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O artigo destaca aspectos-chaves do setor de saneamento basico no campo institucional e juridico, em particular a luz da
aprovagio da Lei Nacional do Saneamento Basico (Lei n.° 11.445/07) que representa um novo marco para o setor, e busca
contribuir para a formulagio dos modelos mais adequados a gestdo dos servigos. Além do desafio da compreensio dos
novos marcos juridicos, ressalta a disponibilidade de recursos para os municipios, Consércios intermunicipais, Companhias
Estaduais de Saneamento e setor privado.
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INTRODUCAO

Desde o inicio de 2007, um novo
cenario vem se descortinando para
o setor do saneamento basico, tan-
to no campo institucional e juridi-
co quanto na disponibilidade de
vultosos recursos financeiros. Esse
cenario traz um conjunto importan-
te de oportunidades para as cidades
brasileiras, no enfrentamento dos his-
toricos déficits acumulados, em espe-
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cial com relagdo ao esgotamento sani-
tario e a gestdo de residuos solidos,
mas implica também grandes desafi-
os paraas trés esferas de governo, para
o setor privado e para a sociedade
como um todo.

Do ponto de vista juridico-ins-
titucional, a aprovacio da Lei Na-
cional do Saneamento Basico (Lei
n.° 11.445/07), ha muito tempo rei-
vindicada por diferentes grupos, re-
presenta um marco para o setor. A

lei visa especialmente a universali-
zagio do acesso aos servicos de sa-
neamento basico, incluindo-se o
abastecimento de agua, esgotamen-
to sanitario, manejo de residuos s6-
lidos e de aguas pluviais, e foca,
em especial, os aspectos do plane-
jamento, regulacio, fiscalizagio, par-
ticipagdo e controle social, confe-
rindo especial destaque ao tema da
gestdo associada dos servigos. Este
ltimo aspecto vem reforgado pela
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aprovagio, em 2005, da Lei Naci-
onal de Consorcios Publicos (Lei
n.° 11.107/05) e sua regulamenta-
¢do, que insere um novo ordena-
mento juridico, indutor de forma-
tOS assOCIativos entre MUNICIpios ou
entre estes e os estados, permitin-
do, no ambito do federalismo bra-
sileiro, desenhos institucionais dife-
renciados e escalas de planejamen-
to e gestdo mais adequadas a maxi-
mizacio dos recursos e a sustenta-
bilidade dos sistemas de saneamen-
to. Nio se pode esquecer também
do projeto de lei sobre residuos s6-
lidos, que complementa a lei de sa-
neamento com diretrizes especifi-
cas para o campo dos residuos ur-
banos, com énfase nos chamados
“3Rs” (reduzir, reutilizar e reciclar),
bem como nos conceitos de logis-
tica reversa e de responsabilidade
do gerador.

Os dados da Pesquisa Nacio-
nal de Saneamento Basico - PNSB
2000, realizada pelo IBGE, indi-
cam ntimeros da ordem de 18 mi-
lhdes de pessoas sem adequado
abastecimento de agua, apenas nas
areas urbanas, e mais de 90 mi-
lhdes sem coleta de esgoto sanita-
rio. Além disso, o esgoto coleta-
do é, em sua maior parte, jogado
“in natura”, sem qualquer tipo de
tratamento, com graves conseqiién-
cias na contaminagio dos recursos
hidricos. A maior parte dos residu-
os solidos é jogada em lixdes, tam-
bém com graves conseqiiéncias
ambientais e para a satide pablica’.

Com relagdo aos investimentos,
a promulgacio do Plano de Acele-
ragio do Crescimento - PAC in-
forma a previsio da disponibiliza-
¢do de recursos superiores a R$ 40
bilhdes nos quadriénio 2007/2010,
provenientes de varias fontes, para
estados, municipios e setor priva-
do. Trata-se de um volume de re-
cursos significativo e capaz de alte-
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rar substancialmente o cenario ur-
bano-ambiental brasileiro. Entretan-
10, O aCESSO A esSes recursos exigira
ampliagio da capacidade dos po-
tenciais tomadores tanto para ela-
boragdo de projetos de qualidade
quanto para sua implementagio e
gestdo dos servigos, todos sob a
égide do planejamento dos sistemas,
de maneira integrada, e consubstan-
ciado em Planos Municipais de Sa-
neamento Basico. Abrem-se, por-
tanto, novos horizontes que permi-
tem e induzem a articulagdo inter-
municipal, entre os Municipios e os
Estados, e permitem também as
parcerias publico-privadas. Contu-
do, qualquer que seja o prestador
dos servigos sera necessaria a defi-
ni¢io de formato institucional ade-
quado, associado a0 aprimoramen-
to de instrumentos e de capacida-
des para planejamento, regulagio e
gestdo dos servigos.

Este artigo pretende destacar al-
guns aspectos-chave desse cenario
e dos novos instrumentos legais,
contextualizando-os nos debates
que, ha tantos anos, se desenvolvem
no setor e buscando, por esse ca-
minho, contribuir para a formula-
¢do dos modelos mais adequados
a gestdo dos servigos. Sem duvida,
a absorcio e a compreensio dos
novos marcos juridicos, concomi-
tante a disponibilidade de recursos
para os municipios, Consércios in-
termunicipais, Companhias Estadu-
ais de Saneamento e setor privado,
e a urgéncia de implementagio e
ampliacdo adequadas dos servigos,
enseja um amplo espago para no-
vas experiéncias e demanda enor-
me esforco por parte de todos os
atores envolvidos, para que, em
médio prazo, possam consolidar-
se diferentes praticas e aclarar-se in-
terpretagdes juridicas. Nesse cena-
rio, ndo se deve perder a perspecti-
va de que o que se deseja, de fato, é

a prestagio de servigos de sanea-
mento universalizados, adequa-
dos e sustentaveis.

O CONCEITO DE
SANEAMENTO: POLITICA
DE SAUDE PUBLICA,
INFRA-ESTRUTURA E MEIO
AMBIENTE - UMA VISAO
INTEGRADA E
INTEGRADORA

Deve-se esclarecer, antes de
tudo, o conceito de saneamento
do qual estamos aqui tratando. A
referéncia principal é a da visio
mais ampla do saneamento am-
biental, abrangendo os servigos e
os sistemas de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e tra-
tamento dos efluentes, coleta e des-
tinacdo final dos residuos sélidos,
drenagem urbana e controle de ve-
tores, associados aos aspectos de
saude e do meio ambiente natu-
ral e construido. Esta foi, por
muito tempo, a abordagem assu-
mida pela maioria dos grupos que
defendiam e lutavam pela pro-
mulgacio de um marco regulaté-
rio adequado ao setor. Contudo,
tal qual foi aprovada, a Lei n.°
11.445/07 destacou a nomencla-
tura de saneamento basico (ante-
riormente voltada apenas para
agua e esgoto). A despeito da apa-
rente limitagio semantica, esta
ndo deve ser vista como excludente
da abordagem integrada do sanea-
mento ambiental na perspectiva das
suas interfaces com a saude publi-
cae com o meio ambiente. Ao con-
trario, a lei define saneamento basi-
co como o “conjunto dos servigos,
infra-estruturas e instalagdes opera-
cionais de abastecimento de agua
potavel; esgotamento sanitario; lim-
peza urbana e manejo de residuos
solidos; drenagem e manejo de
aguas pluviais” (LNSM, art.3°).
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O conceito de saneamento tem
se transformado, desde o século
XIX, em fungdo da ampliagio do
conhecimento cientifico, das mu-
dangas de paradigmas e mesmo da
visdo de saude publica, bem-estar
da populagio e do individuo e,
mais recentemente, da questdo da
sustentabilidade ambiental. Ou
ainda, em uma visio sociocons-
trutivista (Fourez, 1996), em fun-
¢do da hegemonia de determina-
dos grupos, 6rgios ou agéncias,
na formulacio e no financiamen-
to do setor.

Na vigéncia das teorias mi-
asmaticas e contagionistas, des-
de a revolugio industrial até o
final do século XIX, o enfren-
tamento das endemias implica-
va o arejamento e a salubridade
nos espagos de habitagdes, fabri-
cas, edificios publicos e, mais
amplamente, nos quarteirdes e
na cidade como um todo. Ocor-
re nesse periodo a proliferagio
de grandes projetos de renova-
¢iao e remodelagido urbana, in-
cluindo os aspectos de habita-
¢do, circulagdo, drenagem e des-
tinagdo de residuos sélidos e es-
gotos. O conceito de saneamen-
to urbano é apresentado de for-
ma abrangente, respondendo ao
desafio da urbanizacio acelera-
da (especialmente na Inglaterra,
Franga e Alemanha) e engloba
todos os aspectos associados a
implementagio de infra-estrutu-
ra e prestagio de servigos de
abastecimento de agua tratada,
coleta e afastamento do lixo, afas-
tamento dos esgotos, coleta e dre-
nagem das aguas pluviais, de ma-
neira que se evitem mau-cheiro,
pocilgas e ambientes propicios
20 contagio, assim como a cria-
¢do de parques e areas verdes.
Entretanto, vale ressaltar que as
solugdes para lixo e esgotos, além
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de aguas pluviais, significava ape-
nas seu afastamento, nio se con-
siderava - e ndo estava propos-
to como problema para a socie-
dade e os governos - adequado
destino final e tratamentos dos
residuos e efluentes.

Os avangos da ciéncia e da mi-
crobiologia Pasteuriana revelaram
a causa microbiana de intimeras do-
engas e o estabelecimento do prin-
cipio da imunizagio antibacteriana
e antitoxica. As novas formas de
combate as epidemias, agora ambu-
latoriais, por vacinagio etc., a0 con-
trario do que poderia ser sugeri-
do, nio significaram o refluxo dos
amplos projetos de reurbanizagio
e renovagio urbana antes indicados.
Por um lado, porque a prolifera-
¢do de insetos transmissores impli-
cava a erradicagdo das aguas para-
das e valas negras, espagos de repro-
dugdo desses insetos, exigindo mais
obras; por outro, porque a propria
imagem de urbanizacdo, de transi-
¢do paraa ordem capitalista moder-
na e de integragio social pressupu-
nha tais exigéncias. No Rio de Ja-
neiro, por exemplo, as grandes cam-
panhas sanitarias promovidas sob
a lideranca de Oswaldo Cruz, que
significavam o exercicio dos novos
instrumentais técnicos e organiza-
tivos da Satide Piblica fundados na
medicina experimental, ndo inibi-
ram e, a0 contrario, correram em
paralelo as intervengdes urbanisti-
cas de Pereira Passos no centro da
cidade?. O conceito de saneamen-
to das cidades, especialmente no Es-
tado de S3o Paulo, desenvolvido
por Emilio Ribas entre 1897 e 1918,
envolvia obstrucdo de pogos, dre-
nagem de aguas estagnadas, drena-
gem profunda do solo, retificagio
dos cursos d’agua e construgio de
grandes docas, redugdo dos focos
de criagdo de insetos e remogio do
lixo. E é esse conceito que vai se
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associar aos trabalhos de vacinacio
e educacio sanitaria desenvolvidos
nas campanhas de saneamento ru-
ral promovidas a partir da década
de 1910. Pode-se considerar, nesse
periodo e na década seguinte, uma
forte aproximagio entre a visio e
as agOes de satide publica e as de
saneamento. Esta aproximagio tam-
bém se manifesta nas concepgdes e
nos estudos urbanisticos do perio-
do, merecendo destaque a atuagdo
de Saturnino de Brito, engenheiro
sanitarista, responsavel pelos planos
urbanistico-sanitarios para diversas
cidades, como Santos, Vitoria e Re-
cife, entre outras. Nos planos para
essas cidades, os tragados urbanis-
ticos tinham por premissa uma vi-
sio de conjunto capaz de enfren-
tar os problemas de enchentes, ma-
rés e saneamento basico, com ma-
lhas e eixos viarios definidos por
canais de drenagem.

A proximidade entre satde
publica e saneamento perdura
conceitual e praticamente nas dé-
cadas de 30 a 50, dentro de um
processo de profissionalizagdo do
meédico sanitarista e formacio de
quadros governamentais. Esse é
um periodo em que se amplia a
distancia entre a visdo de satde
publica preventiva e a assisténcia
médico-hospitalar, associada aos
institutos de previdéncia e hos-
pitais corporativos caracteristi-
cos da era Vargas. Pode-se en-
tretanto observar que a reforma
do Ministério de Educacio e Sai-
de Publica, proposta pelo Minis-
tro Gustavo Capanema, em
1935, e que se manteve até 1953,
instituia 12 servigos nacionais
centralizados, cada um deles vol-
tado para uma endemia especifi-
ca, entre os quais o Servigo Na-
cional de Aguas e Esgotos, que
traduzia a proximidade do sane-
amento com a saude publica.
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O afastamento conceitual e
pratico entre as duas areas se dara
claramente a partir das grandes
institui¢des criadas nos anos de
1960, ja sob o regime militar, que
se traduziram em organismos cen-
tralizadores de recursos, politicas
e acOes, com a fragmentagio e a
especializagdo dos temas de atua-
¢do. A politica nacional de satde
estava orientada para a pratica mé-
dica curativa, individual, assisten-
cial, em detrimento da satide pu-
blica, preventiva e de interesse
coletivo. O saneamento passou a
ser tratado em grande escala, a
partir de 1967, pelo Banco Naci-
onal da Habitagdo - BNH, dire-
cionando os recursos do Fundo
de Garantia por Tempo de Servi-
¢o - FGTS para a habitagio e o
saneamento por meio do Plano
Nacional de Saneament - PLANA-
SA. As prioridades e os critérios para
alocacgio de recursos n3o tinham ne-
nhum vinculo com politicas locais,
regionais ou gerais de satde. O fi-
nanciamento ao desenvolvimento
urbano significava financiar unida-
des habitacionais do setor privado
ou grandes conjuntos habitacionais
por intermédio de cooperativas,
com o sistema viario e a infra-es-
trutura urbana como parte do pro-
cesso de ocupagdo do espago ur-
bano. Mas o foco do saneamento
direcionou-se fundamentalmente
para o abastecimento de agua tra-
tada, em qualidade e quantidade
adequadas a demanda gerada pela
urbanizagdo acelerada, ou para
grandes projetos de drenagem as-
sociados ao sistema viario, na mai-
or parte dos casos, em avenidas de
“fundo de vale”. A disponibilida-
de de agua tratada era, e ainda é,
uma prioridade do ponto de vista
da satde publica e, a despeito dos
custos e estratégias e de diferencas
regionais, os patamares de atendi-
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mento se ampliaram significativa-
mente no periodo PLANASA.
Também deve ser relembrado
que a nogio de saneamento esteve
muito ligada a obras e ao interesse
das empreiteiras em solugdes de
maior escala e tecnologias mais ca-

ponto de vista da relagio satide pi-
blica / saneamento e do préprio
saneamento. Nesse periodo, o con-
ceito predominante era o do cha-
mado saneamento basico, engloban-
do abastecimento d’agua e esgota-
mento sanitario; as agéncias multi-

Foram muitos anos de debates no Congresso Nacional, inimeros anteprojetos de lei e “quedas de

brago” entre os varios atores, que inviabilizavam a promulga¢do de um marco juridico fundamental para a

implementacéo e gestao dos servicos de saneamento

ras. Para o esgotamento sanitario,
na maioria das vezes, os investimen-
tos se limitaram a construgio de re-
des e emissarios, admitindo-se jogar
os efluentes liquidos “in natura” nos
rios, lagos e orlas maritimas. Mes-
mo quando previstas as ETEs (Esta-
¢Oes de Tratamento de Esgotos), sua
escala, altos custos de construcio e
operagdo inviabilizavam a realizagio
da obra ou implicavam sua poster-
gacdo. O lixo, por sua vez, era de
competéncia exclusiva municipal, e
o maximo que o BNH financiou
fo1 aquisi¢do de terrenos para “ater-
ros sanitarios” (que se transforma-
ram em lixdes), caminhdes para
empresas privadas e — o recurso mais
desperdicado - as “magicas solu-
¢Oes” das usinas de reciclagem e com-
postagem. Uma visdo e uma agio,
portanto, parcial e fragmentada, do

laterais, como o Banco Mundial ou
o PNUD, se referiam muitas vezes
a “4gua e ao saneamento”, usando
saneamento como sinoénimo de es-
gotamento sanitario.

Como se sabe, agua tratada gera
esgoto, urbanizagio e consumo ge-
ram residuos sélidos e, por conse-
guinte, a questdo da polui¢do em ge-
ral e dos recursos hidricos, em parti-
cular, passaa ser foco importante das
agendas politicas e sociais. Ja na dé-
cada atual, por influéncia da consci-
entiza¢io da sociedade para as gran-
des questdes do meio ambiente, cons-
troi-se o conceito mais amplo de sa-
neamento ambiental, talvez mais pré-
ximo do conceito original das cam-
panhas de saneamento rural. Este
conceito engloba o abastecimento de
agua tratada; o esgotamento sani-
tario, o tratamento e o destino fi-
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nal dos efluentes; a coleta, o trata-
mento e a disposigio final dos resi-
duos sélidos urbanos - residenciais
e industriais - a drenagem urbana e
o controle de vetores (Bezerra, Fer-
nandes, Zveibil e La Rovere, 2000).
Cada um desses temas e servigos tem
caracteristicas diversas quanto 2 es-
cala, as tecnologias, aos custos e as
formas de cobranca dos usuarios, as-
sim como formas para sua prestagio,
mas devem ser tratados em seu con-
junto na perspectiva do planejamen-
to e da gestio dos servigos, associa-
dos a gestdo urbana como um todo.
E, como veremos, a LINSB tem foco
especial exatamente nesses aspectos.

TITULARIDADE DOS
SERVICOS: MUITOS DEBATES,
MAS O QUE IMPORTA
MESMO E A GESTAO
ASSOCIADA

Entre os principais entraves que
impediam um adequado acordo
para aprovagio do marco juridico
para o setor, estava a questdo da ti-
tularidade dos servigos, ou seja, a
identificagio do poder concedente,
especialmente nos servigos de abas-
tecimento de agua e esgotamento sa-
nitrio. E sobre esses dois sistemas
que se verificavam os maiores con-
flitos de competéncias, reforcados
pelos interesses das Companhias Es-
taduais de Saneamento, e que se re-
fletem nos dilemas federativos de
construgio de politicas, onde se situ-
am os principais debates sobre ges-
tdo e regulamentagio.

Este é um dos temas mais po-
lémicos e conflitantes, objeto de
vetos a promulga¢io de uma po-
litica nacional de saneamento, se-
gundo os grupos de interesse. Por
essa razdo, entre outras, o Proje-
to de Lei n.° 4.147/2001, envia-
do pelo executivo ao Congresso
Nacional, formulando Politica
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Nacional de Saneamento, rece-
beu varios substitutivos, nio
foi a plenaria e foi retirado da
pauta de votagdes pelo Con-
gresso da época.

Foram muitos anos de deba-
tes em diferentes foéruns da so-
ciedade civil e no Congresso Na-
cional, inimeros anteprojetos
de lei e “quedas de brago” entre
os varios atores, que inviabiliza-
vam a promulga¢do de um mar-
co juridico fundamental para
implementagcio e gestdo dos ser-
vigos de saneamento, o que, as-
sociado a reducio dos investi-
mentos governamentais ao lon-
go da década de 1990 e inicio do
século XXI, contribuiu para o
agravamento dos déficits verifi-
cados no pais. De fato, durante
mais de dez anos, os investimen-
tos publicos e privados no setor
foram decrescentes’, fruto des-
se vazio legal e institucional, as-
sociado as restricdes or¢amenta-
rias que prevaleceram no perio-
do, em especial aquelas referentes
a necessidade de formacio de am-
plo superavit primario.

Diferentemente de outros se-
tores, como energia ou telefonia,
por exemplo, nos quais o poder
concedente se concentrava na es-
fera federal, e para os quais foram
criadas agéncias reguladoras com
papel de regular e fiscalizar em-
presas estatais privatizadas, o sa-
neamento esteve, desde os anos de
1970, majoritariamente a cargo de
concessionarias estaduais, cuja pres-
tacio dos servigos era a elas conce-
dida (formal ou informalmente)
pelos municipios. No caso dos re-
siduos solidos, esses conflitos pou-
co emergiram, tendo em vistaa lon-
ga tradigio da interpretagio consti-
tucional de tratar-se de servigo de
interesse local. Ao contrario, o de-
safio seria o de induzir a articula-
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¢do intermunicipal, particularmen-
te para solugdes consorciadas de
disposigio final dos residuos.

A Constituicao Federal define
que constitui responsabilidade co-
mum da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios
promover “programas de constru-
¢io de moradias e melhoria das
condi¢des de saneamento basico”
(art. 23, inciso IX); remete aos es-
tados a possibilidade de instituir
regides metropolitanas para “inte-
grar a organizagdo, o planejamen-
to e a execugdo de fungdes publi-
cas de interesse comum” (art. 25);
e preserva a competéncia munici-
pal para legislar sobre assuntos de
interesse local (art. 30), entre os
quais a jurisprudéncia inclui a ges-
tdo do saneamento basico, ou seja,
por esta abordagem, o Municipio
€ o poder concedente dos servigos
de saneamento e, como tal, deve
definir sua op¢io pela forma mais
adequada de gestio e prestagio dos
servigos; se por administragdo di-
reta, indireta, terceirizagio, conces-
s30 a0 setor privado ou a empresas
estaduais, ou ainda pelo consorcia-
mento entre municipios que com-
partilhem o mesmo sistema ou ba-
cia hidrografica.

Ao mesmo tempo, determina-
dos setores procuraram garantir a
competéncia da esfera estadual nos
municipios conurbados ou que par-
tilham os mesmos sistemas, buscan-
do interpretagdes diferenciadas. A
visdo estadualizante, contudo, nio
foi hegemonica, nem mesmo no
Executivo Federal, mantendo-se
como objeto de controvérsias entre
VArios agentes governamentais estra-
tégicos para O setor, Como a entio
SEPURB/SEDU e o BNDES.

Na tentativa de evitar a inter-
minavel postergagio da sua pro-
mulgag¢do, optou-se por nio in-
cluir na LNSB o tema da titulari-
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dade. A compreensio é que se tra-
ta de um tema constitucional e,
portanto, ndo poderia ser tratado
em lei infraconstitucional. Consi-
derando que as defini¢Ges encon-
tradas na CF nio sdo suficientes
para superar as diferentes interpre-
tagdes, segundo cada grupo de in-
teresse, aguarda-se defini¢io do Su-
premo Tribunal Federal que, des-
de ha algum tempo, debruga-se
sobre uma acio referente ao tema.
De qualquer forma, mais do
que definir a titularidade, a per-
cepgio mais importante € que tor-
nar os servigos de saneamento sus-
tentaveis implica criar condi¢3es
para a articulagdo intermunicipal
e entre os municipios e os estados,
ou seja, maximizar as possibilida-
des trazidas pela Lei de Consorci-
os Publicos na gestdo associada.

O CENARIO DA
GLOBALIZACAO E DAS
REFORMAS DE ESTADO E
AS FORMAS DE GESTAO
DO SANEAMENTO: O
PUBLICO, O PRIVADO E A
GESTAO ASSOCIADA

Na década de 1990, as politi-

cas publicas no Brasil foram ob-

jeto de profundas transforma-
¢Oes, significando mudancas de vi-
sOes e posturas por parte do con-
junto dos atores dos governos fe-
deral, estaduais e municipais, dos
legislativos e da sociedade civil.
Os processos implicaram novos
arranjos, contradi¢des e conflitos
entre esses atores, COm jogos ex-
plicitos e nio explicitos de inte-
resse que se manifestavam na re-
novagdo do aparato legal e das for-
mas de gestdo das politicas ptibli-
cas, especialmente na relagdo dos
setores publico-privado.

Muitos dos conceitos dissemina-
dos no periodo, advindos com a
opgio pela inser¢do acelerada do
pais no movimento de globaliza-
¢do, colocavam em cheque principi-
os profundamente arraigados em
diversos setores da sociedade civil,
emergindo na década anterior da
luta pela redemocratizagdo que cul-
minou com a promulga¢io da
Constitui¢io Federal, em 1988.
Para muitos, a Constitui¢ao cida-
di; para outros, um entrave as
transformacdes necessarias a mo-
dernizacio do Estado brasileiro. A
reconquista das liberdades democra-
ticas e de direitos sociais imputava
ao Estado um papel central na re-

ducio dos déficits de acesso a con-
di¢des basicas de cidadania, carac-
terizados como divida social. Ao
mesmo tempo, o cenario economi-
co e financeiro internacional redu-
zia a capacidade de investimento e
gestio do Estado nessa diregdo e
apontava um novo desenho para a
relagio Estado-cidaddo. Apesar de
alguns aspectos convergentes, espe-
cialmente com relacio a necessida-
de de instrumentos de transparén-
cia e controle social do Estado, as
abordagens permaneceram confli-
tantes em seu viés ideoldgico e nas
demandas por grupos de interesse.
Até o inicio deste século, prevale-
ceu o pensamento hegemonico ne-
oliberal, com o Estado, /evando as
Utimas conseqiiéncias um projeto de inser-
¢do internacional e transnacionalizagao ra-
dical do controle dos nossos centros de de-
cisdao e de nossas estruturas econdmicas,
com 0 apoio de nma alianca de poder esta-
belecida por nossas elites econdmicas e po-
liticas — que muitas veges atuam como
defensoras e porta-voges de fortes interes-
ses internacionais —, com base num diag-
ndstico prévio, fortemente influenciado por
consideragoes de cunho ideoldgico (Fiori,
2001:01).

As transformagdes nas manei-
ras de conceber, gerir e implemen-

Gestao Integrada de
Residuos Sdlidos —
experiéncias

Os principais pressupostos me-
todoldgicos que orientam os traba-
Ihos do IBAM em Gestao Integrada
de Residuos Soélidos resultam de
uma vasta trajetéria de atuacao
neste campo das politicas publicas
municipais e tém sido testados em
atividades de capacitacdo e assis-
téncia técnica, assim como nas
publicagdes disseminadas pelo Ins-
tituto. Tais pressupostos também se
coadunam com 0s conceitos pre-
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conizados no ambito das Agendas
21 Global e Nacional e do Forum
Nacional Lixo & Cidadania.

Com foco no conceito de gestao
integrada de residuos soélidos como
um novo paradigma da limpeza ur-
bana, adotam-se como metas a re-
ducdo da geracdo dos residuos soli-
dos, o aumento da reutilizacao e
reciclagem do que foi gerado (os
chamados 3 Rs), a universalizacao
da prestacdo do servico, a promo-
cao do tratamento e da disposicao
final ambientalmente saudaveis e a
inclusdo social e econémica de ca-
tadores de materiais reciclaveis.

As metodologias empregadas nos
trabalhos desenvolvidos pelo IBAM
envolvem (i) a sustentabilidade, nas
dimensdes ambientais, sociais, cultu-
rais, econdmicas, politicas e instituci-
onais; (ii) os residuos solidos como
parte do saneamento ambiental; (i)
a participacdo da populacao, das
organizacoes nao governamentais,
de entidades da sociedade civil e a
inclusao social dos catadores; (iv) o
Plano de Gestao Integrada de Resi-
duos Sdlidos — PGIRS; (v) o fortaleci-
mento das equipes técnicas munici-
pais com capacitacdo em servico; (vi)
a articulacao e as parcerias locais; (vii)
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(...) muitas autarquias municipais
e também algumas companhias
estaduais vém demonstrando
eficiéncia e qualidade na
prestacao dos servicos

de saneamento

tar as politicas publicas ocorreram
dentro de uma concepgio de re-
forma do Estado, com ritmos e
niveis de aprofundamento diferen-
ciados, segundo os jogos de inte-
resses e segundo a maior ou me-
nor hegemonia de determinados
atores e as caracteristicas de cada
setor. Algumas das caracteristicas in-
trinsecas aos campos do saneamen-
to ambiental implicaram a impos-
sibilidade de generalizagio da agen-
da de reforma do Estado, tal como
ocorrido em outros setores de in-
fra-estrutura, tendo-se uma retragio
de investimentos e da agdo gover-
namental no setor, sem a espera-
da ascensio dos investimentos e

—]

da participagio do setor privado,
ou seja, no campo do saneamen-
to basico, as 1déias de reforma do
Estado nio se consolidaram por
nio terem sido capazes de se ins-
titucionalizarem, no periodo, as
estruturas e o chamado marco re-
gulatério pretendido pelo Execu-
tivo Federal a época, bem como
pelo ntimero reduzido e pela fra-
gilidade das experiéncias de novas
formas de gestio induzidas pelos
programas disponibilizados.

As abordagens oriundas dos
movimentos sociais e de diversas
entidades atuantes no setor atribu-
em ao setor de saneamento pro-
priedades que potencializam uma

SANEAMENTO BASICO

dindmica participativa na redefini-
¢io das relacdes entre o Estado e
setores organizados da populagio
entre as quais Cordeiro destaca:

O Saneamento como objeto de politica
piiblica (...) vista nao como um campo de
decisoes administrativas com implicagoes téc-
nico-burocrdticas, mas como um espago de
expressao dos conflitos que sao travados na
Iuta pelo direito a cidade;(...) o Saneamen-
to como equipamento de consumo coletivo,
como base importante da diferenciacio da
qualidade de vida na cidade, como elemento
de valorizagao da terra nrbana, como ma-
terialidade da exclusao e segregacao, e pon-
to bdsico de organizacao e reinvindicacao
de setores da populagio de baixa renda

(Cordeiro, 1996 :12).

Para essas correntes, “a univer-
salizacio dos servicos e controle da
iniciativa privada sdo essencialmen-
te opostos (...) a privatizagdo das
empresas de saneamento esta asso-
ciada a idéia de ameaga a soberania
nacional” (Arretche, 1996:73).

Em contraponto, setores governa-
mentais e privados passaram a enfo-
car, ao longo da década de 1990, o
abastecimento de agua e o esgotamen-
to sanitario como prestagio de ser-
vigos cuja universalizagio estaria vin-

o destaque ao papel do Legislativo
Municipal; e (viii) a articulacao e as
parcerias regionais na busca de solu-
cbes compartilhadas.

O Programa de Educacao a Dis-
tancia em Gestdo Integrada de Re-
siduos Solidos (oferecido nos forma-
tos “papel, via correios” e “web”,
gue ja teve mais de 600 alunos em
todo o pais) e o Manual de Geren-
ciamento Integrado de Residuos
Sélidos sdo outras expressoes da
atuacao do Instituto. Como progra-
mas e produtos apoiados pela Pre-
sidéncia da Republica e pelo Férum
Nacional Lixo e Cidadania, foram
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precursores na disseminacao e mul-
tiplicacdo dos pressupostos estabe-
lecidos para a Gestao Integrada.
O IBAM desenvolveu e aplicou
metodologias para elaboracdo dos
Planos de Gestao Integrada de Resi-
duos Solidos na Regiao Amazonica e
em trabalhos de assessoria técnica a
municipios de varias regides do pais.
Cursos presenciais também tém sido
oferecidos, seja de maneira descen-
tralizada, seja na sede do IBAM. Mais
recentemente, por meio de parceria
com os Ministérios das Cidades e do
Meio Ambiente e apoio do Banco
Mundial e Governo do Japao, reali-

za-se o Programa sobre Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo — MDL
aplicado a reducao de emissoes de
gases gerados nas areas de disposi-
cao final de residuos solidos.

No exterior, registram-se, N0 Mo-
mento, o apoio ao programa 7 Ci-
dades, em Mocambique, apoiado
pela Cooperacdo Dinamarquesa, e
a Tutoria especializada para Técni-
cos Municipais para a Gestao Inte-
grada de Residuos Sélidos em Cida-
des da América Latina e Caribe,
apoiada pelo International Develo-
pement Research Center—IDRC, do
Canada.
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culada a sua viabilidade financeira.
Para esses grupos, “privatizagio e
politica de tarifas reais sdo instru-
mentos de modernizacio do setor,
que se encontram em significativas
experiéncias de reforma no plano in-
ternacional, tentativas estas plena-
mente viaveis para o caso brasilei-
ro” (Arretche, op.at: 75).

Costa (1988) avalia que o novo ce-
nario intelectual referenciado na re-
forma do Estado e na difusio da
norma do mercado promove uma
surpreendente (re)conceituagio do
saneamento como area social, ainda
que pautado pela logica de merca-
do e pela natureza empresarial de
sua produgdo. Alerta, contudo, que
a universaliza¢io do atendimento
nas areas de baixa renda exigiria apor-
te de recursos a fundo perdido.

Em sintese, essas posturas, ou
as coalizdes de interesses, antago-
nicas por principio, foram fatores
que postergaram a construgio de
uma politica nacional de saneamen-
to ao longo da década de 1990,
sendo que a superagio desse anta-
gonismo interferiu profundamente
no resultado final das politicas e se
tornou condicio size gua non para o
avango no setor.

Assim, a formulacio de novas
diretrizes e instrumentos legais para
nova Politica para o setor de Sanea-
mento teve de considerar novas di-
retrizes e instrumentos juridicos, ca-
pazes de enfrentar a necessidade de
superacio das polarizag¢des entre os
grupos de interesse, incorporando
os aspectos positivos dos debates
verificados ao longo da década an-
terior, mas adicionando novas pers-
pectivas especialmente oriundas dos
movimentos sociais ligados ao de-
senvolvimento urbano e ao sanea-
mento. Espagos que considerassem
o saneamento como dever do Es-
tado, conforme indicado na Cons-
tituicio Federal, mas percebendo
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’ .
também suas caracteristicas como
prestagdo de servigo urbano.

OS DESAFIOS APONTADOS
PELA LNSB E A GESTAO
ASSOCIADA DO
SANEAMENTO

A LNSB coloca o planejamen-
to, a regulacio, a fiscalizagdo dos
servicos e o controle social como
os desafios mais importantes para
garantir a eficiéncia, a sustentabi-
lidade econémica e a universaliza-
¢do do acesso aos servigos. Nessa
direcio, a Lei n.° 11.107/05, cha-
mada Lei dos Consbrcios, e sua
posterior regulamentagdo, constitui-
se em um importante instrumento
juridico, formatado com a preocu-
pacdo de viabilizar e garantir mai-
or estabilidade a multiplos dese-
nhos cooperativos entre municipi-
os e entre esses e os estados, volta-
dos para um amplo leque de poli-
ticas publicas, incluindo-se planeja-
mento, implementacdo e manuten-
¢io de infraestruturas. S3o intime-
ros os exemplos de consorciamen-
to ja existentes no pais e que, origi-
nalmente constituidos em carater
precario sob a égide dessa lei, atua-
lizam-se, consolidam-se e ampliam
suas esferas de atuacio. Do mes-
mo modo, impulsionados pela ins-
titucionalizagio desse marco juridi-
co, multiplica-se a criagdo de no-
VOS COnsorcios.

No foco especifico do sanea-
mento, o papel fundamental con-
ferido a essa lei foi o de abrir no-
vas possibilidades para a gestdo as-
sociada do saneamento, garantindo
maior sustentabilidade aos investi-
mentos necessarios ao setor. No
cenario de ampliagdo da disponi-
bilizagio de recursos federais para
o saneamento, verifica-se a clara
intencdo de que a maximizagio do
aproveitamento desses recursos e as

garantias de sua sustentabilidade
venham lastreadas em formatos as-
soclativos, tanto para as regides
metropolitanas quanto para outras
e diferentes escalas de associacio,
conforme induz o artigo 14*.

Isto porque, sem abrir mdo de
sua autonomia, ao se consorciarem,
os municipios poderdo comparti-
lhar estruturas gerenciais, adminis-
trativas e de apoio técnico com
maior qualificagdo, criar escala
mais adequada e reduzir seus cus-
tos para prestagdo de servigos e
manutengdo de equipamentos.

Cada consbércio publico pode
direcionar-se a varias finalidades,
com arranjos também multiplos’,
desde um conjunto de municipi-
os, cuja prestagdo de servicos de
abastecimento de dgua e esgotamen-
to sanitario esteja concedida e seja
operada por uma Companhia Es-
tadual de Saneamento ou por ou-
tras entidades - que podem cons-
tituir um consorcio publico/autar-
quia intermunicipal como entidade
reguladora e fiscalizadora do pres-
tador de servigos (como exige a Lei
de Saneamento) - até um consér-
cio que venha a criar uma autarquia
intermunicipal para a prestagio des-
ses servigos. Nesse caso, o ente re-
gulador n3o podera ser a propria
autarquia, pois o artigo 13 indica
em seu § 3° que “é nula a clausula
de contrato de programa que atri-
buir ao contratado o exercicio dos
poderes de planejamento, regulagio
e fiscalizagdo dos servigos por ele
proprio prestados”.

Em suma, os consércios inter-
municipais podem assumir diferen-
tes fungdes, como planejamento,
regulacdo, fiscalizagio ou prestagio
dos servigos, desde que claramente
explicitadas em seus objetivos e es-
tatutos. Quando delegadas ao con-
sorcio publico as fungdes de presta-
dor de servigos, com a criacio de au-
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tarquia intermunicipal para tanto,
os municipios consorciados devem
constituir conselhos ou cimaras téc-
nicas paracumprir seu papel de ente
regulador. Em outros casos, o con-
sorciamento pode levar a criagdo de
uma agéncia reguladora regional,
mantendo nos municipios o papel
de prestadores de servicos.
Segundo a Lei n.° 11.107/05, as
empresas estaduais de saneamento
ou as autarquias municipais de sa-
neamento nio podem fazer parte
do consorcio pablico, uma vez que
ele somente podera ser formado
pelos entes federados - Unido, es-
tados, Distrito Federal e municipi-
os. O mesmo artigo 13 indica, po-
rém, a possibilidade de que essas em-
presas e autarquias possam ser con-
tratadas com dispensa de licitagio,
para a prestacdo dos servigos, por
meio dos chamados contratos de
programa. De fato, a analise da sé-
rie historica disponibilizada pelo Sis-
tema Nacional de Informagdes em
Saneamento - SNIS® permite reco-
nhecer que muitas autarquias mu-
nicipais e também algumas compa-
nhias estaduais vém demonstrando
eficiéncia e qualidade na prestagio
dos servicos de saneamento. Trata-
se, nesse caso, de permitir a conti-
nuidade das fungdes dessas presta-
doras de servico, desde que resguar-
dadas para o poder concedente - o
Municipio ou o consércio de mu-
nicipios, o papel de ente regulador
e de fiscalizagio. Ja no caso da pres-
tagdo de servigos por empresas pri-
vadas, a licitagdo sera exigida.

0OS PLANOS MUNICIPAIS
DE SANEAMENTO BASICO

Um dos desafios importantes
apontados pela legislagio refere-
se a0 pré-requisito do planejamen-
to, explicitado no art. 9°, inciso II,
por meio da obrigatoriedade de ela-
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boragdo, pelo titular dos servigos,
de seu Plano de Saneamento Basi-
co. O art. 19 da LNSB dispde so-
bre as caracteristicas e os contet-
dos minimos dos planos, que po-
dem ser elaborados setorialmente
para cada servi¢o (abastecimento
de agua, esgotamento sanitario, ma-
nejo de residuos sélidos e de aguas
pluviais), mas que deverdo ser com-
patibilizados entre si e sempre vi-
sando a universalizacio do aten-
dimento. O Plano é pré-requisi-
to fundamental para a delegacio
de servigos, pois estabelece obje-
tivos e metas a serem cumpridas
pelos prestadores. Seguramente,
também se tornara requisito fun-
damental para disponibilizagio de
recursos federais para investimen-
tos. Mais do que o Plano, visto
como um produto acabado, o
que se procura € o estabelecimen-
to de um amplo processo partici-
pativo, nas escalas local e regio-
nal, capaz de definir, de maneira
transparente, a relagdo entre as
metas para universalizagdo e os as-
pectos de qualidade e custos dos
servigos, e garantir o controle so-
cial sobre os investimentos reali-
zados e a prestacio dos servigos.

Entretanto, é conhecida a fragi-
lidade da maioria dos municipios
com relagdo a esse tema. Se, no caso
dos municipios que contam com ser-
vigos autonomos de agua e esgoto,
pode-se encontrar alguma capacida-
de técnica para essa formulagio, na
maioria dos municipios, que, desde
ha muitos anos, delegaram seus ser-
vigos as companhias estaduais, € raro
identificar algum setor que detenha o
conhecimento necessario. Mesmo no
campo dos residuos solidos, onde se
manteve na escala local a competén-
cia para operagdo dos servigos, ra-
ros s3o os Municipios que dispdem
de estruturas técnicas adequadas para
o planejamento e gestdo.

SANEAMENTO BASICO

Sio poucas as experiéncias de re-
alizacio de Planos Municipais de Sa-
neamento Basico. Menos ainda se
verificam experiéncias e planos que
consideram a inter-relagdo e compa-
tibilizagdo entre os varios campos do
saneamento. Mais do que perceber
esse quadro como um empecilho, ele
deve ser visto como uma oportuni-
dade e desafio para a superagio das
fragilidades desse setor, ja que o ob-
jetivo maior é a criagao de melhores
condi¢des de saneamento para me-
lhoria da satide ptblica e do meio
ambiente.

Processos participativos de pla-
nejamento ja vém sendo exercitados
na elaboracio dos Planos Diretores
de Desenvolvimento Urbano, con-
forme exigéncia do Estatuto da Ci-
dade, de 2001. Em muitos munici-
plos, superada ja a etapa da elabora-
¢do dos Planos Diretores, o novo
desafio € o de sua implementagio.

No campo do saneamento, a
revisdo dos contratos de conces-
sdo (quando existentes) as empre-
sas estaduais ou privadas e a per-
cep¢do de que existem maneiras e
escalas mais adequadas de presta-
¢do de servigos com menores cus-
tos e melhor qualidade tornam o
exercicio do planejamento e a ela-
boracio dos Planos de Saneamen-
to Basico muito mais do que uma
exigéncia legal, uma oportunidade
de aprimoramento da gestio mu-
nicipal. Vale reiterar que, mesmo
quando concedidos, cabe a0 Mu-
nicipio a elaboragio dos Planos,
que serdo base para nova delega-
¢do a empresas estaduais ou pri-
vadas, ou autarquias municipais
de prestacio de servigos.

E desejado que a Unio e os esta-
dos possam apoiar amplos proces-
sos de capacitagio de gestores e téc-
nicos municipais, visando prepara-
los conceitual e metodologicamen-
te para essas tarefas, porém nio de-
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vem os municipios simplesmente
aguardar por essas oportunidades.
A aprovagio da LNSB, associada a

Lei de Consorcios e aos vultosos re-

cursos disponibilizados no PAC
para investimentos — especialmente
nas areas de baixa renda - ddo conta

des e desafios para o setor, onde se
multiplicam experiéncias, espagos de
intercambios e de aprendizado en-
tre todos os atores do setor.

desse novo cenario de oportunida-

NOTAS

1 Para aprofundamento dos nimeros e déficits do setor saneamento, bem como consideracées sobre a disponibilidade dos dados e suas fontes, veja Zveibil, 2003, Cap. 3.

2 Sobre esse tema, veja CHALHOUB, 1996 e CARVALHO, 1987.

3 Para uma visao aprofundada dos numeros e investimentos em saneamento no periodo até 2002, veja Zveibil, 2003.

4 Art. 14 - A Unido podera celebrar convénios com os consorcios publicos, com o objetivo de viabilizar a descentralizacao e a prestacéo de politicas publicas em escalas adequadas.

5 A Revista de Administracdo Municipal / Municipios n® 262 — ano 52, de abril/maio/junho de 2007 traz artigo especifico de Cleber Demetrio Oliveira da Silva que comenta, sob o olhar juridico, a
Lein.°11.107/05

6 Originalmente conhecido como SNIS, a Lei n.° 11.445/07, institui o SINISA — Sistema Nacional de Informagoes em Saneamento Bésico, cabendo ao titular dos servicos estabelecer sistema de
informacées sobre os servicos, articulado com o Sistema Nacional (art. 95, inciso VI) e a Unido apoiar os titulares na organizacao de seus sistemas (art. 53 ,paragrafo 2°).
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Basic Sanitation: new opportunities for municipalities

The article highlights key aspects of the basic sanitation sector under institutional and legal terms, especially
in the light of the National Basic Sanitation Law (Law n°. 11.445/07) approval. The Law, a new milestone for the
sector, aims to the formulation of the model best suited to services management. Besides the challenge of new
legal frameworks comprehension, points out the availability of resources to the Municipalities, Intermunicipal
Consortiums, Basic Sanitation States Companies and to the private sector.

Keywords: Basic sanitation. Public consortiums. Associated Management. Water suply. Sewage treatment.

Saneamiento Basico: nuevas oportunidades para los municipios

El articulo destaca aspectos claves del sector de saneamiento basico en el campo institucional y juridico,
en particular a la luz de la aprobacién de la Ley Nacional del Saneamiento Basico (Ley n° 11.445/07),
que representa un nuevo marco para el sector, y busca contribuir para la formulacion de los modelos
mas adecuados a la gestion de los servicios. Ademas del desafio de la comprension de los nuevos marcos
juridicos, resalta la disponibilidad de recursos para los Municipios, Consorcios intermunicipales,
Compaiiias Provinciales de Saneamiento y sector privado.

Palabras-clave: Saneamiento basico. Consorcios publicos. Gestion asociada. Abastecimiento. Colapso.
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