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RESUMO

Objetiva-se com artigo discutir as questdes inerentes ao Saneamento Basico no Brasil, a qual
serve como ponte fundamental que direciona e delimita as garantias das infraestruturas publicas e
privadas a nivel nacional a partir da Lei Federal n°11.445/2007 e da Lei Federal n° 14.026/2020,
0s quais se caracterizam como instrumento normativo inerente as questées do saneamento. Trata-
se numa metodologia qualitativa, analisando referenciais bibliograficas e documentos. A discussao
teve como base o processo historico de industrializagdo no Brasil e o processo de implementagao
das obrigagbes descritas na normativa que regulamenta e delimitam as ac¢des do saneamento
basico no Brasil, bem como, a apreciacdo (posicionamento) entre os Estados, Municipios e o
Governo Federal. Os resultados indicaram que se espera, até margo de 2033, que 99% da
populagéo tenha agua potavel e que 90% da populagéo tenha coleta e tratamento de esgoto, os
quais compdes o tripé do Saneamento Basico no contexto brasileiro.
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ABSTRACT

The aim of this article is to discuss the issues inherent to Basic Sanitation in Brazil, which serves
as a fundamental bridge that directs and delimits the guarantees of public and private
infrastructures at the national level based on Federal Law n°® 11,445/2007 and Federal Law n°
14,026/2020, which are characterized as a normative instrument inherent to sanitation issues. This
is a qualitative methodology, analyzing bibliographical references and documents. The discussion
was based on the historical process of industrialization in Brazil and the process of implementing
the obligations described in the rules that regulate and delimit basic sanitation actions in Brazil, as
well as the appreciation (positioning) between the States, Municipalities and the Federal
Government. The results indicated that it is expected, by March 2033, that 99% of the population
will have drinking water and 90% of the population will have sewage collection and treatment,
which make up the tripod of Basic Sanitation in the brazilian context.
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1. INTRODUGAO

Neste artigo, apresentam-se e discutem-se as medidas regulatérias
transitorias adotadas pelo governo brasileiro em resposta a emergéncia causada
pelo COVID-19 e inferindo o novo marco do saneamento basico, onde estes, sao
produtos da declaracéo de estado (constituem respostas diretas a declaragao do
estado de emergéncia, evidenciando a dindmica interconectada entre a crise
sanitaria e as mudangas regulatérias no setor de saneamento basico no
Brasil). Essas medidas, uteis em um momento tanto no periodo de pandemia
quanto pds, podem ser vistas como uma oportunidade para analisar a politica de
subsidios, em relagdo aos Servigos Publicos Domiciliares (SPD) de agua potavel
e saneamento basico no contexto brasileiro.

Essa politica, em vigor no pais, favorece, especificamente, os usuarios de
menor renda. No Brasil, as politicas de apoio aos servigos publicos domiciliares
(SPD) variam dependendo das especificidades do setor e dos servigos. Em geral,
estes subsidios sdo implementados para garantir a disponibilidade de servigos
essenciais, como agua, eletricidade, abastecimento basico de agua e gas,
especialmente para a populagdo pobre. O governo em diferentes niveis (federal,
estadual e municipal) é responsavel por programas sociais que fornecem apoio
direto ou indireto as pessoas pobres, incluindo taxas sociais ou descontos nas
contas de agua, eletricidade e gas que moderam os encargos financeiros.

Os Orgdos reguladores como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) desempenham um papel
fundamental na definicdo de politicas de subsidios e na regulagdo dos servigos
publicos domésticos, estabelecendo critérios e monitorando a qualidade dos
servigos. Além disso, o governo pode implementar programas universais para
garantir 0 acesso a servigos basicos em areas historicamente negligenciadas,
muitas vezes acompanhados de subsidios para promover o investimento nessas
areas. Em alguns casos, s&o criadas Parcerias Publico-Privadas (PPP) para
fornecer subsidios ou incentivos fiscais para atrair o sector privado e garantir a
viabilidade econémica. Os reguladores realizam verificagdes regulares dos pregos

da eletricidade e ajustam as tarifas dos servigos publicos com base nos custos
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operacionais, nos investimentos necessarios e na necessidade de apoiar
determinados grupos. E importante notar que as politicas de apoio podem mudar
ao longo do tempo devido ha mudangas econdmicas ou sociais ou a eventos
como crises ou crises sanitarias (como a pandemia de COVID-19).

Com isso em mente, o objetivo deste artigo € analisar as medidas
transitorias que o governo nacional tomou em relagdo ao SPD, especificamente,
as de agua potavel e saneamento basico. Para isso, € necessario fazer uma
revisdo geral desde o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), instrumento
regulamentador da década de 1970 até 2022. Esta visao historica fornecera uma
compreensao mais profunda do desenvolvimento das politicas e praticas de
saneamento basico do Brasil e fornece contexto para as medidas de transicao
adotadas para necessidades emergenciais, especialmente servigos criticos de
agua e saneamento. Olhando para as raizes e o desenvolvimento histérico destas
iniciativas regulatérias, sera possivel identificar padrbes, desafios enfrentados ao
longo do tempo e o impacto destas medidas na estrutura e qualidade dos servigos
oferecidos a populacéao.

Importa realcar que ndo se aprofundam as motivagbes e a
constitucionalidade da medida, que, em algumas ocasides em que foi invocada,
foi declarada inexequivel por aspectos formais pela Camara dos Deputados
(BRASIL, 2021). Onde se nota que, uma subcomissdo de deputados vai
acompanhar a regulamentacdo e a implementagdo do novo marco legal do
saneamento basico da Lei n.11.445,2007 e da Lei 14.026/20, em vigor desde
julho do ano passado. Ambas as leis trazem um conjunto de normas gerais com a
meta de garantir que 99% da populagdo tenha acesso a agua potavel e 90%
disponha de coleta e tratamento de esgoto até 2033 (AGENCIA CAMARA DE
NOTICIAS, BRASIL, 2021).

No entanto, o alcance de cada disposi¢ao e, de forma preditiva, fazemos
propostas a serem incluidas quando o “novo normal” for assumido, como se
acredita que venha ocorrer apds a crise global de COVID-19.

Diante da problematica em questao, o leitor tera maior no¢ao quanto as

mudancgas nas sete leis que regiam o setor de saneamento basico no Brasil. Em
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seguida, € feita uma reflexdo sobre os setores afetados pelas medidas
emergenciais, bem como, os desafios para o setor rural e os usuarios do setor
industrial e comercial. Tendo como foco, as empresas estatais, devido a sua
atuagdo maior nas questdes de agua e saneamento basico a nivel nacional.

A pesquisa em questdo sera conduzida de maneira detalhada, adotando
uma abordagem descritiva que envolvera a realizagdo de um levantamento de
dados, com uma explanagao clara dos motivos para a coleta desses dados. Em
relagdo a natureza do estudo, sera empregado o método qualitativo, visando
investigar a inter-relagcéo entre a realidade e o objeto de estudo. O objetivo é obter
diversas interpretacbes por meio de uma analise indutiva por parte do
pesquisador, buscando uma compreensao aprofundada dos fendmenos em
relagdo a agua e saneamento basico no Brasil entre 1970 até 2022.

A pesquisa qualitativa, neste contexto, permitira ndo apenas a
identificacdo de padrées e tendéncias, mas também uma compreensdo mais
profunda das complexidades envolvidas em um problema especifico. Sera
realizada uma minuciosa observacédo durante o levantamento de dados, com a
devida justificativa para cada conjunto de informagdes coletadas. Este processo
descritivo ndo apenas evidenciara a complexidade inerente ao problema em
analise, mas também sera crucial para compreender e classificar os processos
dinamicos vivenciados nos grupos estudados.

O estudo tem fundamentos no método qualitativo inferindo sobre dados
bibliograficos e documentais a partir dos seguintes autores Silveira (2018; 2020),
Ximenes e Silveira (2019), Cury e Ferreira (2009) e Paxe (2017), baseia-se no
objetivo de explicar o alcance das medidas regulatorias em agua potavel e
saneamento, emitidas pelo governo brasileiro no ambito da emergéncia
econdmica, social e ecoldgica, derivada da pandemia de COVID-19. E uma
metodologia explicativa documental que se baseia nas disposigdes
regulamentares emitidas pelo Governo Brasileiro em 2020, para enfrentar e
responder aos desafios neste tempo nas esferas social e institucional do Brasil.

Este artigo esta estruturado da seguinte forma: a parte introdutéria, onde

se apresenta os objetivos deste artigo, assim como se discute a importancia da
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politica de subsidios para os servigos publicos domiciliares (SPD) de agua potavel
e saneamento basico no contexto brasileiro. No segundo capitulo, destaca-se o
processo de industrializacdo no Brasil e seu impacto no setor de saneamento
basico e o crescimento da industrializacdo e do setor de servigos na década de
1950, onde as principais cidades brasileiras viram um desenvolvimento urbano
sem precedentes e um crescimento populacional consideravel. Em seguida,
aborda-se 0 acesso ao Saneamento Basico a partir da Lei Federal n® 11.445/2007
e da Lei Federal n° 14.026/2020, bem como o marco regulatério do Planasa, o
Projeto nacional de abastecimento de agua e a agenda do governo brasileiro.
Culminando com a discussdo a respeito das medidas regulatérias transitérias
adotadas pelo governo brasileiro em resposta a emergéncia causada pelo
COVID-19.

2. INDUSTRIALIZAGAO NO BRASIL E O SANEAMENTO BASICO

A centralizagao politico-administrativa introduzida pelo regime autoritario
em 1930 viabilizou um periodo de grande industrializag&o no Brasil, que o Estado
direcionou para a produgédo de bens de capital. Nas décadas seguintes, grupos
estatais brasileiros uniram forgcas com o capital internacional, direcionando o
desenvolvimento industrial do Brasil para a producéo de bens duraveis e o setor
de servigos. Com isso, a economia tornou-se cada vez mais dependente do
capital estrangeiro, o que se traduziu na importagdo de tecnologia (maquinas e
equipamentos) pelas empresas brasileiras e na remessa dos lucros auferidos
pelas empresas estrangeiras para seus paises de origem. Essa nova organizagao
do capital no Brasil fez com que crescessem as influéncias estrangeiras em sua
politica doméstica, especialmente no contexto da Guerra Fria (SKIDMORE,
1988).2

2 A introdugdo da centralizagéo politico-administrativa pelo regime autoritario em 1930 abriu
caminho para um notavel processo de industrializagcdo no Brasil, orientado pelo Estado para a
producdo de bens de capital. Ao longo das décadas subsequentes, grupos estatais brasileiros
aliaram-se ao capital internacional, direcionando o desenvolvimento industrial do pais para os
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Com o crescimento da industrializacao e do setor de servicos na década
de 1950, as principais cidades brasileiras vivenciaram um desenvolvimento
urbano sem precedentes e um crescimento populacional consideravel. No
entanto, "[...] ndo foram realizados os investimentos necessarios em infraestrutura
para acompanhar esse crescimento. Em meados da década de 1950, quase 80%
dos municipios brasileiros ainda nao dispunham de abastecimento regular de
agua" (COSTA, 1994, p. 59). Muitos nao tinham capacidade para implantar essa
infraestrutura ou mesmo para opera-la uma vez instalada, o que significou a
intervencao das respectivas autoridades estaduais ou federais dos servigos em
uma multiplicidade de configuragdes locais e regionais marcadas por ampla

fragmentacgao institucional e arranjos de financiamento confusos.

Os servigos sob gestdo estadual abasteciam 37% da populagdo com
agua, embora 54% estivesse sob hegemonia municipal. Havia mais 17
entes federados responsaveis pela operacédo e gestdo dos sistemas de
agua e esgoto em diferentes municipios, que, sem 0s recursos técnicos
e financeiros necessarios, ndo conseguiam administrar ou manter esses
servigos basicos para a populagao local (COSTA, 1998, p. 59-60).

Diante de uma iminente crise de saneamento nas principais cidades
brasileiras, o acesso a agua encanada e aos servigos de esgotamento sanitario

tornou-se um tema quente na agenda publica na década de 1960, tal como
afirmam (HELLER, 2022; THEODORO, 2019).

setores de bens duraveis e servicos. Nesse cenario, a economia brasileira tornou-se
progressivamente dependente do capital estrangeiro, caracterizada pela importagdo de tecnologia,
como maquinas e equipamentos, por empresas nacionais e pela repatriacdo dos lucros das
empresas estrangeiras para suas nagdes de origem. Essa reorganizagdo do capital no Brasil
resultou no aumento das influéncias estrangeiras na politica doméstica, notadamente no contexto
da Guerra Fria (SKIDMORE, 1988).

Durante esse periodo, as analises de Skidmore e outros estudiosos destacam como a dindmica da
Guerra Fria desempenhou um papel significativo nas relagbes internacionais do Brasil. A
intensificagdo das influéncias estrangeiras na politica interna, particularmente oriundas dos
Estados Unidos, pode ser interpretada a luz das complexidades geopoliticas desse periodo,
conforme observado por Skidmore (1988) e outros pesquisadores. Assim, o processo de
industrializagdo no Brasil transcendeu sua dimensdo econdmica, revelando-se intricadamente
conectado as dinamicas geopoliticas da Guerra Fria e moldando a interagéo politica e econémica
do pais durante essa época.
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Nesse momento, o Brasil passava por um momento critico internamente,
pois as reformas estruturais propostas pelo presidente Jodo Goulart contrariavam
os interesses centrais dos grupos empresariais estrangeiros envolvidos na
economia do pais. Estes, em conjunto com setores conservadores da sociedade
brasileira, abriram caminho para um novo golpe militar, derrubando Goulart em
1964 e provocando o inicio de uma ditadura militar que duraria mais de duas

décadas indo até meados da década de 1980.

Com a ascensao do regime militar e a repressao politica a ele associada,
o Ministério da Saude viu-se despojado de sua capacidade de galvanizar respaldo
politico para as prioridades que pretendia estabelecer para o setor ou de articular
suas proprias agdes com as medidas de saneamento publico. A adogao gradativa
de uma concepcao baseada na natureza individual da doenca abriu caminho para
que a saude fosse priorizada na saude publica, enquanto o saneamento foi
relegado ao setor de construcdo e habitagcdo, tradicionalmente ligado a
construcao civil. Com essa dissociacédo, poderiam ser consideradas formas mais
autbnomas de prestagao e gestao dos servigos de saneamento, com base em sua
sustentabilidade econdmico-financeira. Esse processo culminou na criacdo do
Plano Nacional de Saneamento, que, a partir de 1971, tornou-se a principal
politica publica para o setor, tal como afirmam Silveira, Heller e Rezende (2013).

Durante o governo autoritario, as politicas publicas foram delineadas para
limitar a tomada de decisbes a comunidades centralizadas de especialistas no
funcionalismo estadual, por meio do insulamento burocratico (NUNES et al.,
2010). Nesse modelo decisorio, o isolamento das camadas superiores da
administragao publica e do pessoal das agéncias visava proteger os técnicos do
nucleo estatal contra interferéncias politicas. Contudo, essa elite técnica, apesar
de sua suposta neutralidade, muitas vezes tinha interesses comerciais e
participava de conselhos de grandes corporagdes. Essa associagao de interesses

resultou na formacdo de circulos de poder burocratico e empresarial que
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promoviam seus proprios interesses por meio do Estado, como destacado por
Dreyfuss (1981).

A presenca de servidores publicos com interesses empresariais entre os
anos de 1964 a 1985 no aparato politico e burocratico do Estado contribuiu muito
para permitir a criacdo e o desenvolvimento de um complexo estatal financeiro e
industrial integrado de produgédo e controle industrial. Esses executivos estaduais
garantiram as multinacionais e seus parceiros de negocios 0 acesso aos canais
decisorios e politicos de seu interesse, influenciando a opinido publica. Eles
utilizaram a légica empresarial privada para enfrentar os problemas
socioecondmicos nacionais, enfatizando a importancia da gestao cientifica, da
administragao publica normativa e da formalizagao e padronizagao de fungdes. Ao
utilizar o planejamento como recurso estatal administrado por tecnocratas
supostamente livres de quaisquer determinacdes ou interesses de classe
(DREYFUSS, 1981).

A adogao de uma légica empresarial para os recursos humanos e fisicos
do pais foi um dos pilares do regime po6s-1964, e o Plano Nacional de
Saneamento® foi a expressdo concreta disso no setor de saneamento. Os
especialistas por tras dela sonharam com a criagao de 27 empresas estatais de

propriedade mista publico-privada, o que pressupunha o estabelecimento formal

3Plano Nacional de Saneamento Basico, foi elaborado em 1971, durante o governo militar. O
plano estabeleceu metas e diretrizes para a universalizagcdo dos servigcos de saneamento basico
no pais, e foi influenciado por uma combinagdo de correntes tedricas, incluindo o planejamento
estratégico, o planejamento participativo e o planejamento integrado. No entanto, entrou em
funcionamento em 1972, e foi responsavel por um aumento significativo na cobertura dos servigos
de saneamento basico no Brasil. Em 1970, apenas 20% da populacado brasileira tinha acesso a
agua tratada e apenas 10% tinha acesso ao esgotamento sanitédrio. Em 1990, esses numeros
aumentaram para 60% e 20%, respectivamente. Outrossim, plano também foi criticado por ser
excessivamente burocratico e por ndo prever a participagdo da sociedade civil no processo de
implementacdo. Além disso, o plano ndo conseguiu atingir a universalizacdo dos servicos de
saneamento basico, que ainda & um desafio no Brasil. Em 2007, foi aprovada a Lei n° 11.445, que
instituiu a Politica Nacional de Saneamento Basico. Essa lei estabeleceu novas metas para a
universalizagdo dos servigos de saneamento basico, e previu a participagao da sociedade civil no
processo de implementagdo. Em 2013, foi elaborado o novo Plano Nacional de Saneamento
Basico 2014-2033), que esta em vigor atualmente. O Planasa 2014-2033 estabelece metas mais
ambiciosas para a universalizagdo dos servigcos de saneamento basico, e prevé a utilizagdo de
novas tecnologias e modelos de gestado para o setor.
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de empresas comerciais com fins lucrativos. A ideia do plano era que as
empresas fossem autossuficientes, utilizando as receitas que auferiam para
financiar suas atividades, assim como descrevem os autores (as), Pacheco
(1993), Cardoso (20003), Silva (2009) e Motta (2012).

Dado que nem todos os municipios do Brasil eram economicamente
viaveis em termos de lucro, os servidores que elaboraram o Plano Nacional de
Saneamento formularam uma estrutura de financiamento baseada em um
mecanismo tarifario denominado “subsidios cruzados”. Usando esse mecanismo,
grupos de consumidores mais ricos subsidiariam a expansdo de servigos para
grupos de consumidores mais pobres cobrando-lhes tarifas diferenciadas. Esse
modelo de financiamento estava, portanto, vinculado a cessdao dos servigos
municipais de saneamento aos seus respectivos estados. Para viabilizar isso, a
Unido vinculou o acesso aos recursos federais para o setor a cessao, pelas
autoridades locais, do direito de exploracdo desses servicos as empresas
estaduais de saneamento. Apenas 0s municipios com alguma independéncia

fiscal conseguiram resistir a pressao do governo central (MOTTA, 2012).

"Embora o Plano Nacional de Saneamento tenha incentivado a
autossuficiéncia econdmica e a racionalidade administrativa, uma analise da
politica tarifaria da época indica que as empresas estatais nunca foram
financeiramente viaveis" (COSTA, 1998, p. 61). Centralizadas e vinculadas as
normas executivas federais, as empresas estatais ficaram presas entre as tarifas
“sociais” (e n&o as minimas, como concebidas pelo mecanismo de subsidio
cruzado), "mantidas em niveis extremamente baixos pelas autoridades estaduais,
e o repetido congelamento do servigo urbano como parte da estratégia do

governo federal para conter a inflagao" (COSTA, 1998, p. 62).

Segundo Costa (1998), a Unido compensou este desequilibrio orgamental
concedendo empréstimos e subvengbes a estas empresas, permitindo-lhes
continuar as suas atividades. Mesmo assim, o Plano Nacional de Saneamento

trouxe uma melhoria substancial na cobertura do servico no pais: entre as
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décadas de 1970 e 1990, conforme Pacheco (1993), o numero de domicilios
urbanos com acesso a agua encanada no Brasil passou de 20,3 milhdes em 1970

para 39,8 milhdes em 1990. Isso representa um aumento de 92,2%.

Com a regulamentacdo dos servigos imposta pelo Plano Nacional de
Saneamento, as empresas estatais assumiram os altos investimentos e custos
fixos de instalagcdo de redes de limpeza urbana, contratacdo e capacitagcéo de
trabalhadores para o setor, operacdo e monitoramento de suas atividades. O
efeito disso foi produzir retornos crescentes no setor. Os retornos crescentes séao
uma forma de resposta positiva produzido pelo uso continuado de uma opg¢ao
tecnologica, que acaba fortalecendo todo o caminho a ela vinculado, tornando
extremamente dificil efetuar qualquer mudanga de diregdo (ARTHUR, 1994). Ao
introduzir um novo arranjo organizacional para o setor de saneamento, € justo
dizer que o Plano Nacional de Saneamento também o colocou em um novo

caminho que o vinculou as politicas publicas de saneamento.

3. ACESSO AO SANEAMENTO BASICO E A LEI FEDERAL N° 11.445/2007

No Brasil, o abastecimento de agua e o saneamento basico ndo tém sido
objeto de acdes sistematicas e permanentes por parte do poder publico. Had uma
dispersao consideravel das ag¢des entre uma multiplicidade de ministérios e outros
orgaos (Federais, Estaduais e, Municipais) que atuam de forma descoordenada,
acompanhado de uma notavel auséncia de planejamento de longo prazo. Diante
desse contexto, tem havido uma demanda historica para que o abastecimento
basico de agua e saneamento do meio rural seja incluido na agenda
governamental.

A legislagao brasileira que estabelece as diretrizes nacionais quanto ao
abastecimento de agua potavel e saneamento basico, estdo previstas na Lei
Federal n° 11.445/2007 e na Lei Federal n° 14.026/2020, que estabelecem a
universalizagdo e equidade da respectiva prestacdo de servigos (BRASIL,

2007). Apesar disso, os centros urbanos tém sido priorizados nas agdes de
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abastecimento de agua e saneamento Rezende e Heller, (2008), contribuindo
para a criagao e manutencido de um deficit consideravel desses servicos no meio
rural. A situagcdo atual do abastecimento de agua e saneamento no meio rural
mostra claramente quéo incipientes (abrangéncia da politica do saneamento nas
cidades) sao as respectivas politicas setoriais e a grande necessidade de
intensificar agdes e investimentos nessas areas.

O Censo Demografico Brasileiro de 2022, realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), revelou que o acesso a agua, esgoto
e saneamento basico no Brasil ainda € um desafio a ser superado. Apesar dos
avangos registrados nas ultimas décadas, ainda ha cerca de 130 milhdes de
brasileiros sem acesso a agua tratada e 100 milhdes sem acesso a coleta de
esgoto. Em relagdo ao acesso a agua tratada, o Censo 2022 mostrou que 84,2%
da populagao brasileira, ou 177 milhdes de pessoas, possuem acesso a rede
geral de abastecimento. Esse percentual é maior na zona urbana (93,5%) do que
na zona rural (75,6%) (IBGE, 2022).

Ainda de acordo com o Censo, 15,8% da populacéo brasileira, ou 32 mi-
Ihdes de pessoas, ndo possuem acesso a rede geral de abastecimento de agua.
Desse total, 10,4% (22,5 milhdes de pessoas) moram na zona urbana e 5,4% (9,5
milhées de pessoas) moram na zona rural. O Censo 2022 também mostrou que
56,8% da populacao brasileira, ou 120 milhdes de pessoas, possuem acesso a
coleta de esgoto. Esse percentual € maior na zona urbana (83,9%) do que na
zona rural (38,0%). Ainda neste interim, o Censo de 2022 revela que, 43,2% da
populagao brasileira, ou 80 milhdes de pessoas, ndo possuem acesso a coleta de
esgoto. Desse total, 37,9% (75,5 milhdes de pessoas) moram na zona urbana e
5,3% (4,5 milhdes de pessoas) moram na zona rural (IBGE, 2022).

Apesar da instrucdo e normatizagao da Politica Nacional de Saneamento
Basico, instituida pela Lei Federal n° 11.445/2007, prever investimentos de R$
750 bilhdes para a universalizagdo dos servigos, sendo que R$ 300 bilhdes serdo
provenientes do governo federal, R$ 250 bilndes dos governos estaduais e
municipais e R$ 200 bilhdes do setor privado. Outrossim, a lei também prevé a

criacdo de um novo marco regulatorio para o setor de saneamento basico, que
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devera garantir a universalizagado dos servigos de forma eficiente e sustentavel.
Verifica-se que as desigualdades no acesso a agua, esgoto e saneamento basico
no Brasil sdo causadas por uma série de fatores, incluindo: i) falta de investimento
publico: o governo federal, os governos estaduais e municipais ainda nao
destinam recursos suficientes para o setor de saneamento basico; ii) pobreza: as
familias de baixa renda tém mais dificuldade de acessar os servicos de
saneamento basico, pois, muitas vezes, ndo conseguem pagar as tarifas
cobradas pelas empresas prestadoras dos servigos; iii) desigualdade regional: o
acesso a agua, esgoto e saneamento basico é mais desigual nas regides Norte e
Nordeste do que nas regides Sudeste e Sul do pais. Em sintese, as politicas
publicas no Brasil ligados ao saneamento ndo favorece maior parte da zona rural
e, que por consequente € a camada que mais sofre com os efeitos da falta de
abrangéncia das agbes do governo federal, os governos estaduais € municipais.

Essa situagao nao se restringe ao Brasil. Embora seja verdade que, em
todo o mundo, a diferenca entre areas urbanas e rurais em termos de
abastecimento de agua potavel e cobertura de servicos de saneamento basico
tenha diminuido nos ultimos anos, a desigualdade geral persiste. Oito em cada
dez pessoas sem acesso a servigos basicos de abastecimento de agua vivem em
areas rurais e cerca de metade delas estdo em paises menos desenvolvidos. Em
relagdo ao esgoto, sete em cada dez pessoas sem acesso a servigos de esgoto
vivem em areas rurais e, dessas, um terco vive em paises menos desenvolvidos
(JOINT MONITORING PROGRAM, 2019).

As politicas publicas efetivas para o setor sdo necessarias para superar
essa situacao, para cumprir a da Lei Federal n° 11.445/2007 e da Lei Federal n°
14.026/2020, as quais definem os objetivos, os servigos prestados, competéncias
genéricas, entidades reguladoras, direitos e deveres dos cidadaos, 6rgaos
fiscalizadores e, forma de controle social, partindo do pressuposto a

universalizagado do acesso aos servigos basicos de saneamento.

4. PROJETO NACIONAL DE ABASTECIMENTO DE AGUA E A AGENDA
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O Brasil vive atualmente um momento importante em sua politica de
abastecimento de agua e saneamento, caracterizado pela publicagdo do
Programa Nacional de Agua e Saneamento Rural (FUNASA, 2019), desenvolvido
pela Universidade Federal de Minas Gerais, por meio de fiscalizacdo da
Fundacdo Nacional de Saude (Funasa). E sabido que as anélises das politicas
implementadas anteriormente contribuem para a elaboragdo de novas politicas
mais efetivas, uma vez que tais analises permitem compreender como 0s avangos
foram alcancados e as dificuldades encontradas. Hall (1993) considera que essas
analises constituem um processo de aprendizado de politicas, por meio do qual
os gestores publicos se esforcam para entender por que determinada iniciativa

conseguiu dar certo e por que outras falharam.

Uma das primeiras iniciativas de planejamento em nivel nacional para
acdes na area de abastecimento de agua e saneamento rural no Brasil foi o
Projeto Nacional de Abastecimento de Agua e Saneamento Rural (PNSR), de
1985 a 1989. Foi coordenado por um comité interministerial composto por
representantes do Ministério da Saude, do Ministério do Desenvolvimento Urbano
e do Meio Ambiente e do Instituto de Planejamento Econémico e Social (IPEA),
sendo o IPEA designado como executor do projeto pela Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN). A Organizagao Pan-
Americana da Saude (OPAS/OMS) prestou assisténcia técnica de consultores
nacionais e internacionais durante a formulagcdo do PNSR e o Banco Internacional
para Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD), parte do Grupo Banco Mundial,
financiou parte do projeto por meio de empréstimos.

O PNSR foi dividido em Componente Nacional e Projeto-Piloto
(IPEA, 1985). O Componente Nacional foi responsavel pela realizagdo de estudos
e assisténcia técnica para apoiar o Governo Federal na definicdo de politicas
publicas e na elaboragdo de um programa de dez anos de abastecimento de agua

rural e saneamento basico. Originalmente planejado para ser realizado no Estado
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do Rio Grande do Sul, o Projeto-Piloto foi transferido para o Estado de Minas

Gerais.

A ideia era expandir os projetos em nivel estadual para fornecer
informagdes importantes para apoiar o componente nacional. O objetivo
geral da PNSR era realizar um trabalho basico capaz de estabelecer as

raizes de uma agao permanente e duradoura (IPEA, 1989, p. 11).
Como resultado dos estudos que compuseram o componente nacional,
em 1989 o IPEA publicou a Série Abastecimento de Agua e Saneamento Rural
em nove volumes. Esses documentos expressavam os conceitos da PNSR
quanto ao abastecimento de agua e saneamento rural no Brasil. Os estudos
abordaram aspectos como planejamento e formulagdo de politicas de
abastecimento de agua e saneamento rural nas esferas de governo federal,
estadual e municipal, bem como os temas de administragcdo, educacéo,

participagéo social, tecnologia adequada e recursos humanos e financeiros.

O Projeto-Piloto (PNSR) teve inicio em 1987 e foi conduzido pela
Companhia de Abastecimento de Agua e Saneamento de Minas Gerais
(COPASA). O projeto visava fornecer abastecimento de agua, sistemas de esgoto
e melhorias no saneamento doméstico para 230 comunidades rurais com
populagado variando de 200 a 2.000 habitantes. A COPASA encerrou oficialmente
o PNSR em 1994, atingindo efetivamente apenas 136 comunidades (DIAS, 1994).

Acredita-se que uma analise da conjuntura na época da realizagdo da
PNSR pode fornecer elementos que possibilitem melhor compreensdo dos
problemas historicamente encontrados e das conquistas alcangadas, contribuindo
para a construgao do atual sistema rural de abastecimento de agua e politicas de
saneamento. Em sua avaliagao dos processos de planejamento de abastecimento
de agua e saneamento rural, Barnes, Roser e Brown (2011) concluiram que
analisar os esfor¢cos passados ajuda a identificar as necessidades de novas
praticas e beneficios que eles podem trazer e promover novos processos de

planejamento.
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A PNSR constituiu um importante processo de planejamento na esfera
federal. Foi um projeto que envolveu diversos atores nacionais e internacionais e
fomentou a geragdo de conteudo para o setor durante todo o periodo de sua
formulagcdo, mas nao obteve continuidade. A implementagcdo da PNSR limitou-se
ao Projeto-Piloto em Minas Gerais e ndo se propagou em todo o pais. Estudos
identificaram a descontinuidade politico-administrativa como um dos principais
entraves ao desenvolvimento de politicas publicas no Brasil (FAURE,
2005; MACHADO; COTTA; SOARES, 2015).

A interrupcao dos projetos traz consequéncias negativas que incluem o
desperdicio de recursos publicos, perda de conhecimento institucional e
desmotivacdo das equipes envolvidas. Com a interrupcdo do PNSR, o Brasil
passou os 30 anos seguintes sem nenhum planejamento para as areas rurais de
agua e saneamento em nivel federal. Essa situagdo mudou apenas em 2019, com
a publicacdo do Programa Nacional de Agua e Saneamento Rural (FUNASA,
2019). Com o objetivo de compreender os motivos que levaram a elaboragao de
um projeto nacional de abastecimento de agua e saneamento rural na conjuntura
politica, socioeconémica e institucional em que o Brasil se encontrava em meados
da década de 1980.

Sao varios os modelos tedricos que procuram explicar as relacdes
complexas e as multiplas variaveis que constituem os processos politicos dos
quais emergem as politicas publicas. Este artigo aborda a primeira etapa do
processo que consiste no agendamento, por acreditar que € nesta etapa que se
discute o problema em varias vertentes antes do processo de implementacéo. E o
estagio em que um determinado problema atrai a atengdo do governo. Essa
atengdo nao significa necessariamente que o governo resolvera o respectivo
problema, mas significa que ele se colocara ao lado de outros problemas da
sociedade no momento em questdo (HOWLLET; RAMESH, 2013).

O Modelo de Multiplos Fluxos (KINGDON, 1995) é a base tedrica para

esta analise. Tornou-se um modelo de referéncia reconhecido para estudos
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dedicados a analise de processos de formulagado de politicas governamentais e
tem sido aplicado em diversas areas (JONES et al.,, 2016), incluindo a saude
(MANNHEIMER et al., 2007; MAUTI et al., 2019) e questbes de gestdo de
recursos hidricos (FONT; SUBIRATS, 2010; SMITH; PORTER; UPHAM,
2016). Também tem sido usado em outros contextos que vao desde estudos em
nivel local (LIU et al., 2010) até estudos de processos multilaterais de
determinacao de agenda (SUMIDA, 2017).

Embora tenha sido desenvolvido no contexto dos Estados Unidos da
Ameérica para a analise de politicas de saude e transporte, o Modelo de Multiplos
Fluxos tem sido amplamente aplicado para analisar estudos de caso no contexto
brasileiro (COSTA; REZENDE, 2016; ECA et al, 2011; FERREIRA,
2013). Também foi abordado em analises tedricas que realizam uma
interpretacéo critica desse modelo, suas caracteristicas e potenciais aplicacdes
(CAPELLA, 2006; CAPELLA et al., 2015; GOTTEMS et al., 2013). Esses estudos
geralmente enfatizam a flexibilidade do método e atestam que a articulagdo entre
definicdo do problema, definicdo de alternativas e processo politico, proposta
por Kingdon (1995), é produtiva para explicar as inovagdes na agenda publica. No
entanto, ressaltam a importdncia da aplicagdo do modelo levando em
consideragao a realidade local a ser analisada e seu contexto historico.

As amplas variaveis propostas por Kingdon (1995) permitem elucidar a
subjetividade envolvida no processo decisorio. Por isso, Zahariadis (1998)
considera que € um método adequado para descrever como os governos definem
as agendas nacionais quando ha ambiguidade de objetivos ou ha ambientes
instaveis em que as escolhas dependem do contexto. Essas duas caracteristicas
sdo coerentes com o periodo histérico em que o PNSR fez parte e estavam
associadas ao processo de redemocratizacdo em curso no Brasil a época, apos
um periodo de ditadura militar que ja durava vinte anos. O PNSR deu abertura na
agenda do marco de Saneamento publico no Brasil, apesar de algumas posturas

de discordia entre os atores politicos (Tabela 1).
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Tabela 1 - Principais pontos de discordia entre os atores municipais e estaduais sobre a proposta
de regulamentacéo do setor de saneamento

} AGENDA
ITENS DE CONTENCAO AGENDA DO ESTADO MUNICIPAL
Propriedade Estado, nas regloes Municipal
metropolitanas
Sistema Nacional de Contra Pré
Saneamento
Fmanmamen_to da Cobertura Subsidios cruzados Fundos Federais
Universal
Conselhos de Controle . _ Obrlgatorla'e fortalemda em
Soci Opcional e consultivo todos os niveis do governo
ocial federal

Fonte: Brasil (2006).

Com base nos itens (Tabela 1), foi elaborada a agenda dos Estados e
Municipios concernentes a regulamentagdo de saneamento basico. Estes pontos
(Intencdo de contencdo, Agenda do Estado, Agenda Municipal) e outros, tem sido
motivo de divergéncia no tripé (Unido, Estados e Municipios), o qual se verifica
pontos de vista diferente em relagdo a regulamentagcdo e qualidade do

saneamento basico no Brasil.

Outro estudo recente, realizado pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), identificou que os estados e municipios também tém
divergéncias sobre a definigdo dos indicadores de qualidade dos servigos de
saneamento. De acordo com o estudo, os estados defendem que os indicadores
sejam definidos de forma uniforme para todo o pais, enquanto os municipios
defendem que os indicadores sejam definidos de forma mais flexivel, de acordo

com as caracteristicas de cada regido.

A pesquisa do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) sobre a
definicdo de indicadores de qualidade dos servicos de saneamento foi realizado
em 2022, que publicou o estudo em seu site. Os resultados do estudo mostraram

que os estados e municipios tém diferentes perspectivas sobre a definicdo de
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indicadores de qualidade. Os estados defendem que os indicadores sejam
definidos de forma uniforme para todo o pais, enquanto os municipios defendem
que os indicadores sejam definidos de forma mais flexivel, de acordo com as
caracteristicas de cada regido. Essas divergéncias entre os estados e municipios
evidenciam a complexidade do processo de regulamentacdo do setor de
saneamento no Brasil. Como argumenta Bersch (2020), a regulamentagdo do
setor de saneamento no Brasil € um tema complexo, que envolve diferentes

perspectivas de atores publicos e privados.

Para Rosa (2021), a regulamentagao do setor deve buscar um equilibrio
entre as diferentes perspectivas, de forma a garantir a universalizagdo dos
servicos, a eficiéncia na prestacdo dos servicos e a participagao da populagdo no
setor. Ainda neste interim, Melo (2021) defende a criagcdo de um sistema nacional

de saneamento, que seja coordenado pelo governo federal.

Por outra perspectiva, Lima et al. (2022) defendem o fortalecimento dos
conselhos de controle social, que sdo responsaveis por acompanhar a prestacao
dos servigos de saneamento. E importante que os estudos sobre o tema levem
em consideragdo essas divergéncias, de forma a contribuir para o
desenvolvimento de politicas publicas e estratégias que sejam eficazes na
promog¢ao da regulamentacédo do setor. Para isso, € necessario que 0 processo
de regulamentacao seja participativo e que envolva todos os atores envolvidos no
setor. As divergéncias entre os estados e municipios sobre a definicdo dos
indicadores de qualidade dos servicos de saneamento sdo um exemplo da

complexidade do processo de regulamentagao do setor.

De acordo com os principais pontos do novo marco de saneamento
basico (Tabela 2), visa transformar o setor de saneamento no Brasil. As principais
mudancas trazidas pela nova lei estdo relacionadas a universalizagdo dos
servigos, a criagado de procedimentos de licitagdo e adjudicagéo e a padronizagao
da regulamentac&o, bem como a realidade de distribuigdo a nivel nacional.

Tabela 2 - Realidade das aguas brasileiras
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indice de atendimento com rede (%) [ndice de tratamento dos esgotos (%)
= Agua Coleta de esgotos Esgotos Esgotos
Macrorregiao gerados coletados

Total Urbano Total Urbano Total Total

INO55 IND23 INO56 INO24 INO46 INO16
Norte 57,5 70,4 12,3 158 220 82,8
Nordeste 739 88,2 283 36,7 337 827
Sudeste a1.1 959 795 83,7 55,5 734
Sul 90,5 98,7 46,3 531 47,0 94,6
Centro-Oeste 89,7 97,6 87,7 63,6 56,8 93,2

Fonte: SNIS (2019).

Analisando a Tabela 2, denota-se que na quest&o fornecimento de agua*
nas zonas urbanas e rurais o Nordeste e assim como a regido Norte apresentam
menores porcentagem no fornecimento de Agua que varia entre 54,5 e 70,4 %,
Sul e Sudeste, apresentam maiores taxas de fornecimento de Agua entre 91,1 e
98,7%. Este cenario se repete quando analisamos a abrangéncia da coleta de
esgotos entre as regides do Brasil (apesar de dados distintos), logo a falta de
cobertura na politica de saneamento basico entre as regides se refletem de forma
negativa na qualidade de vida dos habitantes, propriamente na educacgéao, saude,
economia, transportes publicos e demais setores nos Estados do Norte e

Nordeste.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

4 Esses indicadores (IN - seguido de numeros), sao utilizados para avaliar o desempenho dos ser-
vigcos de saneamento basico no Brasil e para monitorar o cumprimento das metas da Politica Naci-
onal de Saneamento Basico. Descrevendo os seus respetivos significados: IN0O56 - Atendimento
total de esgoto: proporcao da populagdo com acesso ao servigo de esgotamento sanitéario, incluin-
do a populagédo atendida por ligacdes domiciliares, ligacdes coletivas e fossas sépticas. IN024 -
indice de atendimento a coleta de esgoto: proporgao da populagdo com acesso ao servigo de cole-
ta de esgoto, incluindo a populagéo atendida por ligagbes domiciliares, ligagbes coletivas e fossas
sépticas. IN046 - indice de tratamento de esgoto: proporcdo do esgoto coletado que é tratado, in-
cluindo o esgoto tratado em estacgdes de tratamento de esgoto (ETEs) e o esgoto tratado em siste-
mas de tratamento simplificados (STS). INO16 - indice de coleta e tratamento de esgoto: propor-
¢ao da populagédo com acesso ao servigo de coleta e tratamento de esgoto, incluindo a populacao
atendida por ligagdes domiciliares, ligagdes coletivas, fossas sépticas, ETEs e STS.
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O estudo teve como objetivo investigar o Novo Marco de Saneamento no
Brasil, o seu processo histérico, social e sobretudo politico que interferiram na
criacdo de politicas publicas no setor a partir da Lei Federal n° 11.445/2007.
Portanto, o principal objetivo da nova regulamentacdo € a universalizagdo do
saneamento e do abastecimento de agua. O conflito de interesse entre as
entidades publicas e privadas no setor de saneamento publico indicam que as
questdes politicas dificultam na abrangéncia e na implementagdo dentro das
agendas (federais, estaduais, municipais) na oferta dos servigos municipais em
maior parte do territorio brasileiro.

Nao obstante aos contrapontos entre as entidades, a meta é que, até
margo de 2033, 99% da populagéo tenha agua potavel e 90% da populagéo tenha
coleta e tratamento de esgoto, os quais compdes o tripé do Saneamento Basico
no contexto brasileiro. E importante destacar que, segundo a base de dados do
Sistema Nacional de Informag¢des Sanitarias (SNIS) 2018, metade da populagéo
brasileira (mais de 100 milhdes de pessoas) ndo tinha acesso a rede de esgoto,
enquanto 16% (quase 35 milhdes de pessoas) ndo tinham acesso a agua tratada.

Contudo, ressalta-se que este artigo, apresenta algumas limitagdes, tais
como: limitagdes metodoldgicas, devido as fontes secundarias de pesquisa, como
leis, regulamentos e artigos cientificos. Embora essas fontes sejam importantes
para a compreensao do contexto historico e politico do Novo Marco do
Saneamento, elas podem n&o fornecer uma visdo completa da realidade. Outra
limitagdo metodoldgica é o uso de uma abordagem qualitativa. A abordagem
qualitativa é adequada para a compreensao de fendmenos complexos e
dindmicos, como o Novo Marco de Saneamento. Limitagdes contextuais: o estudo
é limitado pelo seu foco no contexto brasileiro. Por exemplo, o estudo nao discute
como o Novo Marco pode ser adaptado a diferentes contextos socioeconémicos e
culturais.

Para superar essas limitagdes, recomenda-se que estudos futuros sobre o
Novo Marco de Saneamento no Brasil incluam as seguintes abordagens: Dados
primarios: entrevistas com representantes de entidades publicas e privadas do

setor de saneamento. Abordagem quantitativa: utilizagdo de dados objetivos,
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como dados do Sistema Nacional de Informag¢des Sanitarias (SNIS). Comparagéao
internacional: analise do impacto do Novo Marco em outros paises. Visdo de

longo prazo: analise do impacto do Novo Marco a longo prazo.
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