Capitulo 6

AS NOVAS REGRAS DO SANEAMENTO E O MODELO
DE REGIONALIZACAO PARA CIDADES DE PEQUENO
PORTE: ESTARIA ADEQUADO AO SEMIARIDO
BRASILEIRO?

José Irivaldo Alves Oliveira Silva'

1. Introducao

Para além do estado de pandemia que o mundo vive atualmente, temos
uma outra que poderia ser considerada a pandemia das pandemias: a falta de
saneamento basico. Esta, sem duvida alguma, tem relagdo direta com a qualidade
ambiental, a saide humana e o ciclo hidrico. Um saneamento precario ou
inexistente ¢ causador de multiplos males planetarios, provocando um mau estar
humanitario permanente. Para aplacar essas mazelas, o legislador brasileiro
aprovou o novo marco do saneamento, como sendo a grande panacéia para debelar
essa endemia que atinge todo o territdrio brasileiro. Os dados sdo muito ruins em
praticamente todo o pais, como atestam os dados do Sistema Nacional de
Informag@o sobre Saneamento (SNIS) na figura 1. O nordeste ¢ a segunda pior

regido do pais em termos de acesso ao esgotamento tratado.
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Figura 1. Dados do tratamento de esgoto por regido
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Fonte: SNIS, 2019

Pensando nisso, o presente capitulo depara-se com a grande dificuldade
que ¢ a universaliza¢do do saneamento no pais, diante dos dados dramaticos da
figura 1, principalmente em regides como o semiarido nordestino que ja convive
com outro problema, a seca. Dai surge a seguinte questdo: o modelo chamado de
novo marco do saneamento ¢ adequado para universaliza-lo em regides como o
semiarido nordestino? Dessa forma, o objetivo € tratar as principais mudangas do
novo marco do saneamento aplicada a uma prestacdo mais regionalizada dos

servigos de saneamento, considerando as peculiaridades do semiarido. Por isso, é
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necessario trabalhar com cenarios a curto, a médio e a longo prazos, e outro
objetivo € tragar aqui esses cenarios para o semidrido nordestino, considerando
seu ecossistema resiliente, mas fragil e as secas ciclicas presentes nesse territorio

de caatinga.

Para isso, trabalhou-se com um vasto referencial nacional e estrangeiro,
bem como dados secundarios foram extraidos de algumas bases que possam
indicar caminhos para essas importantes politicas ptiblicas. A intengéo ¢ empregar
uma abordagem interdisciplinar que permeia a compreensdo sobre um
saneamento ambiental, contemplado no contexto de uma politica de agua,
ecoldgica e de saude. O Capitulo esta dividido em se¢des sobre o posicionamento
do saneamento basico como politica publica, o contexto semidrido e o modelo de

regionalizacdo inserido no novo marco do saneamento basico.

2. Uma politica publica complexa chamada saneamento

basico

A teoria politica e da administragao publica que abordam o conceito de
politicas publicas apresentam um campo interdisciplinar de estudos que nao pode
se isolar em terminologias apenas suas mas precisa se acercar de conceitos da
economia, da propria administragdo, do direito, da ciéncia politica, da sociologia
e de outras areas do conhecimento que auxiliam a compreensao do que pode ser
enquadrado como politica publica ou ndo. O quadro 1 apresenta alguns conceitos
que foram escolhidos para que se possa analisar o grau de insercdo do saneamento

nesse universo.

135



Comunidad académica y COVID 19: Volumen Il

Quadro 1. Conceitos de politicas publicas

Autor (s)

Concepcao adotada

Frey
(2000)

Para ele ¢ importante levar em consideragao a analise de politicas como ferramenta
imprescindivel para compreensdo da dindmica de formacao das politicas publicas.
Em sua argumentagao fica clara a percep¢do de um processo dinamico, permeado
por diversas arenas e com objetivos publicos muito claros. Ele ndo aborda um
conceito propriamente de politicas publicas, mas deixa muito claro nesse artigo
paradigmatico, que ndo se trata de algo estatico, mas dinamico e que envolve as
esferas administrativas, juridicas e politicas, bem como a sociedade, em torno da
resolugdo de um problemas ou problemas.

Matheson
(2018)

O autor abordou destacando que a necessidade de compreendermos a politica
publica e a dinamica da politica. Politica publica refere-se as decisdes e agoes
tomadas pelo governo quando trata de questdes publicas ou que dizem respeito a
toda a comunidade. Politica refere-se 4 maneira como um grupo busca chegar a
decisdes coletivas. A politica pode ocorrer em diferentes niveis, nas familias,
organizagdes e comunidades.

Birkland
(2015)

Ele entende que nido ha um consenso quando a defini¢do, mas que cada uma pode
oferecer bons insights para o significado de politicas publicas. Segundo o autor,
poderiamos extrair algumas diretrizes gerais:

A politica ¢ feita em resposta a algum tipo de problema que requer atengao.

A politica ¢ feita em nome do “publico”.

A politica ¢ orientada para uma meta ou estado desejado, como a solugdo de um
problema. Em ultima analise, a politica ¢ feita por governos, mesmo que as ideias
venham de fora do governo ou por meio da interacdo de atores governamentais e
nao governamentais.

A politica ¢ interpretada e implementada por reatores publicos e privados que tém
diferentes interpretagdes de problemas, solugdes e suas proprias motivagdes.
Politica ¢ o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer.

Cochran et
al (1999)

O termo politica publica sempre se refere as agdes do governo e as intengdes que
determinam essas agdes

Gerston
(2015)

politica publica ¢ definida aqui como a combinagdo de decisdes basicas,
compromissos e acdes feitas por aqueles que ocupam ou influenciam cargos de
autoridade no governo. Na maioria dos casos, esses arranjos resultam de interagdes
entre aqueles que exigem mudancas, aqueles que tomam decisoes e aqueles que
sao afetados pela politica em questdo. As determinagdes feitas por aqueles que
ocupam cargos de autoridade legitima - mais comumente, um ou mais cargos
publicos no governo - estdo sujeitas a um possivel redirecionamento em resposta a
pressoes de fora do governo, bem como de outros dentro do governo.

Fonte: elaborado pelo autor

136




Capitulo 6

O quadro 1 apresenta elementos que sdo relevantes para se pensar o
saneamento definitivamente como uma politica publica. Primeiro porque trata-se
de uma agenda essencial de Estado e ndo de um governo, pois a discussdo sobre
politica publica ultrapassa a concepgio transitoria de governo, sendo suplantada
pela nogdo de Estado. Necessariamente a politica de saneamento ¢ definida pelo
poder publico, que coordena, que gerencia, a partir de um problema, ou problemas
detectados e pode contar com a participacdo de outros atores da sociedade. O
Estado Constitucional moderno inseriu o saneamento como sendo uma politica
publica essencial para a qualidade de vida e saude. Existem problemas
relacionados a falta de saneamento, sendo essencial que o Estado planeje acdes
no sentido de mitigar e soluciona-los efetivamente. Dessa forma, precisa-se de um

Estado cada vez mais forte, precisamos de mais Estado e ndo de menos Estado.

Portanto, ¢ possivel vislumbrar um quadro de problemas especificos do
saneamento basico e outros que ocorrem em razdo de sua falta ou falha, que
seriam danos colaterais, como o aumento de casos de problemas de saude em
virtude de doengas de natureza hidrico-sanitaria. Além desses, toda a natureza
pode sofrer danos com o langamento de esgotos sem tratamento, ou com
tratamento inadequado, no meio ambiente, o que contamina solos, rios € mares.
Trata-se de um desastre sistémico, em rede, cujos resultados muitas vezes sao

imprevisiveis.

Pelo menos os dados brasileiros revelam que o saneamento, apesar de
ser prioritario, ndo estava na agenda publica dos governos, e nunca foi tratado
como politica de estado, ou seja, que compde a estrutura mais essencial deste. Nao
efetuamos uma politica publica integrada, ou seja, que contemplasse todas as
dimensdes do saneamento como acesso a agua potavel, a coleta, ao esgoto tratado,
a disposicdo final dos residuos, a limpeza urbana e ao manejo das agua pluviais.
As figuras 2 e 3 demonstram que avangamos no acesso a agua ¢ nao houve
progresso substancial no tratamento de esgotos, o que pode comprometer a

potabilidade da agua.
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Fonte: BRASIL, 2020

Os dados do IBGE se traduzem em fortes indicadores de que ndo ha
integracdo entre a politica de recursos hidricos e a politica de saneamento basico,
as duas institucionalizadas em 1997 e 2007, respectivamente. Porém até o
presente momento ndo conseguimos a universalizagdo dos servigos. Isso é grave,
na medida que ndo haja uma implementagao da visdo de ciclo da agua na natureza
tdo pouco nas zonas urbanas no dmago dessas politicas, comprometendo a satde
e a qualidade do meio ambiente de forma integral. Essa integragao nao € pertinente
apenas para esses dois setores, porém, ¢ preciso eleger a meio ambiente como

diretriz basica para a condugdo de ambas. Atualmente ndo basta se ter uma politica
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publica isolada de um setor. E fundamental a integragdo de politicas publicas, a
exemplo do planejamento de Estacdes de Tratamento de Esgotos (ETE) em
conjunto com as Estagdes de Tratamento de Agua (ETA), pensando-se no impacto
que se vai gerar diretamente em unidades de conservagdo, buscando-se a
reinser¢do do esgoto tratado na natureza ou no proprio ciclo urbano da agua (reuso
da agua), bem como o aproveitamento das aguas pluviais através da drenagem
urbana, com o auxilio de novas tecnologias como a geoinformacao, mapeando-se
as zonas de risco, as nascentes e outras regides que meregam cuidados redobrados

(LEITE et al., 2019; SILVA, 2020a).
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Figura 4. Modelo mental de integracdo de politicas publicas em torno do
saneamento.

Fonte: elaboragao propria

A figura 4 ¢ um modelo mental essencial para pensar em uma integracao
de fato, pois de direito ja temos, uma vez que a legislagdo patria apresenta esse
principio da integracdo como essencial para o planejamento dessas politicas
publicas. Esse modelo deve ser aplicado no planejamento de agdes em prol do
saneamento. Inclusive entendemos como equivocada a atitude do legislador patrio
que optou por duas leis, uma tratando de uma Politica Nacional de Recursos

Hidricos e outra abordando uma Politica Nacional de Sanecamento Bésico,

141



Comunidad académica y COVID 19: Volumen Il

quando, na verdade, esta-se tratando de um unico fendmeno: a circulagdo da dgua

na natureza. Ai entra o ciclo da 4gua urbana e no campo.

3. O contexto peculiar do semiarido

O Semiarido brasileiro ¢ uma regido delimitada pela Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) considerando condigdes climaticas
dominantes de semiaridez, em especial a precipitacdo pluviométrica. Como
reflexo das condigdes climaticas, a hidrografia ¢é fragil, em seus amplos aspectos,
sendo insuficiente para sustentar rios caudalosos que se mantenham perenes nos
longos periodos de auséncia de precipitacdes. Constitui-se exce¢do o rio Sao
Francisco. Devido as caracteristicas hidrolégicas que possui, as quais permitem a
sua sustentagdo durante o ano todo, o rio Sao Francisco adquire uma significacao
especial para as populagdes ribeirinhas e da zona do Sertdo®. A figura 5 mostra a
atual dimensao do semiarido, aprovado em 2017 pela Resolug@o n. 115 pelo
Conselho Deliberativo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste

(CONDEL)?, o que representa pouco mais que 982.563,3 km?>.

2 cf. disponivel em https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/mapas-regionais/15974-

semiarido-brasileiro.html?=&t=0-que-e, acesso em 28 de outubro de 2020.

3 Disponivel em
https://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_do_territorio/estrutura_territorial/semiarido_brasileiro/Situac
ao_23nov2017/resolucaol15 23112017 _delimitacaodosemiarido DOU.pdf, acesso em 28 de outubro
de 2020.
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Fonte:
https://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_do_territorio/estrutura_territorial/semiari
do_brasileiro/Situacao 23nov2017/mapa_Semiarido 2017 11 23.pdf

As figuras 6 e 7 apresenta um diagnodstico quando a coleta e tratamento
do esgoto. A figura 6 apresenta o alto volume de esgoto produzido e a preocupante
precariedade do sistema de coleta que ndo da conta de toda essa quantidade, nao
s0 pelo volume mas pela inexisténcia de sistemas de coleta. A figura 7 apresenta
dados que corroboram com a quase inexisténcia de Estacdes de Tratamento de
Efluentes (ETE) o que comprometem a saude humana e a qualidade ambiental,
colocando em risco uma politica ambiental de conservagio da caatinga através da

cria¢do de novas unidades de conservagao.
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Figura 6. situagdo da coleta de esgoto no semiarido.

Fonte: INSA, 2014.

Figura 7. situacdo do tratamento de esgotos no semiarido

Fonte: INSA, 2014.
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O grafico | apresenta a quantidade de municipio no semidrido conforme

o estado da federagdo, incluindo-se ai o norte de Minas Gerais.

Grifico 1. Quantidade e distribuicdo de municipios pelo semiarido brasileiro
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Fonte:https://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_do_territorio/estrutura_territorial/s
emiarido_brasileiro/Situacao_23nov2017/lista_municipios_Semiarido 2017 11
_23.pdf.

Dessa forma, ao analisarmos os dados apresentados acima nas figuras e
graficos, € possivel constatar a situa¢do de calamidade no campo do saneamento
que a maior parte dos municipios do semiarido convive. A situagdo de desastre
natural proveniente das secas ciclicas é potencializado a partir desse quadro aqui
posto. Municipios que apresentam uma grande vulnerabilidade ambiental,
considerando a escassez de chuvas, potencial poluente presente diante da auséncia
de saneamento. Portanto, temos dois cenarios segundo esse panorama prévio, uma
dos grandes centros, cidades polarizadoras de desenvolvimento ¢ um segundo das
cidades de pequeno porte que estdo no interior do semiarido. A figura 8 apresenta
essas cidades p6lo no nordeste brasileiro dando-nos uma nog¢éo mais clara acerca

desse contexto.

145



Comunidad académica y COVID 19: Volumen Il

Figura 8. Cidade po6lo do nordeste
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Fonte:https://geoftp.ibge.gov.br/cartas_e¢_mapas/mapas_do_brasil/sociedade e
economia/mapas_murais/mapao_regic 2007 d.pdf

As regides metropolitanas e as cidades polos sdo as mais importantes,
inclusive para o semiarido, em termos de desenvolvimento. Sdo elas que
demandam maior parte dos produtos e servigos, bem como as que fornecem esses
para as cidades do interior. Os nimeros apresentados no grafico 1 sdo formados
majoritariamente por pequenas cidades, que ndo possuem infraestrutura em
diversos setores, incluindo-se ai saneamento basico, destacadamente coleta e
tratamento de esgoto (Figuras 6 ¢ 7). Fusco (2012) apresenta a ideia de que houve
fluxos migratérios entre o interior nordestino, especialmente no semiarido, para
as regides metropolitanas como Recife, Salvador e Fortaleza, em virtude das
oportunidades de emprego originadas pelo investimento em diversos setores
realizados pela SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste).
Entretanto, as secas periddicas ¢ a diminui¢do desses investimentos foram causa

do fluxo de emigragdo para outras metrépoles como Sio Paulo. E importante
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ressaltar que esses nordestinos provenientes do semidrido também nao
encontravam boa infraestrutura nas metropoles nordestinas. A tabela 1 traz as
regides metropolitanas mais relevantes, incluindo as nordestinas, que concentram

quase metade da populagéo brasileira.

Tabela 1. Populagdo das regides metropolitanas brasileiras

ORDEM REGIAO METROPOLITANA(1) POPIZJ(I;SCAO
1° RM de Sdo Paulo 21.734.682
2° RM do Rio de Janeiro 12.763.459
3° RM de Belo Horizonte (2) 5.961.895
4° RIDE do Distrito Federal e Entorno 4.627.771
5° RM de Porto Alegre 4.340.733
6° RM de Fortaleza 4.106.245
7° RM de Recife 4.079.575
8° RM de Salvador 3.929.209
9° RM de Curitiba 3.654.960
10° RM de Campinas 3.264.915
11° RM de Manaus 2.676.936
12° RM de Goiania 2.560.625
13° RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte 2.552.610
14° RM de Belém 2.510.274
15° RM de Sorocaba 2.143.786
16° RM da Grande Vitoria 1.979.337
17° RM da Baixada Santista 1.865.397
18° RM de Ribeirdo Preto 1.720.469
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19° RM da Grande Sao Luis 1.633.117
20° RM de Natal 1.604.067
21° Aglomeragao Urbana de Piracicaba 1.495.220
22° RM do Norte/Nordeste Catarinense (3) 1.419.518
23° RM de Maceid 1.310.520
24° RM de Jodo Pessoa 1.278.401
25° RIDE da Grande Teresina 1.223.902
26° RM de Floriandpolis (3) 1.209.818
27° RM de Londrina 1.111.577
28° RM do Vale do Rio Cuiaba (4) 1.041.307

TOTAL 99.800.325

TOTAL BRASIL 210.147.125

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas - DPE, Coordenacgdo de Populagdo e Indicadores
Sociais - COPIS.

RM = Regido Metropolitana e RIDE = Regido Integrada de Desenvolvimento
Notas: (1) Composigdo das Regides Metropolitanas vigente em 31/12/2018.
(2) Inclui Colar Metropolitano

(3) Inclui Area de Expansdo Metropolitana

(4) Inclui Entorno Metropolitano

A tabela 1 apresenta um perfil nacional de concentragdo da populacao
em determinadas cidades, formando regides mais populosas e que, portanto,
demandam mais servicos de saneamento, por exemplo. A tabela 2 apresenta a

populagdo geral de cada estado nordestino.
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Tabela 2. Populacio dos estados nordestinos

Estado ‘ Populacio |
Maranhdo 7.075.181
Piaui 3.273.227
Ceara 9.132.078
Rio Grande do Norte 3.506.853
Paraiba 4.018.127
Pernambuco 9.557.071
Alagoas 3.337.357
Sergipe 2.298.696
Bahia 14.873.064

Fonte: IBGE, 2019

As tabelas 1 e 2 analisadas conjuntamente apresentam a indica¢do que
boa parte da populacdo dos estados nordestinos estd localizada nas regides
metropolitanas, em menor grau no caso da Bahia que possui mais de 400
municipios e mais de 10 milhdes de pessoas vivem no interior, lembrando que
existem outras regides polo concentradores da populagdo como: Campina Grande
(PB), Caruaru (PE), Petrolina (PE), Juazeiro (BA), Feira de Santana (BA), Vitoria
da Conquista (BA), Itabuna (BA), Ilhéus (BA), Paulo Afonso (BA), Crato (CE),
Juazeiro do Norte (CE), Mossoré (RN). Portanto, aqui se tem um pouco do

diagnodstico da distribuigdo populacional do semiarido nordestino que ira
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interessar para o planejamento do saneamento conforme o novo marco do

saneamento, lei n. 14.026/2020.

4. O modelo de regionalizacio do novo marco do

saneamento basico

A Lei n. 14.026/2020, denominada de novo marco do saneamento
(NMS), tem diversas “pedras de toque” que precisam ser aprofundadas que podem
gerar muitas polémicas em face de seus resultados. Os dados nacionais acerca do
saneamento em face da coleta e tratamento de esgoto (Figuras 1 e 3) sdo bastante
ruins, o que demandarda mais esfor¢os para expansdo da rede de colete e
tratamento, em termos de planejamento e regulacdo dessa atividade e que tenha
relagdes intimas com a preservagdo do meio ambiente ¢ a saude. Na compreensao
geral acerca de uma politica publica de saneamento, principalmente
considerando-a como direito humano (SILVA, 2020b), a universalizacdo ¢ a
grande finalidade a que se deve propor estrategicamente essa politica. Entretanto,
¢ essa a grande duvida que se tem face desse novo marco, principalmente em face

do modelo de regionalizag@o.

Como foi visto na se¢do anterior, ¢ possivel verificar que had uma
distribui¢do irregular da populagdo no pais, o que pode gerar distor¢des em face
da finalidade concorrencial desse novo marco, visto que so6 sera atrativo para as
empresas de saneamento aglomera¢des urbanas com potencial econdmico
substancial. E interessante lembrar, que nossa argumentagdo neste capitulo
sempre foi no sentido de que o saneamento é uma politica publica e como tal deve
ter seus efeitos difundidos por toda populagdo, distanciando-se muito do que
significa uma mercancia. No quadro 2 apresentamos o modelo proposto pela lei
para impulsionar a interiorizagdo do saneamento basico, grande problema para o

semiarido (Figuras 6 e 7).
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Quadro 2. Modelos de regionalizagdo do saneamento basico, conforme o novo

marco do saneamento

regido metropolitana (RM) aglomeragio urbana ou microrregido: unidade instituida pelos
Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do
art. 25 da Constituicdo Federal, composta de agrupamento de
Municipios limitrofes e instituida nos termos da Lei n® 13.089,
de 12 de janeiro de 2015 (Estatuto da Metropole).

unidade regional de saneamento | unidade instituida pelos Estados mediante lei ordindria,
basico (URSB) constituida pelo agrupamento de Municipios ndo
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e satide publica, ou para dar viabilidade
econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos.

bloco de referéncia (BR) agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes,
estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei
e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria
dos titulares.

Fonte: elaboracdo propria

O legislador estabeleceu a prestagido regionalizada* como base desse
novo marco, inclusive como principio da politica de saneamento’, apresentando a
prestagdo regionalizada dos servicos, com vistas a geracdo de ganhos de escala e
a garantia da universalizagdo e da viabilidade técnica e econémico-financeira dos
servigos. Temos trés tipos de arranjos como base para a implementacdo de uma

politica publica nacional.

A regido metropolitana ja ¢ um modelo bastante conhecido, e ao que
parece ndo tem sido implementada em sua integralidade, dentro de uma
perspectiva de tratamento integrado de problemas comuns entre os municipios
que fazem parte dela. Santos ef al. (2013) destacam que os problemas da gestdo
de um regido metropolitana sdo corriqueiros e que se concentram na falta de uma

tradi¢do cooperativa que suplante o proprio sistema federativo e que estabeleca as

4 modalidade de prestagio integrada de um ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento
basico em determinada regido cujo territorio abranja mais de um Municipio (NMS, art. 3, inc. VI).
5 Lein. 11.445/2007, art. 2, inc. XIV.
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vantagens de cooperar entre si para a superagdo de problemas, entre eles o
saneamento. Isso pode ser ressaltado em face dos problemas relacionados com o
desequilibrio fiscal nacional que demandam solugdes de cooperagdo entre os entes

federados para “dividir as cargas” da gestao.

Para além disso, Fernandes (2012) alerta alguns problemas em relagdo
ao arranjo metropolitano. Dentre eles elencou a assimetria entre os municipios
componentes dessa regido que provoca o dispéndio de recursos orcamentarios
diferenciados, fazendo com que as maiores cidades gastem mais do que as
pequenas em relacdo aos consorcios e fundos constituidos da regido
metropolitana. Ele também aponta o papel dos estados membros da federacao que
sdo responsaveis pela formagdo de regides metropolitanas através de leis
complementares®, porém as finalidades pelas quais eles as formam ndo tem um
padrao o que dificulta as analises, sendo importante os estudos de caso; além do
que falta vontade dos governos estaduais em auxiliar na formagdo de regides
metropolitanas dotadas de institucionalizagdo forte inclusive com seu fundo

proprio.

Para ele ndo ha uma gestdo integrada nas regides metropolitanas
nacionais ja criadas, cuja estrutura institucional minima ndo funciona e que nem
o planejamento acaba sendo conjunto, havendo o refor¢o cada vez maior da cidade
principal da regido metropolitana e a formacdo de verdadeiras cidades
“dormitério”, que constituem uma espécie de periferia dessa modalidade de
aglomeracdo urbana. Outrossim, ¢ importante frisar que muitas regides
metropolitanas (RM) brasileiras, e se incluem ai as nordestinas, ndo foram criadas
conforme os critério populacionais e de conurbagdo exigidos para que sejam

efetivamente uma RM. Braga et al. (2006) ndo vé€ outra saida para regides

¢ CF, art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constitui¢do. paragrafo terceiros. Os Estados poderdo, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos
de municipios limitrofes, para integrar a organizagao, o planejamento e a execugao de fungdes publicas
de interesse comum.
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metropolitanas em relagdo a gestdo e governanca do saneamento a ndo ser o

planejamento e implementagao integrados.

A lei do novo marco do saneamento criou outro formato de aglomeracao
urbana que foi chamada de unidade regional de saneamento basico. Ao que
parece, muito similar as RMs, entretanto, com a diferenga de nao ser obrigatdrio
o requisito de cidade limitrofes, ficando a cargo dos estados também elaborarem
suas leis criadoras. Pensa-se que se estd com o mesmo problema da RM em face
da relagdo entre governos estaduais e governos municipais, inclusive

considerando o alinhamento politico-partidario ou ndo desses gestores.

Outro critério que se diferencia em face das RMs ¢€ a institui¢do por meio
de lei ordinaria, tendo como finalidade especifica o cuidado com a higiene e saude
e a viabilidade econdmica e técnica. A segunda parte se refere ao que o legislador
chamou de “ganho de escala”, ou seja, tornar essas regides atrativas para os
investidores. E facil perceber que temos regides mais atrativas do ponto de vista
de retorno financeiro para as empresas privadas interessadas em explorar os
servigos de saneamento e regides menos atrativas. Isso se aplica especialmente ao
semiarido nordestino com grande quantidade de municipios pequenos de até 50
mil habitantes que ndo seriam interessantes, ou viaveis, para essas empresas

fornecerem os servi¢os de saneamento.

Outro modelo sdo os blocos de referéncia (BR) estabelecidos pelo
governo central. Ndo nos parece constitucional esse dispositivo uma vez que se
esta tratando de atribui¢des que estdo dentro da esfera de autonomia municipal e
estadual. Como a Unido vai estabelecer esses BRs? Sob que critérios, ndao estando
claro como isso vai funcionar na pratica. A nossa histéoria de arranjos
populacionais urbanos tem demonstrado as dificuldades que a federacao brasileira
tem enfrentado, mesmo com o Estatuto da Metropole de 2015 (Lein. 13.089), isso

ndo ¢ um bom prenuncio para esses “novos” modelos.
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Ademais, esses modelos poderdo ser implementados por meio de gestdo
associada’ através de consorcios publicos®. Essa modalidade € utilizada no Brasil
como alternativa para racionalizagdo dos recursos publico e com a finalidade de
melhor prestagdo destes. A tabela 3 apresenta o panorama geral ¢ a tipologia de

consorcios utilizados no Brasil.

Tabela 3. Panorama nacional dos consorcios

MODALIDADE ‘ QUANTIDADE %
Saude 274 |  55,80%
Meio Ambiente 172 35%
Residuos Solidos 139 28,30%
Infraestrutura 119 24.20%
Saneamento — agua 94 19,10%
Agricultura 92 18,70%
Turismo 85 17,30%
Assisténcia Social 81 16,50%
Educagdo 80 16,30%
Cultura 74| 15,10%
Saneamento - esgoto 72 14,70%
Planejamento Urbano 70 14,30%
Projetos — Elaboragao 70 14,30%
Projetos — Captacdo de recursos 67 13,60%
Iluminagdo Publica/Energia 62 12,60%
Mobilidade 54 11%

"NMS, art. 3, inc. II, associagdo voluntaria entre entes federativos, por meio de consércio piblico ou
convénio de cooperagdo, conforme disposto no art. 241 da Constitui¢ao Federal.
8 regidos pela lei n. 11.107/2005.
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W (O NS N) QUANTIDADE

Seguranga Alimentar 54 11%
Habitagdo 51 10,40%
Outros 41 8,40%
Defesa Civil 39 7,90%
Transito 33 6,70%
Previdéncia 13 2,60%
Administragdo Tributaria 12 2,40%

Fonte: Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM), 2018

Figura 9. Municipios que fazem parte de consorcios

Fonte: https://consorcios.cnm.org.br
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A figura nove acima apresenta de forma geral os municipios que sdo
abrangidos por todos os consorcios formalidades até 2020, totalizando 4.078

municipios consorciados.

Entretanto, quando estratificamos melhor direcionando para consorcios

de 4gua e saneamento, tem-se as figuras 10 e 11.

Figura 10. Abrangéncia dos consorcios de fornecimento de agua com 1672

municipios consorciados.

Fonte: https://consorcios.cnm.org.br
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Figura 11. Abrangéncia dos consércios de esgotamento com 1353 municipios

consorciados.

Fonte:https://consorcios.cnm.org.br

As figuras 10 e 11 demonstram, sem adentrar no quesito eficiéncia, que
ha uma desconexdo entre o que é consorcio de agua e o de esgotamento, nem
sempre essas atividades estdo inseridas nos mesmos municipios consorciados.
Isso reforga uma visdo desintegrada ou desconexa do fendmeno que deve ser
encarado holisticamente. Mas se for adiante e inserirmos a figura 12, agora sobre

o manejo de residuos sélidos.
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Figura 12. Abrangéncia dos consorcios de residuos com 1725 municipios

consorciados

Fonte: https://consorcios.cnm.org.br

Também, a diferenga entre as figuras 10, 11 e 12 saltam aos olhos nio
havendo integracdo consorciadas em diversos municipios. Entretanto, ¢
importante reafirmar que nao se esta asseverando que esse modelo resolveu todos
os problemas, mesmo porque os dados apresentados aqui anteriormente dao conta
que o nordeste, notadamente o semiarido, tem a menor taxa de tratamento de
esgotos do pais, sem falar que a coleta também ndo ¢ bem servida. Além disso, os

consorcios referente ao esgotamento sanitario ocupa a posigdo 11a na tabela 3.

Em setembro de 2020 foi licitado o primeiro dos trés blocos para
saneamento do estado de Alagoas, sendo este referente a zona metropolitana de

Maceid, composta por 10 municipios. Esse foi a primeira licitagdo nos moldes do
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novo marco do saneamento com a modelagem do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdomico e Social (BNDES). A Companhia de Agua e
Esgotos de Alagoas (CASAL) opera 76 municipios de Alagoas (2.633 milhdes de
habitantes), incluidos os 10 recentemente licitados (SNIS, 2018). Sdo 76
municipios que abrangem uma populag@o de 2,633 milhdes habitantes, em que a
Casal obteve em 2018 uma receita bruta de R$ 527,04 milhdes; ¢ uma despesa
total com os servigos de R$ 412,4 milhGes, com um resultado operacional de R$
114,6 milhdes (AGUIAR, 2020). A empresa canadense BRK Ambiental assumira
os 10 municipios mais rentaveis, o que corresponde a 1,2 milhdes de habitantes e
gerara uma receita total de R$ 324,6 milhdes (61,6% do total); uma despesa total
com os servigos de R$2 15,3 milhGes (52,2% do total); e um resultado operacional
de RS 109,3 milhdes (95,3% do total). Quase toda a rentabilidade do sistema foi
assumida s6 pela zona metropolitana, demonstrando preliminarmente que o

modelo tem problemas.

Segundo Aguiar (2020) os 66 municipios que permanecem operados pela
Casal (até que sejam realizadas as licitagdes dos dois outros blocos do estado, que
ainda ndo tém data prevista) abrangem 53,8% da populagdo atualmente atendida
pela empresa; 38,4% da receita atual da Companhia; 47,8% da sua despesa total
com servicos; e apenas 4,7% do resultado operacional da Casal. Isso corresponde
a 87% das cidades atendidas pela Casal e a mais baixa rentabilidade de todas. Se
for analisada a licitagdo isoladamente chegar-se-a a conclusio de que foi um bom
negocio, visto que estava avaliada em 15 milhGes e foi arrematada por 2 bilhdes.
Entretanto, uma analise mais cuidadosa verificara que ndo ha nenhuma garantia
que esse montante serd reinvestido na melhoria do saneamento, tdo pouco um
planejamento que demonstre onde serd empregado esse valor. Pelo contrario, essa
licitagdo em Alagoas pode ter tirado dinheiro do saneamento, deixando a maioria
mais que absoluta dos municipios descoberta. Isso € o prentincio de um aumento

da exclusdo e, portanto um distanciamento da tdo sonhada universalizacgao.

Heller et al. (2006) entendem que ndo ha modelo bom ou ruim, mas

modelos adequados ou ndo as finalidades da politica que foi estabelecida e que
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portanto isso dependera de planejamento. Segundo dados dessas pesquisas em
Minas Gerais as companhias estaduais desempenhavam um trabalho com
resultados positivos em face da expansio dos servigos e da qualidade dos mesmos.
Para Vargas e Lima (2004, p. 75) em pesquisa financiada pela Comissao da Unido
Européia sobre a inser¢do do capital privado no setor de saneamento:
Comegando pelas oportunidades, a possibilidade de atrair capital privado para investir na
melhoria e ampliagdo da infra-estrutura, numa época de recursos publicos escassos e
comprometidos com o pagamento de dividas, ¢ sem duivida a principal vantagem potencial
da concessdo dos servigos a companhias privadas nacionais ou estrangeiras. Para assegurar
que este objetivo seja cumprido satisfatoriamente, no entanto, ¢ preciso contar com um
aparato regulatorio consistente, envolvendo contratos de concessao equilibrados, nos quais
os direitos e obrigagdes do poder concedente e da concessiondria sejam plenamente
assegurados, nos moldes do que prevé a Lei de Concessdes, além de entidades reguladoras
dotadas de qualificagdo técnica e de autonomia decisoria e financeira para fiscalizar o seu

cumprimento. Resta saber se estas condigdes estdo sendo ou ndo asseguradas nas
concessdes que vém sendo realizadas pulverizadamente no pais.

Parece que o mesmo discurso presente na constatagdo de pesquisas do
século passado e do inicio do século atual constata que a privatizagao de servigos
publicos de saneamento sempre esteve envolto na argumentagdo do aumento da
competi¢do no setor e na melhor eficiéncia dos servigos aios consumidores.
Vargas e Lima (2004) ainda apontam como problema desse modelo a
fragmentagcdo na prestagdo dos servigos de saneamento antes ofertados em
sistemas mais abrangentes que garantiam a viabilidade econdmica de sistemas
menores através do subsidio cruzado. No modelo do atual marco esse modelo com
finalidade social e mais integrativo ¢ revogado, ficando os pequenos municipio a
mercé de um outro modelo de aglomeracdo urbana que possa viabilizar o
saneamento em seus limites. Segundo Silva e Britto (2002) com a adog¢do de um
modelo mais privatista:

aregulagdo politica do saneamento deixaria de ser baseada na logica dos direitos
sociais, mas antes subordinada a légica econdmica do mercado. Os principais prejudicados
seriam as populagdes mais pobres que vivem em favelas e assentamentos urbanos
irregulares nas periferias das cidades, cuja exclusdo seria mantida ou aprofundada, na
medida que o atendimento a essas areas demanda complexas intervengdes integradas nos
planos urbanistico e social, que fogem a capacidade gerencial e aos interesses do setor
privado;

¢ imperativa a necessidade de regulagao deste setor, ndo apenas por ser essencial
a satde publica e a qualidade do meio ambiente, mas também por envolver servigos
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prestados em regime de monopolio. A regulagdo seria imprescindivel para garantir a
permanente expansdo, melhoria ¢ universalizagdo dos servigos, bem como para evitar
pregos abusivos e a exclusdo das camadas de baixa renda;

a énfase na prestacdo privada dos servigos através de novas concessdes poderia
resultar no aviltamento da nog¢do de saneamento ambiental, agravando a falta de integragdo
entre as infra-estruturas e os servigos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem urbana e residuos solidos, especialmente nas areas pobres ¢ desprovidas destes
equipamentos € Servigos.

E importante dizer que ainda os atores privados, os regulados, poderio,
isolados ou articuladamente, capturar o poder regulador do Estado de modo a
controlar o setor, isso é possivel. Na verdade, o regulador deve exercer uma
fungio pro-ativa. No caso da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA) ja existente e que ganha mais fungdes, classificadas como poder de
referéncia, que na verdade acaba sendo um poder regulador que vai orientar as
outras agéncias locais e regionais do setor, bem como até ocupar algum vacuo
existente. Além disso, outros arranjos podem ocorrer, entretanto, nao possivel
generalizar que todo servigo publico ¢ ruim ou eficiente, bem como todo servigo
privado é ruim ou eficiente. Parece que é preciso analisar caso a caso. Para além
disso, os contratos precisam ser claros frentes as contrapartidas sociais, incluindo
a cobertura em face da populagio mais carente, bem como estabelecer metas
ambientais assertivas além de mecanismo que possam dotar o poder publico de

real forga executiva sobre esse servigo que ¢ essencialmente publico.

Segundo Vargas e Gouvello (2011) o processo de inser¢do do capital
privado no setor de saneamento ja era um processo que ocorria no Brasil
lentamente passando por diversos governos, inclusive os mais progressistas. E
importante concluir dai que parece que mesmo a concessdo dos servicos de
saneamento as empresas privadas, regides como Norte, Nordeste, Centro Oeste e
Sul continuam com baixos indices de tratamento de esgoto. Pinheiro ez al. (2016)
apresenta alguns fatores que devem ser verificado em face da viabilidade do
saneamento como neg6cio: desempenho operacional, econdmica, financeira,
administrativo e tarifaria; disposi¢@o para investir; universalizagdo de servigos ¢

capacidade de comunicar ganhos de produtividade a tarifa praticada. Esses seria
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parametros que segundo os autores apontaram que o Brasil teve alguns sucessos,
mas ndo apresentam esse sucesso no interior “profundo”. O quadro 2 apresenta a
projecdo que o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social

(BNDES) possui para curto prazo.

Quadro 3. Projecao de concessdes privadas no setor de saneamento

Localidade | Quantidade | Populacido | Investimento Previsio de
de abrangida (bilhoes de realizacio do leildo

municipios RS)

abrangidos
Alagoas 13 1,3 milhdo 2,5 realizada
Acre 22 869 mil 1,32 outubro de 2020
Amapa 16 722 mil 4,1 outubro de 2020
Rio de 64 13,7 32,5 novembro de 2020
Janeiro milhdes
Rio Grande 41 2,07 3 dezembro de 2020
do Sul milhdes
Porto 1 1,47 milhao 1,8 abril de 2021
Alegre

Fonte: Valor econémico, 2020

O quadro 3 apresenta uma estimativa do banco referente ao inicio de
2020. Entretanto, até novembro de 2020, s6 o leildo de Alagoas ocorrera. O
BNDES trata o saneamento como sendo baseado em modelos de negocios,
destinando uma carteira de financiamento dos projetos, com parceria publico-
privada e sem parceria, conforme a necessidade da entidade publica. Ha previsdo
de consulta publica, entretanto, ao que parece a logica vai no sentido de socorrer
estado endividados (VALOR ECONOMICO, 2020). Isso nio positivo, conforme

ocorreu com o leildo de Alagoas.
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O caso do Reino Unido € emblematico tendo privatizado os sistemas de
saneamento desde 1989, o que gerou cerca de 57 bilhdes de libras em dividendos
aos acionistas até 2019. Entretanto, apesar de todo esse volume de recursos ganho,
o sistema apresenta-se ineficiente, com desperdicio de agua e¢ langamento de
esgoto bruto, ou seja, sem tratamento, nas tubulagdes pluviais. As perdas chegam
a 3 bilhdes de litro por dia, bem como s6 em 2019 as empresas de saneamento
inglesas despejaram esgoto sem tratamento em média 200.000 vezes ao dia
diretamente nos rios (LAVILLE e MAC INTYRE, 2020; LAVILLE, 2020a;
LAVILLE, 2020b). Os parlamentares britdnicos em relatdrio se pronunciaram
afirmando acerca da ineficiéncia dos servigos de saneamento, a despeito de serem
privatizado ha tanto tempo. O que se apresenta ¢ um quadro de ndo investimento
na expansdo ¢ melhoria do sistema. Segundo Laville (2020b), a empresa Escocesa
de agua investiu 35% mais no setor do que as empresas privadas. Para piorar
Laville e Macintyre (2020) afirmam que em 20 anos algumas cidades britanicas

ficardo sem agua.

E importante dizer que parece que a regulamentagio legal e a regulagio
estatal ndo foram suficientes para diminuir as assimetrias, mesmo nesses paises
mais ricos. Laville (2020c) apresenta um quadro critico em que os testes
realizados nos rios britdnicos aferiram alto nivel de poluicdo em todos eles,
apontando as empresas de saneamento como grandes responsaveis. Isso tem
provocado a organiza¢do de movimentos civis no sentido de cobrar o fim da
poluicdo dos rios ingleses por meio da empresas de sancamento (LAVILLE,
2020d). Segundo Carneiro (2017) ha diversos casos no mundo de reestatizagdo
dos servicos de agua e esgoto em virtude principalmente de problemas
reincidentes, entre eles servigos inflacionados, ineficientes e com investimentos
insuficientes. Portanto, é preciso planejar e fazer uma analise muito acurada de

cada caso para poder tomar a decisdo mais adequada em cada caso especifico.
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5. Consideracoes finais

Com base nos dados aqui apresentados nao ¢€ possivel afirmar que em um
curto, médio ou mesmo longo prazo ter-se-a a universalizagdo dos servigos que
compdem o saneamento. E muito arriscado explicitar uma data como fez a lei n.
14.026/2020. Porém, tem-se uma assimetria forte entre as unidades da federacao
nacional.

Essa assimetria apresenta um quadro de dificil resolucao, e que aponta
para uma insolubilidade a partir dos recursos exclusivamente privados. Ao que
parece o modelo desenhado pelo legislador infraconstitucional mitiga
consideravelmente a fungdo social do saneamento, visto que podera ser um
modelo interessante para as médias e grandes cidades, porém, a grande massa de
cidades pequenas podera ficar 8 margem desse novo marco do saneamento.

As cidades do semiarido brasileiro enquadram-se em uma modalidade de
municipios cuja vulnerabilidade ¢é alta, principalmente no que se refere ao meio
ambiente, acesso a agua, disposi¢do final de residuos e, completando esse
conjunto, a insuficiente receita arrecadada. Néo € a toa que se consolidou como
segunda pior regido em acesso ao esgoto tratado. Parece que ficara assim por
muitos anos, pois o marco juridico recém posto em vigor, nao apresenta solugdes
viaveis para essas aglomerac¢des urbanas, tdo pouco para a zona rural que compde
essas unidades.

Entretanto, ¢ importante observar que a solugdo passa pelo modelo
associativo que possa ser adotado. Sim, pensa-se que o modelo associativo ¢ uma
saida mais consistente diante da insuficiéncia de or¢gamento e também para a
gestdo de recursos comuns como agua e dos servigos comuns de saneamento. A
exemplo do consoércio, é preciso um modelo diferenciado para os pequenos
municipios, do contrario o semiarido n3o conseguira sair da situagdo de

dificuldade em termos de saneamento.
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