¢os, no ano de 2017, dos 9,1 milhGes
de domicilios situados em areas rurais, cerca de 2,6 milhdes (28,6%) ndo possuiam acesso aos
servicos adequados de abastecimento de agua’ e aproximadamente 6,8 milhdes de domicilios
(74,4%) n&o tinham acesso ao esgotamento sanitario adequado®. Esse comportamento pode ser
observado nos Gréfico 1 e Gréafico 2, demonstrando as diferencas existentes entre as areas
urbanas e rurais no acesso aos servicos de abastecimento de &dgua e esgotamento sanitario,

respectivamente.

Graéfico 1 - Atendimento e déficit pelos servigos de abastecimento de agua no Brasil, nas

areas urbanas e rurais, nos anos de 2010 e 2017.
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Al. % de domicilios urbanos e rurais abastecidos A2. % de domicilios urbanos abastecidos com agua A3, % de domicilios rurais abastecidos com &gua por
com agua por rede de distribuicdo ou por pogo ou por rede de distribuigio ou por pogo ou nascente rede de distribui¢do ou por pogo ou nascente
nascente
. Atendimento Déficit

Fonte: Dados do Plansab (BRASIL, 2019a).

®Em 2010 existiam no Brasil 67,5 milhdes de domicilios, dos quais 57 milhdes localizavam-se em areas urbanas
(84,4%) e 10,5 milhdes em areas rurais (15,6%). Em 2017, o nimero de domicilios era de 69,8 milhdes de
domicilios, dos quais 60,7 milhfes estavam em &reas urbanas (86,9%), e 9,1 milhfes em areas rurais (13,1%).
(Brasil, 2019a).

” Atendimento adequado de abastecimento de agua: Abastecimento de agua potavel por rede de distribuicdo ou
por pogo, nascente ou cisterna, com canalizacéo interna, em qualquer caso sem intermiténcias. Todas as outras
formas de abastecimento sdo consideradas precarias ou sem atendimento e contam como déficit pelos servicos.
Fonte: BRASIL, 2019a.

8 Atendimento adequado de esgotamento sanitario: Coleta de esgotos, seguida de tratamento. Uso de fossa séptica.
Todas as outras formas de esgotamento sanitario sdo consideradas precarias ou sem atendimento e contam como
déficit pelos servigos. Fonte: BRASIL, 2019a. Para o Programa Nacional de Saneamento Rural, o uso de fossa
seca pode ser considerado adequado nos casos de indisponibilidade hidrica. Fonte: BRASIL, 2019b.
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Gréfico 2 - Atendimento e déficit pelos servicos de esgotamento sanitario no Brasil, nas

areas urbanas e rurais, nos anos de 2010 e 2017.

2010 2017 2010 2017 2010 2017
El. % de domicilios urbanos e rurais servidos por E2. % de domicilios urbanos servidos por rede E3. %de domicilios rurais servidos por rede
rede coletora ou fossa séptica para os excretas ou coletora ou fossa séptica para os excretas ou coletora ou fossa séptica para os excretas ou
esgotos sanitarios esgotos sanitarios esgotos sanitdrios

B Atendimento || Déficit

Fonte: Dados do Plansab (BRASIL, 2019a).

As disparidades no acesso aos servicos também podem ser verificadas entre as
macrorregides brasileiras. Os Grafico 3 e Gréafico 4 apresentam a evolucéo do acesso e as metas
estabelecidas para os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario para as areas

urbanas e rurais das macrorregides do pais, respectivamente, até o ano de 2033.

23



Gréfico 3 - Evolucao do acesso e metas para abastecimento de agua em areas urbanas e
rurais do Brasil e Macrorregides até 2033.
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Fonte: Plansab (BRASIL, 2019a).

Gréfico 4 - Evolucdo do acesso e metas para esgotamento sanitario em areas urbanas e

rurais do Brasil e Macrorregides até 2033.

E2. % de domicilios urbanos servidos por rede coletora ou E3. % de domicilios rurais servidos por rede coletora ou fossa
fossa séptica para os excretas ou esgotos sanitarios séptica para os excretas ou esgotos sanitarios
100,0 95,0
85,0
90,0
75,0
80,0 65,0
55,0
£ 700 s
45,0
60,0 35,0
25,0
50,0
15,0
40,0 5,0
2010 2017 2023 2033 2010 2017 2023 2033
ANO ANO
——BRASIL = = N NE SE = =5 ==2CO0 —BRASIL = = N NE SE == S ==CO

Fonte: Plansab (BRASIL, 2019a).
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A partir dos gréficos acima, pode-se verificar as diferengas existentes no acesso aos
servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario entre as areas urbanas e rurais, bem
como entre as macrorregides brasileiras, espelhando as desigualdades sociais. Nota-se que para
alcancar a universalizacdo dos servigos em areas urbanas, as regides norte e nordeste precisam
empregar um esforgo muito superior ao das demais regides. Para as areas rurais, tamanho € o
esforgo que o Plansab ndo previu a universalizagdo para as regides norte e nordeste para
abastecimento de agua, e para esgotamento sanitario nenhuma regido brasileira possui meta de

universalizacdo até o ano de 2033.

Ainda com relacdo aos graficos apresentados, cabe ressaltar que os dados utilizados
tiveram como fonte a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD-
Continua) de 2017, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Nesse ponto, é
necessario avaliar com cautela os dados apresentados para as areas rurais, levando-se em
consideracdo alguns aspectos: i) os dados apresentados foram extrapolados matematicamente
de uma amostra de municipios para o universo que compde o pais®, sendo fundamental uma
analise da representatividade das areas rurais a partir da amostra, visto as peculiaridades dessas
areas; e ii) apesar das informac@es produzidas permitirem identificar e quantificar as formas de
atendimento por servicos de saneamento, ndo é possivel qualificar efetivamente a solucao
implantada ou o servi¢o ofertado. Segundo Aleixo et al. (2016), existe uma dificuldade em se
caracterizar adequadamente o atendimento a populacdo de acordo com o0s principios
estabelecidos na Lei n® 11.445/2007 — da universalizagdo do acesso, da equidade, da
integralidade e da sustentabilidade das soluces, a partir dos dados disponibilizados pelo IBGE,
dificultando o estabelecimento de orientacGes quanto a implementacéo de acdes, quer seja do
poder publico, quer seja de outros atores, ou mesmo dos proprios usuarios. Para os autores,

essas consideracGes devem ser observadas na medida em que pesquisas relacionadas a

® Os dominios de estimagdo da PNAD - Continua sdo os seguintes: todos os Municipios das Capitais; 20 Regides
Metropolitanas que contém Municipios das Capitais8 (Manaus, Belém, Macapé, Sao Luis, Fortaleza, Natal, Jodo
Pessoa, Recife, Maceid, Aracaju, Salvador, Belo Horizonte, Vitoria, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba,
Floriandpolis, Porto Alegre, Vale do Rio Cuiaba, e Goiania); Regido Integrada de Desenvolvimento - RIDE
Grande Teresina; e os demais municipios que ndo fazem parte desses dominios em cada uma das Unidades da
Federacao, totalizando 77 dominios. Fonte: IBGE, 2018.

25



caracterizacdo do saneamento rural, assim como suas diretrizes, ja demonstram explicitamente

as desigualdades existentes.

Visando demonstrar a relacdo das desigualdades no acesso aos servicos e as condi¢des
socioeconémicas da populacdo, foram elaboradas as Figura 4, Figura 5 e Figura 6, que
apresentam o percentual de domicilios rurais, o déficit pelos servigos de abastecimento de agua
e o indice de desenvolvimento humano dos municipios brasileiros no ano de 2010. Percebe-se
pelas figuras que o Norte e 0 Nordeste brasileiro sdo as regides que notoriamente concentram
0S municipios com maiores percentuais de populacédo rural, maiores déficits pelos servicos de
abastecimento de dgua e menores indices de desenvolvimento humano do pais, revelando a
intima relacdo existente entre as condi¢Ges socioecondmicas, 0 acesso aos servigos publicos e
a ocupacéo do territorio pela populacéo brasileira.

Figura 4 - Percentual de domicilios rurais em 2010.
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do Censo Demogréafico de 2010 (IBGE, 2011).
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Figura 5 - Déficit de abastecimento de agua em 2010.
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos dados do Censo Demografico de 2010 (IBGE, 2011).

Figura 6 - Indice de Desenvolvimento Humano - Municipal (IDH-M) em 2010.
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do Censo Demografico de 2010 (IBGE, 2011).

Outro aspecto que contribui para o cendario apresentado € a gestdo das solugdes de

saneamento basico empregadas nas areas rurais. Apesar da titularidade municipal, os modelos
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de gestdo preconizados pela Lei n° 11.445/2007° sdo amplamente aplicados as sedes urbanas
dos municipios, ficando as areas rurais sem direcionamento e, consequentemente, sem uma
gestdo adequada dos servigcos de saneamento basico, ou muitas vezes inexistente, restando a

populacéo prové-los por seus proprios meios ou sofrer as consequéncias da falta deles.

Ainda que existam programas de desenvolvimento voltados para as areas rurais que
realizam investimentos em solugdes de abastecimento de dgua para serem gerenciadas pela
prépria comunidade, comumente, percebe-se a dificuldade da perpetuacdo dessa forma de
gestdo ao longo do tempo, bem como da operacdo e manutencéo da solucdo, sem que haja apoio

externo (Garrido et al., 2016).

Politicas publicas de saneamento rural devem garantir qualidade de vida a populagéo
por meio de acBes que provoquem transformacg6es socioculturais e ambientais, culminando na
sustentabilidade em todas as suas dimensfes. Para Lopes e Silva (2021), mesmo que a
implantacdo de solucdes tecnoldgicas seja exitosa, é necessario intervir sobre o modelo de

exploracdo da natureza e das pessoas, para a promocao e sustentabilidade do saneamento rural.

Esse processo de permanéncia da sustentabilidade depende tanto do poder publico
quanto da populagédo acerca de suas responsabilidades e comprometimento para com a agéo
implementada. O Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR) reconhece a importancia
da participacdo da populacdo local para a sustentabilidade das a¢bes de saneamento bésico,
fomentando sua atuacdo nos niveis domiciliar, enquanto usuario, e local, como comunidade
organizada, mas também ressalta a responsabilidade do poder publico nas esferas municipal
(titular dos servicos), estadual, regional e federal, mediante um processo de gestdo multiescalar

(Brasil, 2019b).

Moisés et al (2010) destacam que a participacdo social pode ser concebida como um

processo que se inicia quando pessoas decidem compartilhar suas necessidades, intencGes e

10 De acordo com a Lei n° 11.445/2007, alterada pela Lei n° 14.026/2020, a titularidade dos servicos pode ser
exercida diretamente pelos municipios e DF, pelos estados em conjunto com os municipios ou mediante gestdo
associada. A gestdo dos servicos de saneamento basico envolve o planejamento, a prestacdo dos servigos, a
regulacdo e a fiscalizagdo, submetida ao controle social. Exceto no caso do planejamento, que é indelegavel, a
gestdo dos servicos pode assumir uma variedade de conformagfes, podendo ser exercida diretamente pelo
municipio, ou delegada.
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vivéncias na busca da melhoria da qualidade de vida, podendo ser utilizada como instrumento
para a gestdo social e comunitaria. Segundo Souza et al. (2015), o envolvimento da comunidade

deve se dar desde a concepcao a conclusdo das acdes, inclusive nos processos decisorios.

Outrossim, Lopes e Silva (2021) destacam que para a populacao rural o saneamento
basico, mais especificamente o abastecimento de agua, vai além do consumo humano, sendo
utilizado para produgdo de bens de consumo, atividades econdmicas, lazer e manifestacdes
culturais e religiosas. Assim, uma gestdo participativa, além de assegurar os usos multiplos da
agua, fomenta seu uso consciente, de modo sustentavel, contribuindo para preservacdo das

aguas e do meio ambiente como um todo.

Com base no exposto, percebe-se que existe uma lacuna quanto ao direcionamento da
implementacao de politicas publicas de saneamento basico em areas rurais que considere, além
da tecnologia, as particularidades locais e o real envolvimento da comunidade, mediante um
modelo de gestdo que promova a sustentabilidade em todas as suas dimensdes. Logo, esta
pesquisa justifica-se pela necessidade de superar as dificuldades para a implementacdo de a¢6es
e servicos de saneamento basico em areas rurais, na intencdo de oportunizar a melhoria da
Politica Federal de Saneamento Basico, de modo a torné-la mais eficaz e equitativa, visando
assegurar a toda a populacdo o direito humano a agua com qualidade e em quantidade, mediante
o0 estudo de metodologias de gestdo participativa e do atual cenario do setor de saneamento

basico brasileiro.
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1.2. OBJETIVOS DA PESQUISA

1.2.1. Objetivo Geral

O estudo tem por objetivo geral contribuir para a Politica Federal de Saneamento
Bésico para 0 acesso a agua para consumo humano em areas rurais, mediante a analise de

metodologias de gestao participativa e do atual cenario do setor de saneamento basico.

1.2.2. Objetivos Especificos

1. Analisar o atual arranjo politico-institucional do pais, na esfera administrativa federal,
para o setor de saneamento basico, quanto a implementacéo dessa politica em areas rurais

brasileiras.

2. Analisar em experiéncias nacionais como as metodologias participativas na gestdo de
sistemas e solucBes de saneamento basico contribuem para 0 acesso a agua para consumo

humano.

3. Propor diretrizes para a Politica Federal de Saneamento Basico, especialmente

direcionadas a sua implementacdo em areas rurais, com base nos estudos realizados.
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2. REVISAO DA LITERATURA

2.1. ODIREITO HUMANO A AGUA

A agua é o elemento-chave da existéncia e manutencdo da vida no planeta, e sua
presenca ou auséncia escreve a historia, desenvolve culturas, motiva a ocupacéo de territorios,
bem como determina o futuro de geragdes. Em suas maltiplas dimensdes, falar sobre a agua €
conscientizar sobre a sobrevivéncia da espécie humana, a conservacdo e o equilibrio da
biodiversidade e sobre as relacdes de dependéncia entre seres vivos e ambientes naturais (Bacci;
Pataca, 2008).

No entanto, as relagGes entre 0 homem e a natureza foram modificadas no decorrer do
tempo, e a agua, de bem natural, passou a ser reconhecida como um recurso hidrico para os
mais diversos usos, sendo utilizada indiscriminadamente sem avaliacdo das consequéncias
ambientais quanto a quantidade e a qualidade, desencadeando uma crise de dimensGes
profundas (Bacci; Pataca, 2008).

Para Junior e Zardo (2019) a agua é um indicador das rela¢gdes humanas, e destas com
0 meio ambiente, espelhando as contradi¢es socioambientais exercidas pelo homem e
revelando o obscurecimento da sua consciéncia com relagdo ao mundo e a si mesmo. Nessa
Gtica, Arrojo (2012) descreve que a crise global da agua reflete a propria crise da civilizacao
humana, resultante da crenca da inesgotabilidade dos recursos naturais e da possibilidade de
exploracdo infinita desse recurso. Para Bacci e Pataca (2008), essa crise esta estruturada sob 0s
aspectos sociais, econémicos, culturais, tecnolégicos e ambientais, retratados no aumento da
pobreza, nos déficits de saneamento basico, na poluicao dos rios e aquiferos, na urbanizacao e
industrializacdo, na ocupacdo das areas de mananciais e na ma gestdo dos recursos hidricos

disponiveis, dentre outros.

Riva (2016) destaca a assimetria no acesso a agua no planeta em decorréncia de
processos naturais de ordem climatica (temperatura, indice pluviométrico, circulacdo
atmosférica) e geoldgica (formacao dos solos e cobertura vegetal), os quais se manifestam de
forma desigual, justificando a ocorréncia do estresse hidrico natural de determinadas regides,
independentemente de seu nivel de desenvolvimento. Para a autora, a escassez dos recursos

naturais e sua distribuicdo desigual provocam uma disputa no acesso a esses bens pela
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populagdo, bem como geram a concorréncia pelo seu uso para as diversas atividades,

ocasionando em conflitos.

Marques (2017) ressalta que, além das alteraces climaticas antropogénicas causadas
pela voracidade dos setores afluentes das sociedades contemporaneas por energia, minerios,
madeira, fibras e outros materiais, existe um fendmeno mundial que torna ainda mais critico
esse cendrio: o controle do capitalismo globalizado sobre o sistema alimentar humano e animal,
que transforma os produtos agricolas em commodities, fomentando a exportacdo de agua sob a
forma de alimentos, havendo uma apropriacao brutal dos recursos hidricos pelo agronegécio e
pelas corporagdes. Dai, emerge um novo conceito conhecido como “agua virtual”, que remete
a quantidade de &gua utilizada na producdo de determinada mercadoria, fazendo com que os
grandes exportadores de alimentos sejam também exportadores de &gua virtualmente e,
paralelamente, encontram-se 0s paises importadores que ao invés de dispenderem um recurso
ja escasso, importam produtos que demandam grande quantidade de &gua para sua produgédo
(Riva, 2016).

Diante do contexto apresentado, as multiplas dimensdes da agua e sua escassez tém sido
centro de discussdes pela comunidade internacional devido ao seu valor estratégico, econémico
e social. Mas, segundo Riva (2016), é nos campos dos direitos humanos e dos direitos ao meio
ambiente que o direito a agua encontra terreno especialmente fértil, e que, embora
aparentemente desconexos, sao ramos que se entrelacam em diversos pontos, mantendo uma
relacdo cada vez mais estreita. A autora exemplifica essa relacdo ao relatar que € possivel
constatar empiricamente que em locais onde ha violacdo dos direitos humanos, também existe
maior degradacao do meio ambiente, e, analogamente, em locais onde ha a falta de protecao ao
meio ambiente, agrava-se a situacao de grupos vulneraveis e dependentes dos recursos naturais,
com consequéncias diretas para os individuos quanto ao exercicio de seus direitos humanos.
Trata-se do conceito de injustica ambiental que, de acordo com Herculano (2002), consiste no
“mecanismo pelo qual sociedades desiguais destinam a maior carga dos danos ambientais do
desenvolvimento a grupos sociais de trabalhadores, populacfes de baixa renda, grupos raciais

discriminados, populagdes marginalizadas e mais vulneraveis™*t,

11 Em oposicdo ao conceito de injustica ambiental, Herculano (2002) também conceitua a justica ambiental, que
se trata de um “conjunto de principios que asseguram que nenhum grupo de pessoas, sejam grupos étnicos, raciais
ou de classe, suporte uma parcela desproporcional das consequéncias ambientais negativas de operacOes
econdmicas, de politicas e programas federais, estaduais e locais, bem como resultantes da auséncia ou omisséo
de tais politicas.”
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Embora as discussdes acerca dos direitos humanos tenham surgido no periodo pds-
Segunda Guerra Mundial, motivadas pela necessidade de proteger os individuos contra 0s
abusos de poder dos Estados, com a Carta das Nagdes Unidas em 1945, e se concretizado com
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, e a necessidade de protecdo do meio
ambiente tenha ganhado atencdo da comunidade internacional na década de 1970, ante a
conscientizacdo da fragilidade da natureza e de sua utilizacdo ndo sustentavel pelo homem, a
partir da Convencdo das NacBes Unidas sobre o meio ambiente em Estocolmo, na Suécia
(1972), foi a partir da década de 1990 que se intensificou a conscientiza¢do sobre o uso

sustentavel da dgua (Riva, 2016).

No ano de 1992, aconteceu na Irlanda a Conferéncia de Dublin — Conferéncia
Internacional de Agua e Meio Ambiente, que teve como resultados a Declaracdo Universal dos
Direitos da Agua, conhecida como Declaracdo de Dublin, que, apesar da conotacdo
economicista, reconheceu a agua como um bem finito dotado de valor econémico (Gomes et
al., 2019), e seu Relatdrio, que propés uma gestdo dos recursos hidricos de forma integrada,
considerando os aspectos fisicos, sociais e econdémicos, baseada em bacias hidrograficas com

enfoque participativo, envolvendo usuarios e governos de todos os niveis (Luz et al., 2016).

No mesmo ano, ocorreu a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento no Rio de Janeiro, Brasil, conhecida como Cupula da Terra ou Rio 92,
reafirmando os principios da Conferéncia de Estocolmo e adicionando outros acerca do
desenvolvimento sustentavel e do meio ambiente (Luz et al., 2016). De acordo com Riva
(2016), como resultado da Rio 92 obteve-se a Agenda 21, que estabeleceu diretrizes de
planejamento para o desenvolvimento sustentavel, nas quais se definiu que a utilizagdo dos
recursos hidricos deve ser prioritaria para a satisfacdo das necessidades basicas. Dai se
depreende, segundo a autora, que a Agenda 21 ja evidenciava alguns critérios que hoje

consistem no direito humano a agua.

Em setembro do ano 2000 em Nova York, Estados Unidos da América, foi realizada a
Cupula do Milénio, culminando na aprovacdo da Declaracdo do Milénio, que serviu de base
para 0s Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Os ODM foram compostos por 8
(oito) objetivos do milénio, 21 (vinte e uma) metas a serem alcangadas até o ano de 2015, dentre
as quais encontravam-se a reducdo da proporcao de pessoas sem acesso a agua potavel e ao
esgotamento sanitario, e 60 (sessenta) indicadores, que contribuiram para o progresso global,

comprovando a necessidade de um monitoramento também em nivel local (ONU, 2010).
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No ano de 2002, aconteceu a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, em
Johanesburgo, conhecida como Rio+10, em que a questdo da agua foi discutida sob o prisma
da privatizacéo e sua interferéncia na dignidade da vida humana, reconhecendo seu acesso como
uma necessidade béasica dos povos (Luz et al., 2016). Em novembro do mesmo ano, 0
Comentério Geral n°15 da ONU sobre o Pacto Internacional de 1966 acerca dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais confirmou o direito & 4gua nos artigos 11 e 12, os quais deixam
explicito que a 4gua é fundamental para a dignidade humana e realizacdo dos outros direitos
humanos (Silva, 2016).

Em 2005, o Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas, por meio do Projeto de
Diretrizes para a Concretizagdo do Direito a Agua Potavel e Esgotamento Sanitario
E/CN.4/Sub.2/2005/25 ditou diretrizes para orientar os paises a implementarem o acesso a agua
e ao esgotamento sanitario por toda populacdo. No ano de 2006, a Decisdo 2/104 do Conselho
dos Direitos Humanos buscou a relagdo, ao abrigo dos instrumentos internacionais, entre 0s

direitos humanos e 0 acesso a agua potavel (Silva, 2016; ONU, 2024).

Na sequéncia, 0 Conselho dos Direitos Humanos expediu duas importantes Resolucgdes:
a A/HRC/RES/7/22, em marco de 2008, que nomeou relator especial acerca da questdo dos
direitos humanos relacionados a agua; e a A/HRC/RES/12/8, em outubro de 2009, que instou
os Estados a acabarem com as desigualdades no acesso a dgua e ao esgotamento sanitario (Silva,
2016; ONU, 2024).

Em julho de 2010, a Resolucdo da Assembleia Geral da ONU A/RES/64/292
reconheceu formalmente o direito a agua e ao esgotamento sanitario como direitos humanos,
sendo fundamentais para a concretizagdo dos demais direitos humanos. A resolucdo postulou,
ainda, que todos os Estados contribuam para a assegurar esses direitos a todos 0s povos,
mediante a providéncia de recursos financeiros, capacitacdo e tecnologia, especialmente em
atencdo aos paises em desenvolvimento (ONU, 2024). Ainda marca o direito humano a dgua e
ao esgotamento sanitario a Resolucdo do Conselho dos Direitos Humanos A/HRC/RES/15/9,
de setembro de 2010, que afirmou que os direitos a agua e ao esgotamento sanitario fazem parte
do direito internacional existente, confirmando sua vinculacdo legal para os Estados (ONU,
2024).

Outros marcos importantes continuaram sendo conduzidos no &mbito internacional,

como a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, a Rio+20,
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realizada em junho de 2012, no Rio de Janeiro, Brasil, cujo documento final do evento, “O
futuro que queremos”, aborda a dgua e o esgotamento sanitario como como elementos centrais
para o desenvolvimento sustentavel, reafirmando seu reconhecimento como direitos humanos
(Luz et al., 2016).

Também importa falar na Agenda P06s-2015, que instituiu uma nova agenda
internacional conhecida como Agenda 2030, contendo 17 (dezessete) Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 (cento e sessenta e nove) metas a serem alcangadas
até o ano de 2030. Do rol dos ODS destaca-se 0 ODS6, que visa assegurar a disponibilidade e

gestdo sustentavel da 4gua e esgotamento sanitario para todas e todos.

Por fim, ressalta-se que as diversas resolucdes e comentarios gerais de organismos
internacionais trazem uma conexao entre o direito humano a dgua e a preservacao e conservacao
do meio ambiente, deixando clara a ideia de que a agua é parte integrante de um sistema
complexo e inter-relacionado (Riva, 2016). Logo, € fundamental que a governanca da agua seja
direcionada tanto para a realizagdo dos direitos humanos, quanto para a prote¢cdo do meio

ambiente e de seus recursos naturais.

No contexto brasileiro, o direito humano a agua ndo esta explicito na Constitui¢éo
Federal de 1988, porém, a Lei n° 9.433/97 reconhece que, em situacdes de escassez, em que
geralmente existem conflitos pelo seu uso, deve ser priorizado o consumo humano e a
dessedentac@o de animais (art. 1°, 111). Para Riva (2016), diante desse dispositivo, 0 sistema
juridico brasileiro parece privilegiar a vida como um bem juridico a ser tutelado. Além disso, a
autora cita trés dispositivos da referida lei: o art.2°, 1l, que dispdes sobre necessidade de
assegurar a atual e as futuras geracdes a disponibilidade de agua, com qualidade adequada aos
respectivos usos, fazendo mencéo a sustentabilidade dos recursos hidricos; o art. 11, que trata
da outorga de direitos de uso da agua, reforcando a questdo do controle qualiquantitativo dos
usos da agua; e o art. 12, 81° Il, que dispensa a autorizagdo do poder publico para o uso de
recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais,
distribuidos no meio rural, bem como para as derivacdes, captacdes e lancamentos considerados
insignificantes. Da analise dos dispositivos, Riva (2016) infere a protecdo da populagéo rural
guanto ao acesso a agua, a priorizagdo do consumo humano e animal, em situacdes e escassez
e a autorizacdo da utilizacdo de uma quantidade minima para satisfacdo das necessidades

pessoais e domésticas.
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Ainda que se possa identificar infraconstitucionalmente caracteristicas do direito a agua,
verifica-se a necessidade de uma afirmacdo constitucional quanto a esse direito. No entanto,
existe jurisprudéncia brasileira contra cortes no abastecimento de agua, no sentido que tal ato
realizado a familia em situacdo de miserabilidade configura atentado contra a cidadania, sendo
constitucionalmente vedado, demonstrando a intencéo do judiciario em proteger 0 acesso a agua
como um servi¢o publico essencial a vida. Apesar disso, hd muito que se avancar para a
consagracao do direito a agua no Brasil, visto que devem ser tratados os critérios e as obrigacdes
decorrentes desse direito (Riva, 2016).

Ademais, ainda que haja tal reconhecimento formal, o direito humano a agua deve ser
concretizado em agdes, mediante a adocao de medidas complementares no ambito das politicas
publicas, para que haja 0 acesso e a conservacao desse recurso, com consequente melhoria da

qualidade de vida da populacgéo e reducdo das desigualdades sociais.
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2.2. OBJETIVOS DE DESENVOVIMENTO SUSTENTAVEL E ODS 6 - AGUA
POTAVEL E SANEAMENTO

O conceito de desenvolvimento sustentavel comecou a ser concebido a partir da
realizacdo da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, que teve como resultados o reconhecimento
do problema ambiental e a necessidade de agir, mediante a elaboracdo da Declaracdo das
Nacbes Unidas sobre 0 Meio Ambiente (Gurski et al., 2012). Porém, a consagra¢do do termo
ocorreu somente em 1987, pela Comissao Mundial sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento,
com a elaboracdo do Relatério Brundtland, chamado “Nosso futuro comum” (Oliveira Janior,
2018), no qual desenvolvimento sustentavel foi conceituado como “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracGes futuras atenderem

as suas proprias necessidades” (Brundtland, 1991).

De acordo com Alves (2015), nos anos seguintes a compreensao de sustentabilidade
incorporou, além da dimensdo ambiental, os aspectos social e econdmico, consistindo no tripé
do desenvolvimento sustentavel, pretendendo ser, concomitantemente, socialmente justo,
economicamente inclusivo e ambientalmente responsavel. A partir de entdo, segundo o autor,
as questdes sociais e ambientais comecaram a ser relacionadas com economia a processos
produtivos por cientistas e sociedade, encontrando uma janela de oportunidade na decada de
1990, diante da série de conferéncias globais organizadas pelas Nac¢6es Unidas.

Nesse contexto, destaca-se a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no ano de 1992, conhecida como Rio 92, a qual foi norteada pelo conceito
do desenvolvimento sustentavel, culminando na Agenda 21. De acordo com Schitz et al.
(2012), a agenda teve ampla aceitagdo, inclusive entre os portadores de ideias contra-
hegeménicas de todo 0 mundo, e consistiu numa abrangente tentativa de promover um novo
padrdo de desenvolvimento, o desenvolvimento sustentavel. Todavia, segundo os autores, a
Agenda 21 resultou em duas grandes problematicas mundiais: a possivel interferéncia no laissez
faire do capitalismo do Estado, enquanto legitimo formulador de politicas publicas, e a
demasiada abertura dada a participagdo de grupos sociais organizados, que acabou por grande
aproximac&o a democracia participativa. Como consequéncia, observam os autores, a Agenda
21 foi sendo restrita a iniciativas locais pouco decisivas no rumo do desenvolvimento
econdmico, e acabou por ser implicitamente extinta, em setembro de 2000, com a aprovacéo de

uma outra agenda, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).
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Schitz et al. (2012), sintetizaram o ideario hegemonico da época em relacdo a
sustentabilidade em trés aspectos: o aumento da extrema pobreza impulsiona pressao sobre 0s
recursos naturais vitais para oS servi¢os ecossistémicos de provisdo; o monitoramento dos
paises em desenvolvimento era uma questdo de “seguranga” global; e 0s Estados desenvolvidos
deveriam “ajudar” os em desenvolvimento a “vencer a pobreza”, revendo, se preciso fosse, Seus

proprios esbanjamentos, “promovendo a sustentabilidade”.

Ap0s anos de mais discussdes acerca do tema, em setembro de 2015, em Nova York,
Estados Unidos da América, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas estabeleceu uma nova
agenda para o desenvolvimento sustentavel, a Agenda 2030, que consiste num plano de agéo
que busca assegurar os direitos humanos, erradicar a pobreza, lutar contra as injusticas e as
desigualdades sociais, alcancar a igualdade de género, promover a protecdo do meio ambiente,
agir contra as alteracbes climaticas e assegurar a prosperidade, por meio dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Essa agenda tem como principios centrais a soberania de
cada Estado, a universalidade, o desenvolvimento integrado, que assegure uma implementacgéo
nacional consistente com as aspira¢fes nacionais e a visdo global, e o compromisso de que

ninguém ficara para tras (ONU, 2015).

Os ODS séo formados por um conjunto objetivos de desenvolvimento sustentavel e
metas, monitoradas por meio de indicadores, que permitem o acompanhamento global da
Agenda pelas Nagdes Unidas. Esses objetivos devem ser entendidos como orientadores e
indutores de politicas nacionais, bem como de atividades internacionais para o periodo de
quinze anos, de 2016 a 2030.

Dentre os ODS, destaca-se para esse trabalho o0 ODS 6 — Agua potavel e saneamento,
que visa assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e saneamento [entendido no
contexto brasileiro como esgotamento sanitario] para todas e todos, pois trata das questdes
relacionadas a abastecimento de agua e esgotamento sanitario e recursos hidricos em uma
perspectiva integrada. Esse objetivo de desenvolvimento sustentavel € composto por 8 (oito)
metas e 11(onze) indicadores, conforme apresenta 0 Quadro 1.
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Quadro 1 - Metas e indicadores do ODS 6.

6.1 Até 2030, alcancar o acesso universal e 6.1.1  Proporcéo da populagdo que utiliza servigos
equitativo a dgua potavel e segura para todos. de agua potavel gerenciados de forma segura

6.2 Até 2030, alcancar o acesso a saneamento e  6.2.1  Proporcdo da populagdo que utiliza (a)
higiene adequados e equitativos para todos, e servigos de saneamento gerenciados de forma
acabar com a defecagdo a céu aberto, com segura e (b) instalacbes para lavagem das
especial atencdo para as necessidades das maos com agua e sabdo
mulheres e meninas e daqueles em situagéo
de vulnerabilidade.

6.3 Até 2030, melhorar a qualidade da 4gua nos 6.3.1 = Proporcdo de &guas residuais tratadas de
corpos hidricos, reduzindo a poluigdo, forma segura
eliminando despejos e minimizando o 6.3.2 Proporcdo de corpos hidricos com boa
lancamento de materiais e substancias gualidade ambiental
perigosas, reduzindo pela metade a propor¢éo
do lancamento de efluentes ndo tratados e
aumentando substancialmente o reciclo e
reuso seguro localmente.

6.4 Até 2030, aumentar substancialmente a 6.4.1 = Alteracdo da eficiéncia no uso da &gua ao
eficiéncia do uso da dgua em todos os setores, longo do tempo
assegurando retiradas sustentaveis e o0 6.4.2 Nivel de stress hidrico: proporcdo das
abastecimento de &gua doce para reduzir retiradas de agua doce em relagéo ao total dos
substancialmente o nimero de pessoas que recursos de dgua doce disponiveis
sofrem com a escassez.

6.5 Até 2030, implementar a gestdo integradados  6.5.1  Grau de implementacdo da gestdo integrada
recursos hidricos em todos os niveis de de recursos hidricos (0-100)
governo, inclusive  via  cooperagdo 6.5.2 @ Propor¢do das areas de bacias hidrograficas
transfronteirica. transfronteiricas abrangidas por um acordo

operacional para cooperacéo hidrica

6.6 Até 2020, proteger e restaurar ecossistemas 6.6.1  Alteracdo na extensdo dos ecossistemas
relacionados com a 4gua, incluindo relacionados a agua ao longo do tempo
montanhas, florestas, zonas Umidas, rios,
aquiferos e lagos, reduzindo os impactos da
acao humana.

6.a Até 2030, ampliar a cooperacdo internacional = 6.a.1 = Montante de ajuda oficial ao
e 0 apoio ao desenvolvimento de capacidades desenvolvimento na é&rea da 4gua e
para 0s paises em desenvolvimento em saneamento, inserida num plano
atividades e programas relacionados a agua e governamental de despesa.
ao saneamento, incluindo, entre outros, a
gestdo de recursos hidricos, a coleta de agua,

a dessalinizacdo, a eficiéncia no uso da agua,
o tratamento de efluentes, a reciclagem e as
tecnologias de reuso.
6.b Apoiar e fortalecer a participagdo das 6.b.1  Propor¢cdo das unidades administrativas

comunidades locais, priorizando o controle
social para melhorar a gestdo da agua e do
saneamento.

Fonte: Elaboragéo propria.

locais com politicas e procedimentos
estabelecidos e operacionais para a
participacdo das comunidades locais na
gestdo de agua e saneamento.

Para ANA (2019), houve um grande avanco dos ODS em relagdo aos ODM, quanto a
trazer a questdo da agua e do esgotamento sanitario para o centro da discussdo, com a criagdo
de um objetivo exclusivo para o tema, permitindo uma visdo mais abrangente da agua enquanto

recurso hidrico, em termos de qualidade e quantidade. Segundo a institui¢do, a inser¢do da
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gestdo dos recursos hidricos na agenda enaltece a agua como elemento central de temas que
possuem relagdo com outros ODS, como a saude publica e 0 meio ambiente.

No Brasil, um marco importante para a estruturacdo da Agenda 2030 foi a criacdo da
Comissdo Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS), atualmente
regida pelo Decreto n°® 11.704/2023, com a finalidade de contribuir para a internalizagédo da
Agenda, estimular a sua implementacdo em todas as esferas de governo e junto a sociedade
civil, e acompanhar, difundir e dar transparéncia as acoes realizadas para o alcance das suas

metas e ao progresso no alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel - ODS, no pais.

Das metas apresentadas no Quadro 1, enfatiza-se neste trabalho as metas 6.1 — Até 2030,
alcancar o acesso universal e equitativo a dgua potavel e segura para todos, e a 6.b — Apoiar e
fortalecer a participacdo das comunidades locais, priorizando o controle social para melhorar a
gestdo da agua e do saneamento. Alcancar a universalizacao significa que inclusive a populagédo
rural terd acesso a dgua potavel; e o fortalecimento da participacdo das comunidades locais na
gestdo da agua é fundamental para que esse acesso com qualidade e em quantidade permaneca

ao longo do tempo.

Entretanto, o Relatorio Luz da Sociedade Civil para a Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel no Brasil (GT — Agenda 2030, 2023) apresentou a avaliacdo das metas dos ODS
para o0 ano de 2022 e, para 0 ODS 6, assim como para a maioria dos demais objetivos, indicou
um retrocesso. Segundo o documento, o indicador da meta 6.1 avancou apenas 0,1% de 2020 a
2021, passando de 84,1% a 84,2%, e que, desde 2015 o avanco foi de 0,9 pontos percentuais,
demonstrando que o pais esté distante do alcance da universalizacdo do acesso a agua potavel*?.
Para a meta 6.b foi apresentado o mesmo cenario de retrocesso, constatando que no ano de 2020
menos de 50% de unidades administrativas tinham politicas e procedimentos abertos a

participac&o local®3,

E necessario observar que os ODS, apesar de buscarem o “desenvolvimento
sustentavel”, ndo oferecem instrumentos concretos para romper com as estruturas impostas pelo
atual modelo capitalista, sugerindo um desenvolvimento econdmico desacoplado de aumento

do uso de recursos, demonstrando incoeréncia na sua concepgao.

12 Informag0es produzidas a partir dos dados do SNIS.
13 Informag0es produzidas a partir do Relatério Conjuntura da ANA de 2020.
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Assim, para o alcance da universalizacao efetiva do acesso a 4gua e ao esgotamento
sanitario sdo necessarias politicas publicas de Estado, que privilegiem as populacGes
vulneraveis e marginalizadas. E que para uma mudanca de cenario até 2030, é necessario foco
e esforco, exigindo uma mudanca de paradigmas sociais, que naturalizam privilégios e

preconceitos ainda existentes no Brasil (GT — Agenda 2030, 2023).

41



2.3.  POLITICAS PUBLICAS

A anédlise de politicas publicas vem sendo realizada nas mais variadas areas do
conhecimento, adquirindo, desta forma, conceitos diversos por académicos, gestores publicos,
politicos, analistas, entre outros. De acordo com Secchi (2020), para entender o campo da
politica publica é preciso compreender o que € o problema publico e a politica publica. Para o
autor, o problema publico s6 existe se ha um incobmodo de uma quantidade ou qualidade
consideravel de atores acerca de determinado assunto, e a politica publica € uma diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico, que se materializa por meio de instrumentos
concretos, como leis, programas, impostos, subsidios, decisdes judiciarias, entre outros. Em
resumo, o problema publico diz respeito ao fim ou a intencao de resolucéo, e a politica publica

refere-se ao meio ou mecanismo para a concretizacao dessa intencao.

Segundo Torrens (2013, pag. 189), “Politicas publicas sdo principios norteadores da
acdo do Poder Publico, e sdo diretrizes, procedimentos e regras que determinam as relacdes
entre o Estado e os atores sociais a que se destinam as aplicaces de recursos publicos e 0s
beneficios sociais, concretizados em programas, financiamentos e leis que traduzem a natureza
e as prioridades de determinado regime politico”. Para Saraiva e Ferrarezi (2006), politica
publica se refere a um fluxo de decisGes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a

introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade.

Para melhor compreensédo do que vem a ser uma politica publica e como esta pode ser
elaborada, foi concebido um esquema de visualizacdo e interpretacdo, conhecido como Ciclo
de Politica Publica, que se apresenta como uma ferramenta analitica para organizar
didaticamente a vida da politica publica. Segundo Raeder (2014), sdo varias as criticas acerca
das etapas do Ciclo de Politica Pablica no sentido de que essas etapas ndo devem ser
consideradas como rigidas e sequenciais, ou seja, é possivel que as sequéncias se alternem e as
fases se misturem. Assim, o autor destaca que mais importante do que a sequéncia de fases que
o ciclo apresenta ¢ a compreensdo de que a politica publica é composta por estagios que
possuem caracteristicas especificas. Para Deubel (2002), citado por Gomes et al. (2022), a
implementacdo de politicas publicas é um trabalho continuo e ciclico que néo se estabelece de
modo totalmente racional, pois dependem dos atores, de sua quantidade, de seu nivel de

entendimento e da estabilidade do contexto da implementagéo.
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Na literatura existem diferentes formas de concepcéo do Ciclo de Politica Pablica, e
neste trabalho optou-se pelo reconhecimento de 6 (seis) etapas, quais sejam: i) identificacdo do
problema; ii) inclusdo na agenda publica; iii) formulacdo de alternativas; iv) tomada de decisao;
v) implementacdo- monitoramento; e vi) avaliacdo. A Figura 7 apresenta o Ciclo de Politica

Publica.

Figura 7 - Ciclo de Politica Publica.
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Fonte: Elaboragdo propria.

A primeira etapa do Ciclo de Politica Publica ¢ a identificacdo do problema publico.
Para Secchi (2012), o problema publico € um conceito intersubjetivo, ou seja, s6 existe se
incomoda uma quantidade de atores relevantes, e pode ser definido como a diferenca entre a
situacdo real e uma situacdo ideal possivel de ser alcancada. Para delimita-lo é necessario
encontrar os elementos causadores da questdo a ser solucionada, podendo ser identificado tanto

pelo poder publico, quanto pelos cidadaos afetados pelo problema.

A segunda etapa do ciclo é a formacdo de uma agenda publica que consiste na
identificacdo dos problemas prioritarios que devem receber atencao especial por parte do poder
publico, podendo materializar-se como um programa de governo, um planejamento

orcamentario, ou mesmo como estatuto partidario (Secchi, 2012). Para que um problema
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ingresse na agenda publica é preciso satisfazer trés condigdes: a) atencdo: diferentes atores
(cidad@os, grupos de interesse, midia etc.) devem entender a situagdo como merecedora de
intervencdo; b) resolubilidade: as possiveis acGes devem ser consideradas necessarias e

factiveis; e ¢) competéncia: o problema deve tocar as responsabilidades pablicas (Secchi, 2012).

Ap0s a introducdo do problema na agenda publica, tem-se a terceira etapa do ciclo, na
qual se deve proceder a formulagéo de alternativas para as questdes em pauta, estabelecendo os
objetivos e as estratégias ou acdes necessarias para o alcance desses objetivos, observando-se
0s recursos disponiveis e os interesses relacionados a politica a ser implementada. A etapa da
formulacdo de alternativas consiste no momento em que sdo elaborados métodos, programas,

estratégias ou acdes que visam alcancar 0s objetivos estabelecidos (Secchi, 2012).

A quarta etapa do Ciclo de Politica Publica refere-se a tomada de decisao, que retrata
a ocasiao em gue sdo levados em conta os interesses dos atores e sdo explicitados os propdsitos
para o enfrentamento do problema publico (Secchi, 2012). Para Frey (2000, citado por Barbosa
et al.,, 2022) a tomada de decisdo é um programa de compromisso que foi negociado

anteriormente, entre os atores mais relevantes, para o problema pablico em questao.

A quinta etapa — implementacdo é aquela na qual todo o planejamento realizado é
convertido em aces efetivas. Para Raeder (2014) a implementacao da politica € a concretizagdo
da solucdo dos problemas que foram definidos na agenda deciséria, problemas que deverao ser
tratados a partir dos critérios definidos na etapa anterior. Durante a implementacdo poderao
ocorrer fatos ndo planejados, ocasionando em resultados diferentes do programado. Dali,
verifica-se a importancia de um monitoramento, que se trata de um processo continuo durante
a implementacdo das acgdes, que permite a identificacdo de problemas e falhas possibilitando

ajustes corretivos.

Por fim, a sexta etapa — avaliacdo, compreende o julgamento, a atribuicdo de valor e a
mensuracdo de uma politica pablica, visando a melhoria de seus processos de tomada de
deciséo, possibilitando que sejam realizados ajustes nas linhas de intervencéo, realimentando o
ciclo da politica publica e contribuindo para o seu aprimoramento, até que que o problema

publico seja resolvido ou perca sua relevancia.

Percebe-se, assim, a complexidade que envolve a defini¢do de politica publica, motivo
pelo qual h& tantos conceitos na literatura. Souza (2002) resume politicas publicas como o

campo do conhecimento que pretende, a0 mesmo tempo, "colocar o governo em acgao" e/ou
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analisar essa agdo e, se necessario, propor mudancgas em sua rota; ou seja, para formular uma
politica publica, os governos implementam programas e a¢des, cujos resultados produzirdo as

mudancas desejadas.

O objetivo de recuperar as diferentes etapas do ciclo de politicas publicas para o
presente trabalho reside em destacar a importancia das metodologias participativas para
formulacdo de alternativas mais alinhadas com as reais necessidades da populacdo e,

consequentemente, com maior capacidade de contribuir para 0 acesso a &gua e ao saneamento.
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2.4.  APOLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO E O SANEAMENTO
RURAL

2.4.1. O Novo Contexto do Marco Legal do Saneamento Béasico no Brasil

O saneamento basico brasileiro é regido pela Lei n°® 11.445/2007, que estabelece as
diretrizes nacionais e a Politica Federal de Saneamento Basico, mediante a ado¢do de um
conjunto de principios fundamentais, conceitos e instrumentos para a implementacao da politica
do setor. Recentemente, esse normativo foi profundamente alterado pela Lei n® 14.026/2020,
conhecida como Novo Marco Legal do Saneamento Basico, atualizando o arcabouco juridico e

trazendo mudancas significativas para a gestao dos servigos de saneamento basico no pais.

Na nova conjuntura, a prestacdo regionalizada ganhou notoria evidéncia ao figurar
dentre os principios fundamentais norteadores dos servigos publicos de saneamento bésico e
como um dos objetivos da Politica Federal de Saneamento Bésico, visando a geracéo de ganhos
de escala, a viabilidade econémico-financeira e a garantia da universalizacdo do acesso aos

Servigos.

Com esse proposito de promover a universalizacdo dos servigos, que passa a ser
entendida como a ampliacdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
saneamento basico, e sendo um dos principios fundamentais, a referida Lei estabeleceu metas
para 0s contratos de prestacdo dos servigos para o atendimento de 99% da populacdo com agua

potavel e de 90% da populacdo com coleta e tratamento de esgotos, até o ano de 2033.

O proprio conceito de saneamento bésico sofreu modificacdes, passando a equivaler-se
como o0 conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
solidos e drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas. Esses componentes, por sua vez, foram
conceituados nos Art. 3°A, 3°B, 3°C e 3°D, respectivamente, da Lei n® 11.445/2007, destacando-
se neste trabalho o conhecimento do primeiro. Assim, consideram-se servigos publicos de
abastecimento de agua a sua distribuicdo mediante ligagdo predial, incluidos eventuais

instrumentos de medicdo, bem como, quando vinculadas a essa finalidade, as atividades de
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reservacdo, captacdo, aducdo e tratamento de agua bruta e de aducdo e reservacdo de &gua

tratada.

O exercicio da titularidade dos servicos de saneamento basico ganha novo escopo e,
além dos municipios e do Distrito Federal, no caso de interesse local, passa a ser exercida
também pelo estado em conjunto com os municipios, quando ha interesse comum?*#, e, ainda,
mediante gestdo associada dos entes, por meio convénio de cooperagdo ou consorcio publico.
Segundo Freire (2020), a titularidade dos municipios e do Distrito Federal é originarial® e
acontece quando a prestacdo do servi¢o se circunscrever ao seu espago ou quando for de
interesse local’®. No caso de os estados exercerem a titularidade em conjunto com os
municipios, o exercicio da competéncia é alterado mediante a edi¢cdo de Lei Complementar
estadual, passando a ser exercida de forma colegiada pela instancia de governancga'’, nos termos
do Estatuto da Metropole, com natureza de autarquia interfederativa compulsoria,
assemelhando-se ao consorcio publico e diferenciando-se dele exatamente pela
compulsoriedade da adesdo. Ja para a gestdo associada dos servigos de saneamento bésico, o
exercicio da titularidade ocorre com a formalizacdo de consércio publico ou convénio de
cooperacdo, ambos disciplinados por lei, distinguindo-se pela auséncia de personalidade
juridica no ultimo caso, e consistindo, o consorcio pablico, numa autarquia interfederativa

voluntéria (Ribeiro, 2021).

Outra importante alteracdo trazida pelo Novo Marco Legal do Saneamento Basico foi

com relacdo aos condicionantes para 0 acesso aos recursos publicos federais e 0s

14 De acordo com o art. 3° da Lei n® 11.445/2007, inciso X1V, sdo servigos plblicos de saneamento basico de
interesse comum aqueles prestados em regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides instituidas
por lei complementar estadual, em que se verifigue o compartilhamento de instalacbes operacionais de
infraestrutura de abastecimento de agua e/ou de esgotamento sanitario entre 2 (dois) ou mais Municipios,
denotando a necessidade de organizé-los, planeja-los, executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada pelo
estado e pelos Municipios que compartilham, no todo ou em parte, as referidas instalaces operacionais.

15 A titularidade originaria deriva do art. 30 da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece como competéncia
dos municipios para legislar sobre assuntos de interesse local (inciso 1) e para organizar e prestar, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem carater essencial (inciso V).

16 A Lei n° 11.445/2007 define no art. 3°, inciso XV, os servicos plblicos de saneamento bésico de interesse local
como aqueles em que fungdes publicas e servicos cujas infraestruturas e instalagdes operacionais atendam a um
Unico municipio.

17 De acordo com o Estatuto da Metrdpole, Lei n® 13.089/2015, art. 2°, inciso 1V, a governanga interfederativa
consiste no compartilhamento de responsabilidades e a¢des entre entes da Federacdo em termos de organizacéo,
planejamento e execucédo de fungdes publicas de interesse comum.
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financiamentos com recursos da Unido, destacando-se a adesdo as estruturas de prestacdo
regionalizada e a apresentacdo de plano de saneamento basico. A legislacdo apresenta trés
modelos de estruturas de regionalizacdo dos servicos publicos de saneamento basico: i) regido
metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido; ii) unidade regional de saneamento basico;
e iii) bloco de referéncia. O primeiro modelo é instituido pelo estado por meio de Lei
Complementar, com adesdo compulsoria pelos municipios, necessariamente limitrofes. No
segundo caso, 0 estado institui 0 arranjo por meio de Lei Ordinaria, com adesdo voluntaria dos
municipios, ndo necessariamente limitrofes. E no terceiro modelo, a Unido institui os blocos de
referéncia subsidiariamente aos estados, também com adesdo voluntaria pelos municipios, ndo
necessariamente limitrofes. A governanca para esses arranjos de regionalizacdo da prestacdo

dos servicos deve ser estabelecida na forma do Estatuto da Metropole, Lei n® 13.089/2015.

Uma vez incentivada a prestacdo regionalizada dos servicos, o plano regional de
saneamento basico assume o protagonismo dentre os instrumentos da Politica Federal de
Saneamento Basico, privilegiando os componentes abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, podendo abranger parte do territorio regionalizado, sobrepondo-se ao plano municipal
e até mesmo dispensando sua elaboracdo. Embora haja essa tonica da prestacao regionalizada,
o0 planejamento ¢ amplamente abordado na legislacdo, sendo condi¢édo para celebracao de novos
contratos de prestacdo de servigos — ainda que os estudos de modelagem possam equivaler-se
aos planos de saneamento basico — e também para o acesso aos recursos publicos federais.
Ademais, ressalta-se que os planos de saneamento basico devem ser compativeis com os planos
das bacias hidrograficas e com os planos diretores dos municipios ou com os planos de

desenvolvimento urbano integrado das unidades regionais por eles abrangidas.

Atenta-se também ao fato de que a nova Lei trouxe incentivo a entrada de capital
privado no setor ao estabelecer que a prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico,
por entidade ndo integrante da administracéo do titular, depende da celebragéo de contrato de
concessdo, mediante prévia licitagdo, vedando a sua disciplina mediante contrato de programa,
convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precéria. Convém lembrar que
0 contrato de programa consiste no instrumento juridico utilizado até entdo, por meio do qual

um ente federativo transfere a outro a prestagdo dos servigos, comumente utilizado pelas
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Companhias Estaduais de Saneamento BA&sico para prestar servi¢cos nos municipios. Nao
obstante, ressalta-se que ndo houve excluséo da possibilidade de prestacdo direta pelas

empresas estatais ou de que estas participem, desde que em regime de concorréncia.

Ainda nesse viés, a Lei n° 14.026/2020 preocupou-se com a seguranca das relacbes
juridicas a serem estabelecidas pelos novos contratos de prestacdo dos servicos, visto que o
cenario estava marcado pela fragmentacdo regulatéria do setor, com grande variabilidade de
entes reguladores e de regras regulatorias. Para compreender essa dimensao do setor, existem
no Brasil 60 agéncias infranacionais reguladoras dos servicos, sendo 28 municipais, 25
estaduais, 6 intermunicipais e 1 agéncia distrital'®, com regramentos proprios e sem diretrizes
nacionais para a regulacdo dos servicos, acarretando baixa atratividade para os investimentos
privados. Assim, foi estipulada a uniformizacao da regulacdo mediante a elaboracédo de normas
de referéncia pela ANA, que adquiriu essa competéncia no saneamento basico, passando a ser
denominada como Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico com a alteragio da Lei n°
9.984/2000 pela Lei n° 14.026/2020. Extrapola-se que para além da elaboracdo das normas de
referéncia para a regulacdo dos servicos de saneamento basico, a ANA tenha contraido um
importante papel na promogao de maior articulagéo entre as politicas de recursos hidricos e de
saneamento bésico, tal qual estabelece a Lei n® 11.445/2007. Do mesmo modo, conjectura-se
gue essa nova atribuicdo da ANA possa contribuir para o aprimoramento da gestdo integrada

dos recursos hidricos, visto a interface existente entre as duas politicas.

Por fim, h& que se falar no controle social, que, sendo um dos principios fundamentais
da Lei n® 11.445/2007, deve ser instituido pelo titular e permear todas as fun¢des da gestdo do
saneamento basico (planejamento, regulacao, fiscalizacédo e prestacdo dos servicos). O controle
social € definido na Lei como o conjunto de mecanismos que asseguram a sociedade
informacdes, representacdes e participacdo nos processos de formulacdo de politicas, de
planejamento e de avaliacdo relacionados com os servigos publicos de saneamento basico. No

entanto, o Novo Marco Legal do Saneamento Basico ndo estabeleceu quais sdo esses

18 Informagéo disponivel em: https://www.gov.br/ana/pt-br/assuntos/saneamento-basico/a-ana-e-o-
saneamento/panorama-do-saneamento-no-brasil-
1#:~:text=N0%20Brasil%20h%C3%A1%2060%20ag%C3%AAnNcias,brasileiros%20est%C3%A30%20vinculad
05%20a%20elas. Acesso em: 18/05/2024.
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mecanismos para além de consulta publica e audiéncia publica, deixando também em aberto a
obrigatoriedade da participacdo de 6rgdos colegiados de carater consultivo. Quanto a esse
ponto, das alteracdes realizadas pela Lei 14.026/2020 para o controle social, a inovacéo trazida
foi com relacdo a tentativa de uma maior aproximacao com a Politica de Recursos Hidricos,
quando estabelece que podera incluir a participacéo de 6rgdo colegiados de carater consultivo,

nas trés esferas da federacdo, com destaque para o Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

Fato é que, embora existam diretrizes na Lei n® 11.445/2007 para o exercicio do controle
social, 0 Novo Marco Legal do Saneamento Basico nao estabeleceu com clareza de que modo
poderia ser realizado. Ademais, naquele momento da historia do governo brasileiro, houve o
enfraquecimento ou desmonte de varias instancias de participagdo social, com a instituicdo do
Decreto n°® 9.759/2019, que tinha a funcdo de extinguir e estabelecer diretrizes, regras e
limitacGes para colegiados da administracao publica federal, o qual foi revogado recentemente
pelo Decreto n®11.371/2023. Entende-se que o controle e a participacgao social séo instrumentos
de democratizacdo que oportunizam a sociedade dar conhecimento e fazer constar o
atendimento de suas necessidades, bem como se conscientizar quanto as medidas definidas

pelas autoridades, legitimando os processos de elaboracdo da politica de saneamento bésico.

Vale lembrar que a definicdo dos mecanismos de controle social esté a cargo do Decreto
n° 7.217/2010, regulamentador da Lei n° 11.445/2020 [em processo de revisdo devido a todas
as alteracdes realizadas no Marco do Saneamento] e consistem em: debates e audiéncias
publicas; consultas publicas; conferéncias das cidades; ou participacdo de 6rgaos colegiados de
carater consultivo na formulacdo da politica de saneamento béasico, bem como no seu
planejamento e avaliacdo. Ainda segundo o Decreto, o controle social deve ser instituido por
meio de legislacdo especifica, podendo ser realizado por 6rgdo colegiado existente, com as
devidas adaptacGes na legislacdo, e é condicdo para acesso aos recursos publicos federais em

saneamento basico desde janeiro de 2015.

Diante do quadro apresentado, sdo tecidas algumas consideracOes a respeito da
legislacdo (Lei 11.445/2007, alterada pela Lei n° 14.026/2020). A principio, ha que se ressaltar
0 carater enfatico de servico de infraestrutura urbana dado pela legislacdo ao saneamento
bésico, contrastando com a esséncia semantica do termo, que remete a satde, ao bem-estar e a
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salubridade ambiental. Para as citadas Leis, 0 saneamento basico ndo parece possuir o status de
direito fundamental do cidad&o, sendo concebido como um bem econdmico privado, que deve
ser adquirido individualmente no mercado (Silveira, 2013). Dai surge o primeiro ponto de
atencdo: o processo de mercantilizacdo do saneamento e a capacidade de pagamento dos
cidaddos, quando a legislacdo nédo deixa claro quais serdo os mecanismos a serem utilizados
para que a gestdo privada atenda os usuarios de baixa renda. E fato que o interesse do setor
privado estd voltado para locais onde se concentram maiores rendas e adensamento
populacional, visto a possibilidade de atingimento de maior nimero de consumidores a menores
custos, com potencial para maiores lucros. Por outro lado, regides de menor renda e densidade

populacional ndo tém tanto apelo para esse setor.

Uma segunda tbénica a ser comentada, trata-se do forte incentivo a prestacao
regionalizada quando a propria Lei impde restricdes ao acesso aos recursos publicos federais
pelos entes que ndo aderirem a estrutura de prestacdo regionalizada. Ora, esta deveria ser
propulsora das demais funcbes da gestdo, de planejamento, regulacéo e fiscalizacdo, visando
assegurar a eficiéncia e o cumprimento das metas de universalizacdo dos servicos de
saneamento béasico. A restricdo imposta pela Lei repele os municipios de pequeno porte
populacional, que, em muitos casos, enfrentam dificuldades sistémicas que comprometem sua
capacidade para planejar e a executar a politica publica. Nesse sentido, a Lei parece privilegiar
aqueles municipios mais bem estruturados permitindo o acesso aos recursos publicos, enquanto

0S menos estruturados permanecem a margem do processo.

Independentemente do arranjo regionalizado, a prestacdo dos servigcos publicos de
saneamento basico por entidade que ndo integre a administracdo do titular depende da
celebracdo de contrato de concessdo, nos termos da lei. Por sua vez, o contrato de concessdo
deve prever metas de universalizacdo do acesso aos servi¢os. No entanto, ndo ha como pensar
em universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento basico sem considerar a populagéo
gue dificilmente sera abrangida nos contratos de concessdo, por ndo caracterizarem viabilidade
econdmica e financeira, como as populagdes que se encontram em situacéo de vulnerabilidade

social, especialmente aquelas habitantes de areas rurais.
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Contraditoriamente, 0 municipio que precisa estar em um arranjo de prestacéo
regionalizada dos servi¢os para continuar tendo acesso aos recursos publicos federais para
saneamento basico, passa a exercer a titularidade em conjunto com outros municipios e com o
estado na prestacdo regionalizada, perdendo parte de sua autonomia, e concede a prestacdo dos
servicos das areas que possuem viabilidade econémica e financeira a iniciativa privada. Porém,
mesmo nesta situagdo, 0 municipio continua responsavel pelo saneamento basico em todo o seu
territorio, ou seja, precisa providenciar acesso aos servicos e soluces de saneamento basico
também para as areas que ndo oferecem retorno financeiro, como as rurais. Assim, cabe ao
poder publico a priorizacdo dos investimentos nesses territérios, seja com agdes de cunho
estrutural, que oportunizam o acesso, mas também com agdes estruturantes que proporcionam

a sustentabilidade da infraestrutura instalada.

Percebe-se, conforme relatado, que ainda ha a necessidade de se avancar na legislacao
para que 0 saneamento basico possa abranger toda a populacdo brasileira, considerando as
desigualdades existentes. Somente com uma politica pablica bem estruturada, uma gestdo
eficiente dos recursos e a efetiva participacdo social sera possivel superar os desafios histéricos

do saneamento basico e promover um desenvolvimento sustentavel e inclusivo no Brasil.

2.4.2. A Politica de Saneamento Rural Brasileira

As acdes de saneamento basico sdo fundamentais para a promocdo da sadde humana e
para assegurar a qualidade do meio ambiente, desempenhando um importante papel na
prevencdo de doencas e na melhoria da qualidade de vida da populacdo. A salde deve ser a
finalidade do saneamento, e tal qual enuncia a Constituicdo Federal de 1988, art. 196: “a saude
é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdémicas que
visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as

acoes e servicos para sua promogao, protecdo e recuperacdo” (Brasil, 2019b).

No entanto, historicamente no Brasil, os investimentos publicos em acbes de
saneamento basico concentraram-se nos grandes centros urbanos, ficando as populacfes
habitantes de areas rurais negligenciadas pela acdo do Estado. Dentre 0os motivos que levaram
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a esse quadro nessas areas, pode-se citar: a dispersdo geogréfica da populacdo no territorio; o
isolamento politico e geogréfico das localidades e seu distanciamento das sedes municipais; a
localizagdo das comunidades em éarea de dificil acesso, seja por via terrestre ou fluvial;
limitacdo financeira ou de pessoal, por parte dos municipios, dificultando a execucdo dos
servicos voltados para o0 saneamento; a auséncia de estratégias que incentivem a participacdo
social e 0 empoderamento das populacdes; e a inexisténcia ou insuficiéncia de politicas publicas

de saneamento rural, nas esferas municipais, estaduais ou federal (Brasil, 2019Db).

Algumas das particularidades do meio rural acabam por elevar o custo do provimento
dos servicos, como a distancia da sede municipal e a dispersdo populacional no territério (IPEA,
2023b). Contudo, todas essas dificuldades ndo podem ser usadas como justificativa para que o
Estado ndo exerca seu papel de assegurar a toda a populacdo o0 acesso a servi¢cos basicos de

saneamento, especialmente 0 acesso a agua para consumo humano.

Ainda que a Lei n® 11.445/2007 seja predominantemente voltada para a prestagdo dos
servicos em areas urbanas, a Politica Federal de Saneamento Basico, estabelecida dos artigos
48 a0 53-D da referida Lei, tem como uma de suas diretrizes, sob responsabilidade da Unido, a
garantia dos meios adequados para o atendimento da populagéo rural, mediante a utilizacdo de
solucBes tecnoldgicas compativeis com as suas caracteristicas econdémicas e sociais peculiares.
Deve, ainda, proporcionar condi¢fes adequadas de salubridade ambiental as populacées rurais
e as pequenas comunidades, com consequente melhoria da qualidade de vida, das condicdes

ambientais e da satde publica.

Ainda no campo da Politica Federal de Saneamento Bésico, a Unido elaborou o Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab), que previu como uma de suas estratégias a
elaboracdo de um programa voltado para a implementacdo de acdes de saneamento basico em
areas rurais, considerando as peculiaridades das populagdes habitantes dessas areas. A
justificativa para tal iniciativa concentra-se nos elevados déficits de acesso aos servicos de
saneamento nessas areas, e que devido as suas especificidades, requerem uma abordagem
prépria e distinta das convencionalmente adotadas para as areas urbanas, nas dimensdes
tecnoldgica, de gestdo e da relacdo com as comunidades, devendo, necessariamente, todas as
intervencdes estruturais virem acompanhadas de medidas estruturantes (BRASIL, 2019a).
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Faz-se importante a compreensdo da abordagem dos termos medidas estruturais e
medidas estruturantes trazidas pelo Plansab, que permeiam todo este trabalho. Por medidas
estruturais entende-se como aquelas derivadas dos investimentos em obras de infraestrutura
fisica de saneamento bésico, necessarias para suprir os déficits tanto nas areas urbanas quanto
rurais. J& as medidas estruturantes sdo aquelas necessarias para que as infraestruturas fisicas
continuem em funcionamento com o decorrer do tempo, abrangendo 0 apoio a governanga, 0
suporte politico e gerencial, o aprimoramento da gestao, em todas as suas dimensdes, a melhoria
da eficiéncia operacional, cotidiana e rotineira da infraestrutura instalada (Brasil, 2019a). O
meio rural requer especial atencdo por todas a suas particularidades ja relatadas, sendo
fundamental a implementacdo das medidas estruturais em conjunto com as estruturantes, para
que as instalagcdes sanitarias continuem em funcionamento, atendendo as necessidades da

populacéo.

Nesse sentido, foi elaborado o Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR), com
0 proposito de orientar as politicas publicas de saneamento basico no meio rural brasileiro e
visando promover o desenvolvimento de a¢bes de saneamento basico em areas rurais, na busca
da universalizacdo do acesso as popula¢des habitantes dessas localidades. Para isso, devem ser
adotadas estratégias que assegurem a equidade, a integralidade, a intersetorialidade, a
sustentabilidade dos servigcos implantados e a participacdo e o controle social, na perspectiva
de garantir a disponibilizacdo de medidas de saneamento basico a todos, considerando as

particularidades de cada local (Brasil, 2019b).

O Programa foi concebido com a composicao de trés eixos estratégicos, indissociaveis
e necessarios para atender as demandas da populacdo rural: Tecnologia, Educacdo e
Participacdo Social e Gestdo dos Servicos, que propdem um conjunto de diretrizes e solugdes
que englobam tecnologias apropriadas a localidade e gestdo dos servigos, pressupondo 0
atendimento seguro e efetivo da populacdo, com ampla participacdo social, mediante acGes de

educacédo (BRASIL, 2019b).

Dessa forma, é necessario conhecer e qualificar os diversos contextos rurais brasileiros,
assim como suas respectivas demandas, para o alcance de solugdes técnicas e de modelos de
gestdo apropriados. Segundo o PNSR, para a caracterizacdo do espaco rural deve-se levar em
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conta a base cultural da populacgdo, suas crengas e ideologias, seu senso de pertencimento ao
local de origem e a familia, as relagBes entre os individuos e entre estes e 0 ambiente em que
vivem, uma vez que 0s recursos finitos precisam ser compartilhados para suprir suas
necessidades bésicas. Destarte, a forma de ocupacédo do territério é fator determinante tanto
para a magnitude das demandas, quanto para seu delineamento, criando necessidades
especificas, a depender da proximidade das pessoas no espaco, que podem ser atendidas

coletiva ou individualmente (Brasil, 2019Db).

Nesse interim, 0 PNSR realizou uma releitura da classificacdo do territério urbano e
rural feita pelo IBGE, a partir do adensamento populacional, considerando as demandas de
saneamento, fundamentado no conceito dos setores censitarios do Censo Demografico de 2010.
Os setores censitarios consistem na menor unidade geogréafica utilizada pelo IBGE para fins de
caracterizacdo da populacdo e dos domicilios em cada regido, que deve conter pelo menos 400
domicilios ocupados. Os setores censitarios designados pelo IBGE respeitam integralmente a
divisdo politico-administrativa do pais e classificam o territorio urbano e rural segundo as

categorias apresentadas no Quadro 2.
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Quadro 2 - Descricao de areas urbanas e rurais, segundo setores censitérios (IBGE).

Situacdo urbana - setores censitarios de CODIGOS 1, 2 ou 3
Area urbanizada de cidade ou vila: Areas legalmente definidas como urbanas e caracterizadas por construgdes,
1 arruamentos e intensa ocupagdo humana; areas afetadas por transformagdes decorrentes do desenvolvimento
urbano e aquelas reservadas a expansdo urbana.
Area n3o-urbanizada de cidade ou vila: Areas legalmente definidas como urbanas, mas caracterizadas por ocupagdo
predominantemente de carater rural
Area urbana isolada: Areas definidas por lei municipal e separadas da sede municipal ou distrital por area rural ou
por outro limite legal.
Situagdo rural - setores censitarios de CODIGOS 4, 5, 6, 7 ou 8
Aglomerado rural de extensdo urbana: Localidade que tem as caracteristicas definidoras de Aglomerado Rural e
4  estd localizada a menos de 1 Km de distancia da area urbana de uma Cidade ou Vila. Constitui simples extensdo da
drea urbana legalmente definida.
Aglomerado rural isolado - povoado: Localidade que tem a caracteristica definidora de Aglomerado Rural Isolado e
possui pelo menos 1 (um) estabelecimento comercial de bens de consumo frequente e 2 (dois) dos seguintes
servigos ou equipamentos: 1 (um) estabelecimento de ensino de 1.2 grau em funcionamento regular, 1 (um) posto
5 de saude com atendimento regular e 1 (um) templo religioso de qualquer credo. Corresponde a um aglomerado
sem carater privado ou empresarial ou que ndo esta vinculado a um Unico proprietario do solo, cujos moradores
exercem atividades econdmicas, quer primarias, terciarias ou, mesmo secunddrias, na propria localidade ou fora
dela.
Aglomerado rural isolado - nticleo: Localidade que tem a caracteristica definidora de Aglomerado Rural Isolado e
6  possui carater privado ou empresarial, estando vinculado a um Unico proprietario do solo (empresas agricolas,
industrias, usinas etc.).
Aglomerado rural isolado - outros aglomerados: S3o os aglomerados que ndo dispdem, no todo ou em parte, dos
7 servigos ou equipamentos definidores dos povoados e que ndo estdo vinculados a um Unico proprietério (empresa
agricola, industria, usina etc.).
8 Zona rural, exclusive aglomerado rural: Sdo areas rurais ndo classificadas como aglomerados.

Fonte: PNSR (BRASIL, 2019b).

A partir desses setores censitarios, 0s estudos do PNSR, embasados em outras pesquisas
anteriores quanto a densidade demogréafica, mantiveram a caracterizacdo original dos setores 4
a 8 — rurais, alterando a classificagdo dos setores 1 a 3 — originalmente urbanos, passando os
setores 2 e 3 para rurais, e reclassificando o setor censitario 1 em 1la— urbano e 1b — rural (com
densidade demografica inferior a 605 hab/km?). A Figura 8 apresenta a reclassificacdo

realizada nos setores censitarios pelo PNSR.
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Figura 8 - Agrupamentos de domicilios rurais brasileiros realizado pelo PNSR, segundo
setores censitarios do IBGE.
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Fonte: Brasil, 2019b.

Segundo a nova classificacdo, para as Aglomeracdes proximas do urbano (codigos 1b,
2 e 4), assume-se que as solucBes sanitdrias adotadas sdo fortemente influenciadas pelas
solucBes adotadas nos centros urbanos préximos, sendo os setores de codigos 1b e 2
caracterizados por aglomerac6es populacionais nas periferias urbanas, e os setores de codigo 4
caracterizados por aglomeragdes que se encontram a, no maximo, um quilémetro de distancia
das areas urbanas. As Aglomeracdes mais adensadas isoladas (codigo 3) sdo caracterizadas por
aglomeracg0es, consideradas urbanas pelo poder local, mas distantes de aglomeracGes mais
adensadas, como o distrito sede, e podem apresentar caracteristicas que possibilitem a
existéncia de agdes coletivas organizadas. Ja as Aglomeracdes menos adensadas isoladas
(cddigos 5, 6 e 7) sdo constituidas por aglomeragdes populacionais distantes umas das outras,
de outras &reas mais adensadas e por aglomerac6es populacionais dispostas no entorno de um
empreendimento rural, sendo este empreendedor o seu Unico proprietario. Nessas areas, as
acOes de saneamento sdo bastante influenciadas pelas préaticas individuais, que coexistem junto
as préaticas coletivas. Por fim, os setores Sem aglomerac6es, com domicilios relativamente
proximos de aglomerac6es ou isolados (cédigo 8), caracterizadas pelo IBGE como zona rural

sem aglomeragdes, apresentam predominantemente como solu¢@es mais adequadas aquelas
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capazes de atenderem a uma unidade domiciliar, embora possam existir praticas coletivas

(Brasil, 2019b)

Considera-se que as principais contribuicGes desses estudos relacionados aos setores
censitarios do PNSR residem na identificacdo de que a populacdo que habita os setores
originalmente classificados como urbanos e reclassificados como rural possuem um modo de
ocupacdo predominantemente rural. Dessa forma, poderdo ser empregadas nessas areas, a
depender de estudo especifico, tecnologias aplicaveis a areas rurais. Contudo, ressalta-se que
por serem areas muito proximas as urbanizadas, possuem maior probabilidade de possuirem
viabilidade técnica e apresentarem economia de escala para a implementacdao de um modelo de
gestdo mais estruturado. Ainda, atenta-se ao fato de que esses setores censitarios sao urbanos
por definicdo legal do municipio, e que, portanto, seus déficits pelos servigos ndo devem cair

na conta das areas rurais, que ja sofrem pela escassez de recursos publicos destinados a elas.

A Figura 9 apresenta os setores censitarios conforme classificacdo do IBGE (Censo
Agropecuério de 2017) e conforme pode ser verificado, o setor censitario 8 é predominante no
Brasil, demonstrando o imenso desafio para a implementacao de saneamento basico no rural
disperso, visto que, devido as caracteristicas deste setor, a populacdo sera prioritariamente
atendida por solugdes individuais, alertando para a necessidade do fortalecimento das acdes de

apoio ao atendimento as areas rurais do pais.
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Figura 9 - Mapa dos setores censitarios brasileiros, segundo o Censo Agropecuario de
2017.

Legenda:
Setores Censitarios (Censo Agropecudrio de 2017 - IBGE)
I 1 - Area urbanizada de cidade ou vila
I > - Area ndo urbanizada de cidade ou vila
B 3 - Area urbana isolada
| 4 - Aglomerado rural de extensdo urbana
5 - Aglomerado rural isolado - povoado
- Aglomerado rural isolado - nicleo

6
7 - Aglomerado rural isolado - outros aglomerados
8

- Zona rural, exclusive aglomerado rural
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Fonte: Elaboragdo propria.

Percebe-se, portanto, que a implementacdo do PNSR e de politicas publicas de
saneamento rural parecem consistir num grande desafio para a Politica Federal de Saneamento
Bésico para a universalizacdo do acesso aos servicos, visto o grande numero de atores
envolvidos, a complexidade e a diversidade do rural em um pais continental como o Brasil.
Cabe ao Governo Federal realizar um adequado planejamento operacional da politica pablica,
bem como interpretar as ruralidades brasileiras para que seja possivel a implementacdo de
tecnologias sustentaveis, mediante a adogdo de modelos perenes de gestdo, educacdo e

participacao social.
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2.5.  GESTAO PARTICIPATIVA DO BEM COMUM

Embora a utilizacdo do termo “comum” remonte aos principios da sociedade, numa
perspectiva eurocéntrica, referindo-se as terras comunais da ldade Média, nas quais havia a
producdo coletiva para usufruto dos seus membros (PROCOMUM, 2018 citado por Tavares;
Cechinel, 2019), o termo comecou a ganhar destaque mais recentemente, na década de 1990,
adquirindo uma conotacdo retérica das novas resisténcias, mobilizadas em oposicdo as
crescentes privatizacGes engendradas pela expansdo do capitalismo neoliberal (Linebaugh,

2014 citado por Cruz, 2017).

Em oposicdo a esse viés, houve momento na historia em que a expressao “bem comum”
foi cunhada de maneira negativa com a publicacdo da obra “A tragédia dos comuns” do bidlogo
Garret Hardin em 1968, que trouxe o pensamento de cientistas e formuladores de politicas da
época, afirmando que a disponibilidade de um recurso natural para a utilizacéo de todos implica
na exploracdo exaustiva desse recurso em beneficio proprio, causando, desta forma, uma
tragédia inevitavel de extin¢do do recurso. Para Hardin, a Gnica forma de se evitar essa tragédia
seria no caso do bem tornar-se propriedade do Estado ou da iniciativa privada (Hess; Ostrom,
2003 citados por Castro, 2015). De acordo com Cruz (2017), a intencdo do estudo foi comprovar
que ndo existe beneficio comum que supere os beneficios individuais almejados, a ndo ser que

haja coercdo para a manutencédo de bens coletivos.

Para Mendes (2012), o fato da obra “A tragédia dos comuns” ter sido escrita no ano de
1968 ndo foi mera coincidéncia. O autor relata que Hardin utilizou-se de sua sensibilidade
conservadora, em meio a Guerra Fria entre o socialismo soviético e o capitalismo americano,

para declarar o “comum” como inimigo e terreno fértil para a tragédia da humanidade.

Importante mencionar que no decorrer da Guerra Fria, comecou a despontar um
descontentamento com o sistema capitalista, a comegar com as manifesta¢des sociais de maio
de 1968 em Paris, seguidas por levantes em Berkeley, Berlim e Rio de Janeiro (Cruz, 2017),
ressurgindo a ideia do “comum” numa tentativa inicial de desfazer a separagéo dicotémica entre

capitalismo e socialismo (Tavares; Cechinel, 2019).
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Contrapondo o pensamento de Hardin, Elinor Ostrom publicou um estudo sobre a
governanga econdémica do bem comum em 1990 - “Common pool resource”, premiado pelo
Nobel de Economia em 2009, apresentando um modelo de gestdo que privilegia o uso
sustentavel do bem compartilhado entre uma coletividade. Com o estudo, a autora buscou
mostrar que um bem comum n&o esté fatalmente destinado a escassez, ao desperdicio ou @ ma
gestdo pelos usudrios, assim como a privatizacdo ou a regulacdo por atores externos ndo séo as
Unicas alternativas e nem as solucGes mais eficientes para a gestdo sustentavel dos recursos
(Melo; Gatto, 2014). Em seu trabalho, a economista realizou estudos de caso em diferentes
comunidades, nas quais as pessoas se organizavam e administravam de maneira responsavel 0s

recursos dos quais dependiam (Simdes; Macedo; Babo, 2011).

Segundo Melo e Gatto (2014), Elinor Ostrom foi defensora da tese de que patriménios
coletivos, como por exemplo florestas, areas agricolas e outros recursos naturais, podem ser
bem geridos pelos interessados diretos, mediante a coopera¢do entre os individuos e associagdes
que controlam o bem comum. As autoras complementam que essas associacdes acabam
desenvolvendo mecanismos para a tomada de decisGes, por meio de regras proprias para a

resolucéo dos conflitos de interesse entre os membros da comunidade.

De acordo com Ostrom, uma vez que sejam bem definidos um conjunto de principios e
regras para a exploracdo da propriedade coletiva, e que tenham a aceitabilidade e o respeito de
todos, é possivel evitar a sobre-exploracdo do bem comum. Desta forma, configura-se um
retorno as origens da gestdo comunitaria e ao ideal de cooperacéo, afastando o individualismo,

na busca da equidade em nome do bem-estar da comunidade (Simdes; Macedo; Babo, 2011).

Ostrom apresentou um conceito para 0s recursos de fonte comum como sendo 0s
recursos naturais ou construidos pelo homem, caracterizados pela dificuldade de exclusao de
usuarios, pela subtratividade das unidades do recurso (0 uso de uma pessoa subtrai 0 uso de
outra) e pelos riscos impostos pelo uso excessivo que podem levar ao seu esgotamento ou

destruicdo (Castro, 2015).
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Dentre as principais contribuicdes da teoria de Ostrom, encontra-se a identificagdo de
oito principios que devem reger um sistema de bens comuns por parte de uma comunidade de

usuarios (Simdes; Macedo; Babo, 2011):

i) delimitacdo clara das fronteiras dos recursos do bem comum e dos seus
utilizadores;

i) as regras definidas tém de ser adequadas a realidade local (tempo, espaco,
tecnologias disponiveis, quantidades de recursos disponiveis, entre outros);

iii) 0s usuarios devem participar do estabelecimento das regras (acordos coletivos);

iv) os beneficios da gestdo comum devem ser proporcionais aos custos de
utilizagéo;

V) deve existir o reconhecimento das regras da comunidade pelas autoridades
externas;

vi) deve ser realizado o monitoramento e as regras devem ser respeitadas pelos
usuarios, com penalizacdes para 0s transgressores;

vii)  deve ser garantido o facil acesso a meios de resolucéo de conflitos, bem como a
custos reduzidos; e

viii)  deve existir uma ligagédo entre a gestdo de recursos de menor escala com os de

maior escala, partindo do particular para o geral.

Segundo a economista, esses principios podem ser utilizados pelas comunidades que
pretendam gerir os seus recursos de forma sustentavel, no entanto, devem ser sempre ajustados

a cada realidade.

Para os autores Simdes, Macedo e Babo (2011), o sucesso da gestdo do bem comum
esta diretamente relacionado a uma governanca eficaz dos recursos, na qual um grupo pequeno
de usuarios desses recursos os administra de modo sustentavel, respeitando um conjunto de
regras aplicadas a todos, envolvendo instituicdes em diferentes escalas. Castro (2015) explica
que para Ostrom a governanca consiste num arranjo institucional de diferentes esferas de poder,

fundamentais para o fortalecimento das institui¢des locais quanto ao uso do bem comum.
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Por fim, trazendo os pressupostos relatados para o presente estudo, no caso do acesso a
agua para consumo humano no meio rural, esta adquire a perspectiva de bem comum quando
se configura na fonte de subsisténcia da comunidade, especialmente em regides de escassez
hidrica, demandando uma gestdo participativa da comunidade para a continuidade do acesso
qualiguantitativo ao longo do tempo. Soma-se a isso, 0 saneamento basico, enquanto promotor
da saude, € responsabilidade do Estado, sendo sua competéncia prover o acesso a toda a
populacdo. Assim, tal qual preconiza Ostrom, o0 estabelecimento de um arranjo institucional ou
uma governanca para o saneamento rural é fundamental para viabilizar e fortalecer a atuacao
da populacdo local e a efetivacdo dos direitos sociais, mediante 0 acesso a agua e ao saneamento

basico.
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2.6. GESTAO PARTICIPATIVA DAS ACOES DE SANEAMENTO RURAL

Sob a ética das politicas publicas, a evolug¢do do saneamento basico no Brasil é marcada
por uma multiplicidade institucional e organizacional de modelos de gestédo, caracterizados com
uma maior ou menor atuacdo dos entes na esfera municipal, estadual e federal. Esses modelos
de gestdo devem viabilizar a sustentabilidade econémica e financeira dos servigos de
saneamento basico, com o objetivo de assegurar a salde publica. Nesse interim, é essencial
enfatizar o papel do setor publico para a gestdo dos servicos como o responsavel por garantir
os direitos sociais e servicos essenciais ao bem-estar da populacdo, que deve estar no centro das

tomadas de deciséo, tanto para 0 meio urbano quanto o rural (Brasil, 2019Db).

Para a Lei n° 11.445/2007 e suas alteracfes o saneamento basico é definido como o
conjunto de servicos publicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem
e manejo das aguas pluviais urbanas (art. 3°, 1), devendo o titular dos servigos responder pela
sua gestdo, compreendendo as fungdes de planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e prestacéo dos

servicos, sendo assegurado o controle social a todas elas.

Segundo o Decreto n® 7.217/2010, que regulamenta a Lei n° 11.445/2007, o
planejamento consiste nas atividades atinentes a identificacdo, qualificacdo, quantificacdo,
organizacdo e orientacdo de todas as a¢des, publicas e privadas, por meio das quais 0 servico
publico deve ser prestado ou colocado a disposicdo de forma adequada; a regulacdo concerne
em todo e qualquer ato que discipline ou organize determinado servico publico, incluindo suas
caracteristicas, padrbes de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigacdes dos
usudrios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacdo e fixacao e revisdo do valor de tarifas e
outros precos publicos; a fiscalizacdo abrange as atividades de acompanhamento,
monitoramento, controle ou avaliagdo, no sentido de garantir o cumprimento de normas e
regulamentos editados pelo poder publico e a utilizacdo, efetiva ou potencial, do servigo
publico; a prestacdo de servico publico de saneamento basico é definida como atividade,
acompanhada ou ndo de execugdo de obra, com objetivo de permitir aos usuarios acesso a

servico publico de saneamento basico com caracteristicas e padrdes de qualidade determinados
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pela legislagdo, planejamento ou regulagdo; e o controle social abarca o conjunto de
mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade informacoes, representacdes técnicas
e participacdo nos processos de formulacdo de politicas, de planejamento e de avaliacdo

relacionados aos servicos publicos de saneamento basico.

Destarte, conhecidas as funcbes da gestdo dos servicos publicos de saneamento basico,
cabe esclarecer que o titular dos servicos pode realizé-las de forma direta ou delegar parte delas
para a execucdo de terceiros. De acordo com a Lei supracitada, no exercicio da titularidade, este
devera formular a respectiva politica publica de saneamento basico, devendo, para tanto prestar
diretamente 0s servicos, ou conceder a sua prestacéo, e definir, em ambos os casos, a entidade
responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo da prestacdo (inciso Il do art. 9° da Lei n°
11.445/2007). Logo, os servigcos publicos de saneamento basico poderdo ser prestados: i)
diretamente pelo titular, por 6rgéo ou entidade da sua administracdo, ou por meio de autarquia
intermunicipal, quando a titularidade for exercida por gestdo associada, na forma de consorcio;
ou ii) indiretamente por entidade que ndo faca parte da administracdo do titular, por meio de
contrato de concessdo, mediante prévia licitacdo, nas suas trés modalidades: comum,
patrocinada e administrativa, sob a égide da Leis n® 8.987/1995, no caso da concessao comum,
da Lei n° 11.079/2004, para a concessao patrocinada e administrativa, concebidas na forma de
parcerias publico-privadas, e da Lei n®9.074/1995, que trata sobre a outorga e prorrogacoes das
concessdes e permissdes dos servicos publicos (Isa; Neves, 2021). E importante ressaltar que
esses modelos de gestdo dos servicos de saneamento basico se adequam melhor as sedes
urbanas dos municipios, ficando as &reas rurais negligenciadas e em situacdo de

vulnerabilidade.

Ainda, mesmo que a Lei n° 11.445/2007 tenha o proposito de disciplinar os servigos
publicos correlatos, abrangendo os quatro componentes do saneamento, de forma eficiente,
segura, continuada, com qualidade e sustentabilidade, faz-se necessario o conhecimento do seu
art. 5°, que diz que ndo constitui servigo publico a acdo de saneamento executada por meio de
soluc@es individuais, desde que o usuario ndo dependa de terceiros para operar 0s servigos, bem

como as agoes e servicos de saneamento basico de responsabilidade privada, incluindo o manejo
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de residuos de responsabilidade do gerador. Além disso, o Decreto n® 11.599/2023°, acrescenta
que também ndo constituem servigo publico de saneamento basico as agdes e 0s servigos de
saneamento basico operados pelos proprios usuarios, por meio de associacdes comunitarias ou
multicomunitarias, incluidas as que possuam competéncia na gestdo do saneamento rural.
Depreende-se, portanto, que o saneamento bésico, pode ser realizado tanto como servigo
publico, no qual existe um prestador dos servigos, nos termos do art. 175 da CF/1988%, quanto
por meio de solugbes em areas rurais, que podem ser individuais, independentes da operacéo
de terceiros, ou coletivas, quando operadas por meio de associacdes comunitarias ou

multicomunitérias, consistindo, nesse caso, em Sservigos proprios.

Nesse aspecto, quanto a agdes e servigos de saneamento basico operados pelos proprios
usuarios, ressalta-se que o Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR) esclarece que a
autogestdo®! ndo consiste na alternativa adequada para a gestdo do saneamento em areas rurais,
mesmo que sejam solucdes individuais, visto que o saneamento basico é responsabilidade do
poder publico. Contudo reconhece como valorosa a atuacdo da populacdo, seja como usuario
consciente do seu dever, seja como operador a par de suas obrigacdes, que colabora para o

efetivo funcionamento das solugdes de saneamento junto aos demais agentes (BRASIL, 2019b).

Assim, com relacdo a gestdo dos servigos em areas rurais, 0 PNSR propde um modelo
de atuacdo mediante processos multiescalares, que envolvem diferentes atores, esferas ou escala
de atuacdo, como mostra a Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.. Nesse modelo
multiescalar, atuam articuladamente a comunidade e o poder publico nas trés esferas de poder

(municipal, estadual e federal), cada qual com suas responsabilidades.

19O Decreto n° 11.599/2023 dispde sobre a prestacdo regionalizada dos servigos publicos de saneamento basico,
0 apoio técnico e financeiro de que trata o art. 13 da Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, a alocacdo de recursos
publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da
Unido de que trata o art. 50 da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.

20 0 art. 175 da CF/1988 estabelece que incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestagdo de servigos publicos.

2L Autogestdo: definida como arranjo de gestdo visando a operacdo e manutencdo dos sistemas individuais ou
coletivos de saneamento basico em uma comunidade que ocasiona a transferéncia de responsabilidade do poder
publico para a sociedade e, portanto, sobrecarga para 0 morador ou 0 pequeno grupo de responsaveis voluntarios,
e ndo dispde de apoio financeiro, assessoria técnica e corretiva, nem consultoria gerencial por parte dos governos
municipais e estadual (BRASIL, 2019b).
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Figura 10 - Gestdo multiescalar do saneamento rural.

REGIONAL, ESTADUAL E |
FEDERAL

DOMICILIAR

MUNICIPAL

Fonte: Brasil, 2019b.

Na escala domiciliar, os atores sdo 0s usuarios, que devem se apropriar e utilizar
adequadamente a infraestrutura instalada, participar do planejamento e do controle da qualidade
dos servicos prestados, bem como arcar com 0s custos das tarifas, taxas ou contribuicdes. Nesse
nivel, o operador domiciliar colabora para a operacao e manutencgéo dos servigos de saneamento
no domicilio, o que exige necessidade de qualificacdo da populacdo atendida sobre o servigo

de saneamento implementado (Brasil, 2019b).

No nivel local, os atores sdo as organizacdes comunitarias e liderancas locais, como
associacOes, comités, comissfes ou outras, que por comporem uma estrutura organizacional
possuem maior poder de intervencdo junto aos gestores publicos. No ambito local, aparece o
papel do operador local que deve ser qualificado para as atividades de operacdo e manuten¢édo

das solucgdes instaladas (Brasil, 2019b).

Ja na esfera municipal, cabe ao municipio o exercicio da gestdo dos servicos de
saneamento bésico, garantindo ou viabilizando o planejamento, a prestacdo dos servicos, a
fiscalizacdo, a regulacéo e o controle social. Compete ao gestor municipal dar apoio técnico e
administrativo aos operadores locais, incentivar a participacdo dos usuarios na gestdo dos

sistemas e solucgdes, mediar conflitos, realizar auditorias internas para o controle da qualidade
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dos servicos, garantir a disponibilidade dos recursos necessarios, bem como implementar

programas de educacao.

E, por fim, a atuacdo dos atores da escala regional, estadual e federal se da a partir da
escolha pelo municipio do modelo de gestdo — gestdo associada e/ou prestacédo regionalizada.
Aqui, os gestores tém a responsabilidade de organizar, garantir a qualidade e o funcionamento

adequado dos servigos implantados, além de prestar apoio a gestdo local e municipal.

Nesse diapasdo, 0 PNSR evidencia as medidas estruturantes como o ponto focal da
gestdo do saneamento rural, pois sdo elas que oferecem condicBes para a viabilidade e
continuidade da prestacdo dos servicos, consistindo em uma das estratégias para o alcance da
universalizacdo do saneamento basico no pais. O Programa destaca também a importancia do
fortalecimento institucional e legal do setor, com vistas ao desenvolvimento e a capacitacdo dos

atores nos niveis regional e local para a gestdo do saneamento rural (Brasil, 2019b).

Logo, para a gestdo do saneamento basico em d&reas rurais, entende-se que as
intervencdes devem ser planejadas e discutidas amplamente em conjunto com a comunidade,
de modo democratico e participativo, para que atendam as suas reais necessidades e promovam
o0 desenvolvimento da localidade de modo sustentavel. Além disso, a populacdo deve ser
envolvida desde a concepcao a conclusdo das acdes, inclusive em todos 0s processos decisorios,
para que sua participacdo seja efetiva, com empoderamento e fortalecimento da cidadania
(Moises et al., 2010). Encontra-se nesse interim a compreensao de gestdo participativa para o

presente trabalho.

Ampliando um pouco a perspectiva, diante das escalas de atuacdo propostas e das
relacBes a serem estabelecidas entre os atores, percebe-se que além de uma gestéo participativa,
ha a necessidade do estabelecimento de uma estrutura de governanca para o saneamento rural,
que envolva desde a formulacédo de politicas, a alocacao de recursos e definicdo de prioridades,
possibilitando um trabalho articulado entre os diversos agentes, para que as acOes

implementadas sejam efetivas, mediante uma gestdo democrética e participativa.

Nesse contexto, destaca-se a governanca multinivel, que, segundo Mesquita (2023),
teve sua origem na década de 1990, nos estudos de integracao da Unido Europeia, na busca da
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ampliacdo do conceito de federalismo para a inclusdo de multiniveis de governo para
formulagdes e decisdes politicas. A autora relata que esses multiniveis ndo necessariamente
implicam na dispersdo de autoridade do governo central em relacdo aos outros niveis de
governo e atores ndo-governamentais, mas sim em uma maior cooperagdo nos processos de

tomada de decisao.

De acordo com Cavalcanti (2015), uma abordagem de governanca mais proxima da
sustentabilidade do desenvolvimento local Ihe imprime uma perspectiva sociopolitica na qual
existe um auténtico interesse pela construcdo de identidades coletivas, de cidadania,
comportamentos apropriados, coesdo social; além disso, é uma abordagem que procura definir
formas de intervencdo apropriadas nas comunidades, favorecendo a aprendizagem coletiva.
Essa concepcdo vai ao encontro do que este estudo entende a governanga para 0 saneamento
basico em areas rurais, como preconizada pela autora, baseada na cultura de dialogo,
negociagdo, cidadania, subsidiariedade, que intenciona assegurar tomadas de decisdes téo

préximas quanto possivel do cidaddo, e fortalecimento institucional.

Quanto a sustentabilidade, a despeito das diversas conceituacdes atribuidas ao termo,
para o saneamento rural, deve ser entendida na sua multidimensionalidade, que vai além
assegurar a manutencdo e operacdo da tecnologia instalada ao longo do tempo; deve estar
arraigada no saber popular e empirico da comunidade acerca de seu préprio territério; perpassa
pela participacdo ativa da populacdo local em todas as etapas da intervencao, inclusive nas
tomadas de decisdo; remete a interferéncia sobre 0 modelo de exploracdo da natureza e das

pessoas (Lopes; Silva, 2021).

Para 0 PNSR, o saneamento deve ser visto como fator condicionante do
desenvolvimento rural solidario e sustentavel, a ser implementado integrado a outras politicas
setoriais e articuladamente entre os entes federados, visando a melhoria da qualidade de vida

da populacéo (Brasil, 2019b).

Segundo Castro (2015), a sustentabilidade de sistemas de abastecimento de agua esta
relacionada a longevidade do sistema e seu potencial de adaptacéo as necessidades dos usuarios,

mediante a preservacao dos recursos naturais e apoio politico-institucional. Para Silva et al.
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(2013), essa sustentabilidade € alcancada por meio de programas que atendam a critérios: i)
sociais, que envolvem, além dos fatores culturais, a capacidade de organizacdo e participacao
efetiva da comunidade no planejamento e implementacdo das acGes; ii) técnico-administrativos,
que se referem a projetos e acOes adaptados as realidades econémico-financeiras da populagéo,
bem como o0s aspectos que circundam a operacdo e manutencao dos sistemas e solucdes; e iii)
ambientais, quando sdo considerados nos projetos e acdes a disponibilidade dos recursos
naturais, os fatores climaticos locais e a preservacédo dos ecossistemas. No entanto, de acordo
com os autores, a implementacao de sistemas sustentaveis em areas rurais esbarra em grandes

desafios como a capacidade de pagamento da populagéo e capacidade técnico-operacional.

Ha também que se falar de outro elemento fundamental para o contexto do saneamento
rural: a participacdo social. De acordo com o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab),
participacdo social se refere ao elemento de didlogo e debate entre os cidadaos e o Estado, que
deve fazer parte da elaboracdo das politicas e do processo decisorio (Brasil, 2019a). Para o
PNSR, a participacdo social representa um processo fortemente ligado ao plano educacional,
como atuacdo necessaria da sociedade para que acbes adequadas de saneamento sejam
consolidadas e se tornem sustentaveis e perenes; emerge da concretizacdo de processos
educacionais que fazem surgir didlogos, decisfes e a¢Oes capazes de intensificar a apropriacdo
das intervengdes de saneamento; aparece na conjuntura das relacdes estabelecidas para a
consolidacdo das acBes implementadas e praticas de natureza coletiva, mas também na
intencionalidade de, enquanto individuo (ou usuario), ser parte de um grupo reconhecido em

seus direitos (Brasil, 2019b).

Para 0 PNSR, educacdo e participacdo social sdo fundamentais para a efetividade da
gestdo em saneamento rural, tornando as solucdes adotadas sustentaveis e perenes. Nesse
sentido, todas as fases da intervencdo de saneamento possuem estreita relacdo e dependéncia
com as acOes de educagdo e da participacdo social, incorporando 0 protagonismo e a

emancipacao dos usuarios dos servicos de saneamento (Brasil, 2019b).

A educacdo e a participacdo social sdo imprescindiveis para a efetividade da gestdo em
saneamento rural, e devem utilizar abordagens que quebram comportamentos engessados e
incentivam os individuos a acessarem as informacoes, se apropriando delas e para, a partir
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disso, se mobilizarem em prol da superacdo das questbes que os colocam em situacéo de
vulnerabilidade. O compartilhamento de responsabilidade estd intimamente relacionado a
participacdo social e a0 empoderamento, uma vez que técnicos e comunidade se propdem a
trabalharem juntos na busca de um objetivo comum, por meio de uma troca de saberes,
contribuindo no processo de apropriacdo das acOes e servigos, tanto individualmente quanto

coletivamente.

Quanto ao empoderamento, o conceito de poder pode assumir diferentes significados a
depender do contexto ao qual o individuo pertence. Berth (2019) exemplifica que para aqueles
que se preocupam com os efeitos individuais e coletivos, acumulados por séculos de
exploracdo, alienacdo e aliciamento de pessoas, 0 entendimento de poder € quase intuitivo,
assim como para 0s gque sobrevivem sob um sistema de opressdo e dominacao que passam a
enxergar o poder sob um viés negativo ou, minimamente, com grande potencial limitador da

mobilidade social.

Visto que se quer delimitar o conceito e a abordagem do empoderamento nesta pesquisa,
faz-se importante mencionar duas concepcBes antagonicas de poder. A primeira refere-se a
vertente do pluralismo norte-americano da ciéncia politica, em que o poder é visto como a
capacidade de controle sobre algo ou alguém, o “poder sobre”, que se apresenta como algo
finito, transferivel e tomavel, no qual para que alguém ganhe o poder, outrem o perde (Romano;

Antunes, 2002).

Ja a segunda concepcdo, baseia-se na ideia de Hannah Arendt (2004) de que o poder é
relacional e de Michel Foucault (2006), na qual o poder ndo é considerado finito, podendo ser
alocado a pessoas e grupos, constituido numa rede de relagdes sociais entre pessoas que
possuem algum grau de liberdade e que sé existe quando utilizado. Trata-se do “poder para” a
consecugdo de algo; do “poder com”, envolvendo a coletividade; do “poder de dentro”, como
uma forca interna ao individuo, base da autoaceitacdo e do autorrespeito, assim como aceitacdo

e respeito dos outros como iguais (Romano; Antunes, 2002).

E dentro dessa segunda concepcdo de poder que se desenvolve a légica do

empoderamento para o presente trabalho, especialmente por se tratar de um tema em que as
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situacOes de grandes desigualdades sociais requerem uma clara compreenséo das relacdes de
poder e das situagOes de dominagéo resultantes. Hannah Arendt traduz o poder como néo

pertencendo ao individuo, mas a um grupo, desde que permaneca unido. Para a filésofa,

O poder corresponde a habilidade humana ndo apenas para agir, mas para agir em
concerto. O poder nunca é propriedade de um individuo; pertence a um grupo e
permanece em existéncia apenas enquanto o grupo se conserva unido. Quando
dizemos que alguém esta “no poder”, na realidade nos referimos ao fato de que ele foi
empossado por um certo nimero de pessoas para agir em seu nome (Arendt, 2016, p.

60).

Nessa perspectiva, Souza et al. (2015) descrevem que 0 empoderamento possui dois
sentidos principais: o psicologico, que busca desenvolver nas pessoas o fortalecimento da sua
autoestima e o sentimento de controle sobre suas vidas, por meio de mecanismos de autoajuda
e solidariedade; e o social/comunitario, que se refere ao aumento das capacidades pessoais para
definirem e analisarem seus proprios problemas, atuando sobre eles mediante o
desenvolvimento de habilidades. Para Barreto (2004) o empoderamento € um processo no qual
o individuo muda a si proprio, que pode ser acelerado inicialmente por agentes externos de

mudancas.

Portanto, de acordo com o relatado, a gestao participativa na implementacéo de politicas
publicas de saneamento basico em areas rurais, aliada ao processo de empoderamento
individual e comunitario mediante acfes educativas, é essencial para assegurar os direitos
sociais, especialmente o direito humano a dgua. Quando as pessoas sdo educadas e envolvidas
ativamente no processo, ndo s6 compreendem a importancia das praticas de saneamento bésico,
mas também se tornam protagonistas na sua execucao e manutencao, fortalecendo a coesdo
social e garantindo a adocdo de solucdes culturalmente adequadas e sustentaveis, e em
consequéncia disso, promovem a justica social, melhoram a qualidade de vida e reduzem as

disparidades socioecondmicas nas areas rurais.
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3. METODOLOGIA DE DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO

Este capitulo busca demonstrar os caminhos percorridos e 0s procedimentos e técnicas
adotados durante a elaboracdo desta dissertacdo, a qual visa contribuir para a Politica Federal
de Saneamento Basico para 0 acesso a 4gua para consumo humano em &reas rurais, mediante a
analise de metodologias de gestdo participativa e do atual cenario do setor de saneamento

basico.

Tendo em vista a natureza aplicada da pesquisa, que pretende gerar conhecimentos para
aplicacdo prética e dirigidos a solugdo de problemas especificos, envolvendo interesses locais
(Silva; Menezes, 2005), adotou-se no presente trabalho uma abordagem qualitativa, que se
mostra mais apropriada para auxiliar na compreensdo do contexto estudado. Segundo Castro
(2015), as questdes que envolvem motivagdo humana para o desenvolvimento de acgdes, em
particular acGes cidadés, sdo complexas por envolverem um conjunto de fatores de ordem
psicoldgica, social, politica, econdmica e cultural, sendo necessario para sua compreensao,
devido ao aspecto subjetivo inerente a essas questBes, um enfoque qualitativo. O autor
acrescenta, de acordo com Minayo (2004), que a pesquisa qualitativa possibilita a incorporagéo
do significado e da intencionalidade inerente aos atos, as relagdes e as estruturas sociais como

construcdes humanas significativas.

Quanto aos objetivos, trata-se de uma pesquisa predominantemente exploratéria, uma
vez que visa proporcionar maior conhecimento sobre o problema com vistas a construgéo de
uma possivel alternativa para enfrenta-lo, assim como busca identificar os fatores que

determinam ou contribuem para a ocorréncia dos fenébmenos estudados.

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, o trabalho foi desenvolvido por meio de
pesquisa: bibliografica, a partir de material académico, artigos cientificos e publicacdes na
tematica da pesquisa; documental, mediante legislacGes, normas e material produzido por
orgédos da administragdo publica; e estudo de caso, para o aprofundamento da questdo a ser

estudada; além de sistemas de informacdes oficiais em saneamento bésico e temas afins.
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No que diz respeito ao planejamento e desenvolvimento da pesquisa, compreende-se
que o estudo foi constituido por 5 fases, conforme apresentadas na Figura 11 e detalhadas

posteriormente.

Figura 11 - Fases da pesquisa.
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Fonte: Elaboragdo propria.

Assim, o processo de desenvolvimento desta pesquisa apresenta cinco fases aqui
descritas e aprofundadas nos subitens deste capitulo. A primeira fase corresponde ao
planejamento, na qual foram delimitados o tema e as &reas de interesse da pesquisa, o problema
e as questdes que se deseja investigar, definidos os objetivos, realizado o levantamento das

fontes bibliograficas relevantes para o estudo e as técnicas de levantamento de dados do estudo.

As segunda, terceira e quarta fases referem-se ao desenvolvimento da pesquisa, que

neste trabalho trata-se da investigacdo para o alcance dos objetivos especificos, onde houve o
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aprofundamento tedrico do que se desejava pesquisar, bem como o levantamento e a analise

dos dados e informacgdes e discussdes acerca dos alcances e limitagcbes encontrados.

A quinta fase diz respeito a sintetizacdo dos resultados mais significativos, discutindo
sua contribuicdo para o conhecimento sobre o tema. Trata também acerca do alcance dos
objetivos, bem como das limitages da pesquisa, realizando recomendacdes para futuros

estudos.

Por fim, é importante destacar que as fases desta pesquisa ndo aconteceram
necessariamente em uma ordem sequencial rigida. A medida que se avangou no
desenvolvimento do estudo, houve um refinamento e aprimoramento dos objetivos da pesquisa,
resultando numa reavaliacdo de etapas ja trabalhadas. Isto ocorreu devido ao aprofundamento
do conhecimento no fendbmeno estudado, imprimindo maior qualidade e relevancia ao objeto

pesquisado.
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3.1. PRIMEIRA FASE - PLANEJAMENTO

A estruturacdo da proposta metodologica foi fundamentada inicialmente na intengéo de
delimitar as areas de interesse do trabalho, sobre as quais se buscaria promover, posteriormente,

um entendimento mais aprofundado.

De acordo com Diascéneo (2020), o planejamento é a primeira das etapas da pesquisa
cientifica, consistindo na projecéo, proposicao e esquematizagcdo de como ocorrerdo as demais
etapas, iniciando com a delimitacdo do tema da pesquisa. Segundo o autor, ainda que a escolha
do tema se dé a partir do conhecimento do pesquisador, de suas possibilidade e aptiddes, bem
como do que se deseja explorar, € necessario que haja relevancia na aplicabilidade do tema

escolhido.

Nesse sentido, discorre-se aqui sobre a delimitacdo do tema da pesquisa, visto que essa
primeira atividade, embora complexa, foi fundamental para avancar nos objetivos do trabalho.
Considerando que esta pesquisa esta vinculada ao Programa de Mestrado Profissional em Rede
Nacional em Gesto e Regulacéo de Recursos Hidricos (ProfAgua), cujo objetivo é aliar a teoria
e a préatica, gerando avancos para a area em questdo, e visto a interface existente entre

saneamento basico e recursos hidricos, tem-se as seguintes premissas:

e Este trabalho foi desenvolvido a partir do conhecimento profissional da
pesquisadora quanto a implementacdo de politicas publicas de saneamento basico,
visando o seu aprimoramento e efetivacao, especialmente quando destinadas a areas
preteridas e populagdes marginalizadas, como as habitantes de areas rurais

brasileiras.

e Diante da complexidade do saneamento basico e da sua interface com recursos
hidricos e seus usos prioritarios, realizou-se o recorte tematico, sob a 6tica do

saneamento basico, do acesso a dgua para consumo humano.

o Dadas as Areas de Concentracio e Linhas de Pesquisa do ProfAgua, optou-se pelo

alinhamento & Area de Concentracdo 2 — Regulacio e Governanca de Recursos
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Hidricos, e a Linha de Pesquisa 2.1 — Planejamento e Gestéo de Recursos Hidricos,
que fazem referéncia ao aprimoramento de modelos institucionais e de

metodologias participativas para a gestdo de recursos hidricos.

Dessa forma, fazendo uma interseccdo entre as premissas, chegou-se a delimitacdo do
tema central do trabalho, que consiste na contribuicdo de metodologias participativas para a
gestdo para 0 acesso a dgua para consumo humano em areas rurais brasileiras, sob a 6tica do
saneamento basico e analise do cenario da respectiva politica publica. Ressalta-se que nas
premissas permeiam outros campos do conhecimento afins — areas de interesse do trabalho,
necessarios para complementar o estudo e o atingir os objetivos da pesquisa. A delimitagdo do

tema e das areas de interesse do trabalho estdo esquematizadas na Figura 12.

Figura 12 - Delimitacdo do tema e areas de interesse da pesquisa.
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Fonte: Elaboracéo propria.

Estabelecido o recorte tematico, levantou-se a problematica da pesquisa, quanto a baixa
efetividade no acesso a agua para consumo humano em areas rurais devido a auséncia de
diretrizes da Politica Federal de Saneamento Basico. A seguir, delimitou-se o objetivo geral,
que reflete de modo geral o que se buscou alcangar com os estudos, que neste caso consistiu

em contribuir para a Politica Federal de Saneamento Basico para 0 acesso a agua para consumo
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humano em areas rurais, mediante a anélise de metodologias de gestdo participativa e do atual
cenario do setor de saneamento basico. Posteriormente, tracou-se 0s objetivos especificos, que
na busca de orientar a conducéo do trabalho para o alcance do objetivo principal, pretenderam:
analisar o atual arranjo politico-institucional do pais, na esfera administrativa federal, para o
setor de saneamento basico, quanto & implementagdo dessa politica em &reas rurais brasileiras;
explorar em experiéncias nacionais como as metodologias participativas na gestéo de sistemas
e solucBes de saneamento basico contribuem para o0 acesso a agua para consumo humano; e
propor diretrizes para a Politica Federal de Saneamento Basico, especialmente direcionadas a
sua implementacdo em areas rurais, com base nos estudos realizados. Ainda, nesta primeira
fase, realizou-se um levantamento bibliogréafico acerca do tema da pesquisa no intuito de
auxiliar no direcionamento e desenvolvimento da pesquisa, bem como na abordagem

metodoldgica.

3.2. SEGUNDA FASE — ANALISE DO ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL
DO SETOR DE SANEAMENTO BASICO

A segunda fase do trabalho esta relacionada ao primeiro objetivo especifico, de analisar
o0 atual arranjo politico-institucional do pais, na esfera administrativa federal, para o setor de

saneamento basico, quanto a implementacao dessa politica em areas rurais brasileiras.

A consecucdo dessa fase deu-se mediante a realizacdo de revisdo bibliogréfica, estudo
da legislacéo brasileira, especialmente a Constituicdo Federal, a Lei n°® 11.445/2007 e a Lei n°
14.026/2020 e seus decretos regulamentadores; de documentos, planos e programas
institucionais e governamentais, como o Plano Nacional de Saneamento Béasico (Plansab), o
Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR) e o Plano Plurianual — PPA 2024-2027; e
sistemas de informacédo afins a tematica, como o Sistema Nacional de Informacgfes sobre
Saneamento (SNIS) e o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Dessa forma, realizou-se um mapeamento de competéncias das

instituicdes publicas responsaveis, a verificacdo das prioridades de governo para o0 saneamento
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bésico, a investigagdo da participacdo social na implementacdo de politicas publicas de

saneamento basico e a averiguacao da distribuicdo de recursos publicos no setor.

Nessa perspectiva, buscou-se compreender de modo abrangente a estrutura de
governanca e a dindmica desse setor publico, além de identificar os desafios e as oportunidades

a implementacdo de politicas publicas de saneamento bésico, especialmente em &reas rurais.

3.3. TERCEIRA FASE - ESTUDO DE CASO

A terceira fase da pesquisa refere-se ao segundo objetivo especifico, de explorar em
experiéncias nacionais como as metodologias participativas na gestdo contribuem para 0 acesso
a agua para consumo humano. Neste trabalho, buscou-se esta compreensdo mediante a

realizacéo de estudo de caso.

Segundo Ventura (2007), estudo de caso € um meio de investigar unitariamente as
caracteristicas importantes para o objeto da pesquisa. Para Martins (2008), o estudo de caso
visa construir uma investigagdo empirica por meio de fendbmenos em seu contexto real,
buscando aprender a totalidade da situacdo estudada, identificando e analisando a
multiplicidade de dimensdes que envolvem o caso, para construir uma teoria que possa explica-

lo.

Para a escolha do caso a ser estudado nesta pesquisa, buscou-se uma experiéncia bem-
sucedida de modelo de gestdo comunitaria de sistemas e solucGes de abastecimento de gua em
areas rurais, situada em regido de escassez hidrica e condic¢Ges climéticas adversas, sendo eleito
o Sistema Integrado de Saneamento Rural do Ceara (SISAR/CE). Para isso, foi realizada
revisao bibliogréafica a partir de material académico e institucional, artigos cientificos e
publicacdes acerca da temética pesquisada. Com a pesquisa, tencionou-se o compreendimento
da dindmica da participacéo social dentro da estrutura de gestdo estabelecida pelo SISAR/CE,
desde o nivel local ao mais elevado, destacando 0s aspectos positivos e negativos, bem como

o0s desafios e as oportunidades do modelo.
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3.3.1. Caracterizagdo da area de estudo

3.3.1.1 O Semiérido Brasileiro

Inicialmente, importa mencionar que o0 SISAR se localiza no semiarido brasileiro, sendo
fundamental conhecer as principais caracteristicas dessa delimitacdo para a compreensao do

contexto ao qual se aplica esse modelo de gestéo.

A atual delimitacdo do semiarido brasileiro foi estabelecida pela Resolugdo
CONDEL/SUDENE n° 150/202122, composta por 1.477 municipios, em onze estados (AL, BA,
CE, ES, MA, MG, PB, PE, PI, RN e SE), que podem ser visualizados na Figura 13. Ocupa uma
area de 1.335.298 kmz, que corresponde a cerca de 15% do territdrio brasileiro e de 86% do
territorio nordestino, e possui uma populacdo de pouco mais de 31 milhGes de habitantes e uma

densidade demografica de aproximadamente 23 habitantes/km? (IBGE, 2023).

22 A Resolugdo CONDEL/SUDENE n° 150/2021 definiu a nova delimitacdo do semiarido brasileiro com 1.427
municipios, dos quais foram inseridos 215 municipios e excluidos 50 municipios com relacéo a classificacdo
anterior. No entanto, até a deliberacéo pelo CONDEL/SUDENE permanecem como integrantes da delimitagdo da
regido semiarida brasileira os 50 (cinquenta) municipios excluidos na nova delimitagcdo proposta pelo Relatério
Técnico que apresenta os resultados da revisdo da delimitacdo do Semiarido 2021. Assim, como ndo houve tal
deliberacdo até a presente data, fazem parte do semiarido brasileiro 1.477 municipios.
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Figura 13 - Mapa do semiérido brasileiro.
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Fonte: Elaboracdo propria.

A caracterizacdo do semiarido é dada em funcéo da baixa precipitacdo pluviométrica,
possuindo uma média anual igual ou inferior a 800mm, indice de aridez igual ou inferior a 0,50
e percentual diario de déficit hidrico igual ou superior a 60% considerando todos os dias do

ano?,

A regido apresenta forte insolagdo, de 2.800 horas/anos em média, evaporacao e
temperaturas relativamente altas, com uma media de 23°C a 27°C, e um regime de chuvas
caracterizado pela escassez, irregularidade e concentracdo das precipitagdes em um curto
periodo, de trés a quatro meses em média, provisionando nos mananciais volumes insuficientes

de agua para satisfazer as necessidades da populagéo (Brasil, 2021b).

Segundo Brasil (2012), o regime pluviométrico do semiarido ¢ marcado por duas
estacOes bem distintas: uma estacdo chuvosa e uma seca, que, dentre outras condicdes,

determinam a sobrevivéncia das familias e o desempenho da atividade agricola e pecuaria.

23 Critérios utilizados pela Resolugdo CONDEL/SUDENE n° 150/2021 para a delimitacdo do semiarido.
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De acordo com Brasil (2021b), outro fator limitante da regido € relacionado aos solos,
que possuem baixo potencial produtivo em cerca de 82% do territorio, devido a fatores de
fertilidade, profundidade de perfil, drenagem e elevados teores de sddio (Na) trocavel. Ademais,
70% de seu territorio possui embasamento geologico cristalino proximo a superficie, limitando
a recarga dos aquiferos subterraneos (Brasil, 2021b), com solos predominantemente arenosos
ou areno-argilosos, forte escoamento superficial, e vegetacdo nativa caducifolia rica em

cactaceas tipicas do bioma Caatinga, predominante na regido (Figura 14) (Lucenaet al., 2021).

Figura 14 - Biomas do semiarido brasileiro.
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Fonte: Elaboracdo propria.

E com relacdo a hidrografia, existe no semiarido brasileiro o predominio de quatro
Regides Hidrograficas: Sao Francisco, Parnaiba, Atlantico Nordeste Oriental e Atlantico Leste,
gue apresentam como caracteristicas marcantes a intermiténcia dos seus rios (Silva et al., 2010).

A Figura 15 apresenta as Regibes Hidrograficas do semiarido brasileiro.
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Figura 15 - Regides Hidrograficas no semiarido brasileiro.
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Fonte: Elaboracdo propria.

Para esta pesquisa, destaca-se a Regido Hidrografica do Atlantico Nordeste Oriental
(Figura 16), que abrange seis estados brasileiros (Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba,

Pernambuco e Alagoas) e estd dividida em treze unidades hidrogréficas: Aracad; Apodi;

Mossor0; Curu; Jaguaribe; Litoranea PE/PB/RN; Litoranea AL/PE; Litoranea/CE; Litoranea

CE/PI; Litoranea CE/RN; Litoranea PB/RN; Litoranea PE; Litordnea/RN e Piranhas. Os

principais rios da regido sdo o Jaguaribe, Piranhas, Aracad, Banabuid, Paraiba, Ipojuca, Una,

Apodi e Capibaribe. Os rios Jaguaribe e o Piranhas Agu abrigam os principais agudes da regido

(ANA, 2015).
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Figura 16 - Regido Hidrogréafica do Atlantico Nordeste Oriental e suas Unidades
Hidrogréficas.
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Fonte: ANA, 2015.

3.3.1.2 O Estado do Ceara

O Estado do Ceard, localizado no Nordeste brasileiro, possui uma populacdo de
8.794.957 pessoas, sendo 48,4% homens e 51,6% mulheres, com 3.020.374 domicilios, em 184
municipios e um territorio de 148.894,447 km2, apresentando uma densidade demogréfica de
59,07 hab./km? (IBGE, 2022). Destaca-se que no ano de 2010 a populagéo urbana correspondia
a aproximadamente 75% e a rural a 25%; para o0 ano de 2022 (Censo Demografico) essas

informagdes ainda ndo foram divulgadas pelo IBGE.

De acordo com Cearé (2024), apesar do Estado possuir apenas 4% da populacéo do pais,
ele concentra 7,2% do total da populacdo em situacdo de extrema pobreza, sendo um dos
estados brasileiros com maiores desigualdades, com Indice de Gini?* maior que muitos paises

da Africa.

24 0 indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, ¢ um instrumento para medir o grau de
concentragdo de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos
mais ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a
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Possui uma area urbanizada de 1.594,42 km?, sendo o décimo mais urbanizado
comparando aos outros estados (IBGE, 2022) e aproximadamente 95% de seu territdrio esta
localizado no semiarido brasileiro (apenas 9 municipios ndo fazem parte de acordo com a
Resolucdo CONDEL/SUDENE n° 150/2021) (Figura 17), estando vulneravel aos fendbmenos
da seca, com irregularidade témporo-espacial e escassez pluviométrica em determinados
periodos do ano, potencializados seus efeitos pelas altas taxas de evaporagao/evapotranspiracao

(IPECE, 2024).

Figura 17 - Municipios do Estado do Ceara que pertencem ao semiarido brasileiro de

acordo com a Resolucéo Condel/Sudene n° 150/2021.
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Fonte: Elaboragdo propria.

Segundo Brandao (2014), o Estado do Ceara possui regime climatico tropical quente e
semiarido, com temperaturas sempre elevadas (tipico de uma zona subequatorial), com
temperatura média anual de 27°, com forte incidéncia solar e altas taxas de evaporacéo, e a
maior parte de seu territorio registra uma precipitacdo média anual inferior a 700 mm/ano, com

chuvas concentradas em trés meses do ano. O bioma predominante no estado é a Caatinga e

situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou cem) esta no extremo oposto, isto €, uma
sO pessoa detém toda a riqueza. Informacg6es disponiveis em:
https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=2048:catid=28. Acesso em 04/07/2024.
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apresenta como caracteristica hidrica, rios intermitentes e estiagens prolongadas, que podem
variar de sete a dez meses. Possui formacdo geoldgica com predominio de embasamento
cristalino de baixa permoporosidade, que ocupam cerca de 85% do territdrio do estado, e solos,
de uma forma geral, de pouca profundidade e com pedregosidade (IPECE, 2024), favorecendo

o0 escoamento superficial e dificultando a recarga de aquiferos.

Quanto a hidrografia, o Ceara conta com doze bacias hidrogréaficas (Figura 18): Acarad;
Alto Jaguaribe; Baixo Jaguaribe; Banabuiu; Coreal; Curu; Jaguaribe; Litoral; Médio Jaguaribe;
Metropolitana; Salgado e Sertdes de Cratets. IPECE (2024) ressalta a importancia do Rio
Jaguaribe para o suprimento de agua para a populacdo cearense, visto que as trés bacias que
tém como tronco o citado rio, respondem por aproximadamente 54% da capacidade de

armazenagem de agua do estado.

Figura 18 - Bacias Hidrogréficas do Estado do Ceara.
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Fonte: Elaboracdo propria.

Com relacdo ao saneamento basico, de acordo com o Censo Demografico, no ano de
2010, 77,2% dos domicilios eram abastecidos com agua por rede geral, e, em 2022 esse valor
passou para 79,2%. Ja para o0 esgotamento sanitario, em 2010, 32,8% dos domicilios possuiam

conex@ com a rede coletora, e, em 2022 esse valor passou para 41,2%. Apesar do baixo
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crescimento percentual dos indices (2,0 pontos percentuais para &gua e 8,4 pontos percentuais
para esgoto), é preciso levar em conta que o nimero de domicilios no estado aumentou em

27,7% no periodo®, indicando que houve esforgo para a ampliagdo do acesso aos servicos.

Todavia, verifica-se o tamanho do desafio para o alcance das metas impostas pelo Novo
Marco Legal do Saneamento Bésico para o atendimento de 99% da populagdo com
abastecimento de agua e 90% com esgotamento sanitario até o ano de 2033 no Estado do Ceara.
Assim, conforme preconizado pela legislacdo, o estado instituiu 3 microrregiGes, mediante
instituicdo da Lei Complementar n°® 247/2021, visando a prestacéo regionalizada dos servicos
de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario (Figura 19). Importante destacar, que a
Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Ceara (Cagece) e a Secretaria das Cidades e
Saneamento do Estado se anteciparam a Lei n° 14.026/2020, renovando 0s contratos de
programa até 2055 e se prepararam para a realizacdo de uma Parceria Publico-Privada (PPP)
para esgotamento sanitario. Assim, a Cagece continua responsavel pelo abastecimento de agua

e a coleta e o tratamento de esgoto, fica a cargo das parcerias nas microrregioes.

Figura 19 - Microrregides de Agua e Esgoto do Ceara.
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Fonte: Elaboragdo prépria.

%5 0O timero de domicilios do Estado do Ceara em 2010 era 2.365.276. Em 2022 esse nimero subiu para
3.020.374 domicilios, de acordo com os Censos Demograficos dos respectivos anos.
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Ja 0 saneamento basico em areas rurais, 0 Governo do Estado do Ceara apoia o modelo
SISAR de gestdo, no qual associa¢des comunitarias realizam o gerenciamento dos préprios
sistemas de abastecimento de agua. O SISAR abrange, atualmente, 169 dos 184 municipios do

estado, e esta detalhadamente tratado no Capitulo 4.

3.4. QUARTA FASE - PROPOSICAO DE DIRETRIZES PARA A POLITICA
FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO

A quarta fase da pesquisa aborda o terceiro objetivo especifico, de propor diretrizes
para a Politica Federal de Saneamento Basico, especialmente direcionadas a sua implementacao

em areas rurais, com base nos estudos realizados.

Embora didaticamente separada na metodologia, a quarta fase ocorre simultaneamente
as Fases 2 e 3. Esse desenvolvimento concomitante permitiu uma integracdo continua entre a
coleta de dados, a analise dos resultados e a formulacdo das diretrizes. A simultaneidade
também facilitou a incorporacdo de insights e ajustes necessarios em tempo real, garantindo
que as propostas fossem compativeis com as realidades observadas e os desafios identificados.

As diretrizes propostas levaram em consideracdo as peculiaridades das areas rurais,
como dispersdo geografica, dificuldades de acesso e limitacdes de infraestrutura, além do
envolvimento das comunidades locais no processo, valorizacdo do conhecimento tradicional e
promocdo de solucgdes sustentaveis e de baixo custo. Essa fase culminou em um conjunto de
recomendacdes de novas diretrizes que visam orientar a implementacdo efetiva da Politica
Federal de Saneamento Basico, promovendo melhorias significativas na qualidade de vida das

populacgdes rurais e contribuindo para o desenvolvimento sustentavel dessas regides.

3.5. QUINTA FASE — CONCLUSOES

A fase de conclusdes corresponde ao desfecho da pesquisa, que apresentou de forma
sintética os principais resultados alcangados, suas implicacdes, relatou suas limitacfes e

ofereceu sugestdes para futuras pesquisas. Aqui foram retomados os objetivos do estudo quanto
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ao seu alcance, na pretensdo de apresentar a coeréncia e coesao de todo o trabalho desenvolvido,
bem como destacou a relevancia da pesquisa para o campo de estudo.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. ANALISE DO ATUAL CENARIO POLITICO-INSTITUCIONAL DO
SANEAMENTO BASICO NO BRASIL COM RELACAO AS AREAS RURAIS

As acdes de saneamento basico constituem numa atividade essencial a satde e dignidade
da populacéo, sendo fundamental para o desenvolvimento socioecondmico e para a reducgéo das
desigualdades sociais brasileiras. Para que isso ocorra, € essencial que existam politicas
publicas capazes de compreender os problemas acerca do saneamento béasico, envolvendo os

fatores politicos, sociais e econdmicos, entre outros, que determinam a atuacdo do Estado.

De acordo com Borja e Moraes (2006), na historia recente brasileira, especialmente a
partir da década de 1980, as politicas publicas de saneamento basico tém sido construidas
mediante o acontecimento de uma série de fatos relevantes, que vao desde os debates em torno
na Reforma Sanitaria, que resultaram na realizacdo na 8% Conferéncia Nacional de Saude, que
contribuiu posteriormente para a criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), passando pela
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), com seus principios democraticos,
até o delineamento dos principios de uma politica pablica de saneamento basico e discussdes
acerca da privatizacdo dos servi¢cos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario no

Brasil.

E notdrio o papel do texto constitucional para o saneamento basico brasileiro, que apesar
de ndo estar expresso no seu rol dos direitos e garantias fundamentais, possibilita a efetivacao
de outros direitos como a alimentagdo, a moradia e a satde, além do direito a um meio ambiente
equilibrado. Destaca-se, ainda, a inter-relacdo do saneamento basico com outros comandos
constitucionais como a defesa do meio ambiente como principio da ordem econémica e
financeira (art. 170, VI) e com a politica de desenvolvimento urbano (art. 182) (Leite et al.,

2022).

O termo “saneamento basico” aparece diretamente no texto constitucional apenas em

trés momentos: art. 21, art. 23 e art. 200. O art. 21, inciso XX, estabelece como competéncia da
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Unido a instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento bésico e transportes urbanos. De acordo com Silva (2023), a competéncia da Unido
se refere ao estabelecimento de normas gerais que devem disciplinar a atuacdo dos entes
federativos na gestdo de tais servicos, bem como orientar na elaboracdo de normas
suplementares. Do citado artigo, enfatiza-se, também, o tratamento dado pela CF/1988 ao
saneamento basico, como uma medida de infraestrutura das cidades, como um servigo
necessario para o desenvolvimento de areas urbanas, e que, portanto, esta submetido a logica

empresarial.

No art. 23, o saneamento béasico é abordado no inciso IX, que estabelece como
competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, a promocao
de programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de
saneamento basico. Essa competéncia comum, segundo Silva (2023), demonstra a importancia

do servico de saneamento basico, possuindo elevado interesse coletivo nacional.

J& o artigo 200 da CF/1988, inciso 1V, estabelece que dentre as competéncias do
Sistema Unico de Salde (SUS) encontra-se a participacdo na formulacdo da politica e na
execucdo das acOes de saneamento basico. Convém, portanto, mencionar os art. 196 e 198: o
primeiro afirma que a salde é direito de todos e dever do Estado, devendo ser garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as acfes e servicos para sua promogao, protecao e
recuperacdo; e o art. 198 define que as acles e servicos publicos de salde sdo integrantes do
SUS e que, para tal, Lei Complementar dispora sobre os valores minimos a serem aplicados
anualmente pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios (8 3°). Percebe-se dos
dispositivos citados, que a CF/1988 também estabeleceu uma conexdo do saneamento basico

com o campo da saude, e consequentemente, no &mbito de um direito social.

Decorre dessa ampla abordagem na CF/1988, que o saneamento basico comporta duas
vertentes, ora configurando-se como uma a¢éo de protecdo e promocao da salde da populacéo,
revestida de carater social, e ora conformando-se como um servigo publico, que prevé a
prestacdo direta ou delegada do titular, caracterizando-se como uma politica de infraestrutura
urbana. Esse quadro constitucional deu origem ao Marco Legal do Saneamento Basico vigente
no Brasil, a Lei n® 11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais e a Politica Federal de

Saneamento Basico, trazendo complexas atribuigdes a Unido.
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Essa complexidade de atribui¢cGes para a Unido no saneamento bésico, assim como a
dupla visdo apresentada no que se refere ao atendimento da populagdo quanto aos servigos,
motiva este estudo a compreender o ambiente do atual arranjo politico-institucional do pais, na
esfera federal, para o setor de saneamento basico, quanto a implementacdo dessa politica em

areas rurais brasileiras.

De acordo com IPEA (2013, p&g. 71) os arranjos politico-institucionais referem-se ao
“conjunto de regras, organizacdes e processos que definem a forma particular como se
coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”. Para
Gomide e Pires (2014), a andlise dos arranjos possibilita o entendimento do ambiente politico-
institucional e a relacdo existente entre os problemas, atores e processos de cada politica
publica. O ambiente institucional fornece o conjunto de parametros sob os quais um arranjo
institucional opera. Um arranjo institucional especifica quem sdo os agentes habilitados a
realizar uma determinada transagéo, o objeto da transacdo e as formas de interagdes entre 0s

agentes, no desenvolvimento das transagdes.

Ja um arranjo de implementacdo, segundo IPEA (2021) pode ser entendido como as
configuracdes relacionais que envolvem os multiplos atores que atuam na implementacdo de
uma politica e os instrumentos utilizados que definem seu modo de atuacao singular. O arranjo
de implementacdo de uma politica publica refere-se basicamente ao modo especifico de
governanca publica implicito na sua conducédo, revelando quem sdo os atores envolvidos, 0s
papéis que desempenham e o modo como interagem na producdo de uma acdo, plano ou
programa governamental. A Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01/2016 (BRASIL,
2016) conceitua governanca no setor publico como os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle colocados em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com

vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade.

As abordagens politico-institucionais e sua relagdo com as politicas de saneamento
basico, neste estudo, estdo focadas nas questdes das relagdes entre os principais atores e
instrumentos que compdem o arranjo institucional que conformam uma estrutura de governanca
da politica de saneamento basico na esfera federal. E para a compreensdo da condugéo desse
arranjo politico-institucional para as areas rurais, € preciso entender as competéncias das
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instituicbes publicas responsaveis, verificar das prioridades de governo para o saneamento
basico nesses territdrios, inclusive quanto a alocagdo de recursos publicos na administracdo

publica federal e investigar como esta sendo conduzida a participacao social.

4.1.1. Mapeamento das Competéncias da Administracdo Publica Federal para

Saneamento Béasico em Areas Rurais

Como ja abordado em capitulo anterior, existem na literatura variados conceitos para
politicas publicas, e estas podem ser conceituadas como o conjunto de processos juridicamente
regulados para a implementacdo de uma agdo governamental, predispostas para coordenar 0S
atores e 0s meios para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados (Miranda, 2022). Para Miranda (2022), o que da sustentacéo legal a essas politicas
publicas sdo as normas e 0s atos juridicos, que ndo estdo limitados a formulacdo da propria
politica, mas que vao além, regulando a forma que serdo executadas as atividades necessarias
ao alcance dos objetivos almejados. E para que isso ocorra, sdo definidas entidades/instituicoes
especificas com o dever de implementa-las. E no ambito do saneamento basico, coube a Unido

fixar diretrizes, proveniente da competéncia conferida pela Constituicdo Federal de 1988.

Destarte, visando a compreensdo do atual arranjo politico-institucional do pais para o
setor de saneamento basico, voltar-se-a a dois significativos artigos da CF/1988 para a tematica:

0 artigo 21 e o artigo 200.

O art. 21 da CF/1988 estabelece como competéncia (exclusiva/material) da Unido a
instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo, saneamento basico
e transportes urbanos. Novamente, resgata-se aqui a abordagem de politica de desenvolvimento
urbano para o saneamento basico. Assim, enquanto parte do desenvolvimento urbano, ainda no
texto constitucional, tem-se o art. 182, que dispde sobre a politica urbana, cujo objetivo é o de
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus

habitantes.
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Essa politica urbana foi regulamentada 13 (treze) anos ap6s a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, pela Lei n° 10.257/2001, conhecida como Estatuto das Cidades,
fornecendo uma nova base juridica para o pais. O saneamento figura dentre as diretrizes do
Estatuto das Cidades, somado a outros servigos publicos para garantir o direito a cidades
sustentaveis, e reforca o papel da Unido na instituicdo de diretrizes e promocéo de programas
para o setor. Destarte, para direcionar essa politica no &mbito federal, foi instituido o Ministério
das Cidades (MCID), criado pela Lei n° 10.683/2003, estruturado tendo como base trés
principais problemas afetos a populacdo urbana: a habitacdo, o saneamento ambiental e o
transporte. No ambito do saneamento ambiental, foi criada, na estrutura do referido Ministério,
a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) para coordenar, articular e integrar os
varios 6rgdos federais atuantes no setor, que empenhou esforcos para a criacdo de um novo

marco institucional, culminando na Lei n® 11.445/2007 (IPEA, 2009).

Quanto ao saneamento basico enquanto parte da politica de satde, remete-se ao art. 200
da CF/1988, que o coloca dentre as competéncias do Sistema Unico de Satde (SUS), que deve
participar da formulacdo da politica e da execucdo das acdes de saneamento basico. Visto que
as acles e servicos publicos de saude sdo integrantes do SUS (art. 198), foi editada a Lei
Complementar n°® 141/2012, que, ao estabelecer os valores minimos a serem aplicados pelo
SUS, disciplina que sejam consideradas como despesas, dentre outras, aquelas referentes a
saneamento basico de domicilios ou de pequenas comunidades e dos distritos sanitarios
especiais indigenas e de comunidades remanescentes de quilombos. A referida Lei
Complementar dispde, ainda, 0 que ndo se constitui despesas com acdes e servicos publicos de
salde, como sendo aquelas decorrentes de saneamento basico, quando financiadas e mantidas
com recursos provenientes de taxas, tarifas ou precos publicos instituidos para essa finalidade,
e limpeza urbana e remocdo de residuos. Nota-se, pois, a especificacdo feita pela legislacdo
quando se refere ao saneamento basico executado pelo SUS, na qual declara que essa execucgéo
consiste em agdes de saneamento basico, que ndo podem ser financiadas e mantidas por meio
de taxas, tarifas ou precos publicos, diferenciando-as de servi¢os de saneamento bésico e que,

portanto, ndo estdo a mercé das regras de mercado.
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Com relagdo ao SUS, instituido pela Lei n® 8.080/1990, sua dire¢do no ambito da Unido
compete ao Ministério da Salde?®, cabendo a participagdo na formulacdo da politica e na
execucdo das acdes de saneamento basico e colaboracdo na protecdo e recuperacdo do meio
ambiente as trés esferas administrativas de atuacdo do governo. Assim, o Ministério da Saude
tem executado as a¢Bes de saneamento bésico, na esfera federal, pela Secretaria Especial de
Saude Indigena (SESALI), quando destinadas a populacgdo indigena e pela Fundacdo Nacional
de Saude (Funasa), instituida por autorizacdo da Lei n° 8.029/1990, criada como uma entidade
de promocado e protecdo a satde, com atribuicdes para: i) fomentar solucBes de saneamento para
prevencao e controle de doencas; e ii) formular e implementar acGes de promogéo e prote¢do a
salde relacionadas com as acOes estabelecidas pelo Subsistema Nacional de Vigilancia em

Saude Ambiental.

Nesse sentido, a Funasa, foi instituida como entidade da administracao publica indireta
na esfera federal, dotada de todas as prerrogativas de uma fundacéo publica de direito publico,
com a missdo de promover a saude publica e a inclusdo social por meio de a¢6es de saneamento
e salde ambiental, fomentando a implementacdo de solugdes de saneamento para prevencao e
controle de doengas. Ademais, corroborando para uma execucdo com maior efetividade, a
Fundacdo conta com estrutura técnico-administrativa descentralizada em todos os estados
brasileiros, capaz de promover, supervisionar e orientar as acdes sob a responsabilidade da
instituicdo, favorecendo uma atuacdo local mais préxima aos beneficiarios, além de ser um

facilitador na articulagcdo com os municipios da sua regido de abrangéncia.

Importante mencionar que além do MCID e Funasa existem outros 6rgdos e entidades
gue também realizam atividades de saneamento basico, mas que a principal competéncia reside
em outras politicas publicas. O Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima (MMA) é o
6rgdo responsavel pela Politica Nacional de Residuos Soélidos, possuindo, desta forma,

competéncia no saneamento basico, porém suas competéncias regimentais estdo centradas na

% O Ministério da Saude existe na estrutura da administracdo publica federal brasileira desde o ano de 1953,
instituido pela Lei n° 1.920, em 25 de julho, que desdobrou o entdo Ministério da Educacdo e Saude em dois
ministérios: Sadde e Educacéo e Cultura. Informagdao disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/25-7-aniversario-
de-criacao-do-ministerio-da-saude-
2/#:~:text=0%20Minist%C3%A9ri0%20da%20Sa%C3%BAde%20foi,Sa%C3%BAde%20e%20Educa%C3%A
7%C3%A30%20e%20Cultura. Acesso em 29/05/2023.
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politica de meio ambiente. Também o Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate & Fome (MDS) e a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do S&o
Francisco e do Parnaiba (CODEVASF) sdo orgdos/ entidades que desenvolvem acdes de
saneamento basico em areas rurais, mas que possuem competéncias nas areas de

desenvolvimento social e de desenvolvimento regional, respectivamente.

Com o decorrer do tempo e trocas de governo, 0 saneamento basico comecou a ganhar
novos contornos, culminando na alteracdo da Lei n® 11.445/2007 pela Lei n° 14.026/2020,
chamada de Novo Marco Legal do Saneamento Basico — conforme discutido em capitulo
anterior deste estudo — chegando-se ao atual contexto politico-institucional brasileiro. Ainda,
numa perspectiva cronolégica, instancias administrativas com a funcdo de financiar,
desenvolver acdes e regular o setor de saneamento basico, foram criadas, fundidas ou extintas

pelo Governo Federal (Mascarenhas et al., 2023).

No governo brasileiro do periodo de 2019-2022, o Ministério das Cidades deixou de
existir na organizacdo administrativa federal, tendo suas secretarias, inclusive a Secretaria
Nacional de Saneamento, integradas ao Ministério do Desenvolvimento Regional.
Notadamente, foi nesse periodo de governo que a Lei n® 11.445/2007 foi alterada pela Lei n°
14.026/2020, introduzindo um novo ator no cenario do saneamento basico, a Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico (ANA)?’, recebendo atribuices para a edicdo de Normas de

Referéncia para a regulacao dos servicos de saneamento basico.

Com a posse do atual governo, que se iniciou no ano de 2023, dois fatos relevantes
aconteceram para o setor do saneamento basico na conjuntura administrativa na esfera federal:
a publicacdo da Medida Provisoria (MPV) n° 1.154, de 1° de janeiro de 2023, para estabelecer
a organizacdo basica dos 6rgaos da Presidéncia da RepuUblica e dos Ministérios, incluindo a
recriacdo do Ministério das Cidades; e a publicacdo da Medida Provisoria (MPV) n°® 1.156, em
1° de janeiro de 2023, para extinguir a Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), distribuindo suas
competéncias entre os Ministérios da Saude e das Cidades. Sem adentrar no mérito da extingéo,

ressalta-se que assim como as competéncias, houve um remanejamento do orcamento publico

2T A Lein® 14.026/2020 alterou a Lei n® 9.984/2000 de criagdo ANA, a qual passou a ser denominada de Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico.
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da entidade entre os Ministérios das Cidades e da Salude, e dos servidores e empregados
publicos da Fundacdo, que também foram distribuidos entre os 6rgaos e entidades do governo,
tanto os que exerciam suas funcdes na Presidéncia, em Brasilia, quanto os que atuavam nas

Superintendéncias Estaduais, no ambito estadual.

A MPV n° 1.156/2023, que deveria ter sido votada pelo Congresso Nacional até o dia
1° de junho de 2023, perdeu sua eficacia por tal fato ndo ter ocorrido, deixando a Funasa de ser
extinta. Dessa forma, a Fundacéo precisaria ser recriada ap0s o esvaziamento de competéncias,
orcamento e quadro funcional. Para tal, foi criada uma Comiss&o?® para apresentar uma
proposta de recriagdo da instituicdo, o que ainda ndo aconteceu de fato, passado mais de um

ano da sua “ndo extingdo”, ainda que a entidade esteja se reorganizando administrativamente.

Ja a MPV n°1.154/2023 foi votada e aprovada pelo Congresso Nacional, no dia 1° de
junho de 2023, e convertida na Lei n° 14.600, em 19 de junho de 2023, instituindo o Ministério
das Cidades, dentre outros, trazendo competéncias que ja haviam sido estabelecidas em sua
estrutura regimental no Decreto n°® 11.468, de 5 de abril de 2023. Entre suas competéncias,
destacam-se a politica de desenvolvimento e ordenamento do territério urbano e as politicas
setoriais de habitacdo e de saneamento ambiental, incluidas as politicas para os pequenos

municipios e a zona rural, e de mobilidade e transito urbano.

A Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) volta para a estrutura
organizacional do Ministério das Cidades, ficando responsavel, especialmente, por: coordenar
a Politica Federal de Saneamento Basico, o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) e
o Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) até a sua substituicdo pelo
Sistema Nacional de InformacGes em Saneamento Basico (SINISA); implementar a politica
setorial em areas urbanas e rurais; definir diretrizes para a elaboracdo das Normas de Referéncia
para a regulacao dos servicos publicos de saneamento basico; e exercer a fungédo de Secretaria-

Executiva do Comité Interministerial de Saneamento Basico (CISB). Na estrutura da SNSA foi

28 A Portaria MGI n° 3.744/2023, instituiu uma Comissdo, no ambito do Ministério da Gestdo e da Inovacdo em
Servicos Pubicos, com a finalidade de elaborar proposta de modernizacao e reestruturacdo da Fundacao Nacional
de Salde (Funasa), formada por servidores publicos do Ministério da Gestdo, e tem como convidados
representantes da propria Funasa, Casa Civil, Advocacia-Geral da Unido, além dos Ministérios da Saude e das
Cidades. Também foram indicados trés especialistas pela Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da
Republica.
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criado um Departamento de Saneamento Rural e de Pequenos Municipios, recebendo a¢des que
eram de responsabilidade da Funasa, e com competéncias, dentre outras, para: a formulagéo de
politicas, planos e estratégias de implementacdo de programas, subprogramas, projetos e
diretrizes relacionados ao saneamento rural e em municipios com até 50 mil habitantes; e
implementar o Programa Nacional de Saneamento Rural — PNSR, incluindo a disponibilizacéo

de informag6es sobre saneamento rural em modulo especifico do SINISA.

Verifica-se, portanto, que mesmo apdés a tentativa frustrada de extingdo da Funasa, o
Governo Federal optou por manter o saneamento rural e de municipios de pequeno porte
populacional, com até 50 mil habitantes, nas competéncias do Ministério das Cidades. Soma-
se a isso, 0 Ministério da Saude publicou em 28 de novembro de 2023 sua estrutura regimental,
por meio do Decreto n°® 11.798, na qual ndo consta a Fundacdao Nacional de Saude, bem como
ndo foram atribuidas internamente a secretaria especifica ou estrutura descentralizada as

competéncias ora exercidas pela Fundacéo.

Do cenario apresentado, observa-se o acimulo de competéncias em saneamento rural e
de municipios de pequeno porte populacional por duas instituicdes publicas federais, o
Ministério das Cidades e a Funasa, ainda que esta esteja momentaneamente em processo de
reorganizacdo. Quando da recriacdo da Fundagdo, entende-se que serd oportuno o
estabelecimento claro das atribui¢fes dessas instituicbes, com vistas a assegurar a efetividade

das politicas implementadas, mediante uma atuacao integrada e articulada das instituicdes.

Devido ao historico e vocacdo desenvolvidos, considera-se pertinente que o Ministério
das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, seja responsavel pelo
saneamento basico das areas urbanas de municipios brasileiros com maiores portes
populacionais, acima de 50 mil habitantes, ficando com a coordenacdo da Politica Federal de
Saneamento Basico. Ja 0 saneamento em municipios de pequeno porte populacional (abaixo de
50 mil habitantes), em areas rurais e em comunidades tradicionais, estes exigem execucdo de
acOes diferenciadas devido as suas peculiaridades, que demandam uma maior proximidade da
atuacdo do agente executor, alinhando-se a expertise adquirida pela Funasa, bem como a sua

capilaridade por meio das Superintendéncias Estaduais.
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Ademais, para a obtencdo do éxito nas intervencgdes de saneamento em territorios rurais,
é necessario o empreendimento de um esfor¢o conjunto e articulado de diferentes atores,
envolvendo o setor publico nas diferentes esferas, além da populacdo local. Para tanto,
conjectura-se ser imprescindivel o estabelecimento de um arranjo institucional, que possibilite

uma gestdo eficiente e eficaz e que traga resultados efetivos para a sociedade.

Dada a complexidade do setor de Saneamento Bésico, composto por uma diversidade
de agentes atuantes, e a forma de atuacdo particular que requer as areas rurais, torna-se
fundamental o estabelecimento de uma governanca que possibilite uma atuacdo articulada entre
os diversos atores do saneamento rural, com o intuito de fortalecer as institui¢Oes locais para a
gestdo das acbes implementadas nesses territdrios, com regras e responsabilidades bem
definidas. Nesse sentido, a conducdo da governanca do saneamento rural no ambito federal
caberia a Fundacdo Nacional de Saude, que, por sua vez, teria assento obrigatorio na estrutura

de governanca da Politica Federal de Saneamento Basico.

4.1.2. Prioridades do Governo Federal para Saneamento Basico em Areas Rurais

Como abordado anteriormente, a formulacdo de uma politica publica envolve vérias
etapas, conhecido como Ciclo de Politicas Publicas, que se inicia com a identificacdo do
problema puablico e finaliza com a avaliacdo acerca da sua implementacéo, realimentando o
ciclo e contribuindo para o seu aprimoramento, até que que o problema publico seja resolvido
ou perca sua relevancia. Uma politica publica, de acordo com Torrens (2013), consiste no
conjunto de diretrizes e regramentos, que norteiam a atuacdo do Poder Publico, e regulam as
relacOes entre o Estado e os atores sociais a que se destinam as aplicacdes de recursos publicos
e 0s beneficios sociais, concretizados em programas, financiamentos e leis que traduzem a

natureza e as prioridades de determinado regime politico.

Uma das etapas de grande importancia na formulagéo de uma politica publica, consiste
na formagao da agenda governamental, tendo em vista que nela séo definidas as prioridades de
governo, que podem ser entendidas como o conjunto de questdes nas gquais 0 governo — e atores
proximos a ele — concentra sua atencdo durante determinado periodo (Kingdon, 2003, citado

por Andrade et al., 2021). Alem disso, a defini¢do das prioridades € também fundamental para
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a dindmica de politicas publicas, uma vez que os governos ndo conseguem atender a todas as
demandas da sociedade ao mesmo tempo, devendo priorizar temas que consideram mais
importantes, urgentes ou convenientes em determinado momento (Jones; Baumgartner, 2005,
citados por Andrade et al., 2021).

Nessa perspectiva, a existéncia de um planejamento governamental é precondicéao para
a implementacdo de politicas publicas, dado que “o planejamento viabiliza o desenho e a
execucdo da politica de modo a otimizar a relacdo entre meios e fins, recursos disponiveis e
resultados almejados” (De Toni, 2020a, pag. 5). Para De Toni (2020b), a vinculagéo entre o
planejamento e seus instrumentos e o dia a dia de gestores publicos passa pela conexao entre
planejamento e orcamento, sendo este privilegiado em relacdo aquele, ndo apenas pelo que
decide, mas, especialmente, pelo que escolhe nédo fazer — evidenciando as decisdes politicas e

prioridades estabelecidas pelo governo.

No Brasil, sdo trés os instrumentos or¢camentarios definidos na CF/1988: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA)?, estabelecidos por meio de Leis de iniciativa do Poder Executivo (art. 165). Destes
instrumentos, o planejamento orcamentario é realizado pelo PPA, definindo as estratégias,
diretrizes e metas de médio prazo da administragdo publica, para um periodo de quatro anos,
devendo ser aprovado no final do primeiro ano do mandato do Presidente da Republica, no

ambito da Unido, com vigéncia até o fim do primeiro ano do mandato do seu sucessor.

Visto que este estudo ndo se propde a analisar um cenario passado, mas 0 que esta em
curso, entende-se que o PPA 2024-2027 apresenta 0s temas nos quais o atual Governo Federal
pretende empreender esforcos, bem como direcionar a alocacdo dos recursos publicos,
configurando-se num bom indicativo das suas prioridades, posto que as questdes abordadas no
plano demonstraram tal importancia, a ponto de suscitarem a sua elaboracao e aprovacao por
meio de Lei. Destarte, busca-se verificar no PPA a primazia do saneamento basico em areas

rurais pelo Governo Federal.

Nesse sentido, o Plano Plurianual da Unido, para o periodo de 2024 a 2027, foi
instituido pela Lei n° 14.802/2024, em cumprimento ao disposto no § 1° do art. 165 da
Constituicdo Federal de 1988. Segundo a Exposicdo de Motivos - EM n° 00057/2023 do

29 Com base no PPA, a LDO deve, anualmente, enunciar as metas e prioridades que irdo orientar, para o exercicio
seguinte, a elaboracdo da LOA. Esta, por sua vez, tem como principais objetivos estimar a receita e fixar as
despesas do governo para o exercicio financeiro seguinte.

100



Ministério do Planejamento e Orcamento®, que submeteu o Projeto de Lei do PPA ao
Presidente da Republica, os programas, 0s objetivos e as metas estabelecidos no PPA 2024-
2027 materializam os compromissos do Governo Federal com a sociedade para o periodo de
quatro anos, constituindo-se no principal instrumento para orientar politicas publicas e acdes
de governo nas diferentes esferas, na direcdo do desenvolvimento sustentavel, com inclusdo
social e diversidade. A metodologia de construcdo do PPA foi desenvolvida visando orientar as
politicas publicas para a obtencdo de resultados, proporcionar maior integracdo entre

planejamento e execucao e aprimorar 0s mecanismos de monitoramento e avaliagéo.

De acordo com a citada Exposicdo de Motivos, o processo de elaboracdo do PPA
contou com ampla participacao social, mediante coleta de contribui¢des por meio da plataforma
Brasil Participativo, onde a sociedade p6de expor sua opinido sobre os Programas, votar em
quais deveriam ser priorizados e apresentar novas propostas. Também foram realizadas
plenarias presenciais em todos os estados brasileiros e trés Foruns do Interconselhos®!, com a
presenca de liderancas sociais, onde foram apresentadas sugestdes e validada a estratégia do

plano, imprimindo maior legitimidade ao processo.

Desta forma, o PPA 2024-2027 foi estruturado nas dimensdes estratégica e tatica,
apresentado na Figura 20. A dimensdo estratégica foi concebida com Viséo de Futuro, Valores,
Diretrizes, Eixos, Objetivos Estratégicos e Indicadores-Chave e Metas. A dimensdo tatica €
composta pelos Programas Finalisticos, constituidos de objetivos especificos, indicadores e

metas anuais.

30 Informagéo disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/arquivos/projeto-
de-lei-ppa-2024-2027/projeto-de-lei-ppa2024-2027.pdf.

31 0 Férum Interconselhos foi criado em 2011, com a missédo de reunir periodicamente representantes dos diversos
conselhos nacionais e entidades representativas da sociedade civil para colaborarem na elaboragdo e no
monitoramento da execucdo dos Planos  Plurianuais  (PPA). Informacdo  disponivel em:
https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/ppa-participativo/forum-interconselhos. Acesso em 30/05/2024.
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Figura 20 - Dimensdes do PPA 2024-2027.

Expressa a situacdo futura desejada para o pais.

*  Visio de Futuro Conjunto de crengas e principios gue orientam e informam a
* \Valores construgdo e a implementagdo do Plano Plurianual (PPA).

Dimensio Onentagoes transversais que direcionam os Ob]EtIVOS estrategicos e

Estratégica Diretrizes o0s programas que compdem o PPA, validados por processo de

participagdo social.
Eixos Temdticos . . . e
Temdticas gue agrupam e organizam um conjunto de objetivos

Objetivos Estratégicos .
estratégicos.

Dimensdo
Titica

Erogrmzs Declaragdes objetivas e concisas gue indicam as mudancas
estratégicas a serem realizadas na sociedade no periodo

compreendido por este PPA.

Conjunto coordenado de agdes governamentais financiadas por
recursos orcamentarios e ndo orgamentdrios visando a concretizacdo
do objetivo.

Fonte: Brasil, 2023a.

As prioridades da administracdo publica federal no PPA vigente, incluidas aquelas
provenientes do processo de participacdo social na sua elaboracdo, chamadas de Agendas
Prioritarias, consistem em: i) Combate a fome e reducdo das desigualdades; ii) Educacéo bésica;
iii) saude: atencdo primaria e atencdo especializada; iv) Programa de Aceleracdo do
Crescimento - Novo PAC; v) Neoindustrializacéo, trabalho, emprego e renda; e vi) Combate
ao desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica. De acordo com a Mensagem
Presidencial — PPA 2024-2027 (Brasil, 2023), as Agendas Prioritarias devem assegurar o
direcionamento de a¢des concretas, de politicas e de programas para enfrentar as questdes mais
criticas para a construcdo do futuro desejado e, assim, promover 0 progresso e o bem-estar da
nacdo. Além das Agendas Prioritarias, também foram estabelecidas Agendas Transversais: i)
Criancas e adolescentes; ii) Mulheres; iii) Igualdade racial; iv) Povos indigenas; e v) Meio
ambiente, que se propdem a encaminhar questdes complexas e interconectadas, cujas

resolucOes necessitam de uma atuacao articulada de diferentes 6rgdos da administracdo publica.

Ja os Programas Finalisticos, estes contabilizam 88 (oitenta e oito) e consistem no
conjunto coordenado de a¢des governamentais a serem executadas com recursos or¢camentarios
e ndo orcamentarios visando a concretizacdao de um objetivo. Dentre esses Programas, encontra-
se 0 Programa 2322 — Saneamento Basico, cujo objetivo geral € ampliar o acesso e melhorar a
qualidade das agBes e dos servigos de saneamento basico nas &reas urbanas e rurais, visando a
universalizacdo e a integracdo entre as politicas publicas relacionadas, segundo o0s principios

da equidade, integralidade e sustentabilidade.
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O Programa 2322 possui trés objetivos estratégicos: i) ampliar as capacidades de
prevencdo, gestdo de riscos e resposta a desastres e adaptacdo as mudangas climaticas; ii)
incentivar a transicdo para cidades criativas e sustentaveis, com investimentos integrados em
mobilidade, habitacdo, saneamento basico, equipamentos sociais e infraestrutura; e iii)
promover a ampliacdo e o continuo aperfeicoamento das capacidades estatais com o fim de
prestar servicos publicos de qualidade para a populagdo, com o fortalecimento da cooperacdo
federativa, para maior coesdo nacional. Desses objetivos estratégicos, observa-se que 0
saneamento basico esta contemplado na perspectiva do desenvolvimento das cidades, enquanto

servico publico.

O Programa Saneamento Basico tem como 6rgdo responsavel o Ministério das Cidades
e estima aplicar cerca de 45,8 bilhGes de reais, provenientes de recursos orcamentarios e nao
orcamentarios, em saneamento basico para a populacdo sem acesso adequado aos servicos. O
mencionado Programa é composto por sete objetivos especificos, com indicadores e metas
nacionais e regionalizadas para cada ano da vigéncia do PPA. Ressalta-se que 0s objetivos
especificos do Plano estdo associados as Agendas Prioritarias e Transversais, ndo havendo
objetivo especifico nas Agendas que nao esteja previsto nos Programas Finalisticos. O Quadro
3 apresenta 0s objetivos especificos e indicadores do Programa 2322 — Saneamento Basico do
PPA 2024-2027.
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Quadro 3 - Objetivos Especificos e Indicadores do Programa 2322 - Saneamento Basico
do PPA 2024-2027.

PROGRAMA 2322 - SANEAMENTO BASICO

Objetivo Geral: Ampliar o acesso e melhorar a qualidade das agdes e dos servi¢os de saneamento basico nas
areas urbanas e rurais, visando a universalizacao e a integragdo entre as politicas publicas relacionadas, segundo
os principios da equidade, integralidade e sustentabilidade.
Agendas ligadas ao Programa:

Agenda Prioritaria — Novo PAC

Agenda Prioritaria — Combate ao desmatamento e enfrentamento da emergéncia climatica

Agenda Transversal — Meio Ambiente

INDICADOR DO OBJETIVO
ESPECIFICO

% domicilios urbanos abastecidos com agua

OBJETIVOS ESPECIFICOS DO PROGRAMA

0014 - Ampliar o acesso da populagdo aos

servicos adequados de abastecimento de 4gua no
meio urbano

0408 - Ampliar 0 acesso aos sistemas e as
solugdes alternativas de abastecimento de 4gua no
meio rural

0409 - Ampliar o acesso da populagdo aos
servicos adequados de esgotamento sanitario no
meio urbano

0498 - Ampliar 0 acesso aos sistemas e as
solucdes alternativas de esgotamento sanitario no
meio rural

0499 - Diminuir o risco de inundagdes através da
implantacdo, ampliacdo ou melhoria dos sistemas
de drenagem urbana e manejo de aguas pluviais

0500 - Ampliar o acesso da populagéo aos
servigos adequados de manejo de residuos sélidos
e limpeza urbana

0501 - Melhorar a capacidade institucional dos
titulares, prestadores e reguladores dos servi¢os
publicos de saneamento bésico

por rede de distribui¢do ou por poco ou
nascente

% domicilios rurais abastecidos com agua por
rede de distribuicdo ou por poco ou nascente

% domicilios urbanos servidos por rede
coletora ou fossa séptica para os excretas ou
esgotos sanitario

% domicilios rurais servidos por rede coletora
ou fossa séptica para 0s excretas ou esgotos
sanitérios ou outras solugdes adequadas

Parcela de domicilios ndo sujeitos & situacéo
de risco de inundagéo

Proporcdo de Residuos Solidos Urbanos
Coletados com destinagdo final adequada

% municipios com planos de saneamento
bésico

Fonte: Elaborago prdpria, com base no PPA 2024-2027%,

De acordo com o Quadro 3, verifica-se que as areas rurais foram contempladas nos
objetivos especificos 0408 e 0498 para ampliar 0 acesso aos sistemas e as solucdes alternativas
de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario no meio rural, respectivamente, e que

ambos fazem parte das Agendas do governo. Destaca-se para este estudo o objetivo especifico

32 Os Programas Finalisticos do PPA 2024-2027 encontram-se no Anexo |11 da Lei n° 14.802/2024. Disponivel
em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/arquivos/lei-do-ppa-2024-2027/anexo-iii-
programas-finalisticos.pdf
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0408, que diz respeito ao abastecimento de dgua em &reas rurais, e que faz parte das Agendas
Prioritarias do PPA 2024-2027. Assim, faz-se importante o aprofundamento do conhecimento
desse objetivo especifico a fim de averiguar se sua proposicdo abrange de fato as

particularidades necessarias para a implementacgéo da politica publica em areas rurais.

O Relatorio de Atributos Legais e Infralegais dos Programas do PPA 2024-2027%
descreve que o objetivo especifico 0408 visa implantar, ampliar ou melhorar sistemas ou
solucdes alternativas de abastecimento de agua, em areas rurais, a fim de reduzir o déficit de
acesso ao abastecimento de dgua. Para atender a esse objetivo, devem ser realizadas atividades
de fomento e financiamento a implantacdo e/ou a ampliagdo e/ou a melhoria de sistemas ou
solucBes de abastecimento de &gua em &reas rurais. Dai percebe-se a primeira fragilidade do
citado objetivo especifico, quando foca suas atividades em obras de infraestrutura de
saneamento bésico. E fato a importancia de oportunizar o acesso ao abastecimento de agua
mediante a implantag&o de sistemas e solug¢des. Mas tdo fundamental quanto, sdo as atividades
de cunho estruturante que permitem a continuidade e qualidade do acesso as populacbes
habitantes de areas rurais. E o viés trazido na Agenda Prioritaria do governo ndo deixa claro a
natureza (estrutural/ estruturante) das melhorias que podem ser realizadas pelo objetivo

especifico 0408.

Prosseguindo o detalhamento de tal objetivo especifico, este serd medido por meio de
indicador, com metas nacionais por ano da vigéncia do PPA 2024-2027, conforme apresenta o
Quadro 4.

33 Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/plano-plurianual/arquivos/lei-do-ppa-2024-
2027/relatorio-de-atributos-ppa-2024-2027-04-04-24-1.pdf. Acesso em 01/06/2024.
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Quadro 4 - Metas Nacionais dos Indicadores do Objetivo Especifico 0408, por ano da
vigéncia do PPA 2024-2027.

. 0408 - Ampliar o acesso aos sistemas e as solugdes alternativas de
OELETVE SRR IHIED abastecimento de 4gua no meio rural
Orgéo responsavel Ministério das Cidades
Indicador 10959 - Percentual de domicilios rurais abastecidos com &gua por rede de distribuicéo
OU por pogo ou nascente

Linha de Base 72,9 Unid. de medida: %  Meta cumulavel: Sim
Fonte IBGE/ PNAD Periodicidade Anual

2024 2025 2026 2027
Meta

74,6 76,0 77,4 78,7
ODS relacionado: ODS 6 — Agua potéavel e saneamento Meta ODS 6.1

Fonte: Elaboragdo propria, com base no PPA 2024-2027.

Observa-se do Quadro 4, que o indicador 10959 esta alinhado com o indicador A3 -
Numero de domicilios rurais abastecidos com agua por rede de distribuicdo com canalizacédo
interna ou na propriedade, ou por poco ou nascente com canalizacdo interna / Total de
domicilios rurais, do Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab). A diferenca no descritor
dos indicadores relaciona-se a questdo da canalizacdo interna, ndo expressa no indicador do

PPA, porém para seu calculo esse atributo foi considerado.

Outro ponto observado com relacgdo ao indicador do objetivo especifico 0408, consiste
na sua fonte de informacdes, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE,
considerada como um fator limitante, por tratar-se de pesquisa amostral, sujeita a
comportamentos aleatorios, inconsisténcias ou indisponibilidade dos dados pelo IBGE.
Ressalta-se, ainda, a necessidade de uma avaliagdo cautelosa desta fonte de informacdes no que
tange as areas rurais, quanto a representatividade dos dados, que extrapola matematicamente o
conjunto amostral para o universo do pais, visto as peculiaridades dessas areas e a diversidade
do rural brasileiro. Soma-se a isso, ainda que as informaces produzidas permitam identificar e
quantificar as formas de atendimento por servicos e solucfes de saneamento, a partir da PNAD

ndo é possivel qualificar efetivamente a solucdo implantada ou o servigo ofertado.

Destaca-se, também, o 6rgdo responsavel pelo objetivo especifico 0408, Ministério
das Cidades, que, conforme abordado anteriormente, possui vocagdo para implementacdo de

saneamento basico em areas urbanas e distancia-se das areas rurais, em termos de organizacéo
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e procedimentos administrativos, que dificultam o atendimento adequado das populagdes

rurais, com todas as suas caracteristicas intrinsecas.

Por fim, constata-se no PPA 2024-2027 a conexao do objetivo especifico 0408 com o
ODS 6 — Agua potavel e saneamento basico e Meta 6.1 - Até 2030, alcancar 0 acesso universal
e equitativo a agua potavel, segura e acessivel para todos, na intengdo da universalizacdo do
acesso a agua, o que certamente inclui as areas rurais. Porém, nota-se 0 ndo apontamento da
Meta 6b - Apoiar e fortalecer a participacdo das comunidades locais, para melhorar a gestéo da
agua e do saneamento, o que acaba por reforcar a conotacdo do objetivo especifico de atuar na

implementacdo de medidas estruturais de saneamento bésico.

Sendo o Novo PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento) uma das Agendas
Prioritarias do PPA 2024-2027, interessa, também, para esta pesquisa averiguar de que modo o
saneamento rural faz parte de suas prioridades. O Novo PAC consiste num programa de
investimentos coordenado pelo Governo Federal, em parceria com os setores publico e privado
e movimentos sociais, para a aceleracdo do crescimento econdmico e a incluséo social, gerando

emprego e renda, e com isso, reduzindo as desigualdades sociais e regionais (Brasil, 2024b).

O saneamento basico em areas rurais esta contemplado no Novo PAC no Subeixo
Agua Para Quem Mais Precisa/ Eixo Agua Para Todos, no qual serdo apoiadas solucdes
adequadas as especificidades de cada local, como cisternas de consumo e de producao, sistemas
simplificados de abastecimento de agua, dentre outras tecnologias sociais de acesso a agua
(Brasil, 2024b). Ressalta-se, novamente, o carater eminentemente estrutural no planejamento
do saneamento bésico, sem previsdo de implementacdo de medidas estruturantes pelo Governo

Federal.

No &mbito do Novo PAC, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do
Ministério das Cidades, 6rgdo responsavel pela sua implementacéo, abriu processo seletivo no
qual, para o Subeixo supracitado, o estado ou DF sdo os entes proponentes®, que elaboram a
proposta para 0s municipios da sua area de abrangéncia, podendo ser um municipio por
proposta ou uma proposta para 0 conjunto de municipios (Brasil, 2023a). Dai, destaca-se a
contraméo adotada pelo Governo Federal ao estabelecer os entes estaduais como 0s proponentes

ao invés dos municipios, visto que estes sdo os detentores do conhecimento territorial, cultural

3 Informacéo disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/novo-pac-selecoes/abastecimento-de-agua-em-
area-rural. Acesso em 07/06/2024.
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e das necessidades da populagdo rural, além de serem os titulares dos servicos locais. Resta
aguardar se as propostas apresentadas pelos estados refletirdo as caréncias municipais quanto

as suas areas rurais.

Conforme o disposto, verifica-se a inclusdo do saneamento rural na agenda do
governo, criando uma janela de oportunidade significativa para alavancar o processo da
universalizagdo do acesso, catalisando investimentos em infraestrutura para saneamento bésico.
Contudo, as éareas rurais pedem especial atencdo quanto a continuidade do acesso ao
saneamento basico, visto que geralmente ndo ha prestador de servicos para a realizacdo da
gestdo e manutencdo dos sistemas ou solucgdes. Assim, ressalta-se o papel fundamental do
planejamento nas escolhas prioritarias do governo para sejam adotadas medidas estruturantes
complementarmente as obras previstas, para que 0s investimentos publicos em saneamento

basico em areas rurais sejam efetivos.

4.1.3. Alocagdo de Recursos Publicos Federais em Saneamento Basico em Areas Rurais

O tdpico anterior abordou o PPA como indicativo de prioridades do governo para o
saneamento basico. O presente item intenciona averiguar as prioridades do governo observando
a distribuicdo de recursos publicos na administracdo publica federal para o saneamento bésico,
por meio de outro instrumento orcamentério brasileiro, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) para
0 exercicio de 2024, por meio da Lei n® 14.822/2024. Contudo, antes de adentrar a analise,

torna-se preponderante a compreensdo de alguns conceitos sobre a tematica.

O processo orgamentario brasileiro é constituido pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei
de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA), que seguem
formalidades constitucionais e legais, num decurso continuo, dindmico e flexivel, no qual a
elaboracdo, o planejamento e a execucdo do orcamento ficam a cargo do poder executivo,
cabendo ao poder legislativo a aprovacgdo, o controle e avaliacdo — estes dois ultimos com o
auxilio do Tribunal de Contas (Correio et al., 2024). Existe uma integracdo entre os trés
instrumentos orgamentéarios, e cabe a LOA a previsao de receitas e fixacdo das despesas nas

esferas fiscal, seguridade social e investimentos das empresas estatais.
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O orcamento fiscal refere-se aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundages instituidas e mantidas pelo poder publico,
que incluem: i) as receitas tributarias e de operagdes de crédito; e ii) as despesas de pessoal,
pagamento de juros e amortizacdo de dividas, além das despesas de capital oriundas de
investimentos. O or¢camento de investimento consiste naquele das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto, e cujas programagdes nao
constam integralmente do or¢camento fiscal e da seguridade social. E o orcamento da seguridade
social envolve todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta,
assim como os fundos e fundages instituidos e mantidos pelo poder publico, nas despesas
relacionadas a saude, previdéncia e assisténcia social, nos termos do § 2°, do art. 195 da Constituicdo

(ENAP, 2017).

Quanto ao tipo de orcamento, no Brasil foi adotado o orgcamento-programa que integra
o0 planejamento e o orgamento, identificando os programas de trabalho, projeto e atividades,
além dos objetivos e metas, bem como a estimativa de custos relacionados. A adogdo do
orcamento-programa foi claramente estabelecida na CF/1988 com a normatizacdo da matéria

orcamentaria por meio do PPA, LDO e LOA (Correio et al., 2024; ENAP, 2017).

A compreensdo do orcamento, para este estudo, passa pelo conhecimento de sua
estrutura e organizacdo, de modo bem simplificado, por meio de programas de trabalho e a¢oes
orcamentarias. Os programas de trabalho consistem no elo entre a LOA e o PPA, representando
a forma de organizacdo da acdo governamental para a concretiza¢do dos objetivos pretendidos
e espelhando as prioridades do governo por meio das pastas setoriais. Ja as aces orcamentarias
traduzem um detalhamento dos programas e representam as operacdes que contribuem para
atender aos objetivos dos programas, resultando em produtos - bens ou servicos a serem

entregues para a sociedade (Brasil, 2024).

De acordo com informagdes do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento
(SIOP)*, do orgamento previsto na LOA — exercicio 2024, para o Programa 2322 — Saneamento

Basico foram estabelecidas vinte e uma Ac¢bes Orcamentérias, distribuidas entre as Unidades

3 Disponivel em: https://www.siop.planejamento.gov.br/modulo/login/index.html#/
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Orcamentérias: Fundacdo Nacional de Saude, Ministério das Cidades, Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Séo Francisco e do Parnaiba— CODEVASF e Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Bésico — ANA, totalizando cerca de R$ 2,9 bilhdes de reais em créditos
orcamentarios®®, dispostos no Apéndice A. Desse montante, para o Programa 2322 —
Saneamento Basico, 13,62% sdo do or¢camento da seguridade social e 86,38% referem-se ao
orcamento fiscal. O Grafico 5 apresenta, em valores monetarios, os créditos orcamentérios para

o0 exercicio de 2024, por esfera orcamentaria para o Programa 2322 — Saneamento Basico.

Gréfico 5 - Créditos orcamentarios para o exercicio de 2024 (mil reais), por esfera
orcamentaria para o Programa 2322 — Saneamento Basico.

CREDITOS ORCAMENTARIOS PARA 2024 (MIL REAIS) POR ESFERA
ORCAMENTARIA PARA O PROGRAMA 2322 - SANEAMENTO
BASICO

RS 2.496.281,31

RS 393.483,96

20 - Orgamento da Seguridade Social 10 - Orgamento Fiscal

Fonte: Elaboracéo propria.

Prosseguindo na analise dos créditos orcamentarios para o Programa 2322 —
Saneamento Basico, verifica-se a distribui¢do entre as unidades orcamentérias: 86,17% no
Ministério das Cidades, em oito acfes orcamentérias; 13,62% na Funasa, em onze acdes
orcamentarias; 0,18% na CODEVASF, em uma acdo orcamentaria e 0,03% na ANA, em uma
acdo orcamentaria. O Grafico 6 apresenta, em valores monetarios, os créditos orcamentarios

para o exercicio de 2024, por unidade orcamentaria para 0 Programa 2322 — Saneamento

% Crédito orcamentéario ou dotagdo orcamentaria consiste na autorizagdo de despesas expressa em valores
monetarios pela LOA para atender a uma determinada programacao orcamentaria. Informacéo disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-
/orcamentario/termo/credito_orcamentario
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Bésico. Nota-se que apesar de a Funasa ndo figurar na estrutura administrativa federal, ela esta
presente na LOA de 2024, inclusive com toda a sua dotacdo orcamentéria vinculada a
seguridade social.

Grafico 6 - Créditos Orgamentarios para o exercicio de 2024 por Unidade Orgamentéria
(mil reais) para o Programa 2322 - Saneamento Basico.

CREDITOS ORCAMENTARIOS PARA 2024 (MIL REAIS) POR
UNIDADE ORCAMENTARIA PARA O PROGRAMA 2322 -
SANEAMENTO BASICO

R$2.490.053,43

R$393.483,96
R$984,55 R$5.243,33 [ ————|

53201 - Companhiade 53210 - Agéncia Nacional de 36211 - Fundagdo Nacional 56101 - Ministério das

Desenvolvimento dos Vales Aguas e Saneamento Basico de Saude Cidades - Administragdo
do S3do Francisco e do Direta
Parnaiba - CODEVASF

Fonte: Elaboracéo propria.

Adentrando um pouco mais na classificacdo orcamentaria, € possivel categorizar os
créditos orcamentarios por funcdo e subfuncdo. De acordo com Brasil (2024a), a funcdo
corresponde ao maior nivel de agregacéao das diversas areas de atuacdo do setor publico e deve
estar relacionada a missao institucional do 6rgao de atuacdo. O Gréafico 7 apresenta, em valores
monetarios, os créditos orcamentarios para o exercicio de 2024, por funcdo para o Programa
2322 — Saneamento Basico. Ja a subfuncdo consiste num nivel de agregacdo imediatamente
inferior a funcdo que evidencia a natureza da atuacdo governamental. O Grafico 8 apresenta,
em valores monetarios, os créditos orcamentarios para o exercicio de 2024, por subfuncao para

0 Programa 2322 — Saneamento Basico.
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Graéfico 7 - Créditos orcamentarios para o exercicio de 2024, por funcéo para o

Programa 2322 — Saneamento Basico.

CREDITOS ORCAMENTARIOS PARA 2024 (MIL REAIS) POR
FUNCAO PARA O PROGRAMA 2322 -SANEAMENTO BASICO

RS$5.243,33
|

18 - Gestdo Ambiental

Fonte: Elaboragéo propria.

R$393.483,96

|
—_—

_—

10 - Saude

R$2.491.037,98
|

==

17 - Saneamento

Graéfico 8 - Créditos orcamentéarios para o exercicio de 2024, por funcéo para o

Programa 2322 — Saneamento Basico.

CREDITOS ORCAMENTARIOS PARA 2024 (MIL REAIS) POR
SUBFUNCAO PARA O PROGRAMA 2322 - SANEAMENTO

RS$7.556,11 R$S11.817,67

122 - Administragdo Geral 541 - Preservaga

oe 511 - Saneamento Basico

Conservagdo Ambiental

Fonte: Elaboragdo prépria.

R$555.469,51

R$2.314.921,97
—

E

512 - Saneamento Bdésico
Urbano
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Do Gréfico 8, observa-se que cerca de 80% dos créditos orcamentérios destinados ao
saneamento bésico estdo direcionados as areas urbanas e aproximadamente 19% as areas rurais.
De tal composicéo pode-se chegar a duas conclusdes: i) confirma a priorizacdo do governo para
a implementacéo de saneamento basico em areas urbanas; e ii) demonstra uma contradi¢ao na
implementacdo da politica de saneamento basico, uma vez que ha o incentivo, quase
obrigatorio, a prestacdo regionalizada por meio da concessdo dos servi¢os, com comprovada
capacidade econdmico-financeira do concessionario, que, por sua vez, possuem contratos para

as areas urbanas, que ja receberéo investimentos privados por forca dos contratos estabelecidos.

Visto que as acOes e servicos de saneamento basico em areas rurais ndo possuem
atratividade econémico-financeira, como ja explorado neste documento, cabe ao setor publico
auxiliar na universalizacdo do acesso para essas areas. De acordo com estimativas de
investimento em saneamento basico do Plansab (BRASIL, 2019a), para o Cenario de
Referéncia a necessidade de investimentos para o atingimento das metas para 2019-2033 nas
areas rurais € da ordem de 28 bilhdes de reais somente para abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Nesse sentido, seriam necessarios investimentos de aproximadamente
1,9 bilhGes por ano, o que corresponde a mais de trés vezes do valor da atual dotacéo
orcamentaria. Ainda, considerando o valor dos créditos orcamentarios de 2024 para saneamento
rural, seriam necessarios mais de cinquenta anos para o alcance da universalizacdo em areas
rurais. Uma possivel alternativa para acelerar esse processo seria a instituicdo de um fundo de
investimentos para a universalizacdo do saneamento rural, para o qual seriam destinados 0s
recursos obtidos com as outorgas das concessdes dos servigos de saneamento basico no
processo de regionalizacdo da prestacdo dos servicos, que deveriam ser aplicados

obrigatoriamente em areas fora do alcance dos contratos licitados, como as areas rurais.

De acordo com o relato, pode-se observar que ainda ha um longo caminho para a
universalizagdo do acesso ao saneamento basico em areas rurais. E preciso construir uma
estratégia governamental que garanta que 0s recursos publicos, ja tdo limitados, sejam
utilizados de modo mais eficiente, com foco nas &reas com maiores déficits e vulnerabilidade,
como as rurais, que necessitam do apoio do poder publico para que a populacéo efetive seus

direitos.
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4.1.4. Participagéo e Controle Social

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe mudanca significativa a forma de execucéo das
politicas publicas brasileiras, que até entdo eram caracterizadas pela centralizacdo e
autoritarismo no planejamento e execucdo, mediante um processo de fortalecimento do
federalismo e descentralizagdo das politicas setoriais. A descentralizagdo procurou estreitar as
relacGes entre Estado e populacdo por meio da criacdo de mecanismos para legitimar as
demandas da sociedade organizada. Quanto ao fortalecimento do federalismo, a CF/1988
proporcionou maior autonomia e responsabilidade aos municipios na prestacao dos servicos,
mediante o estabelecimento de instrumentos para a aproximagdo do cidaddo a gestdo publica

dos servicos (Soares; Vicente, 2023).

Destarte, no saneamento basico, a participacédo e o controle social estdo previstos no art.
47 da Lei n° 11.445/2007, mediante a inclusdo da participacdo de 6rgdos colegiados de carater
consultivo, nacional, estaduais, distrital e municipais, assegurada a representacao dos titulares
dos servigos, de 6rgdos governamentais relacionados ao setor, dos usudrios, de entidades
técnicas, de organizagdes da sociedade civil e de defesa do consumidor relacionadas ao setor

de saneamento basico.

Conforme relatado em Capitulo anterior deste estudo, a participacdo e o controle social
nas politicas publicas voltaram a ser fortalecidos e fomentados no atual governo brasileiro, apos
um periodo de enfraguecimento e desmonte em governos anteriores. De acordo com IPEA
(2023a), que menciona estudos relacionados a analise dos Planos Plurianuais de 2015 até o ano
de 2023, as principais areas de politicas publicas objeto de desmonte, entendido como a reducéo
na intensidade do orcamento publico, para o periodo de 2020-2023, foram: saneamento,
habitacdo de interesse social, educacéo superior, educacao profissional e ciéncia, tecnologia e
inovacdo. Segundo o estudo, no periodo em questdo existe clara retracdo de politicas e agdes
governamentais, e no caso do setor de saneamento basico o0 governo parece ter querido
substituir sua participagdo pela do setor privado, abandonando a concepg¢do de saneamento

basico como direito social, cuja provisdo ¢é de responsabilidade do Estado. Ainda, nessa seara,
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a pesquisa aborda que houve a erosdo do carater democratico dessa politica publica ao restringir
a participagédo da sociedade civil nos colegiados, seja pela sua extingéo, seja pela reducéo do
peso da participacao social nos colegiados remanescentes, ou ainda pela auséncia de dialogo

com a sociedade nas decis@es politicas.

O mesmo estudo propde hipoteses sobre as condi¢bes institucionais que contribuiram
para 0 desmonte em algumas politicas publicas, caracterizadas por: i) formulagdo e
implementacdo centralizadas na esfera federal e com baixo envolvimento de atores
subnacionais ou da sociedade civil; ii) baixo grau de institucionalizacdo formal de objetivos,
processos de operacionalizacdo e execucdo e de instrumentos normativo-legais; e iii)
direcionamento focado no individuo ou familias sem que haja conexdo com dindmicas
territoriais, regionais ou coletivas. De acordo com o trabalho, a adocdo de estratégias
governamentais de arranjos multinivel e multiatores capazes de articular diferentes instancias e
organizacgdes nas politicas publicas, bem como sua consolidacdo por meio de instrumentos
especificos e a escolha de modelos baseados nas dindmicas territoriais, tendem a dificultar o
desmonte dessas areas e a ampliar a permeabilidade da estrutura estatal, descentralizando a
I6gica de funcionamento do Estado. Contudo, ha que se ressaltar que ndo existe configuracdo
que evite o desmonte intencional de determinadas politicas; é preciso considerar o momento, o

contexto, o territorio e as relacdes de forcas existentes (IPEA, 2023a).

Fato é que a partir de 2023, a participacdo social nas politicas publicas voltou a ser
praticada. Além da revogacao do Decreto n°9.759/2019 (da extincéo e limitacdo dos colegiados
da administracdo publica federal), o atual governo criou uma Secretaria Nacional de
Participacdo Social, no ambito da Secretaria-Executiva da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, com vistas a propor a criacdo e a articulacdo de instancias de consulta e participacdo
social na gestdo publica. Ainda, foram instituidas Assessorias de Participagdo Social e

Diversidade nos gabinetes de todos os ministérios para, entre outros, o fortalecimento dos
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colegiados e dos conselhos nacionais, além do processo de conferéncias e de participagéo social

com educacéo popular nos territorios®’.

No Ministério das Cidades, o Conselho das Cidades (ConCidades) retomou o seu papel
de participacdo nas decisbes ministeriais, na elaboracdo de politicas publicas e de
acompanhamento da execucdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano®8. O Conselho
é um orgao colegiado de carater deliberativo e consultivo, integrante da estrutura do Ministério
das Cidades. Em sua primeira reunido apés anos de inatividade, um dos temas abordados foi o
Marco Legal do Saneamento Baésico, discutido dentro do Comité Técnico de Saneamento
Ambiental, a fim da revisdo dos Decretos regulamentadores da Lei n® 11.445/2007 e Lei n°

14.026/2020 e de disponibilizacdo de mais recursos publicos para o setor®®.

O Novo Marco Legal do Saneamento Basico trouxe consigo a instituicdo do Comité
Interministerial de Saneamento Basico (CISB), 6rgao colegiado, instituido pelo Decreto n°
10.430/2020, que tem a finalidade de assegurar a implementacdo da Politica Federal de
Saneamento Basico e de articular a atuacéo dos 6érgdos e das entidades federais na alocacao de
recursos financeiros em acGes de saneamento basico. Cabe ao CISB também a articulacao entre
0 Plansab, o Plano Nacional de Residuos Solidos, o Plano Nacional de Recursos Hidricos, o
Programa Nacional de Saneamento Rural e o Plano Nacional de Seguranca Hidrica. Possui
como membros os Ministros de Estado das Cidades (presidente), da Casa Civil, do
Desenvolvimento, Indlstria, Comércio e Servigos, da Fazenda, da Integracdo e
Desenvolvimento Regional, do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, do Planejamento e

Orcamento, da Salde e do Turismo.

O CISB poderéa convidar especialistas, pesquisadores e representantes de 6rgaos e

entidades publicas ou privadas para participar de suas reunides, prestar informac6es ou apoiar

37 Informagao disponivel em: https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2024/marco/assessorias-criadas-
pelo-presidente-devem-fortalecer-participacao-social-nas-politicas-publicas-do-governo-federal. Acesso em
30/06/2024.

38 Informagéo disponivel em: https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/noticias/2023/novembro/concidades-
volta-a-atividade-e-fortalece-politica-de-participacao-social-do-pais. Acesso em 30/06/2024.

39 Informagéo disponivel em: https://www.ugpe.am.gov.br/comite-de-saneamento-ambiental-do-concidades-
propoe-revisao-de-regras-do-marco-
legal/#:~:text=Sobre%200%20ConCidades&text=0%20ConCidades%20tem%20como%20fun%C3%A7%C3%
A30,a0%20desenvolvimento%20das%20cidades%20brasileiras. Acesso em 30/06/2024.
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a execucdo dos trabalhos, sem direito a voto, e podera instituir camaras técnicas e grupos de
trabalho para auxilid-lo no desempenho de suas funcGes e de subsidid-lo em suas decisdes.
Contudo, apesar de ser um 6rgdo colegiado, ndo ha previsao da participacdo de organizacGes
da sociedade civil no Comité. Paradoxalmente, em seu Regimento Interno, atualizado por meio
da Resolucdo CISB n° 3/2023, a Camara Técnica de Governanca e Saneamento Urbano e Rural
podera debater e realizar proposicdes sobre governanga, participacdo social e
institucionalizacdo dos servicos regionalizados de saneamento basico, bem como sobre

saneamento basico rural.

Quanto ao principal instrumento da Politica Federal de Saneamento Bésico, o Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab), a elaboracdo de sua versdo revisada de 2019,
combinou o enfoque técnico com o processo participativo, tendo sido realizadas diversas
reunides e oitivas, com especialistas e equipes do Governo Federal, para validacdo das varias
etapas intermediérias do trabalho. Além disso, foram realizadas duas audiéncias publicas, uma
das quais foi transmitida pela internet; na fase de consulta publica, foram recebidas 2.653
emendas, das quais 39% foram acatadas ou acatadas parcialmente e 61% ndo foram acatadas,
todas devidamente justificadas, visando manter a integralidade e a coeréncia do documento

como um todo (Brasil, 2019a).

O Plansab encontra-se em processo de revisdo desde 2022, impactada pela pandemia da
Covid-19, uma vez que a principal fonte de dados para a revisao consiste no Censo Demogréafico
do IBGE, que até o presente momento ndo teve sua entrega completa. Nao foram encontradas
informacdes acerca da participacdo e do controle social, tampouco maiores detalhes sobre esse
processo de revisdo do Plansab, comprometendo a transparéncia por parte da Secretaria

Nacional de Saneamento Ambiental, coordenadora da Politica Federal de Saneamento Bésico.

Por outro lado, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) tem buscado
alinhar-se as melhores préaticas de transparéncia, durante os processos de elaboracdo da Agenda
Regulatdria de saneamento basico, com a realizagdo de a¢bes que permitem ampla participacéo

da sociedade. Nos processos de elaboracdo das Normas de Referéncia em saneamento bésico,
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foram utilizados: consulta pablica, audiéncia publica e tomadas de subsidios*®. Na Resolugio
ANA n°186/2024, que dispde sobre o Programa de Qualidade Regulatéria da Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico — ANA, a Agéncia coloca a participacéo social como obrigatoria
no processo de elaboracdo de atos normativos, visando: i) coletar subsidios e informacoes; ii)
propiciar o canal de comunicacdo para o encaminhamento de contribuicdes por quaisquer
interessados; iii) promover publicidade e transparéncia as agdes regulatorias da ANA,; iv)
receber contribuicfes de pessoas com experiéncia na matéria, com a finalidade de esclarecer
questdes técnicas, cientificas, administrativas, politicas, econémicas e juridicas; e v) ampliar o
conhecimento de aspectos atinentes a matéria objeto da participacdo social, conferindo maior

robustez técnica ao processo decisorio.

Conforme foi apresentado, pode-se notar que apesar da retomada do tema da
participacdo e do controle social, na execucdo da Politica Federal de Saneamento Bésico essa
lacuna estad longe de ser preenchida. Como preconizado por IPEA (2023a), ndo basta a
existéncia de instancias intergovernamentais e ndo governamentais apenas no ambito formal; é

preciso que funcionem adequadamente e influenciem no processo decisorio.

No caso do saneamento rural, no qual as relagfes entre os atores governamentais e nao
governamentais sdo de suma importancia para o processo como um todo, é necessaria a ado¢éo
de uma governanca multinivel, constituida por uma multiplicidade de atores tanto vertical
(Unido e entes subnacionais), quanto horizontal (organizacgdes da sociedade civil, cidadaos e
outros), permitindo melhor adaptacéo a realidade local e a mudancas de contexto, aumentando
a legitimidade e transparéncia das acdes e empoderando 0s agentes locais para o

desenvolvimento da comunidade.

40 Informagdes disponiveis em: https://participacao-social.ana.gov.br/. Acesso em 30/06/2024.

118



42. ESTUDO DE CASO DE METODOLOGIAS PARTICIPATIVAS EM
EXPERIENCIAS DE GESTAO (MULTI)COMUNITARIA NO BRASIL PARA
O ACESSO A AGUA PARA CONSUMO HUMANO

Conforme amplamente abordado neste documento, ainda hoje, existe nas areas rurais
um grande percentual da populacéo que ndo possui acesso a &gua em condicBes adequadas para
0 consumo humano, persistindo a necessidade de grandes investimentos em sistemas e solucdes
de abastecimento de agua. No entanto, observa-se que apenas a execu¢do de medidas estruturais
ndo assegura o efetivo acesso a agua pela populacdo, uma vez que a auséncia ou ma gestéo das

infraestruturas levam rapidamente a sua deterioracdo, deixando seus usuarios sem atendimento.

No Brasil, os titulares sdo os responsaveis pela provisdo dos servi¢os de saneamento
béasico, diretamente ou por meio de concessdo. Contudo, as areas rurais, diante de todas as suas
caracteristicas e por ndo oferecerem viabilidade técnica e econémico-financeira, sdo relegadas
a segundo plano, restando a populagdo prover 0 acesso por seus proprios meios ou permanecer

Sem acesso.

E nesse contexto que nasce o interesse dessa pesquisa, de explorar em experiéncias
nacionais de gestdo comunitaria como as metodologias participativas contribuem nesse
processo para 0 acesso a agua para consumo humano no longo prazo. Assim, por meio de estudo
de caso, busca-se compreender a dindmica da participacdo comunitaria na gestdo dos sistemas
e solucbes de abastecimento de agua, para extrair contribuicGes para a Politica Federal de

Saneamento de Saneamento Basico.

Na literatura, existem variados conceitos para o termo gestdo comunitaria no contexto
do abastecimento de agua, a depender do pais ou instituicdo que o utiliza. Para IPEA (2020b),
gestdo comunitéria consiste no conjunto de acBes locais realizadas em cooperacdo por
organizagdo autbnoma para promover a construcdo ou a operacao de sistemas de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario coletivamente em comunidades e residéncias, especialmente
no meio rural, que pode contar com a parceria de agentes publicos, privados e de organizagdes
da sociedade civil. Diferentes tdnicas também sdo abordadas por outros autores para a gestdo

comunitaria, como por Caceres e Maia Rodrigues (2019), citados por IPEA (2020b), que tratam
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0 termo mediante uma conotacdo de reivindicagdo, como meio de alcancar a justica e a
seguranca hidrica, por meio de um processo de empoderamento comunitério e de conquista da

autonomia territorial.

Quanto as organizagbes comunitarias, estas consistem na unido de pessoas que se
mobilizam, sensibilizam e organizam em prol de um objetivo ou problema comum, a fim de
proporcionar melhorias para a comunidade. De acordo com a Fundacion Avina (2012), as
organizacbes comunitarias tém como principal objetivo a manutencdo do fornecimento
continuo de agua potavel e/ou esgotamento sanitario para a comunidade, mediante a adocéo de
processos administrativos de recursos econdmico-financeiros e humanos para a manutencao
dos equipamentos e das fontes de abastecimento de agua e para a promocdo de atitudes

responsaveis e saudaveis para as pessoas e 0 meio ambiente.

Essas organizacGes comunitarias, quando legalmente instituidas, constituem-se em
associages, que podem ser definidas como a unido de pessoas organizadas juridicamente, com
natureza de direito privado, para a realizacdo de atividades ndo econdmicas, ou seja, sem
finalidades lucrativas (CF/1988, art. 5°, incisos XVII a XXI, e art. 174, § 2° e Codigo Civil -
Lei n® 10.406/2002, art. 53 a 61).

Com relacdo as associacdes estabelecidas no meio rural, o associativismo surge como
estratégia de fortalecimento coletivo, que, para Lisboa e Alcantara (2019), tém a finalidade de
conquistar beneficios comuns para os individuos que a comp6em, sem finalidade lucrativa,

constituindo-se em importante vetor na busca de direitos por melhores condicdes de vida.

Conforme j& abordado em capitulo anterior, a legislacéo brasileira de saneamento basico
possibilita a gestdo comunitaria para as acGes de saneamento basico por meio de associacao
comunitaria ou multicomunitaria. Destarte, passa-se ao conhecimento de experiéncia brasileira

de gestdo comunitaria para 0 acesso a agua em areas rurais no Estado do Ceara.
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5. O Sistema Integrado de Saneamento Rural (SISAR)

O Sistema Integrado de Saneamento Rural (SISAR) consiste numa federacdo de
associages comunitarias filiadas, cuja funcdo é cuidar da gestdo dos servicos de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario em comunidades rurais (Rocha, 2013; Salles; Lima, 2017).
Juridicamente, trata-se de uma associacdo civil de direito privado, estruturado com base na
Assembleia Geral, na qual toda associacdo filiada possui assento com direito a voto de forma
igualitéria, dirigido pelo Conselho de Administragdo, onde possuem assento as associacdes e
representantes do governo estadual e municipal, e fiscalizado pelo Conselho Fiscal, formado

apenas por associacdes filiadas (Rocha, 2013).

O SISAR teve sua origem na década de 1990, na regido de Sobral/CE, com o apoio do
Governo do Estado do Ceara, por meio da Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Ceara
(CAGECE), e financiamento do Banco Alemé&o de Cooperacdo Internacional KfW para a
implantacdo de sistemas de abastecimento de agua tratada e micromedida em comunidades
rurais do estado, o desenvolvimento da cidadania das comunidades, a autossustentabilidade e a
autogestdo dos sistemas (Castro, 2015). Inicialmente, a atuacdo da CAGECE estava restrita a
supervisdo de projetos e obras em apoio ao SISAR, mas com seu éxito, no ano de 2001 a
Companhia expandiu o modelo para todo o estado, criando mais sete unidades organizadas por

bacias hidrograficas (Garrido et al., 2016).

Castro (2015) relata que a época da instituicdo do SISAR/CE, o Banco KfW realizou
um sucinto diagnostico em comunidades rurais do nordeste brasileiro com relacdo ao
abastecimento de agua, no qual se p6de observar que o servico estava sujeito a estruturas sociais
hierarquicas e paternalistas, com uma populacdo resignada diante de tal situacéo, que a atribuia
a vontade divina e ndo a arranjos sociais historicamente constituidos, ndo havendo preocupacgéo
com a autossustentabilidade dos sistemas simplificados que eram eventualmente implantados
em época de eleicdes. Em seus estudos, o autor conclui que o SISAR/CE trouxe mudangas
significativas para a vida das populacGes rurais, que passaram a se sentir como cidaddos ao
serem atendidos com &gua tratada; no entanto, enfatiza que ainda existe clientelismo e entraves
burocraticos para o atendimento a novas comunidades, gerando inseguranca e frustagdo nessa

populagéo.
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Atualmente, o SISAR/CE é composto por oito unidades regionais (Figura 21), que
envolve 169 dos 184 municipios do estado, onde cada sede administra os sistemas de sua regido,
totalizando 1.342 sistemas de abastecimento de agua e um atendimento de 1.059.443 pessoas
(Instituto Sisar, 2024%'). A Tabela 1 apresenta os dados de atendimento de abastecimento de

agua por sede administrativa do SISAR/CE, em 2024.

Figura 21 — Unidades Regionais do SISAR/CE.

Fonte: Instituto SiSAR (2023)*.

41 Informagdo disponivel em: http:/sisar.org.br/institucional/unidades-de-negocio/. Acesso em 21/06/2024.
42 Disponivel em: http://sisar.org.br/institucional/unidades-de-negocio/. Acesso em 21/06/2024.
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Tabela 1 - Atendimento de Abastecimento de Agua por Sede Administrativa do
SISAR/CE, 2024.

Unidade Ne N° Localidades Localidades Ligagdes e Média de

SISAR Municipios  Sistemas Filiadas Atendidas Totais Ligacdes
33 190 185 218 49.477 186.910 267 R$ 23,18
20 167 165 291 25.999 98.276 158 R$ 19,00
22 182 208 343 34.730 131.279 167 R$ 19,00
17 87 94 258 25.445 96.182 271 R$ 18,40
20 155 150 300 31.262 118.170 208 R$ 18,75
17 80 93 128 15.737 59.486 169 R$ 22,00
17 272 275 344 48.485 183.273 176 R$ 17,10
23 209 209 280 49.171 185.866 235 R$ 18,86
169 1.342 1.379 2.162 290.276 1.059.443 203 R$ 19,54

Fonte: Instituto SISAR. Dados de maio de 20244,

De acordo com Salles e Lima (2017), os principais objetivos do SISAR consistem no
aumento da cobertura dos servi¢os de abastecimento de agua por rede de distribuicdo, na
educacdo e conscientizagcdo da populagdo acerca da importancia da sua participagdo no
programa, na participacdo comunitaria, na capacitacdo de recursos humanos voltada para a
gestdo dos sistemas e na viabilidade econdmica, financeira e administrativa dos sistemas.
Segundo os autores, para que 0 SISAR implemente novos sistemas, é necessario 0 cumprimento
de alguns condicionantes como a disponibilidade de &gua, as caracteristicas geogréficas,
politicas e sociais locais, a premissa de cobranca de tarifas mensais de seus usuarios, que devem
estar predispostos a tal conduta, a adequacdo das praticas e do sistema local ao padrdo técnico
do SISAR, a existéncia de um sistema de instalacdes elétricas adequadas, a existéncia de uma
associacao comunitaria de usuarios funcionando adequadamente e 0 pagamento da taxa de

filiacdo.

Quanto as tecnologias de abastecimento de agua (sistema, projeto e manancial), embora
os individuos, comunidade e associacdo tenham espago para manifestacao e discussdo acerca
de sua preferéncia, essas podem ndo ser acolhidas devido a limitagGes fisicas da regido,
orcamentarias e defini¢bes técnicas superiores (Castro, 2015). Assim, essas tecnologias de
abastecimento de agua séo definidas conforme a disponibilidade hidrica; no Ceard, a captagédo

da 4&gua em mananciais subterraneos requer um tratamento para a remocéo de ferro e filtracao

43 Disponivel em: http://sisar.org.br/institucional/unidades-de-negocio/. Acesso em 21/06/2024.
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e a captacdo em acgudes exige como tratamento da 4gua a coagulacéo e a filtracdo; em todos 0s
casos € realizada a clora¢do (Rocha, 2013). No entanto, com relacdo a qualidade da agua
distribuida, Castro (2015) e Garrido et al. (2016), em seus estudos sobre 0 SISAR/CE, concluem
sobre a necessidade de melhoria, sobretudo com relagdo a adequacdo da tecnologia de

tratamento ao tipo de manancial e 4gua bruta.

Com relagdo a gestdo, o SISAR/CE adota 0 modelo de gestdo compartilhada, no qual
diversos atores interagem e dialogam para a viabilizacdo do programa. No nivel local, a
comunidade gerencia a associacao, participa da gestdo do SISAR e é responsavel pela operacédo
do sistema local (a associacdo contrata um morador para realizar a operagdo local); no nivel
institucional (da federacdo de associagdes), compete ao SISAR a manutengéo dos sistemas, a
capacitacdo da comunidade, a gestao institucional e o desenvolvimento do modelo. A federagédo
de associagcdes € coordenada e supervisionada pela CAGECE por meio da Geréncia de
Saneamento Rural (GESAR); no &mbito da comunidade, as associag¢des locais sdo o elo entre a
populacdo rural e a respectiva unidade regional do SISAR/CE (Castro, 2015). Rocha (2013)
observa que cada regional do SISAR é uma unidade autbnoma com personalidade juridica
prépria, onde o Unico vinculo estabelecido entre as oito unidades regionais se da pela acdo da

CAGECE, na organizacdo mensal de reunido para troca de experiéncias e avaliagdo de metas.

Cada uma das oito unidades regionais do SISAR/CE esta estruturada de forma
semelhante, composta de um escritério central, numa cidade maior da bacia hidrogréfica,
geralmente um polo regional, onde a CAGECE tem escritorio; e cada um desses escritdrios esta
diretamente vinculado as associagBes comunitéarias de sua bacia compondo um SISAR —
associagfes mais escritério local (Castro, 2015). De acordo com Rocha (2013), a estrutura
formal de organizacdo das oito unidades apresenta dois nucleos distintos, um estratégico
(dirigente) e um nucleo executivo. A Figura 22 apresenta a organizacdo e niveis de gestdo do

SISAR/CE.
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Figura 22 - Niveis de Gestao do SISAR/CE.

Q .
'Eo AssembleiaGeral
S
L
]
=]
g - - .
5 Conselho de Administragao Conselho Fiscal
2
=2
Assessoria Técnhica
Q
o
k=
- .
= R svel Téoni Responsavel R svel Sodial
] esponsavel Técnico . . . . esponsavel Socia
2 . Administrativo Financeiro »
=
Tcu Mecanico Eletricista Apoio Comercial - Téchico Social
o
2
B
] Agente de Controle da - )
=3 H . P Agente Administrativo
[e) Qualidade da Agua e
T
2
= Amoxarife

Fonte: Adaptado de Cortez, 2022 e Rocha, 2013.

Segundo Rocha (2013) e Castro (2015), o nucleo dirigente (estratégico) é constituido
por: i) Assembleia Geral; ii) Conselho de Administracdo; iii) Conselho Fiscal; e iv) Assessoria
Técnica. A Assembleia Geral é o 6rgdo mandatéario, com poder para extinguir ou alterar a
entidade, composta por um representante de cada associacdo filiada, geralmente o presidente,
com direito a voto, convocada e presidida preferencialmente pelo Presidente do Conselho de
Administracdo. O Conselho de Administragdo € formado por onze membros, dos quais seis sdo
representantes das associacoes (50% + 1), quatro representam o Governo Estadual (secretarias
e 6rgdos afins) e apenas um membro é representante das Prefeituras da regido de atuacdo; possui
carater deliberativo, com sua autonomia limitada a questfes administrativas, como aquisi¢cdo
de imoveis, moveis, veiculos, construgdes e reformas, entre outros; e as decisdes sdo tomadas
a partir de informacdes geradas pelo préprio escritério do SISAR apds debates entre 0s
membros. O Conselho Fiscal possui atribuigdes para realizar fiscalizagdo contébil, financeira,
legal, orcamentéria, funcional e social, e é composto por seis membros representantes das
associacOes filiadas, eleitos anualmente. A Assessoria Técnica, formada por técnicos da
CAGECE/GESAR e por representante do Banco KfW, é responsavel por acompanhar e

assessorar toda a operagédo do SISAR.
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Quanto ao nucleo executivo, este constitui 0 quadro técnico para a execugdo das
atividades operacionais e que no organograma esta dividido em: Nivel Téatico, com trés
responsaveis pelo comando das equipes operacionais técnica, administrativa e social,
observando-se que ndo existe um responsavel geral nem comando Unico; e o Nivel Operacional,
composto pelas equipes executoras, com a responsabilidade pelas atividades de faturamento e
arrecadacdo, corte de ligagdes, coleta de amostras para analises da qualidade da agua, reparos
em equipamentos, controle de estoques e almoxarifado, acompanhamento as associacdes na
parte de sua documentacgdo e capacitacdo social. Essas equipes executoras sdo formadas por
mecanico-eletricista e agente de controle da qualidade da agua, na area técnica; apoio
comercial, agente administrativo e almoxarife, na parte administrativo-financeira; e técnico

social, na area social do programa (Rocha, 2013; Castro, 2015).

Para a filiacdo de uma nova associacdo no modelo de gestdo SISAR é realizada uma
criteriosa vistoria com emissdo de parecer técnico sobre as condi¢cBes do sistema de
abastecimento de agua e legitimidade da associacdo; quando da ndo adequacéo, sdo emitidos
relatorio e parecer (técnico e social) com todas as a¢fes e custos necessarios para a adaptacao;
apos a realizacdo das adequacdes, o Conselho de Administracdo delibera acerca da filiagdo da
associacao (Roza; Araljo, 2020). Castro (2015) relata que os técnicos sociais sdo parte
fundamental no processo de filiacdo de novas associacdes ao SISAR, mediante um trabalho de
esclarecimento e convencimento na escolha desse modelo de gestdo. Alves e Araujo (2016)
destacam que para a implantagdo do SISAR € preciso que a comunidade rural possua no minimo

50 familias.

Com relacdo as tarifas, os custos podem ser discriminados em duas partes: a do SISAR,
que corresponde a tarifa pelo volume consumido, envolvendo a gestdo do sistema, 0 pagamento
de funcionarios, a emissao de faturas, a manutencao, os produtos quimicos, a reposicao de pegas
e equipamentos; e o custo local de operagdo e manutencédo dos sistemas, referente a composicédo
de um fundo proprio da associagdo, aos custos de energia elétrica e ao valor repassado ao
operador local, que além de operar o sistema, realiza a dosagem dos produtos quimicos, cuida
da estacdo de tratamento de &gua, realiza pequenos consertos, faz a leitura dos hidrdometros e

entrega as faturas, e contata 0 SISAR para manutencdes maiores ou problemas que levam a
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parada do sistema (Roza; Araujo, 2020). De acordo com os autores, os valores destinados ao
operador e a associagdo sdo definidos pelos préprios usuarios do sistema, em Assembleia Geral

da associacdo local, registrada em seu livro de ata e inserido nas faturas de agua.

Segundo Rocha (2013), a sustentacao financeira do modelo envolve todos os custos de
natureza administrativa/comercial, de operagcdo e de manutencdo dos sistemas filiados, nos
quais néo estéo inseridas despesas financeiras de amortizagao de investimentos (que ocorrem a
fundo perdido), assim como ndo existe fundo reserva para reposicéo de ativos. O autor esclarece
a questdo da reposicao dos ativos do SISAR, na qual para os equipamentos (bombas, medidores
e valvulas) com vida util de curto e médio prazo (5 a 10 anos), seu custo é contabilizado na
tarifa, e para os ativos estruturais (captacao, reservacgéo, unidades de tratamento, adutoras e rede
de distribuicéo), cuja reposicdo se da no longo prazo (30 a 50 anos), ndo héa previsdo de fundo
de reserva oriundo da tarifa, ficando a cargo de novos investimentos a serem realizados pelo

programa.

Ainda nessa seara, de acordo com Garrido et al. (2016), o modelo de gestdo SISAR/CE
recebe subsidios da CAGECE, diretamente, para cobrir parte dos custos, e indiretamente, por
meio da assessoria técnica em gestdo da GESAR. Esse apoio empresarial prestado pela GESAR
estabeleceu um sistema de metas de desempenho e eficiéncia, para todas as unidades do
SISAR/CE, composto de dez indicadores monitorados pela companhia; os indicadores sdo: a)
técnico-operacional: i) controle de cloro residual e pH; ii) indice de macromedicdo; iii)
conservacao e recuperacdo de sistemas; e iv) perdas (agua ndo faturada); b) administrativo-
financeiro: v) despesa por volume faturado; vi) eficiéncia de arrecadacéo; vii) indice de ligacdes
ativas; e viii) incremento de faturamento; e c) social: ix) regularidade juridico-fiscal das
associacoes; e X) numero de acbes de capacitacdo e trabalho comunitario/educativo (Rocha,

2013).

No que se refere a aceitacéo e participagédo social, Rocha (2013) explica o sucesso do
modelo SISAR/CE mediante os resultados de pesquisa de satisfacdo, que demonstram
contentamento entre os usudrios, além do permanente processo de capacitacdo e fortalecimento
do associativismo nas comunidades. O autor informa que o processo de capacitacdo se da em
niveis de organizacdo, sendo o primeiro deles direcionado a equipe executiva de cada unidade,

127



com o apoio da GESAR; o segundo nivel de capacitacdo ocorre para 0S representantes
(conselheiros) de cada comunidade com assento no SISAR, realizado pela GESAR e pelos
técnicos de cada unidade; o terceiro nivel destina-se aos dirigentes locais das associagdes,
promovido pelos técnicos de cada unidade; e por fim, o quarto nivel de capacitacéo é realizado
para os operadores locais, também capacitados pelos técnicos das respectivas unidades do

SISAR.

Soma-se a isso, a equipe social realiza um importante trabalho relacionado a resolucao
de conflitos nos diferentes niveis de ocorréncia. Os conflitos internos & comunidade, entre
associados ou entre estes e os dirigentes das associa¢des sao solucionados pelas equipes técnica
e social do SISAR. Quando os conflitos acontecem entre comunidades e SISAR, sua resolucéo
se da nas instancias da federacdo, podendo ocorrer imediatamente pelo Conselho de
Administracdo ou em Assembleia, inclusive extraordinaria, ndo sendo possivel o acionamento

de instancia externa ao modelo para a solucéo do caso.

Lima et al. (2019), afirmam que o trabalho realizado pelo SISAR possibilita o
abastecimento em quantidade suficiente para usos pessoais e domeésticos, como a
dessedentacéo, a preparacao da alimentacgéo e a higiene pessoal e do lar. Os autores acrescentam
que sdo disponibilizados 120 litros de &gua por pessoa por familia atendida pelo SISAR,
distribuidos por rede, com ligacbes domiciliares e micromedicdo; quantidade essa acima da
preconizada pela Organizacdo das Nac¢des Unidas (OMS), de 50 a 100 litros de &gua por pessoas

por dia, para assegurar a satisfacdo das necessidades basicas humanas.

Sob a perspectiva da &gua como bem comum, verifica-se que o modelo de gestdo SISAR
apresenta uma forma de atuacdo condizente com os principios preconizados por Ostrom,
também evidenciada em outros estudos, como por Castro (2015). Ha uma delimitacéo clara das
fronteiras do recurso comum e dos seus usuarios nas normas do SISAR, regulamentando o uso
da agua, ficando bem estabelecidos os direitos e deveres de cada ator no arranjo do modelo.
Percebe-se a adequacdo dessas regras a realidade das comunidades rurais participantes do
SISAR, visto que sdo observados fatores sociais, econémicos e ambientais, como as condi¢es
sociais para a definicdo do valor das tarifas e as tecnologias de baixo custo e de facil operagédo
pelos préprios usuarios. A comunidade participa ativamente do processo, nos diferentes niveis
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de decisdo do SISAR, inclusive com assento garantido em instancias estratégicas de gestao. Ha,
também, o reconhecimento do modelo de gestdo pelo poder publico estadual, contribuindo de
diversas formas para a perenidade dos sistemas. Existe monitoramento dos sistemas e regras
estabelecidas, com penalizacdes para quem ndo as cumpre; o funcionamento e a operacao dos
sistemas possuem responsavel no nivel local, com suporte técnico e operacional para cada
unidade regional do SISAR; aos usuarios cabe o pagamento das tarifas, que quando atrasam ou
ndo cumprem o pagamento, estdo sujeitos a multas e/ou corte no fornecimento da agua. Nota-
se, ainda, que o SISAR possui meios para a resolucédo de conflitos, que podem ser solucionados
localmente pela associacdo comunitaria, mas também por instancias superiores de decisao, ndo

extrapolando a estrutura do SISAR.

Ainda sob a Otica de principios, o da universalizacdo do acesso, trazido pela Lei n°
11.445/2007, nédo € satisfeito pelo SISAR/CE, uma vez que ndo atende a comunidades com
menos de 50 familias, tampouco aqueles que ndo efetivam o pagamento da tarifa. Cabe lembrar
a jurisprudéncia brasileira relativa aos cortes no abastecimento de agua por falta de pagamento,
gue quando realizado a familia em situacdo de miserabilidade configura em atentado contra a
cidadania, sendo constitucionalmente vedado, ferindo, dessa forma, também o principio

constitucional da dignidade da pessoa humana.

No quesito viabilidade econémico-financeira, verifica-se que o SISAR/CE busca a
autossustentacdo mediante uma politica de recuperacao de custos, com pagamento de tarifa por
todos os usuarios e baixo custo de manutencado e operacional. Sob esse aspecto, Castro (2015)
adverte que a politica de reducdo de custos pode aproximar o modelo SISAR ao de uma empresa
de saneamento de baixo custo, na qual ha a exploracdo de méo de obra do trabalhador em
situacdo de vulnerabilidade social para reducéo dos seus custos, que neste caso consistem nos
operadores, membros das associacfes comunitarias, técnicos e outros, que sdo a base do
modelo. Segundo o autor, essa expropriacdo da méo de obra, uma vez que nao existem direitos
trabalhistas garantidos, realizada para a otimizacdo dos custos e incremento do faturamento
dessa “empresa de saneamento” que pode vir a se tornar o SISAR, poderé estar operando sobre

bases injustas, despojando da forcga de trabalho de pessoas humildes e vulneraveis. Assim, para
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que isso ndo ocorra, seria necessario que os custos trabalhistas fossem incorporados as despesas

do modelo de gestdo SISAR.

Ainda na perspectiva da autossuficiéncia econdémico-financeira, fica evidenciada a
importancia da participacdo de agentes externos, subsidiando as infraestruturas de
abastecimento de &gua, como o Banco KfW, e as despesas técnico-operacionais, como 0
Governo do Estado do Cearé tem feito por meio da CAGECE, possibilitando a existéncia do
modelo. Ressalta-se que o Governo Federal também tem atuado na ampliacdo das
infraestruturas de abastecimento de agua para consumo humano no meio rural, a fundo perdido,
especialmente por meio da Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), cujo recorte de atuacéo se
volta para os municipios com populacdo de até 50 mil habitantes e as areas rurais de todo o

pais.

Quanto ao modelo de gestdo propriamente dito, a gestdo compartilhada dos servicos
adotada pelo SISAR, na qual parte das atividades é realizada pela unidade regional do SISAR
e parte pela associacdo local, € o que tem possibilitado que a populagdo rural tenha acesso a
agua. Em seu arranjo institucional, é possivel verificar que a participacdo da comunidade
acontece nos diversos niveis organizacionais, que vado desde a prestacdo dos servigos locais,
com a operacao do sistema por um membro da localidade, a sua representatividade na
Assembleia Geral em cada unidade regional do SISAR/CE, com assento e direito a voto

garantidos no Conselho de Administracdo, conferindo caracteristicas democraticas ao modelo.

Esse modelo de gestdo, que embora esteja arraigado na autogestdo, se assemelha ao
modelo multiescalar de gestéo proposto pelo Programa Nacional de Saneamento Rural (PNSR),
guando olhado sob a 6tica da sua organizacdo em niveis de responsabilidade para os diversos
atores que o compdem, inclusive o poder publico. Ressalva-se, porém, que diferentemente do
preconizado pelo PNSR, no modelo SISAR h& uma sobrecarga de responsabilidades sobre a
comunidade rural, para a qual € imputada boa parte da operagdo e manutencao dos sistemas e
dos custos para tal. Na medida em que deve ser reconhecido o esfor¢o e conscientizagdo da
populacdo para que tenham acesso qualiquantitativo a &gua (para a satisfacdo de suas

necessidades mais basicas), assim como a participacdo do Governo do Estado do Ceara
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subsidiando, em partes, 0 modelo, h& que se ressaltar a inversao de responsabilidades quando

0s proprios usuarios assumem uma funcao que € de atribuicéo legal do Estado.

Assevera-se a critica, quando ha nitidamente, por parte do Estado, uma confortavel
transferéncia de responsabilidades aos usudrios rurais pela manutencédo de seus bens comuns (e
reducdo das despesas publicas), que ja se encontram em situagdo de vulnerabilidade social,
quando 0 mesmo nao ocorre com os cidaddos de areas urbanas, reforcando as desigualdades

entre as duas areas.

No que pese 0s reveses supracitados, 0 modelo de gestdo SISAR tem possibilitado
melhoria da qualidade de vida da populacdo rural onde é implementado, como relatado por
Rocha (2013), Castro (2015), Garrido et al. (2016), Alves e Aradjo (2016), e outros autores que
tém estudado o modelo, representando uma alternativa para o0 acesso aos Sservicos de

abastecimento de 4gua em areas rurais.

Corrobora para esse cenério, o arcabouco legal criado pelo Estado do Ceard, devido ao
seu contexto geografico e histdrico social e econbmico mais recente, no qual a seca e politicas
de desenvolvimento sustentavel, com ideias preconizadas pelo capital internacional por
organismos de fomento, formaram pano de fundo para a implementa¢do de um “Governo de
Mudangas” (Chacon, 2007). Como “nao ha progresso sem dgua”, 0 Estado do Ceara foi um dos
percursores no pais da nova politica de gestao de recursos hidricos, com a publicacdo da Lei n°
11.996/1992, que veio a consolidar-se posteriormente com a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, estabelecida na Lei n® 9.433/1997, trazendo uma mudanca na forma de tratar a 4gua
(ou falta de agua), transformando-a em um recurso ou fator econémico (Chacon, 2007). Esse
arcabouco legal implementado pelo governo do Ceara foi de suma importancia para dar
seguranca juridica para a entrada do capital internacional, para o financiamento das

infraestruturas hidricas no estado, aumentando a disponibilidade de 4gua para a populacao.

O modelo de gestdo SISAR/CE demonstra que existem possibilidades para efetivar o
acesso a agua para consumo humano em areas rurais brasileiras, inclusive para as regides de
escassez hidrica. A partir do conhecimento desse modelo, reforga-se a importéncia da

participacao efetiva dos diversos atores na gestdo dos sistemas de abastecimento de agua, cada
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qual dentro do seu papel, assumindo suas responsabilidades, para a perenidade do acesso a agua
em comunidades rurais. Evidencia-se, também, a importancia do estabelecimento de uma
governanga para 0 saneamento rural, na qual existe um arranjo organizado de instituicdes
publicas nas diferentes esferas federativas, baseada na cultura de dialogo, negociacao,

cidadania, subsidiariedade, para assegurar os direitos da populagéo rural.
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5.1. PROPOSICAO DE DIRETRIZES PARA A IMPLEMENTACAO DA
POLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO EM AREAS RURAIS

Como pbde ser observado no decorrer dessa dissertacdo, 0 acesso a agua para consumo
humano em areas rurais continua a ser um desafio para a universaliza¢do proposta pela Lei n°
11.445/2007 e principalmente para a satisfagdo dos direitos humanos. Diversas sdo as causas
que contribuem para a persisténcia desse cenario, e a auséncia de direcionamento e regras

especificas expressos na Lei acerca do saneamento em areas rurais consiste em uma delas.

E preciso reconhecer que o chamado Novo Marco Legal do Saneamento Bésico,
proposto pela Lei n°® 14.026/2020, alterando a Lei n® 11.445/2007, apresenta um modelo de
gestdo que ndo se aplica as areas rurais (e nem a todos os contextos municipais urbanos).
Tampouco a forma de incentivo para adesdo ao novo modelo seja a mais adequada, coibindo
acesso aos recursos publicos federais e aos financiamentos com recursos da Unido ou com
recursos geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido. E necessaria uma reflexao
sobre a abordagem mercantilista tratada na Lei, sendo insuficiente sob o aspecto de direito do

cidadao, que vai além do direito de usuario dos servicos publicos de saneamento basico.

E nesse interim que se desenvolve esta Gltima parte do trabalho, de sugerir diretrizes
para a Politica Federal de Saneamento Basico, especialmente direcionadas a sua implementacéo
em areas rurais, com base nos estudos realizados. Visto as faces antagdnicas adquiridas pelo
saneamento urbano e o saneamento rural, o ideal seria a proposicao de uma legislacdo propria
relacionada as &reas rurais. Contudo, vislumbra-se que a elaboragdo de uma nova lei exigiria
um esfor¢o muito superior ao de alterar uma ja existente, além de que existem dispositivos que

podem ser aplicados a ambos 0s casos.

5.1.1. Intervencdes a serem realizadas na Lei n°® 11.445/2007

Inicialmente, ha que se falar sobre os principios enunciados na Lei n® 11.445/2007, que
devem orientar a implementacdo da politica de saneamento basico, tanto em &reas urbanas

guanto em territdrios rurais. Percebe-se dos principios elencados no art. 2° da Lei (incisos | a
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XVI), que estdo bem alinhados com a Politica de Desenvolvimento Urbano, voltada para a
prestacdo dos servigos, bem como para sua eficiéncia e sustentabilidade econémica. Carece,

portanto, a Lei, de principios que sejam também aplicaveis as areas rurais.

O Programa Nacional de Saneamento Rural traz um rol de principios e valores com 0s
quais devem estar alinhadas a formulagéo e orientacéo da implementacdo de saneamento rural.
Dentre eles, destaca-se 0 saneamento bésico como direito humano, para o qual deve ser
garantido o acesso universal a &gua em qualidade e em quantidade para satisfacGes pessoais e
domeésticas, com aceitabilidade e acessibilidade fisica e econémica; bem como a oferta de
solugdes para a coleta, o transporte, o tratamento do esgoto e a disposicdo ambientalmente

segura do lodo, que assegurem, também, a dignidade humana e a privacidade.

Alinhado a esse principio, encontra-se também a necessidade de articular o saneamento
béasico e a erradicacao da extrema pobreza. Quanto a pobreza, de acordo com Mendonga (2009),
seu conceito ndo € sindnimo de desigualdade; esta relacionado ao padrdo de vida absoluto de
parte da sociedade — os pobres. Ja a desigualdade considera os padrdes de vida de toda a
sociedade. A autora acrescenta que a pobreza pode ser também entendida por meio de uma
outra abordagem, na qual os pobres sdo vistos como aqueles que ndo dispdem de meios para
atender as suas necessidades basicas, por ndo possuirem renda e/ou patriménio suficientes para

0 acesso a bens e servigos adequados.

Os preceitos supracitados incorporam 0s aspectos particulares de cada espaco e
asseguram que sejam disponibilizadas medidas de saneamento basico que tenham repercussao
sobre a vida da populacdo rural. Ademais, o ajuste do principio disposto no inciso X,
adicionando a participacao efetiva ao controle social, reflete melhor o aspecto democratico e a
potencial capacidade dos cidaddos de interferirem nas politicas pablicas, direcionando-as para
o0 interesse da populacdo. Nesse sentido, sugere-se 0 ajuste de um e a inclusédo de dois novos

principios para o art. 2° da Lei 11.445/2007:

Art. 2°(...)

X — participacao efetiva e controle social;
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XVII - garantia do acesso universal a &gua em qualidade e quantidade para satisfagGes
pessoais e domésticas nas areas rurais, com aceitabilidade e acessibilidade fisica e econémica,
bem como a oferta de solucdes para a coleta, o transporte, o tratamento do esgoto e a
disposicdo ambientalmente segura do lodo, assegurando a dignidade da pessoa humana e a
sua privacidade; e

XVIII — garantia do acesso a agua e ao esgotamento sanitario em areas rurais para a

erradicacao da extrema pobreza.

Com relacdo aos conceitos adotados pela Lei n° 11.445/2007 (art. 3°, 3°A, 3°B, 3°C e
3° D), verifica-se, assim como para 0s principios, a necessidade de uma abordagem para o
saneamento rural. Como visto anteriormente neste trabalho, as acGes de saneamento voltadas
para as areas rurais geralmente nao se encaixam no conceito de saneamento basico e tampouco
poderdo ser sempre enquadradas como prestacdo de servicos publicos. Além disso, em grande
parte dos casos, as tecnologias a serem implementadas em areas rurais consistem em solucdes
para abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, e ndo sistemas, pois estes requerem rede
de distribuicdo e coleta, respectivamente. Assim, propde-se gque sejam incorporados aos

conceitos elencados na Lei n® 11.445/2007 os seguintes conceitos:

Art. 3°(...)

XX — acdo de saneamento bdsico: implementacdo de medidas estruturais e
estruturantes em areas rurais que ndo se enquadram no conceito de saneamento basico.

XXI — solucéo alternativa de saneamento basico: tecnologia de saneamento ofertada
quando o local ndo for atendido diretamente por sistemas publicos de saneamento, podendo
ser:

a) solucéo individual: quando atende a apenas um domicilio;

b) solucéo coletiva: quando atende a mais de um domicilio, desde que ndo haja rede de

distribuicdo de agua ou rede coletora de esgoto.

Por fim, partindo para as diretrizes a serem sugeridas para a Politica Federal de
Saneamento Basico, resta manifestar que os dois primeiros objetivos especificos deste estudo
ora tratados convergem para este ponto. A analise do atual cenério politico-institucional e o
estudo de caso de metodologia participativa na gestdo do saneamento rural permitiram uma
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compreensdo das lacunas e desafios para a implementacéo da politica, bem como possibilitaram
a inteleccdo da importancia da participacdo social, nas varias escalas, para assegurar o uso de
solucgdes adequadas e 0 acesso ao saneamento, oportunizando a percepcao de direcionamentos

a serem realizados na Politica Federal de Saneamento Basico.

Assim, sugere-se a inser¢do de novas diretrizes para o saneamento rural, no art. 48 da

Lei n®11.445/2007:

Art. 48 (...)

XVIII —estruturacdo de governanca multinivel para o saneamento rural, que possibilite
atuacdo articulada entre os diversos atores do saneamento rural, nas varias esferas,
permitindo melhor adaptacéo da politica publica a realidade local.

XIX — a implementacéo da politica de saneamento em areas rurais e em comunidades
tradicionais devera observar:

a) utilizacdo de tecnologias apropriadas as realidades locais, concomitantemente a

medidas estruturantes, pressupondo o atendimento seguro e efetivo da populacéo;

b) adocdo de modelo de gestdo que reconheca as demandas da populacéo e organize

0s meios para atendé-las, seja no domicilio ou coletivamente;

c) promocao da educacéo, participacado social e conscientizacdo da populacéo para

praticas democraticas e contribuicdo nos processos decisorios afetos;

d) implementacdo de sistema nacional de informacgdes em saneamento rural visando a

coleta e sistematizacdo de dados do acesso ao saneamento basico para orientar as
politicas publicas; e

e) instituicdo de fundo de investimentos para a universalizacéo do saneamento rural.

Para avancar no saneamento rural, € preciso reconhecer o tamanho dos desafios para a
implementacdo de politicas publicas nesses territorios, como a necessidade de maiores
investimentos, especialmente em medidas estruturantes que visam assegurar a continuidade
qualiguantitativa do acesso a &gua, assim como para 0s demais servigcos. Contudo, 0
atendimento dos direitos dos cidaddos e os beneficios gerados para a sociedade e 0 meio
ambiente justificam os esforcos para a superacdo dessas adversidades. Acredita-se que a
implementacdo das diretrizes supracitadas possibilitara avancar na universalizacdo do acesso
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ao saneamento bésico em areas rurais, promovendo a melhoria da qualidade de vida da

populacdo, bem como a reducao de desigualdades sociais e regionais do pais.
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6. CONCLUSOES

A presente dissertacdo foi desenvolvida objetivando contribuir para a Politica Federal
de Saneamento Basico para 0 acesso a 4gua para consumo humano em areas rurais, mediante a
anélise de metodologias de gestdo participativa e do atual cenario do setor de saneamento
basico. O estudo analisou a Politica de Saneamento Béasico, com énfase nas areas rurais, sob a
lente do direito humano a agua, enquanto recurso vital para a dignidade da pessoa humana, e

dos direitos sociais, enquanto servico para a promocao da satde publica.

O trabalho alinhou-se também as metas dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
especialmente 0 ODS 6, ao buscar alternativas para melhor orientar a implementacao de acGes
de abastecimento de agua em comunidades rurais, notadamente quando relacionadas a melhoria
da gestdo das tecnologias instaladas, mediante a participacdo efetiva da comunidade e demais
atores envolvidos, promovendo ndo sO a universalizagcdo do acesso aos servigos, mas também
0 progresso de outros ODS como a erradicacdo da pobreza (ODS 1) e a reducdo das

desigualdades (ODS 10).

Assim, a agua foi estudada sob o enfoque de bem comum a ser compartilhado por
comunidades rurais, demandando uma gestdo que priorize o interesse da coletividade, bem
como a equidade no acesso. Nesse interim, a gestdo participativa emerge como uma ferramenta
promotora da autonomia e empoderamento do individuo e da comunidade, assegurando que as

tomadas de decisdo acerca desse recurso sejam feitas de forma democratica.

A andlise do atual cenéario politico-institucional permitiu compreender as competéncias
da Unido relacionadas ao saneamento basico, bem como dos principais atores da administracdo
publica federal no setor, destacando a atuacdo da Funasa como a entidade a quem caberia a
governanca do saneamento rural. Observou-se também que foi criada uma janela de
oportunidade para o saneamento rural no atual governo, que deve ser aproveitada para alavancar
0 processo da universalizacdo do acesso, especialmente quanto a adocdo de medidas
estruturantes, fundamentais para assegurar o funcionamento adequado das tecnologias e
assegurar o provimento dos servigos a populagdo. No entanto, € necessario que o Estado ndo so

aporte maiores volumes de recursos publicos para essas areas, bem como crie mecanismos de
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investimentos para possibilitar a universalizacdo do acesso aos servigos de saneamento,

primordialmente ao acesso a 4gua para consumo humano.

Ainda, verificou-se a partir do estudo do modelo de gestdo SISAR, que a participacao
efetiva dos diversos atores na gestdo do saneamento rural é fundamental para assegurar 0 acesso
a agua segura de forma perene, evidenciando que deve ser estabelecida uma governanca
participativa para garantir os direitos da populag&o rural, assim como fortalecer o individuo e a
comunidade, enquanto cidaddos conscientes acerca de seus direitos e responsabilidades.
Ressalta-se também a importancia dessa governanca para formar uma rede de apoio aos
municipios, para que assumam seu papel de titular dos servigos e ndo imputem a populacdo

rural uma obrigacéo que Ihes foi designada por lei.

Diante desses estudos, foi possivel sugerir ajustes a Lei n° 11.445/2007 para melhor
acomodar o saneamento rural, como a complementacao de principios e insercdo de conceitos
para abranger as suas particularidades. Foram também propostas diretrizes capazes de
proporcionar melhor direcionamento para a Politica Federal de Saneamento Béasico. Destarte,
acredita-se que a implementacdo dessas medidas contribuird para o aperfeicoamento da
legislacéo e das politicas publicas de saneamento basico no Brasil, sendo um importante passo

para a construcao de uma sociedade mais justa e equitativa.

A partir do estudo realizado, recomenda-se o desenvolvimento de mecanismos de
investimentos inovadores em saneamento basico para auxiliar o Estado no processo de

universalizacdo dos servicos, especialmente para 0 acesso a agua em areas rurais.
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Esfera

APENDICE A - DOTAGCAO ORCAMENTARIA PARA O PROGRAMA 2322 - SANEAMENTO BASICO - LOA 2024.

Unidade
Orcamentaria

Funcéao

Subfuncéo

Programa

Acdo Orcamentaria

Dotacéo
Orcamentaria

21C9 - Implantacéo, ampliagdo ou melhoria de

LOA 2024

20 - f - L
acdes e servicos sustentaveis de saneamento
Orga(;r;ento MI?IIGS?ZSPIO da 362_11 - Fundagdo 10 - Satde 511 - $aneamento Sarfjazn%e-nto basico em pequenas comunidades rurais R$
Seguridade Saude Nacional de Saude Basico Rural Basico (localidades de pequeno porte) ou em 184.413.485,00
. comunidades tradicionais (remanescentes de
Social :
quilombos)
20 - 21CA - Sistemas Publicos de Abastecimento
Orcamento 36000 - x 2322 - de Agua em Municipios com até 50.000
da Ministério da ﬁgiilolnél':;:gz%z% 10 - Saude sgé;iisnjz:g; (:]r;to Saneamento Habitantes Exclusive em Regides 43 475 ?82 00
Seguridade Saude Basico Metropolitanas (RM) ou Regides Integradas T
Social de Desenvolvimento Econdmico (RIDE)
20 - 21CB - Sistemas Publicos de Esgotamento
Orcamento 36000 - x 2322 - Sanitario em Municipios com até 50.000
da Ministério da lflgiiloln;u':;:gz%%% 10 - Saude Stzééiiznli?g; (;r;to Saneamento Habitantes, Exclusive em Regifes a1 675 321 00
Seguridade Salde Bésico Metropolitanas (RM) ou Regibes Integradas e
Social de Desenvolvimento Econdmico (RIDE)
20 - 21CC - Sistemas PUblicos de Manejo de
Orcamento 36000 - x 2322 - Residuos Sélidos em Municipios de até 50.000
da Ministério da l?lgiilc)lnéllzcljj:gz%%% 10 - Salde Sgé;iignsz;‘& t;r;to Saneamento Habitantes, Exclusive em Regides 9 856R9$99 00
Seguridade Saude Basico Metropolitanas (RM) ou Regides Integradas e
Social de Desenvolvimento Econdmico (RIDE)
20 -
Orgamento 36000 - 36211 - Fundagéo . 512 - Saneamento 2822 - 21CG - Servigos de Drenagem e Mangjo das R$
da Ministério da Nacional de Salde 10 - Saude Béasico Urbano Saneamento Aguas Pluviais Urbanas 1.378.368,00
Seguridade Saude Basico T
Social
20 -
Orgcamento 36000 - x 2322 - 21ClI - Implantagdo de Melhorias Sanitérias
da Ministério da ,362.11 ' Fundag’ao 10 - Saude 512,-_Saneamento Saneamento Domiciliares em Localidades RS
- , acional de Saude Basico Urbano - 66.763.887,00
Seguridade Saude Basico Urbanas
Social
20 - 36000 - x 2322 - 20AG - Apoio a Gestédo dos Sistemas de
Orcamento Ministério da 362.11 - Fundagao 10 - Saude 5121-'Saneamento Saneamento Saneamento Bésico em RS
. Nacional de Saude Bésico Urbano - s ! - . 5.312.336,00
da Saude Basico Municipio com até 50 mil habitantes
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Seguridade

Social
20 -
TR Mimsoda | J2U-Fundacio | g g | sto-saeamento | o S AN e RS
- , Nacional de Sadde Bésico Urbano Py gem cag 10.278.919,00
Seguridade Saude Basico Residuos Sélidos
Social
20 - . SN giiia s
i ) 20AF - Apoio ao Controle e a Vigilancia da
Or(;a(;gento Mi:ral?siggo da 36211 - Fundagao 10 - Satde 512 - Saneamento Sar?jazniento Qualidade da Agua para Consumo R$
- , Nacional de Saude Baésico Urbano - Humano para Prevencéo e Controle de 9.570.209,00
Seguridade Saude Basico Doencas e Adravos
Social ¢ 9
20 -
Orgamento 36000 - x 541 - Preservagdo 2322 - 5 x ,
i | o | OREORS | 0 | eomnado | swemwo| SO0 STONOASMOGRmSe | R
Seguridade Saude Ambiental Basico ¢ R
Social
20 -
Orgamento 36000 - 36211 - Fundaciio 122 - 2322 - 20Q8 - Apoio a Implantagdo e Manutencédo de RS
da Ministério da : ¢ 10 - Saude Administracdo Saneamento Sistemas e Solugdes de Saneamento
. ) Nacional de Saude L - 7.556.112,00
Seguridade Saude Geral Basico Ambiental
Social
0 10- 56000 - 56101 - Ministerio das 17 - 512 - Saneamento 2322 - 00TM - Apoio a Empreendimentos de R$
reamento Ministério das Cidades - Saneamento Bésico Urbano Saneamento Saneamento Integrado 196.446.958,00
Fiscal Cidades Administracdo Direta Basico T
10 - 56000 - 56101 - Ministério das ) ) 2322 - 00TN - Apoio a Implantacdo, Amplia¢do ou
Orgcamento Ministério das Cidades - 7 512, _Saneamento Saneamento | Melhorias em Sistemas de Abastecimento de R$
Fiscal Cidades Administracdo Direta Saneamento Basico Urbano Basico Agua 809.041.214,00
Orgi?n-ento Mir?iess?éor(i)o-das 2010t éil\(;lzlglesst%no e 17- 512 -_Saneamento Sar?:azrﬁe-nto OOL%BQ?;SI (()j: Slrizfelr?lr:sa ((;jaeolli’:gjrgtpalrﬁgr??oou R$
- : . . Saneamento Basico Urbano - P 1.022.624.238,00
Fiscal Cidades Administracdo Direta Basico Sanitario
10- 56000 - 56101 - Ministério das 17 - 512 - Saneamento 2322 - 00TP - Apoio a Elaboragéo de Planos e R$
Orcamento Ministério das Cidades - . Saneamento . -
- . . O Saneamento Basico Urbano P Projetos de Saneamento Basico 1.665.250,00
Fiscal Cidades Administracdo Direta Basico
o 10- 56000 - 26101 - Ministerio das 17 - 512 - Saneamento 2322 - 00TQ - Apoio a Sistemas Plblicos de Manejo R$
rcamento Ministério das Cidades - - Saneamento p s
- : . A Saneamento Basico Urbano - de Residuos Sélidos 72.558.549,00
Fiscal Cidades Administracdo Direta Basico
53000 - 53201 - Companhia de N x -
10 - Ministério da Desenvolvimento dos 2322 - 00UM - AEO'O a Impl_anta(_;ao, Ampllagao,
~ x - 17 - 512 - Saneamento Manutencéo, Melhoria ou Adequacéo de R$
Orgcamento Integragdo e do Vales do Séo Francisco . Saneamento . s <
- - p Saneamento Basico Urbano . Sistemas de Esgotamento Sanitério na Area de 984.549,00
Fiscal Desenvolvimento e do Parnaiba - Basico

Regional

CODEVASF

Atuacdo da Codevasf

150




53210 - Agéncia
10 - Nacional de 53210 - Agéncia . 2322 - . . -
A . < 18 - Gestdo 512 - Saneamento Melhoria da Qualidade Regulatdria do Setor R$
Orgamento Aguas e Nacional de Aguas e Ambiental Bésico Urbano Saneamento N de Saneamgnt 2.621.664,00
Fiscal Saneamento Saneamento Bésico Basico e
Basico
10 - 56000 - 56101 - Ministério das ) ) 2322 - Apoio a Implantagdo, Ampliacédo ou Melhoria
Orcamento Ministério das Cidades - Sanela7men to Sléés?sgarjr:zrto Saneamento de Acdes e Servigos de Saneamento Bésico 371 05|Z$029 00
Fiscal Cidades Administracdo Direta Basico em Areas Rurais T
i i Mt i Implementacéo de Projetos de Coleta, Triagem
Orgigwento Mir?iessi)éor(i)o das 56101 Cil\él;g:asste_rlo das 17 - 512 - Saneamento Sarfaznzmnto e Reciclagem de Residuos Sélidos para R$
Fiscal Cidades Administracio Direta Saneamento Baésico Urbano Basico Melhg:tzsd g?egggelaa:?i?i?;ae cd|i IQ\EQ;O aos 11.203.923,00
10- . 5.60,0 0 ) 56101 - M inisterio das 17 - 512 - Saneamento 2322 - Apoio a Gestdo dos Sistemas de Saneamento R$
Orggmento M'n'.Ste”O das _Q|dades . Saneamento Bésico Urbano Sanear_nento Bésico 5.457.271,00
Fiscal Cidades Administracdo Direta Basico e
R$
TOTAL |5 889.765.269,00

151



