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RESUMO

O artigo analisa o quadro especifico dos servigos de saneamento basico nos pequenos municipios,
na otica da meta de universalizagdo do atendimento e de enquadramento dos servicos de
saneamento para todos como parte dos direitos humanos. Sdo analisadas as caracteristicas
especificas dos pequenos municipios que interferem nos servicos de saneamento € 0s
rebatimentos dessas caracteristicas no planejamento dos servigos € na implementagao de politicas
publicas. E analisado o impacto e os problemas do Projeto de Lei que propde a revisdo do marco
legal do saneamento (PL 3261/19) no enfrentamento dos desafios de melhoria do saneamento nos
municipios de pequeno porte. Conclui-se pela importdncia da revisdo dos critérios de
planejamento e projeto dos servigos publicos de saneamento nos pequenos municipios,

considerando as caracteristicas e especificidades neles encontradas.
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RESUMEN

El articulo analiza el panorama especifico de los servicios de saneamiento basico en los
municipios pequefios, desde el punto de vista del objetivo de la universalizacion del servicio y
enmarcando los servicios de saneamiento para todos como parte de los derechos humanos. Se
analizan las caracteristicas especificas de los pequefios municipios que interfieren en los servicios
de saneamiento y el impacto de estas caracteristicas en la planificacion de los servicios y en la
implementacion de las politicas ptblicas. Se analiza el impacto y problematica del Proyecto de
Ley que propone la revision del marco legal de saneamiento (PL 3261/19) para enfrentar los
desafios de mejoramiento del saneamiento en pequefios municipios. Se concluye por la
importancia de revisar los criterios de planificacion y disefio de los servicios publicos de
saneamiento en los municipios pequefios, considerando las caracteristicas y especificidades que

se encuentran en ellos.

Palabras clave: Saneamiento. pequefios municipios. planificacion del saneamiento.
1JNTRODUQAO

No Brasil ¢ expressiva a extensao territorial e a parcela da populacdo que reside em
pequenos municipios e que tem a dindmica de vida fortemente ligada as atividades rurais, mesmo
que seu lugar de residéncia seja o perimetro urbano definido pela legislagdo municipal. Viver no
perimetro urbano € o conceito utilizado para definir a “populagdo urbana” pelo IBGE e, neste
sentido, ¢ importante destacar que qualquer comparagdo entre populacdo urbana e rural entre
paises ¢ bastante problematica e sujeita a erros, pois os critérios de enquadramento variam
significativamente de pais para pais. Segundo estudo realizado por Patricia Cruz, a depender do
critério utilizado para definir o que € populacao rural, o Brasil, por exemplo, pode apresentar 15%
de populag@o rural, mas, por outros procedimentos, pode apresentar 50% (CRUZ, 2016, p. 180).

Estudo do IBGE publicado em 2015, com base nos dados do tltimo Censo, analisou as
aglomeracdes populacionais no Brasil (IBGE, 2015) e abriu possibilidade para se separar, no
conjunto dos municipios, aqueles que podem ser chamados de isolados, por ndo integrarem uma
aglomeracao. O conceito de aglomeragdo populacional utilizado pelo IBGE leva em conta a
existéncia de parcelas conurbadas e os movimentos pendulares para trabalho e estudo envolvendo
mais de um municipio. Foram identificadas 294 aglomeragoes populacionais com um total de 953
municipios. Ja os municipios isolados sdo 82 de médio ou grande porte ¢ 4530 de pequeno porte,
ou seja, até cem mil habitantes. Os isolados de pequeno porte tinham uma populacdo de 68
milhdes em 2010, no ultimo Censo, ou seja, 35,7% da populagdo brasileira (IBGE, 2015).

Nao resta divida sobre a importancia de um olhar atento ao que se passa nos pequenos

municipios brasileiros. Caberia de inicio questionar o que pode ser considerado um pequeno
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municipio? Esta questdo daria origem a um texto que extrapolaria os limites propostos para a
finalidade deste artigo. O IBGE, na sua publicacdo sobre aglomeragdes populacionais, enquadra
como pequeno municipio aquele com populagdo de até 100 mil habitantes. Evidentemente a
situacdo ¢ muito mais complexa do que o ntimero de habitantes e as proprias publica¢des do IBGE
sinalizam neste sentido. Trata-se de um municipio isolado ou que integra um aglomerado
populacional? Para efeitos da andlise deste artigo sera adotado o critério do IBGE de considerar
pequenos os municipios com até 100 mil habitantes e se buscara iluminar as diferengas entre a
realidade de um pequeno municipio isolado daquela encontrada em um municipio que integra
uma regido metropolitana, buscando focar na ética dos servigos de saneamento.

E preocupante que se utilizem para analise da realidade dos pequenos municipios os
mesmos parametros de analise que sao utilizados nos municipios de maior porte. A leitura pode
levar a resultados muito diferentes da realidade efetivamente encontrada. Da mesma forma, é
fundamental que se avance na regulamentacdo de critérios e parametros de planejamento
territorial, especificos para a situagdo encontrada nos pequenos municipios. E muito diferente a
demanda de planejamento de um municipio médio ou grande daquela que se verifica num
pequeno municipio. Um exemplo neste sentido € o conteudo minimo do Plano Diretor, previsto
no Estatuto das Cidades, que inclui necessariamente disposi¢des requeridas para o exercicio do
direito de preempgao (art. 25), da outorga onerosa do direito de construir (art. 28), da permissao
para alteragdo do uso do solo mediante contrapartida (art. 29), das operac¢des urbanas consorciadas
(art. 32) e da transferéncia do direito de construir (art. 35). E questionavel se esses instrumentos
sdo efetivamente Uteis € necessarios num pequeno municipio, embora seja inquestionavel sua
importancia nos grandes centros.

Viérios instrumentos de planejamento territorial sdo concebidos em geral tendo como
referéncia a realidade de médios e grandes municipios. De acordo com Dowbor (2016), no Brasil,
a maioria dos municipios € pequena e possuem mais a caracteristicas de um aglomerado rural do
que propriamente uma cidade. Mas o fato € que mesmo nos municipios pequenos, € no nucleo
urbano local que se tomam as decisdes sobre o conjunto do territério municipal. Os pequenos
municipios sdo oprimidos pela necessidade de responder a demandas estabelecidas pelas esferas
estadual e federal, de preenchimento de pesquisas, de resposta a questiondrios, de preparacao de
planos e participacdo em programas que foram pensados a partir da 6tica dos municipios de maior
porte populacional.

Vale destacar alguns aspectos das finangas das pequenas municipalidades. A
descentralizacdo administrativa e de responsabilidades trazida pela Constituicdo de 1988 nao foi
acompanhada pela correspondente distribuicao de recursos. Do total de recursos publicos, 55%
ficam na esfera federal, 25% na esfera estadual e apenas 20% nos municipios (FNP, 2017). Nas

pequenas cidades, a receita propria constitui uma parcela pequena do orgamento total € a maior
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parte dos recursos vem de transferéncias automaticas de recursos das esferas estadual e federal.
Os municipios também recebem transferéncias por algum tipo de servigo prestado, como na area
de saude, em que a transferéncia nao depende da submissao de uma proposta ou projeto, bastando
a execugao da atividade, como por exemplo, no reembolso de um parto realizado em um hospital
municipal (Moretti ¢ outros, 2019). Fabiana Kuhn defende que deveria haver algum tipo de
transferéncia desta modalidade também no caso dos servi¢os de saneamento. Seu estudo mostra
que a falta de recursos na esfera municipal, em especial nas pequenas municipalidades, faz com
que cres¢a em importancia os recursos oriundos das emendas parlamentares. No caso do
saneamento, em alguns anos, 70% do total de recursos transferidos pela esfera federal para os
municipios, foi oriunda de emendas parlamentares (KUHN, 2018).

Os pequenos municipios, no Brasil ¢ em diversos paises do mundo, tém enfrentado o
grande desafio de oferecer condi¢des para que sua populagdo se interesse em la permanecer, em
especial a populagio jovem. E emblematico o exemplo de varias pequenas localidades na Italia
que oferecem imoveis por um euro, para pessoas que se interessem em 14 se instalar e montar seus
negocios. O governo italiano, em 2012, mapeou e classificou as pequenas comunidades com
economia deprimida (“inner areas”) quanto ao grau de vulnerabilidade e dificuldade de acesso a
servigos basicos de infraestrutura e servigos publicos. Com base neste mapeamento selecionou 72
areas estratégicas para investimentos, em especial para a implantacdo de equipamentos de saude,
educagio e mobilidade e gerou o plano: “Estratégia Nacional para as Areas Interiores- 2014-
20207 (SNALI), que tem viabilizado investimentos da ordem de 400 milhSes de euros anuais, para
dinamizagao destas localidades consideradas estratégicas (GALDERISI e GIADA, 2019).

Nao ha duvida da importancia e da necessidade de se ter no Brasil um programa que foque
na ampliag¢do da atratividade de permanéncia da populacdo nos pequenos municipios. Visando
contribuir para o entendimento da necessidade de um olhar especifico para o que se encontra nos
pequenos municipios, este artigo se concentra especificamente na analise da situagdo relativa aos
servigos de saneamento basico.

Considera-se que boas condi¢des de saneamento basico sdo portas de entrada para boas
condigdes de satide publica. E ndo ha duvida que € importante avancar na melhoria das condigdes
de saneamento dos pequenos municipios, como parte de uma estratégia para favorecer a
permanéncia ou mesmo o crescimento populacional nas pequenas localidades. Neste sentido vem
a analise deste artigo, primeiro para auxiliar na reflexao sobre os aspectos especificos da realidade
encontrada nos pequenos municipios, quando se foca no sancamento. E, posteriormente, na
analise dos desafios especificos de planejar os servigos de saneamento, quer nos municipios
pequenos isolados, ou naqueles que integram um aglomerado populacional, em especial de carater
metropolitano. Por ultimo, busca-se analisar o significado de algumas mudangas estruturais que

estdo sendo propostas na legislagdo nacional, para avaliar em que medida sdo ou ndo convergentes
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para este objetivo, que se considera estrutural, de melhorar as condi¢des de permanéncia para

aqueles que vivem nas pequenas localidades do Brasil.

2. CARACTERiSTICA§ ESPECIFICAS DOS PEQUENOS MUNICIPIOS
ISOLADOS E A INFLUENCIA, POSITIVA OU NEGATIVA, NA OFERTA DOS
SERVICOS DE SANEAMENTO

Em geral, pode-se dizer que sdo maiores os custos de funcionamento dos servigos de
saneamento nos pequenos municipios. Porém, quais sdo os fatores que diferenciam e que tornam
mais problematico o equacionamento dos servigos de saneamento nesses locais? E por outro lado,
quais sao os fatores que facilitam a realizacao desses servigos ¢ dos quais se poderia tomar partido
na perspectiva de garantir a todos um servi¢o de boa qualidade?

A questdo da escala é um fator importante. A equipe que trabalha numa pequena estagdo
de tratamento de agua ou de esgotos ndo ¢ muito diferente daquela que trabalho numa instalacao
maior, de médio porte. Os custos administrativos envolvidos na operacionalizagdo dos servigos
sdo rateados entre um nimero menor de economias. A questdo da escala pode ser bem
exemplificada no caso dos residuos. Um municipio de 20 mil habitantes, que tenha 15 mil
habitantes na sua area urbana, por exemplo, gera na area urbana por volta de 9 toneladas de lixo
por dia, o que corresponde a duas ou tré€s viagens de caminh@o compactador. Quando se considera
a necessidade de um caminhao reserva, considerando demandas de manutencao, percebe-se que
o sistema ¢ oneroso. O problema de escala fica mais claro quando se pensa na presenca de algum
equipamento no local em que o lixo ¢ disposto. O equipamento ficara parado enquanto aguarda a
chegada das duas ou trés viagens do caminhdo compactador? E facil avaliar o custo e a dificuldade
de operacionalizar algo nesta dire¢do. Todo este quadro ¢ evidentemente muito distinto quer se
trate de um municipio isolado ou um pequeno municipio que integra um aglomerado ou regido
metropolitana. Vale ressaltar assim, que neste topico o foco € para os municipios pequenos ¢
isolados.

Em geral, sio maiores os lotes dos municipios pequenos, ou seja, sdo menores as
densidades populacionais, maiores as extensdes e os custos das redes de agua, esgotos e
drenagem, sdo maiores os percursos dos caminhdes de coleta de lixo. Por outro lado, essa
caracteristica facilita os sistemas locais, em especial os sistemas que envolvem a infiltracdo das
aguas servidas, ou algum tipo de tratamento alternativo dos residuos gerados, por exemplo,
através da compostagem da parcela organica e aproveitamento do composto no préprio lote.

Nao raro, encontram-se nos pequenos municipios algumas concentragdes populacionais,
em distritos que tém algumas caracteristicas ¢ demandas de area urbanizada, embora de pequeno
porte ¢ forte interacdo com a area rural e de producdo agricola. O atendimento com qualidade

desses pequenos distritos € sempre problematico e oneroso.
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Os municipios pequenos ¢ isolados convivem com uma realidade em que ¢ menor a
circulacao de dinheiro, em que s3o maiores as trocas ¢ a produgdo, em carater de subsisténcia. O
mesmo valor monetario em uma cidade grande ou pequena assume proporgdes claramente
diferenciadas, em funcdo desta caracteristica de menor fluxo de dinheiro. Isto se rebate no
significado monetario das contas dos servigos de agua e esgotamento sanitario, que a populagdo
tem muito maior dificuldade para arcar.

A baixa capacidade institucional constitui um circulo vicioso. O municipio consegue
captar poucos recursos das transferéncias voluntarias das esferas estadual e federal, em fungéo da
sua pequena capacidade institucional. E tem uma pequena capacidade institucional justamente
porque conta com poucos recursos, ja que nao consegue captar recursos destas transferéncias. O
municipio tem a titularidade pelos servigos de saneamento e a responsabilidade pelo planejamento
destes servicos. Porém, as diretrizes e regras para preparagdo dos planos de saneamento sdo
baseadas na realidade dos municipios médios e grandes e constitui um verdadeiro desafio e 6nus
para os pequenos municipios a preparacdo dos diversos planos, nos moldes que sdo indicados
pelas esferas federal e estaduais. Muitas vezes o atendimento a essas regras € condi¢ao necessaria
para que se facam transferéncias de recursos para a esfera municipal. O circulo vicioso se
estreita...

Por outro lado, ha também que se considerar algumas facilidades encontradas nos
pequenos municipios, que facilitam o equacionamento das demandas de saneamento. Ha maior
disponibilidade de terrenos, os terrenos sdo maiores e muitas vezes ¢ mais facil encontrar agua
bruta de boa qualidade, relativamente proximo ao nucleo urbano. A maior disponibilidade de
terrenos facilita, por exemplo, as solucdes de disposi¢cdo dos esgotos em lagoas de estabalizagao,
que sdo de baixo custo de implantagdo e de manutencdo, embora exijam areas relativamente
grandes, da ordem de 2 m2 por habitante, a depender do clima local. Como ja anteriormente
apontado, o fato dos terrenos serem maiores facilita as solugdes através de sistemas de fossas com
disposicao final adequada, que podem funcionar muito bem se adequadamente operadas.

Os pequenos nucleos urbanos tém também menores extensdes continuas
impermeabilizadas e isto significa menor interferéncia nos sistemas naturais de escoamento das
aguas pluviais, potencialmente com menores problemas que aqueles encontrados quando todo o
regime de escoamento das aguas ¢ afetado pela urbanizagao.

Finalmente, h4 que se destacar as facilidades derivadas de um maior contato e
relacionamento pessoal entre os integrantes da comunidade, o que facilita, por exemplo, a difusdo
de ideias a conducdo de processos participativos. Esta caracteristica de maior proximidade
constitui, por outro lado, uma dificuldade adicional, pois a pessoalidade das relagdes pode

interferir nas decisdes técnicas se, por qualquer motivo, ¢ necessario contrariar os interesses de

106



proj

ectar

e R S numero 11. novembro de 2021

um grupo especifico. O compadrio leva a que se busque evitar qualquer tipo de conflito, mesmo

quando a livre exposi¢do e embate de ideias se mostra necessaria para encontrar a melhor solugao.

3. CARACTERISTICAS ESE’ECiFICAS DOS PEQUENOS MUNICiPIQS QUE
INTEGRAM AGLOMERACOES METROPOLITANAS COM RELACAO AOS
SERVICOS DE SANEAMENTO

A realidade e os desafios para equacionar os problemas de saneamento nos pequenos
municipios que integram aglomeragdes metropolitanas sdo evidentemente muito distintos
daqueles encontrados nos municipios isolados. Em variados graus, muitos deles enfrentam
dificuldades associadas a proximidade com o municipio polo, de maior porte, que se traduz em
movimentos pendulares em dire¢do a maior oferta de oportunidades de trabalho e de servicos
publicos e a uma concorréncia nas atividades comercial e de servicos, que pode fazer com que
parte da receita associada ao consumo de bens e servigos gere riqueza no municipio polo ficando,
porém, o municipio de menor porte com diversas responsabilidades, entre elas a de fornecer um
servi¢o de qualidade para o saneamento basico, num contexto em que conta com muito menos
recursos do que o municipio polo.

Também € usual, em especial quando o pequeno municipio tem fronteiras com municipios
vizinhos maiores € intensamente urbanizados, que se desenvolvam nucleos urbanos distantes da
sede principal, mas proximos aos mesmos.

Por outro lado, ha as potencialidades de economia de escala que estdo associadas a
formagdo de uma grande aglomeragdo populacional, que se traduzem em beneficios
especialmente quando se consegue lograr um planejamento integrado com o municipio polo e
quando a operagdo dos servigos nos dois municipios ¢ efetuada pela mesma companhia de
saneamento. Nestes casos, ficaria teoricamente mais facil que as partes central (incluindo o
sistema de captagdo de dgua bruta potavel e tratamento dos esgotos) e arterial dos sistemas de
infraestrutura assumissem um carater regional, ficando a cargo dos municipios principalmente a
gestdo dos sistemas capilares destes sistemas. Porém isto nem sempre acontece.

Para ilustrar o tipo de problema enfrentado pelos municipios pequenos que integram
aglomeracdes populacionais sera apresentado o caso do municipio de Macaiba, pertencente a
Regido Metropolitana de Natal, que fica também vizinho aos municipios maiores de Parnamirim
e Sdo Gongalo do Amarante, onde esta situado o Aeroporto Internacional (Figura 01). Um
municipio pequeno, com um Centro Industrial Avangado ¢ um Distrito Industrial onde, porém,
parte expressiva da sua populagdo se desloca para Natal, para trabalho e atividades diversas. Vale
destacar que tem sido verificada uma expressiva melhoria das condigdes socioecondmicas do
municipio, que apresentou um IDHM de 0,640 em 2010, em contraponto ao valor de apenas 0,368

em 1991.
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E um municipio com populagdo estimada de 80.792 habitantes em 2019. Em 2010 tinha
69 mil habitantes dos quais 27 mil na area rural, populagdo esta que tem crescido mais que a
populag@o urbana nos tltimos anos. O municipio tem enfrentado dificuldades para obter agua
para seu suprimento ¢ hoje é levado a promover o rodizio no abastecimento de 4gua ¢ a negociar
seu suprimento com os municipios maiores (Natal e Sdo Gongalo), o que o coloca em
desvantagem, face ao maior porte dos municipios vizinhos. A figura 02 mostra as bacias
hidrograficas do municipio, com destaque para a bacia do rio Potengi, que ocupa a maior extensao

territorial.
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| Limites Municipals do RN
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Figura 01: Localizagdo : do municipio de Macaiba, na Regido Metropolitana de Natal. Fonte:
Revisdo do Plano Diretor de Macaiba, FUNCERN, 2019.
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Na bacia do Rio Pirangi identificam-se problemas associados ao aumento da ocupagao
urbana em area de interesse ambiental, com perda da vegetagdo natural nos arredores de suas
nascentes. Verifica-se ainda deficiente sistema de tratamento ¢ disposi¢do dos esgotos € um
sistema de manejo de dguas pluviais praticamente inexistente.

Na bacia do Rio Potengi sdo marcantes as deficiéncias do sistema de esgotamento
sanitario, com muitos pontos de lancamento das dguas servidas, sem tratamento, no préprio rio.
A carcinicultura interferiu na perda de importantes areas de mangue e¢ a barragem do rio
Tabatinga, se por um lado alterou a dindmica de sedimentos, por outro lado, constitui importante
recurso hidrico e com sua construgdo as frequentes inundagdes na sede do municipio foram
reduzidas.

O manancial de abastecimento ¢ o Aquifero Dunas-Barreiras, tanto para a sede como para
o bairro de Bela Vista, limitrofe com Parnamirim, onde a CAERN- Companhia de Aguas e
Esgotos do Rio Grande do Norte € responsavel pelo suprimento. A despeito de apresentar boa
qualidade, (apenas o PH abaixo de 6,0 na maior parte dos pogos) os problemas de quantidade se
mostram como de maior risco. O fornecimento de agua para a sede apresenta intermiténcia
(rodizio) e existem areas elevadas com baixas pressodes cujo atendimento depende de boosters.

No restante do municipio, o abastecimento ¢ feito por associacdes de moradores e pelo
Servigo Auténomo de Agua e Esgotos (SAAE) de Sao Gongalo do Amarante, também pertencente
a Regido Metropolitana de Natal.

O sistema de esgotamento sanitario se encontra em processo de implantacdo,
compreendendo as trés bacias de esgotamento sanitario centrais, de maior densidade. As demais
bacias serdo contempladas somente numa segunda etapa.

O municipio de Macaiba esta submetido a um risco eminente de colapso no abastecimento
das suas duas principais areas urbanas, com risco inclusive de intrusdo salina do seu manancial
subterraneo, o Aquifero Barreiras. O municipio se v€ forgado a negociar com o SAAE de Sao
Gongalo do Amarante e a comprar agua desse municipio. Tem ainda a necessidade de pressionar
a CAERN a pesquisar outras fontes de abastecimento para a garantia da regularidade no seu
suprimento. Face ao porte do municipio e as dificuldades financeiras associadas a transferéncia
de renda decorrente dos movimentos pendulares para os municipios vizinhos de maior populacao,
a negociagao ¢ sempre dificil e tem-se no presente um momento tenso, em que os resultados desta

negociagdo serdo cruciais para garantir o suprimento e abastecimento de sua populagao.

4. DESAFIOS DO PLANEJAMENTO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO NOS
PEQUENOS MUNICIPIOS

De acordo com a Lei n°. 11.445/2007, a obrigacao de planejar os servigos de saneamento

¢ do titular, sendo esta a Unica atividade indelegavel (podem ser delegadas a organizagdo, a
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regulacgdo, a fiscalizacdo e a prestagao dos servigos), ou seja, os municipios — independente de seu
porte ¢ condigdo econdmica — sdo obrigados pela referida Lei a elaborar o planejamento dos
servigos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem/ manejo das aguas pluviais
¢ manejo de residuos solidos/ limpeza publica. Desta forma, segundo o art. 9°, cabe aos
municipios (titulares dos servigos) formular suas politicas publicas de saneamento basico,
devendo para tanto elaborar seus respectivos Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB).
A Lei 12.305/2010 prevé ainda a necessidade de elaboracdo do Plano Municipal de Gestao
Integrada dos Residuos Solidos, que pode estar inserido nos PMSB (Lei 12305/2010, art 18, &1°).

O conteudo minimo do PMSB ¢ estabelecido pelo art.19° da Lei 11.445/2007 ¢
contempla:

-Diagnéstico da situagdo atual das condi¢cdes dos quatro componentes do saneamento
basico (abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem urbana/ manejo de aguas
pluviais e limpeza urbana/ manejo dos residuos solidos) e seus impactos nas condigdes de vida;
objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizacao;

-Programas, projetos e agdes necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo
compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos,
identificando possiveis fontes de financiamento;

-Agdes para emergéncias e contingéncias;

-Mecanismos e procedimentos para a avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficacia das
acOes programadas.

Na referida Lei ndo ha distingdo entre o conteido minimo para elaboracdo de Planos
Municipais de Saneamento Bésico em razdo do porte do municipio. Fazendo um paralelo com
estudos ambientais, a depender do porte e do impacto do empreendimento, sdo elaborados
documentos mais complexos, como estudos de impacto ambiental (EIA), ou mais simples, como
os relatérios ambientais simplificados (RAS), os quais possuem contetidos minimos a serem
apresentados, assim como complexidades bem distintas.

A auséncia desta distingdo para os PMSB faz com que os pequenos municipios
contemplem em seus planos as mesmas informac¢des que municipios bem maiores ¢ mais
estruturados, os quais possuem evidentemente maiores recursos — humano e financeiro — para
elaboragdo de seus planos. O conteudo do plano € definido por critérios técnicos baseados na
realidade destes municipios maiores, o que resulta em planos grandes e complexos (alguns planos
superam as 1.000 paginas) que na maioria das ocasides, excedem a capacidade técnica e financeira
dos pequenos municipios, tendo em vista que os mesmos — na maioria dos casos — ndo possuem
em seu quadro funcional profissionais com conhecimento para elaboracdo de um documento tao

complexo, nem tampouco dispde de recursos financeiros para a contratagdo dos mesmos.
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Tal situacdo foi confirmada por Lisboa, Heller e Silveira (2013), que destacaram que uma
das principais razdes apontadas pelos gestores municipais para elaboragdo dos planos de
saneamento em municipios de pequeno porte € a limitagdo quanto a qualificagdo profissional e
capacidade técnica municipal para elaboragdo dos mesmos.

Tal dificuldade é acentuada pelo fato da maior parte dos recursos para a elaboracdo dos
planos municipais de saneamento destes municipios serem oriundas da Fundacdo Nacional de
Satde (FUNASA), o que obriga os municipios a elaborarem seus PMSB em conformidade com
o disposto no Termo de Referéncia (TR) da Fundagdo, o qual determina um grande detalhamento,
sobretudo na etapa de diagnostico, etapa que deve abranger os quatro componentes do saneamento
basico, num nivel mais desagregado, de maneira a caracterizar a area de planejamento (urbana e
rural) observando suas especificidades.

Este € o caso, dos 86 (oitenta e seis) municipios do Rio Grande do Norte que compdem o
Termo de Execugdo Descentralizada (TED) firmado entre a Universidade Federal do Rio Grande
do Norte (UFRN) e Fundacdo Nacional da Saide (FUNASA) com intuito de fornecer apoio
técnico as prefeituras destes municipios para elaborar seus Planos Municipais de Saneamento
Basico. No ambito deste projeto de pesquisa, as maiores dificuldades reportadas quanto a
complexidade do PMSB dizem respeito a etapa de diagnodstico em razdo da grande quantidade de
informagdes a serem coletadas, as quais — sobretudo nas zonas rurais — nem sempre se encontram
disponiveis, o que acarreta enormes dificuldade da equipe local em dar conta das demandas do
plano.

Um fator interessante e inesperado observado pela equipe da UFRN € o desconhecimento
das equipes locais quanto aos limites municipais, sendo comum o atendimento de determinadas
comunidades rurais pertencentes a0 municipio por municipios vizinhos, assim como este atender
comunidades rurais de cidades limitrofes. Como o TR da FUNASA exige o detalhamento dos
quatro eixos do saneamento em todas as comunidades do municipio, evidentemente, nestes casos
ha uma dificuldade adicional na coleta de dados, o que consequentemente prejudica a elaboragdo
dos planos de saneamento nestes municipios.

Some-se ao exposto anteriormente, o fato que, em razao da baixa disponibilidade de mao
obra qualificada em varios municipios, as equipes locais possuirem uma série de demandas (no
caso dos engenheiros elaboragao de projetos e orgamentos, fiscaliza¢ao e medicao de obras, entre
outros), além das referentes aos planos municipais de saneamento, o que faz com que a elaboragao
do plano ndo tenha continuidade. Soma-se a esse fato, um aspecto comum na maioria dos
municipios brasileiros que ¢ o limite prudencial da lei de responsabilidade fiscal (LRF), pois
mesmo com quadros capacitados e desenvolvendo os trabalhos inerentes ao planejamento, boa
parte do pessoal envolvido tem de se desligar do quadro em determinado periodo para que o

municipio atenda os critérios legais estabelecidos pela legislagdo no que diz respeito ao limite
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prudencial. Essa pratica ¢ comum, tendo em vista que as pessoas delegadas pelo gestor municipal
para desenvolver as atividades do plano sdo, em sua grande maioria, cargos comissionados, tendo
em vista que os funcionarios de carreira dos municipios de pequeno porte ocupam fungdes que
ndo atendem por completo as necessidades exigidas pelo plano.

Lisboa, Heller e Silveira (2013), destacam que a qualificagdo profissional pode ser
parcialmente resolvida mediante realizagdo de capacitagdo e contratacdo de profissionais. Neste
sentido, ¢ importante destacar a premente necessidade de envolvimento da equipe técnica local,
pois caso contrario corre-se o risco de o PMSB ser construido descolado da realidade do
municipio.

Umas das dificuldades relatadas pelos gestores para elaboragdo dos PMSB ¢ a capacidade
financeira dos municipios em contratar profissionais para elaboracdo dos mesmos (LISBOA,
HELLER E SILVEIRA, 2013). Desta forma, com a qualificagdo da equipe local tém-se beneficio
adicional, da ndo necessidade de se onerar a folha de pessoal da Prefeitura com a contratacdo de
profissional especifico para elaboragao do plano.

Quanto a este item, deve-se registrar que a FUNASA tem avancando neste sentido, como
por exemplo, no caso do estado do Rio Grande do Norte, na qual a busca qualificar profissionais
em cada municipio para elaborar a minuta de seus Planos Municipais de Saneamento Basico. Tal
medida, conforme mencionado anteriormente, permite que o documento seja elaborado em
conformidade com a realidade local e, portanto, mais adequado as particularidades dos
municipios, bem como dotar os mesmos de quadros técnicos capazes de trabalhar nas demandas
identificadas nos planos.

Outra dificuldade encontrada nos pequenos municipios € a integracdo dos mesmos com
os prestadores de servico, sobretudo as Companhias Estaduais de Saneamento, as quais possuem
suas estruturas administrativas regionalizadas em cidades polos da regido. Desta forma, os
escritorios locais ndo detém a maioria das informagdes necessarias a elabora¢ao dos planos, as
quais precisam ser encaminhadas pelas regionais e/ou pela administracdo central situada na
capital, resultando em excessiva demora no envio das informagdes necessarias a consecuc¢ao do
Plano.

Por fim, mas ndo menos importante o critério politico € uma das variaveis que traz uma
das maiores dificuldades enfrentadas na elaboracdo dos planos em pequenos municipios, tendo
em vista que muitas vezes os gestores municipais se negam a prestar determinadas informacdes
sobre os servi¢os de saneamento temendo pelo seu futuro politico ou por possiveis penalizagdes.

As dificuldades aqui relatadas resultam no quadro atual no qual, mesmo a existéncia do
plano sendo condi¢do para o municipio ter acesso a recursos federais na area de saneamento a
partir de 31 de dezembro de 2019, muitos municipios, sobretudo os de pequeno porte localizados

nos estados da regido Norte ¢ Nordeste, ainda ndo terem finalizados seus planos, o que pode
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contribuir para o ndo atendimento da meta do Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANSAB), que determina para o indicador G2 (porcentagem de municipios brasileiros com

Plano) atinja 90% em 2033.

5. DESAFIOS DA POLITICA PUBLICA PARA O SANEAMENTO DOS
PEQUENOS MUNICIPIOS E OS POSSIVEIS ENTRAVES ASSOCIADOS AS
PROPOSTAS DE MUDANGA DO MARCO LEGAL FEDERAL

Face aos desafios do equacionamento do saneamento nos pequenos municipios
anteriormente apresentados, fica clara a necessidade de uma politica publica que facilite e
favoreca a solucdo também nesta modalidade de municipios, mesmo quando a solugdo enfrenta
dificuldades ¢ quando é deficitaria a prestagdo do servigo. Atualmente as companhias de
saneamento estaduais tem se utilizado do subsidio cruzado, ou seja, a margem de lucratividade
que obtém nos maiores municipios propicia que se preste o servigo, mesmo de forma deficitaria,
em varios pequenos municipios. Em outros casos, os pequenos municipios se articulam em
consorcios, para possibilitar a economia de escala necessaria a viabilizag¢ao do servigo. Embora o
maior nimero de consorcios intermunicipais seja da area de saude, é expressiva a parcela de
consorcios também na area de saneamento, e a criagdo de consorcios para esta finalidade ¢ um
fato alvissareiro (ABRUCIO e SANO, 2013).

Considera-se importante que haja uma mudanga da postura das companhias de agua e
esgotos, com relacdo as solugdes locais de saneamento. No contexto atual, ¢ absolutamente raro
que uma companhia aceite fornecer assisténcia técnica, acompanhamento ¢ orientacdes para
sistemas locais e de pequeno porte, quer para captacdo de agua, quer para o tratamento e
disposicao de esgotos no proprio lote. Nos Estados Unidos, por exemplo, sdo frequentes os casos
em que a limpeza da fossa séptica ¢ periodicamente realizada pela companhia responsavel pelo
saneamento, que cobra pelo servigo realizado juntamente com a cobrancga pelo fornecimento de
agua.

Neste sentido considera-se estratégica a presenca da esfera estadual, agindo junto com as
companhias de saneamento, quer sejam municipais, estaduais ou consorciadas, atuando na
cobertura das deficiéncias institucionais dos pequenos municipios, apoiando e dando suporte para
as iniciativas de assisténcia técnica as solucdes locais, descentralizadas.

A mudanca do marco legal do saneamento, que tramita atualmente no Congresso
Nacional (PL 3261) constitui uma séria ameaca ao bom equacionamento do servico de
saneamento nos pequenos municipios, em especial porque, ao induzir a privatizagao dos servigos,
praticamente elimina a possibilidade do subsidio cruzado praticado pelas companhias estaduais e
cria, de forma velada, um impeditivo a prestacdo de servigos através de consdrcios de varios

municipios.

113



projectare

e R S numero 11. novembro de 2021

Conforme indicado pela Nota Técnica do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico,
sobre o PL 3261/19, ao vedar a realizacdo de novos contratos de programa (art. 13, §8°, Lei
11.107, com redagdo dada pelo art. 6°, PL 3261/19), o projeto de lei inviabiliza, juridicamente, a
gestdo associada de servigos publicos prevista na constituigdo (art. 241, CF), induzindo a
privatizagdo (IBDU, 2019). Essa nota técnica analisa os problemas desta proposi¢do legislativa,
na otica do direito a cidade sustentavel, autonomia dos municipios, planejamento como funcao
publica, gestdo democratica, participagdo e direito a 4gua e ao saneamento como direito humano
fundamental.

Os servigos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario t€ém caracteristicas de
monopolio. Os custos e as dificuldades de execucdo das redes fazem com que apenas um prestador
do servigo se apresente para o consumidor. Neste contexto, ¢ bastante arriscada a privatizagao dos
servicos e tratamento da agua e saneamento como mera mercadoria. Os maus resultados
apresentados nos locais onde ocorreu a privatizagdo, no Brasil € no mundo, ndo deixam duvidas
sobre os equivocos do projeto de lei que tramita atualmente no Congresso Nacional. No atual
marco legal do saneamento a privatizagdo esta prevista e ¢ uma alternativa para os municipios.
Porém, o PL 3261 ora em debate, que se propde a rever este marco legal, praticamente induz a
privatizagdo ao impedir que os municipios possam assinar contrato de programa com as empresas
estaduais de saneamento ou mesmo com outros municipios com Servigos Auténomos ou nao.

Avalia-se que caso venha a ser aprovado o PL3261/2019, ha um risco concreto de
aumento dos precos cobrados pelos servigcos de saneamento nos pequenos municipios, ou a piora
da qualidade dos servigos prestados ou a injecdo de recursos publicos para subsidiar os servigos
ou, 0 que ¢ mais provavel, uma associagdo destes trés problemas.

Uma boa noticia com relagdo ao saneamento nas pequenas comunidades € a aprovacao,
em dezembro de 2019, do Programa Nacional de Saneamento Rural (BRASIL, 2019), que caso
venha a ser efetivamente implementado, deve trazer uma melhoria importante para as condi¢des
de saneamento e satide publica da parcela da populagdo enquadrada no programa, que ¢ da ordem

de 39 milhdes de pessoas.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Os municipios de pequeno porte, quer isolados ou integrantes de regides metropolitanas,
apresentam caracteristicas especificas quanto aos servigos de saneamento e também quanto ao
planejamento destes servigos que fazem com que seja claramente estratégica uma abordagem
diferenciada daquela que ¢ adotada nos municipios de médio e grande porte. A necessidade de
enfrentar os desafios da pequena escala e o potencial para a utilizagdo de solugdes locais e
alternativas aos sistemas tradicionalmente utilizados nos grandes centros, indicam claramente a

necessidade de um partido diferenciado de planejamento, projeto, construcao e operagao destes
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servi¢os. Considera-se fundamental levar em conta as facilidades decorrentes das maiores
disponibilidades de terra intra urbana e nas proximidades da area urbanizada, como forma de
reducdo dos custos dos servigos, assim como avancar nas diferentes modalidades da cooperagdo
intergovernamental, em especial nos consorcios, para que se consiga a necessaria otimizag¢do

decorrente dessa associacéo.
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