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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo responder a seguinte pergunta: “em que
sentido a aprovacao do novo marco regulatério do setor de saneamento basico (Lei
11.445/2007) tem influenciado a atuacdo das instituicbes locais na
formagéo/organizagdo da estrutura de governanga e no fortalecimento da
accountability do setor no estado de Goias?”. Foram levantadas duas hipoteses; a
primeira apontava que a aprovacao do marco regulatério do saneamento (Lei
11.445/2007), representando a mais relevante mudanga institucional do setor, nos
ultimos 40 anos, tem influenciado as ac¢des das instituicdes locais na configuracéo
de uma nova estrutura de governanca, saindo da estrutura de governanca
hierarquica, onde o estado era o principal responsavel pelas agdes, para uma
estrutura de governanca hibrida, em que ha maior participacdo do setor privado
juntamente com as ac¢des do estado. A segunda hip6tese era a de que a aprovacao
da Lei 11.445/2007 veio melhorar os mecanismos de accountability do setor,
fortalecendo tanto a accountability horizontal, quanto a accountability vertical. Apds
realizada a pesquisa, verificou-se que a primeira hip6tese foi parcialmente aceita,
considerando que tem havido alteragdes, ainda que incipientes, na estrutura de
governanca do saneamento em Goias, exercida anteriormente, basicamente, pelo
poder publico, para uma estrutura com maior presencga do setor privado. Entretanto,
nao se pode afirmar ainda que esta alteracdo seja consequéncia direta do novo
marco regulatério do setor. A segunda hipétese foi refutada, pois constatou-se que
0S mecanismos de accountability utilizados ainda sdo os mesmos do periodo do
Planasa. Conclui-se que a existéncia de um marco regulatério representa um passo
importante para o melhoramento dos mecanismos de accountability, embora o setor
continue funcionando, quase que em sua totalidade, da mesma maneira como

funcionava antes da aprovacéao da Lei n® 11.445/2007.

Palavras-chave: Saneamento Basico, Estruturas de Governancga, Accountability



ABSTRACT

This study aimed to answer the following question: "In what sense the approval of the
new regulatory framework for the sanitation sector (Law 11,445 / 2007) has
influenced the work of local institutions in the formation / organization of the
governance structure and strengthening accountability of the sector in the state of
Goias? Two hypotheses were raised; the first pointed out that the approval of the
regulatory framework of sanitation (Law 11,445 / 2007), representing the most
significant institutional change in the industry over the past 40 years, has influenced
the actions of local institutions in setting up a new governance structure, leaving the
hierarchical governance structure, where the state was the main responsible for the
actions, for a hybrid governance structure, in which there is greater participation
private sector along with the actions of the state. The second hypothesis was that the
approval of Law 11,445 / 2007 has improved the mechanisms of accountability in the
sector, strengthening both the horizontal accountability, and the vertical
accountability. After conducting the survey, it was found that the first hypothesis was
partially accepted, considering that there have been changes, albeit incipient, in the
governance structure of sanitation in Goids, previously pursued primarily by the
government, for a structure with greater presence the private sector. However, one
cannot yet say that this change is a direct consequence of the new regulatory
framework for the sector. The second hypothesis was refuted because it was found
that the accountability mechanisms used are still the same and not has been
occurred in practice, strengthening of the accountability, although the Law 11,445 /
2007 bring in its essence, requirements that should strengthen it. We conclude that
the existence of a regulatory framework is an important tool for improving
accountability mechanisms, although the sector continues to function, almost in its

entirety, as it was before the enactment of Law No. 11,445/ 2007.

Keywords: Sanitation, Governance Structures, Accountability.
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INTRODUCAO

Considerando a relevancia do setor de saneamento basico para o
desenvolvimento, é curioso que, no Brasil, ao longo dos anos tenha sido relegado a
segundo plano, no que se refere a implantacao dos servigos e também no tocante as
politicas e regulamentagdes direcionadas ao setor. Para exemplificar, toma-se o fato
de que a Lei Nacional do Saneamento Basico (Lei 11.445/2007) somente foi
aprovada 40 anos ap6s a Lei Federal N° 5.318, que instituia a Politica Nacional de
Saneamento e criava o Conselho Nacional de Saneamento, promulgada em 1967.

Assim, observando o historico do saneamento bdsico brasileiro, constata-se
que, nos ultimos 40 anos, o fato institucional mais importante apés o fim do
PLANASA, foi a promulgagdo da Lei 11.445/2007, sendo, portanto, esta, uma
mudanca institucional relevante para o setor.

Observando-se o contexto geral do saneamento brasileiro e, posteriormente,
direcionando o foco para o estado de Goias, especialmente diante de seu
desempenho em comparacao aos demais estados da regido Centro-Oeste, surgiu a
seguinte pergunta: Em que sentido a aprovacdo do novo marco regulatério do
saneamento (Lei 11.445/2007) tem influenciado a atuacao das instituicées locais na
formacao/organizacdo da estrutura de governanga e no fortalecimento da
accountability do setor neste Estado?

Quanto a estrutura de governanca, a hip6tese apontada, no presente
trabalho, foi a de que a aprovagdo do marco regulatério do saneamento (Lei
11.445/2007), representando a mais relevante mudancga institucional ocorrida no
setor desde o fim do Planasa, tem influenciado as ag¢des das instituicbes locais na
configuragdo de uma nova estrutura de governanca, saindo da estrutura de
governancga hierarquica, onde o estado era o principal responsavel pelas acées, para
uma estrutura de governanca hibrida, em que ha maior participacao do setor privado
aliada as acoes do estado.
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No que se refere a accountability, a hipdtese é de que a aprovagao da Lei
11.445/2007 veio a melhorar os mecanismos de accountability do setor, fortalecendo
tanto a accountability horizontal, quanto a accountability vertical.

Para a realizacdo deste estudo, com o intuito de fundamenta-lo
metodologicamente, buscando-se o suporte necessario para alcancar os objetivos
almejados, foi realizada a abordagem qualitativa, utilizando como métodos de
analise o estudo de caso e a analise de conteudo, a técnica utilizada para o
levantamento das informacodes necessarias foi a realizagao de entrevistas.

Para a realizagdo das entrevistas, a metodologia de abordagem utilizada foi o
painel de especialistas, por meio do qual se buscou obter as informacdes mais
precisas possiveis quanto a postura e ao papel das estruturas de governanca e das
instituicdes locais no processo de desenvolvimento do saneamento em Goias.

Neste estudo foi utilizada a pesquisa individual em profundidade, buscando-se
obter, com maxima veracidade, as informacdes necessarias para a andlise. As
perguntas efetuadas foram apresentadas em um formulario, previamente definido,
de acordo com cada ambiente social ou, no caso, com cada instituicdo pesquisada,
de forma a orientar os passos da entrevista, evitando os desvios exagerados do
tema central desta pesquisa.

Considerando-se a subjetividade das informacbes e da forma de coleta de
dados, foi utilizado como ferramenta auxiliar de analise de dados o software NVivo,
que suporta os métodos de pesquisa qualitativos e mistos, e permite que sejam
reunidos, organizados e analisados conteudos de entrevistas, discussées em grupo,
pesquisas, audio, midias sociais e paginas da web.

Apés definidos a metodologia e os métodos de coleta e andlise de dados,
partiu-se para a delimitacao das variaveis de interesse da pesquisa. Assim, no que
se refere a teoria institucionalista, as variaveis tedricas consideradas foram: as
mudancas institucionais, as estruturas de governanca.

Posteriormente, ainda observando-se a dimensao institucionalista, foi a vez
de analisar as variaveis campo, definidas para esta dimensdo da pesquisa como
sendo: a legislacdo do setor de saneamento e as estruturas de governanca
envolvidas no processo de desenvolvimento do setor, buscando-se apresentar a
relacédo existente entre as mudancas institucionais ocorridas a partir do ano 2000 e a
formacao e organizacao da estrutura de governanca do setor no estado de Goias.
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Quanto aos apontamentos da accountability, as variaveis consideradas foram:
o conhecimento e o cumprimento da legislacao, especialmente quanto a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei n® 101/2001), a Lei da Transparéncia (Lei
complementar n® 131/2009) e a Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), a
participacao social, por meio das audiéncias publicas, e a participacao efetiva dos
orgaos representativos, como as camaras municipais e os conselhos municipais, na
elaboracdo, na implementagcdo, no monitoramento e na fiscalizagdo dos planos
municipais de saneamento.

Desta forma, com o objetivo de expor sobre o desenvolvimento institucional e
a accountability do setor foi examinada a evolucdo do marco legal federal do
saneamento e a legislacao relacionada ao setor, por meio de decretos e leis que
regulamentaram o saneamento durante toda a sua trajetéria no cenario brasileiro e,
especialmente, o desenvolvimento do setor no estado de Goias, campo de estudo
desta pesquisa.

A presente pesquisa foi dividida em sete partes, contendo a introdugao, cinco
capitulos e a conclusao, além das referéncias bibliograficas.

O primeiro capitulo trata do histoérico do saneamento no Brasil, no qual séo
retomados alguns dos principais acontecimentos no contexto do saneamento basico
brasileiro, desde o0 seu surgimento até a aprovacado da Lei N? 11.445/2007 — Lei
Nacional do Saneamento Basico (LNSB). Neste capitulo, ressalta-se a importancia
do setor de saneamento basico para o desenvolvimento socioecondmico do pais; a
interligacdo entre saneamento, saude e desenvolvimento, além de questdes sobre o
financiamento do saneamento basico no Brasil e a atuacdo do setor privado no
saneamento basico brasileiro.

O Segundo capitulo, buscando contextualizar o saneamento basico em Goias,
foco de atencédo deste estudo, apresentara como temas centrais 0 saneamento
basico no Centro-Oeste e em Goias. Este capitulo tem como finalidade apresentar
as principais caracteristicas do saneamento basico no Estado de Goias e, para
tanto, o contextualiza na regiao Centro-Oeste, visto que esta regido tem apresentado
crescimento consideravel no setor de saneamento basico na Ultima década,
especialmente quanto aos niveis de atendimento do esgotamento sanitario,
justificando, assim, a relevancia da pesquisa.

No terceiro capitulo, tem-se 0 embasamento tedrico, com destaque para as

teorias que amparam a presente pesquisa: a Nova Economia Institucional, com foco
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nas mudancas institucionais e nas estruturas de governancga, e o enfoque teérico da
accountability. Este capitulo aponta as diferentes abordagens institucionalistas
configuradas pelo velho institucionalismo e pelo novo institucionalismo. Apresenta
também a definicdo de instituicdo, além de tratar dos apontamentos teéricos da
mudanca institucional e das estruturas de governanca e, ainda, o presente capitulo
apresenta a ideia de accountability, buscando defini-la de acordo com o
entendimento baseado nas ideias de O’Donnell e Brinkerhoff.

O quarto capitulo trata das mudancas institucionais e incertezas no setor de
saneamento basico brasileiro, trazendo como pano de fundo as especificidades dos
ativos, as incertezas e os riscos do saneamento basico.

O capitulo cinco traz a discussdo sobre a estrutura de governanca e a
accountability do saneamento basico goiano diante das mudancas institucionais do
setor. Este capitulo apresenta, ainda, os resultados obtidos pela presente pesquisa e
algumas discussdes sobre o tema.

A conclusao apresenta as hipéteses levantadas anteriormente a realizacao da
pesquisa e o resultado obtido por meio desta. Destaca-se que o quadro apresentado
neste estudo revela que o setor de saneamento basico, em Goids, ainda engatinha,
na questao da nova regulamentacéo; que as questées ainda sdo mais politicas do
que técnicas e que existe um grande distanciamento entre 0 conhecimento do novo
marco regulatério e a pratica efetiva da mudanca institucional e da accountability por

ele apresentada.
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CAPITULO |

TRAJETORIA DO SANEAMENTO BASICO BRASILEIRO

O saneamento basico esta diretamente relacionado ao processo de
desenvolvimento econémico, especialmente ao processo de urbanizagdo vinculado
a industrializacdo e a migracéo da populacao para os centros urbanos.

No Brasil, o0 saneamento basico passou, ao longo de sua histéria, por diversas
fases, alternando entre a predominancia do setor publico e alguns momentos de
presenca mais forte do setor privado, porém seu desenvolvimento tem sido lento em

comparagdo com outros setores de infraestrutura.

1.1 HISTORICO DO SANEAMENTO NO BRASIL

De acordo com Moreira (2006), em meados do século XIX até a década de
1920, o Estado propiciava a concessao de servicos de agua e esgoto a iniciativa
privada, e buscava a autonomia dos servicos com a constituicdo de autarquias e de
mecanismos de financiamento para o sistema de abastecimento de agua.

As intervencbes realizadas neste periodo caracterizavam-se por serem
pontuais, técnicas e em dareas vitais para a economia. Nessa época, deu-se a
implantacdo dos primeiros sistemas de agua e esgoto nas cidades de Sao Paulo,
Rio de Janeiro, Recife e Santos.

Segundo o Ministério das Cidades (2009), no final do século XIX
empreendeu-se a privatizacdo dos servicos de agua de cidades importantes.
Contudo, no inicio da década de 1930, o ciclo das privatizacbes dos servicos
essenciais mostrava seu esgotamento, o que impulsionou a estatizacao destes.

De acordo com Lucena (2006), no comeco da década de 1930, o crescimento
urbano e a aceleracdo industrial passaram a exigir um incremento no setor de
infraestrutura, incluindo, nesse caso, o saneamento basico. Assim, em 1934, o

governo Vargas promulgou por meio do Decreto n® 24.643, de julho de 1934, o



20

Codigo das Aguas, que dava ao governo a possibilidade de fixar tarifas. Desta
forma, iniciou-se a intervencao estatal no setor e o processo de nacionalizacdo da
prestacdo de servicos, que até entdo estava nas maos de concessionarias
estrangeiras.

Contudo, esta intervencao foi realizada com excessiva dependéncia de
recursos orcamentarios, pois 0s recursos para os sistemas, em grande parte, eram
conjugados entre estados, municipios e uniao.

Analisando o investimento direto do Estado em atividades produtivas
industriais pds 1930, verifica-se, de acordo com MENDONCA (1985), que:

... Inexistindo o grande capital nacional privado em propor¢des compativeis
com o vulto da obra econbmica a ser realizada — a implantagdo de
empreendimentos de infraestrutura como a siderurgia, a eletrificacdo, a
expansdo dos sistemas de transporte e outros — o Estado se viu
pressionado a atuar muito além do papel de um mero coordenador da
economia, através da producgao, pelas empresas estatais...(MENDONGCA,
1985 p.31).

Em 1940, foi criado o Departamento Nacional de Obras e Saneamento
(DNOS), e em 1942, o Servico Especial de Saude Publica (SESP), vinculado ao
Ministério da Saude.

Conforme Oliveira e Rutkowski (2000), a década de 1950 foi marcada pelo
fortalecimento do projeto nacional de desenvolvimento, que preconizava como papel
do Estado o provimento de condi¢cdes estratégicas para esse desenvolvimento,
priorizando o fornecimento de infraestrutura econémica.

Esse periodo, correspondente ao segundo governo de Getulio Vargas e
conhecido como Nacional Desenvolvimentismo, trouxe como consequéncia o
aumento da participacdo do Estado na economia, em especial nos investimentos em
infraestrutura, base para o desenvolvimento do pais.

Nas décadas de 1950 e 1960, acentuou-se o carater intervencionista do
Estado, tendo como principal fonte de financiamento os empréstimos estrangeiros.

Ressalta-se que, neste periodo, de acordo com Mendongca (1985), as
transformacdes sofridas pelo mercado interno nacional e os altos indices de
crescimento do polo urbano-industrial atrairam para as cidades um expressivo
contingente populacional do campo, e tal situacdo reforcou a importancia de se

ampliarem os investimentos em saneamento basico, devido a necessidade de se
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higienizar o povoamento das cidades. Assim, em 1953, foi criado o Plano de
Financiamento de Servicos Municipais de Abastecimento de Agua.

Segundo Moreira (2006), na década de 60 iniciou-se 0 processo de criacao
das primeiras companhias de saneamento estaduais, e essa fase coincide com o
aumento dos empréstimos estrangeiros para investimentos em infraestrutura.

Em 1964, com a instauracdo do regime militar, ocorreu a concentracdo de
recursos e a centralizacdo das decisdes na esfera federal. Em 1966, criou-se o
Plano de Desenvolvimento Econémico, que estabelecia metas para os sistemas de
agua e esgoto. Em 1968, foi criado o Sistema Financeiro de Saneamento (SFS),

gerido pelo Banco Nacional de Habitagdo (BNH).

No periodo de 1963 a 1972, houve significativa melhoria nos servicos de
abastecimento de agua e um crescimento consideravel na extensdao da rede de
esgotos sanitarios.

Na década de 1970, houve a centralizacdo nas companhias estaduais,
excluindo o poder local de participacao no processo decisério, e, a partir de entao, o
planejamento e a coordenacdo do setor passaram a ser realizados em nivel
nacional.

Em 1971, foi formulado o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) — que
tinha como caracteristica marcante a transferéncia da estrutura e do patriménio do
setor pertencentes aos municipios para as companhias de saneamento estaduais.
Nessa época, observou-se uma significativa evolucado dos indices de atendimento
por sistemas de abastecimento de agua, de 51% para 77%, e esgotos de 26% para
31%, em areas urbanas.

De acordo com Arretche (1999), entre os anos 70 e meados dos anos 80
expandiu-se notavelmente a oferta de servicos de saneamento basico no Brasil,
como resultado dos mecanismos institucionais e financeiros postos em pratica pelo
PLANASA. Nesse periodo, de acordo com a referida autora, constituiram-se, no
Brasil, 27 companhias estaduais de saneamento, as quais passaram a controlar a
maior parte das operacoes. Esta situacdo permanece até a atualidade, visto que as
mesmas detém a concessao dos servigcos de mais de 4.000 municipios brasileiros,
em um universo de 5.500.

Contudo, ainda de acordo com Arretche (1999), a partir de meados dos anos
80 as condicodes institucionais e financeiras de operagdo do PLANASA apresentaram
evidentes sinais de erosao, corroboradas pela politica de afastamento do Estado por
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meio das dificuldades impostas para a obtencdo de recursos pelas companhias
estaduais e de incentivos a entrada do setor privado na prestacédo de servicos de
saneamento.

A década de 1980 assistiu a fatos importantes. No plano mundial, a crise
impulsionava a consolidacao de novas formas de acumulacéo, via fortalecimento da
politica do estado minimo. No Brasil, essa década ficou marcada pela crise da divida
econbmica generalizada que assolou o pais, culminando na paralizacdo do
investimento em saneamento devido a necessidade de transferéncia de recursos
para o exterior, para pagamento da mesma, aprofundando a crise financeira do setor
publico e convivendo com a ameacga da hiperinflacao.

Ainda na década de 1980, observa-se que o modelo de intervencao estatal
sofreu os reflexos da crise politica, fiscal e econdmico-financeira do pais, e, nesse
contexto, foi instituida a Politica Nacional de Meio Ambiente, em 1981, contudo, esta
politica ndo comtemplava ainda o setor de saneamento basico. Costa e Ribeiro
(2013), afirmam que, em 1986, o BNH — que dependia do FGTS, ou seja, de que
houvesse grande nivel de emprego — foi a bancarrota, sendo extinto por meio do
Decreto-lei n® 2.291, de 21 de novembro de 1986, sem, contudo, consolidar outro
orgao que formulasse a politica do setor de saneamento.

Para Oliveira Filho (2006), o modelo do PLANASA comecou a entrar em crise
em funcao de dois fatores basicos: i) restricdo de recursos do Governo Federal a
partir da segunda metade dos anos 80, e ii) mudangas no quadro juridico e politico-
institucional do pais, com o fim do regime militar e a vigéncia da Constituicdo
municipalista de 1988. Segundo o autor, apds a extingdo do BNH e o esgotamento
do PLANASA, o setor de saneamento passou por uma séria crise institucional, que
envolveu a dispersdo e a desagregacdao das instituicbes antes integrantes
do sistema.

De acordo com o Ministério das Cidades (2009), apds passar pela década
perdida dos anos 1980, na década de 1990 o saneamento basico padeceu devido a
falta de recursos e a politica orientada pela cartiiha do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e, a partir de 1995, o Brasil experimentou um periodo de
privatizagdes no setor.

A década de 1990, até o inicio do século XXI, foi marcada por um periodo de
indefinicdo quanto a obtencdo de novos recursos para o setor, além de ter ficado
evidente o esgotamento do modelo institucional e financeiro baseado no PLANASA.
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Para Oliveira Filho (2006), esse periodo foi caracterizado pelo vazio
institucional e pelo desmonte do setor de saneamento. Para reforcar tal argumento,
o autor afirma que, apds a extingdo do BNH e o fim do PLANASA, a politica de
saneamento passou a ser pulverizada e gerida sucessivamente por uma série de
distintos érgaos e ministérios, todos eles, nessa 6tica, sem condicbées politicas e
institucionais de proverem um marco regulatério, porque, ao final dos anos 80 e
inicio dos anos 90, o quadro que caracterizava o saneamento basico brasileiro era
de dispersao e pulverizagao de recursos, superposicao de competéncias e auséncia
de uma politica global para o setor.

Nesse contexto, iniciou-se a discussado de propostas para a reformulacao do
setor, inclusive com a tramitacao de projetos de lei no Congresso Nacional.

Diversos programas de saneamento foram implementados a partir dos anos
1990. De acordo com Cunha (2011), dentre esses estdo o Programa de
Modernizacao do Setor de Saneamento (PMSS), o Programa de Qualidade das
Aguas e Controle da Poluicdo Hidrica (PQA), o Programa de Apoio & Gestdo dos
Sistemas de Coleta e Disposicdo da Agua (PNCDA), o Programa de Financiamento
a Concessionarios Privados de Saneamento (FCP/SAN) e o Pré-Saneamento,
atualmente sob o nome de Saneamento para Todos, que opera 0S recursos do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), apresentando-se como principal
programa em termos de recursos disponiveis e modalidades financiadas.

Em 1997, por meio da Lei n? 9.433, foi instituida a Politica Nacional de
Recursos Hidricos e criado o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos; em 1998, iniciou-se a supervisdo dos recursos do FGTS para
financiamento de empreendimentos de saneamento, e, em 2000, criou-se a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA). Contudo, a criagdo da ANA nio representava articulagdes
especificas com o setor de saneamento basico brasileiro.

A década de 2000 caracterizou-se pela busca da ampliacdo do atendimento
dos servigos de saneamento, visando atender aos anseios da maioria da populacéao
e de entidades representativas. De acordo com o Ministério das Cidades (2009), por
iniciativa da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), o Congresso
Nacional aprovou, em 2007, a Lei 11.445, que instituiu as diretrizes nacionais para o
Saneamento Basico e a politica federal para o setor.

Esta Lei representa o marco regulatério e o ponto de mudanca do setor de

saneamento, visto que até entdo nao havia uma legislacao especifica que orientasse
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e regulasse as atividades do setor no pais. Sendo assim, a referida Lei configura
uma mudanca institucional do ponto de vista das acdes politicas que envolvem o
setor de saneamento no Brasil.

Outro ponto importante deste periodo foi a elevacdo dos investimentos no
setor, especialmente com recursos provenientes do Plano de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), a partir de 2007.

Cunha (2011) afirma que nos ultimos anos tem-se percebido certa maturidade
do setor, surgida em consequéncia de décadas de insercao setorial secundaria e
permanente crise de financiamento. A aprovacdo da Lei 11.445/2007 pode ser

caracterizada como um exemplo de fortalecimento dessa maturidade.

1.2  IMPORTANCIA DO SETOR DE SANEAMENTO PARA O DESENVOLVI-
MENTO SOCIOECONOMICO

E incontestavel a importancia do saneamento basico para as condicdes de
salde publica e no desenvolvimento do Pais. De acordo com Heller (1998), a
relacdo entre saneamento e desenvolvimento € bastante clara, pois, segundo o
autor, paises com mais elevado grau de desenvolvimento apresentam menor

caréncia de atendimento de suas populagdes por servicos de saneamento.

1.2.1 Interligacao entre saneamento, saude e desenvolvimento

Um fator importante, que ressalta a ligagdo entre desenvolvimento
socioeconbémico e saneamento, € que € possivel observar que o saneamento
apresenta-se deficiente nos locais onde a pobreza prevalece, proporcionando uma
relacdo direta entre pobreza, doenca e auséncia de saneamento basico.

Heller (1998) aponta que diversos estudos epidemiolégicos, investigando-se a
relacdo entre saude e saneamento, ja foram desenvolvidos, contemplando diferentes
indicadores de saude, diferentes acbes de saneamento e diferentes realidades
socioeconémicas e geograficas. Ainda de acordo com o autor, na maioria dos
estudos publicados vem sendo relatada uma associacao positiva entre saneamento
e o indicador de saude analisado.

A Organizagdao Mundial de Saude (OMS) realizou em 2002 uma avaliacao da
carga mundial de doencas a partir da ingestdo de agua nao potavel, saneamento e
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higiene, com o objetivo de identificar fatores de risco a saude relacionados a estes
aspectos (Priss-Ustiin, et. al., 2006). De acordo com a OMS, 88% das doencas
relativas a diarreia sao relativas ao abastecimento inadequado de agua, do nao
tratamento do esgoto sanitario e da falta de higiene. A OMS aponta ainda que a
maior incidéncia dessas doencas ocorre nos paises em desenvolvimento,
especialmente em areas mais carentes, onde a universalizacdo do saneamento
ainda é algo distante.

Heller (2013) preconiza que a qualidade dos servicos costuma ser muito
precaria nos paises em desenvolvimento, sendo frequentes a intermiténcia
generalizada do abastecimento de agua, as deficiéncias na qualidade da agua
consumida, a auséncia de tratamento de esgotos e a disposi¢cdo inadequada de
residuos. Todavia, esta ndo é uma caracteristica exclusiva dos paises em
desenvolvimento, visto que mesmo em paises considerados desenvolvidos existem
dificuldades relacionadas aos servicos de saneamento; o fato pode estar mais ligado
a questoes de justica ambiental do que especificamente a questdes de
desenvolvimento econdmico. Contudo, este ndo é o foco deste estudo.

De acordo com o Instituto Trata Brasil (2012), a auséncia de saneamento
basico influencia diretamente na incidéncia de algumas doengas, causando
prejuizos tanto no que se refere a saude publica como também a outros aspectos do
desenvolvimento como geracao de renda, escolaridade etc.

Constatando a influéncia do saneamento basico nas questdes relacionadas a
saude, seria importante, segundo Heller (2013), o planejamento das acbes de
saneamento buscando-se reconhecer a necessidade de priorizacao de situacdes

nas quais os impactos positivos possam ser maximizados. Nesse sentido,

[...] as politicas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario podem
incorporar: planejamento plurianual de governo; planejamentos plurianuais
que prevejam a melhoria da saude da populagéo, vis-a-vis a evolugédo das
condigbes de saneamento, incluindo metodologia para sua afericdo;
mecanismos para vincular a prioridade para a concessao de financiamentos
publicos com situacdes onde maiores impactos sobre a saude podem ser
alcancados; mecanismos para o fortalecimento do poder local, assumindo-
se que nesse nivel as agdes possam melhor se sintonizar com os objetivos
de promogao da saude (HELLER, 2013, p.190).

Considerando as dificuldades de expansdo dos servicos de saneamento
basico, é possivel constatar que este setor ainda € bastante incipiente em algumas

regides, levando-se em conta a extensao e a diversidade do territério brasileiro.



26

Para Lobo (2003), o Brasil € um pais onde o saneamento e, principalmente, o
esgotamento sanitario ainda sdo servigcos insuficientes, passando ao largo das
periferias onde vive a maioria da populagéo.

Moreira (2006) afirma que mais da metade dos domicilios urbanos em que a
renda familiar varia entre meio e um salario minimo nao conta com nenhum servigo
de esgotamento sanitario.

O setor de saneamento basico no Brasil ainda esta longe de atender a toda
amplitude das demandas e necessidades da populacdo e, além disso, esse
atendimento se da de forma descompassada, heterogénea, com o agravante de néo
atender adequadamente as familias de baixa renda e as localidades menos
favorecidas de recursos ambientais e econémicos. Considerando a realidade hidrica
do territério brasileiro que é bastante heterogénea, observa-se que existem algumas
peculiaridades, por exemplo, o maior volume de agua doce (cerca de 70% do
volume total) encontra-se disponivel na regidao norte do pais, especialmente na
Amazénia, onde esta a menor parcela da populagdo, contudo, mesmo tendo
abundancia hidrica esta populagdo nao recebe os servicos de saneamento basico
de forma adequada, devido ao baixo nivel desenvolvimento socioeconémico e a
dificuldade de atender uma populacdo espalhada por grandes extensdes do
territdrio.

Outro exemplo da especificidade do territério brasileiro esta no fato de que
nas regides onde a disponibilidade de agua é bem menor, como nas regides sul e
sudeste, esta concentrada quase que a totalidade da populacéo; nestas regides a
dificuldade em atender a totalidade da populacdo esta vinculada tanto a fatores
socioeconémicos quanto a fatores ambientais. Além das condicées e dificuldades
naturais, ha o agravante associado ao uso indevido e ao desperdicio nos locais onde
a agua é encontrada de forma mais abundante.

Ressalta-se também que a demanda por agua € muito mais expressiva que a
demanda por esgotamento sanitario, e, diante desta realidade, € compreensivel a
diferenca da expansao do sistema de abastecimento de agua em comparacao ao
sistema de esgotamento.

Oliveira Filho (2006) refere que a demanda por servicos de esgotamento
sanitario, coleta de lixo e drenagem urbana perdem forga por serem menos

importantes do que levar 4gua para quem ainda nao dispde desse servico.
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Outro fator que contribui para as dificuldades do setor é a questao energética,
especialmente considerando a politica de geracao de energia por meio de barragens
que, certamente, cria novos problemas ambientais de ordem qualitativa e
quantitativa, que se fortalecem na busca pelo aumento da producdo e do
desenvolvimento.

A universalizacao do saneamento basico configura-se como questao politica,
econbmica e social, e sua implementacao depende mais de iniciativa politica do que
técnica.

Em 2001, de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio
(PNAD), o atendimento do saneamento basico no Brasil apresentava déficit de
11,46% no servigo de abastecimento de agua e 47,25% no servigo de esgotamento
sanitario. Segundo o Ministério das Cidades (2005), para universalizar 0os servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Pais serdo necessarios
R$ 180 bilhdes de reais, até 2020.

O Atlas do saneamento de 2011, publicado pelo IBGE (2011), apresenta os
mapas da distribuicdo espacial dos servicos de saneamento no Brasil no ano de
2008. A figura 1 demonstra a rede geral de abastecimento de agua e a figura 2 a
rede geral de esgotamento sanitario.
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Figura 1 — Distribui¢do espacial dos municipios com servicos de abastecimento de
Agua no Brasil em 2008.
Fonte: IBGE - Atlas do saneamento 2011.
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Figura 2 — Distribui¢do espacial dos municipios com servicos de esgotamento
sanitario — 2008
Fonte: IBGE — Atlas do saneamento 2011.

Ainda de acordo com o Atlas do saneamento de 2011, e o estudo intitulado
“situacdo social dos estados”, realizado pelo IPEA (2012), é possivel observar a
evolucao do sistema de saneamento brasileiro na ultima década.

No periodo compreendido entre os anos de 2000 a 2009, é possivel visualizar
que houve incrementos consideraveis quanto a expansao dos servicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, especialmente quanto a este
ultimo. Observa-se que mesmo as fontes pesquisadas como o IBGE, o SNIS e o
Atlas do Saneamento apresentarem dados divergentes, como o percentual da
populacao atendida e de municipios atendidos, ressalta-se que isso ocorre devido
ao fato de essas instituicbes se basearem em levantamentos e pesquisas com
metodologias e periodos diferentes, e, portanto, essas divergéncias nao
comprometem a pesquisa, pois 0s desvios entre elas sao de origem metodolégica.

A tabela 1 mostra a evolugdo do sistema de abastecimento de agua,
comparando os percentuais de municipios atendidos pela rede geral de agua nos
anos de 2000 e 2008, de acordo com os dados do Atlas do Saneamento 2011.
Assim, é possivel observar, numa visdo macrorregional, que ha uma tendéncia a

universalizacao dos servigos de abastecimento de agua.
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Grandes Regibes 2000 2008
Brasil 97,9% 99,4%
Norte 94,0% 98,4%
Nordeste 96,4% 98,8%
Sudeste 100,0% 100,0%
Sul 98,5% 99,7%
Centro-Oeste 98,4% 99,6%

Tabela 1: Percentual de municipios com abastecimento de agua segundo as grandes regiées — 2000
e 2008
Fonte: IBGE, Atlas do Saneamento 2011 — elaboragéo propria

Embora seja evidenciado um movimento no sentido da universalizagdo do
servico de distribuicdo de agua por redes de abastecimento, deve-se, contudo, ter
em conta que o avanco demonstrado pelos numeros nao significa o pleno
atendimento do servico a totalidade das populagdes residentes nos municipios, visto
que a pesquisa considera como servido todo municipio que apresenta ao menos um
unico distrito, total ou parcialmente contemplado, com rede de abastecimento de
agua, independentemente da eficiéncia do servico prestado e do numero de ligacdes
domiciliares a mesma. Vale ressaltar que, de acordo com o Atlas do Saneamento
2011, em 2008, dos 5.564 municipios brasileiros existentes, 33 nao dispunham de
servico de abastecimento de agua por rede geral de distribuicio em nenhum de
seus distritos.

A tabela 2 revela uma evolucdo no que se refere a coleta de esgoto sanitéario,
no periodo de 2000 a 2008, mas evidencia que este ainda é insuficiente tanto em

nivel regional, quanto nacional.

Grandes Regides 2000 2008
Brasil 52,2% 55,0%
Norte 7,1% 13,0%
Nordeste 42,9% 46,0%
Sudeste 92,9% 95,0%
Sul 38,9% 40,0%
Centro-Oeste 12,9% 28,0%

Tabela 2: Percentual de municipios com servigo de coleta de esgoto sanitario segundo as grandes
regides — 2000 e 2008
Fonte: IBGE, Atlas do Saneamento 2011 — adaptado pela autora
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Os dados da tabela 2 demonstram também que os servicos de esgotamento
sanitario evoluiram no periodo, ainda que lentamente, e o destaque aqui € para a
regiao Centro-Oeste, que apresentou expansao de mais de 100% quanto a coleta do
esgoto sanitario, saindo de 12,9% para 28% o percentual de municipios atendidos
pelo servico de coleta de esgoto. Esse retrato do setor de saneamento revela que na
década de 2000 houve aumento dos investimentos no setor, o que favoreceu a
expansao do atendimento, tanto no que se refere ao abastecimento de agua, quanto
ao esgotamento sanitario.

Considerando o atual estdgio da economia brasileira, observa-se que vem
ampliando o volume de investimentos em infraestrutura, sobretudo no setor de
saneamento basico. Esses investimentos exercem influéncia na geracdo de
emprego e renda, melhoram as condi¢cdes de infraestrutura produtiva do pais e
promovem o desenvolvimento social.

Hiratuka (2009) afirma que o setor de saneamento, em relacdo ao agregado
de 56 setores, representa 0,6% do PIB setorial, 0,11% do pessoal ocupado e
apresenta a décima quarta maior remuneracao média por trabalhador.

Segundo o BNDES, foram investidos no Brasil cerca de R$ 48 bilhdes no
setor de saneamento entre 2008 e 2011. Assim, este volume de investimento, ainda
de acordo com Hiratuka (2009), gerou mais de R$ 80 bilhdes no aumento do valor
da producédo e cerca de metade deste valor sob a forma de aumento do valor
agregado. Dessa variagdo esperada no PIB, destaca-se o acréscimo sobre as
remuneracoes, tanto de salarios (39% da variacdo do PIB), quanto de excedente
operacional bruto (44%).

Hiratuka (2009) aponta que os investimentos poderiam gerar ainda uma
arrecadacao tributaria de quase R$ 6,7 bilhdes entre impostos diretos e indiretos e
contribuicbes sociais. Destaca-se que grande parte dos investimentos em
saneamento € financiada por instituicoes publicas, especialmente com recursos
vindos do governo federal.

Contudo, diante das alegagcdes de que o setor publico sozinho nao possui
recursos financeiros suficientes para atender toda a demanda relacionada ao
saneamento basico, convém fazer um breve levantamento da situacdo dos
investimentos e da situacdo da participacdo da iniciativa privada no setor de
saneamento, especialmente na Ultima década, para que se possa compreender

como o setor de saneamento vem reagindo a este respeito.
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1.3 FINANCIAMENTO DO SANEAMENTO BASICO

No que tange ao financiamento, de acordo com o Ministério das Cidades
(2009), o saneamento no Brasil carece de uma sélida politica para o setor, incluindo
a disponibilidade de recursos orcamentarios ndo onerosos (da Unido, estados e
municipios) e linhas de financiamento para projetos que demonstrem viabilidade
econdmica.

Salienta-se que o sistema de financiamento do setor de saneamento basico
brasileiro, de acordo com Peixoto (2013), é pautado nas seguintes formas: a)
subsidios; b) inversées diretas de capitais publicos; c¢) empréstimos de fundos
publicos e privados, agéncias multilaterais e bancos; d) fundo de universalizacao; €)
delegacao dos servigcos para empresas privadas; f) cobrancas pelo uso dos recursos
hidricos e compensac¢des ambientais; contribuicdo de melhoria e desoneragédo de
encargos fiscais e tributarios.

Ainda de acordo com Peixoto (2013), até o inicio da década de 1970, as
subvencoes e os subsidios publicos constituiam a principal fonte de financiamento
dos investimentos e do custeio parcial dos servigcos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario no Brasil.

Nos ultimos anos, a principal forma de financiamento do setor de saneamento
basico sao os empréstimos de fundos publicos e privados, utilizando como fonte de
recursos 0s seguintes fundos e instituicbes: FGTS, FAT, BNDES, agéncias
multilaterais e outros.

Com relagéao aos fundos de universalizacao, sua criacao esta prevista na Lei
11.445/2007, e constitui em opcao de financiamento, considerando especialmente
parcelas das receitas dos servigos, com a finalidade de custear a universalizacao
dos servicos publicos de saneamento basico.

Para Peixoto (2013), o fundo de universalizacdo € um instrumento adequado
para a recuperacao dos custos de investimentos realizados com recursos préprios,
formando uma fonte rotativa de carater permanente e desonerando o orcamento do
titular, permitindo-lhe investir em outras fungdes. Isto significa que a criagdo do
fundo de universalizagcdo permite liberar recursos de outras fontes para outras
atividades e também vincular diretamente as receitas dos servicos de saneamento

com investimentos a serem realizados nesta atividade.



32

No que se refere a delegacao dos servigos para empresas privadas, ressalta-
se que esta foi a forma juridica adotada no Brasil desde 1971, com a criagdo do
PLANASA, e, conforme afirma Peixoto (2013), foi a forma encontrada para que se
viabilizassem os financiamentos dos servicos de saneamento por meio das
companhias estaduais de saneamento basico (CESBSs).

A respeito desta modalidade de financiamento, tem-se que:

a delegacdo da prestagdo dos servicos publicos para empresas ou
investidores privados pode ser uma razoavel alternativa de financiamento
dos servigos, quando materializada efetivamente em investimentos de
recursos econémicos e tecnolégicos do delegatario na prestagdo dos
servigos, e ndo como mero intermediador financeiro entre o poder publico e
os agentes financiadores (PEIXOTO, 2013, p. 519).

Note-se que esta modalidade de financiamento pode dar-se tanto na
interacao dentro do préprio setor publico, via concessao para instituicdes do proprio
poder publico ou empresa de economia mista, onde o setor publico € o acionista
majoritario, quanto na interacao entre setor publico, representado pelos titulares dos
servicos e empresas privadas. Esta ultima modalidade foi regulamentada pela Lei n®
8.987, de 1995, e ampliada pela Lei n® 11.079, de 2004 (Lei das Parcerias Publico-
Privadas).

Sobre a cobrancga pelo uso dos recursos hidricos e medidas compensatérias,
Peixoto (2013, p. 520) afirma que a primeira modalidade refere-se a cobranga com o
objetivo de obter “recursos financeiros para o financiamento dos programas e
intervengbes contemplados nos planos de recursos hidricos”, conforme estabelecido
pelo art. 19, inciso lll, da Lei 9.433/2007. E a segunda modalidade, trata-se de um
mecanismo de transferéncia financeira pelas externalidades ambientais negativas,
resultantes da implantacao de alguns empreendimentos.

Contudo, estas ainda sao formas muito pontuais de captacao de recursos e,
por isso, ndo proporcionam a liberacdo continua de recursos que atendam a
demanda de fluxo constante de investimentos no setor.

A contribuicao de melhoria é prevista no Brasil desde a constituicdo de 1946
e, de acordo com Peixoto (2013), essa modalidade foi ampliada pela Lei n® 6.766 de
1976, e que, por se tratar de uma contribuicdo de natureza parafiscal e de carater

compulsoério, pode representar uma forma de financiamento de investimentos em
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servigos publicos de saneamento, econdmica e operacionalmente muito eficiente,
contudo, tem sido pouco utilizada pelos municipios.

Quanto a desoneracao de encargos fiscais e tributarios, pode-se afirmar que
se trata de uma possibilidade de financiamento via suspensdo da cobranca de
tributos como PIS, COFINS, CSSL e IRPJ, conforme o regime da prestacdo e a
natureza juridica do prestador, conforme aponta Peixoto (2013). Entretanto, esta
modalidade de financiamento ainda nao é interesse de fato das esferas
governamentais responsaveis por tais decisées e, portanto, ndo é efetivada como
forma de financiamento.

Considerando que mesmo havendo opgdes diferenciadas para o
financiamento dos investimentos no saneamento basico brasileiro, nem todas as
possibilidades sao realizadas e, desta forma, o financiamento do setor se da, em sua
grande parte, via empréstimos de fundos publicos e privados, incluindo-se aqui as
agéncias multilaterais e os bancos.

Sendo assim, por longos periodos, especialmente apdés o declinio do
PLANASA, o setor padeceu com a caréncia de recursos para a realizacao de
manutencdo das instalacbes existentes e também para a realizacdo de novos
investimentos. Dessa forma, observa-se que a auséncia de investimentos e recursos
para o setor de saneamento basico no Brasil constitui 0 grande desafio para a
universalizacdo dos servicos.

Outro ponto relevante, nesse sentido, esta diretamente ligado ao modelo de
remuneracao, pois a forma tarifaria vigente considera uma tarifa unica por estado, o
gue onera 0S municipios superavitarios, visto que estes acabam por “subsidiar’ os
municipios deficitarios. Além disso, para o Ministério das Cidades (2009) as tarifas
devem ser aplicadas de modo a viabilizar o acesso aos usuarios, independente das
suas condi¢des socioeconémicas.

No que concerne aos recursos financeiros, uma avaliagdo do volume
necessario de investimentos para atingir cobertura total de servicos de agua e
esgoto para a populacdo, no periodo 1999-2010, foi estimada em 38 bilhdes de
dolares, de acordo com Motta (2004).

Para os proximos 20 anos, as cifras oficiais colocam como necessidade
R$ 180 bilhdes de investimentos, visando suprir a caréncia de 45 milhdes de
brasileiros com agua e 82 milhdes de brasileiros com esgoto. Este montante parece



34

assustador, mas, se considerada a populacéo brasileira, significa uma necessidade
de investimento de apenas R$ 4,00 por habitante ao més.

De acordo com Hiratuka (2009), no periodo 2003-2006 foram investidos
R$ 15,6 bilhdes no setor, permitindo um crescimento de 18% no nuimero de ligacdes
ativas, de 22,1% na extensdo da rede e de 13% no volume de agua produzida, algo
em torno de 14 bilhdes de m3 de agua.

Historicamente, de acordo com a ASSEMAE (2006), percebe-se que os
percentuais do Produto Interno Bruto (PIB), investidos em saneamento,
apresentavam para os anos 1970 investimentos anuais de 0,34%. Na década de
1980, esse indice caiu para 0,28%, e nos anos 1990 foi para 0,13%. Isto significa
que nesse periodo houve uma queda acentuada dos investimentos no setor.

Ainda de Acordo com a ASSEMAE (2006), a média de investimentos do
governo federal em saneamento, no periodo de 1992-2002, foi de 0,25% do PIB, o
que representou o aumento dos investimentos em relagdo ao PIB da década.
Porém, no ano 2002 foi de 0,06% do PIB. De 2003 até 2007, o governo federal
investiu, em média, 0,31% do PIB por ano.

Ressalta-se que, para atingir a meta da universalizacéo, estima-se que o Pais
terd que investir 0,45% do PIB, por ano, até 2024 (ASSEMAE, 2006).

No que diz respeito as obras realizadas no setor de saneamento no Brasil, de
acordo com o Ministério das Cidades (2009), o valor aplicado nas obras em
saneamento quase sempre foi menor do que aquele disponivel nos programas de
financiamento ou no orcamento da Unido, e isso, geralmente, tem ocorrido devido a
inexisténcia de projetos no setor.

Conforme dados do Ministério das Cidades (2009), de 1999 a 2002 foram
contratados R$ 274 milhdes de R$ 5 bilhdes disponiveis. De 2003 a 2004, as
contratagdes foram de R$ 3,4 bilhdes, mas do valor contratado, devido a pouca
agilidade dos tomadores na execucdo dos empreendimentos financiados, apenas
R$ 349 milhdes foram efetivamente aplicados. Um dos gargalos apresentados pelo
setor é a dificuldade de elaboracao de projetos na area de saneamento basico, tanto
no que se refere a auséncia de projetos, quanto a projetos mal elaborados, o0 que
compromete sua execugao.

Considerando-se a década de 2000, destaca-se, dentre os ultimos
acontecimentos, além a aprovagao da Lei 11.445/2007, a implantagéo, pelo governo
federal, em 2007, do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), que tem como
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meta dinamizar a economia brasileira, buscando, para tanto, ampliar os servicos de
infraestrutura do pais, dentre eles, o saneamento.

Assim, especificamente no que tange ao saneamento, o PAC busca a
universalizacao do atendimento, a garantia de politicas estaveis de financiamento, a
promocao de intervengdes integradas e sustentaveis nas comunidades carentes, em
especial nas favelas, além de apoiar a preparacdo de projetos, obras e acbes de
desenvolvimento institucional dos prestadores. (Saneago, 2011)

Nessa otica, a percepgao de que o setor publico € o grande responsavel pelos
investimentos no saneamento basico brasileiro € certamente relevante, porém,
ressalta-se que, mesmo sendo evidente que o0s investimentos do setor de
saneamento provém, em sua maioria, do setor publico, &€ necessario apontar que ao
longo da histéria do saneamento o setor privado também participa, ora com menos,

ora com mais recursos, dependendo da politica direcionada ao setor.

1.4 A ATUACAO DO SETOR PRIVADO NO SANEAMENTO BASICO
BRASILEIRO

A participagdo do setor privado nos servicos de saneamento basico tem
tomado forca a partir de consensos gerados no seio dos organismos internacionais
de financiamento que, por meio de uma postura neoliberal, desde o inicio da década
de 1990, vem reforcando a necessidade do envolvimento do setor privado com o
argumento de que o setor publico ndao tem recursos financeiros suficientes para
atender toda a necessidade de investimento em saneamento.

Conforme relatério do Banco Mundial (2003), o setor publico, a sociedade civil
e as instituicoes financeiras multilaterais nao tém recursos para cobrir as
necessidades de investimento referente ao saneamento. Dessa forma, é preciso
envolver o setor privado.

De acordo com Alencar (1998), a adocdo de modelos alternativos de
desenvolvimento de infraestrutura tem dois propédsitos bem definidos: um deles diz
respeito ao ganho de eficiéncia e de qualidade dos servicos, no qual se entende a
prestacao de servicos publicos pelo Estado como um monopélio natural e, portanto,
com ganhos de escala; o outro propdsito refere-se a transferéncia de determinadas
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atribuicbes do Estado para outro ente na sociedade, buscando favorecer a liberacao
de recursos orgcamentarios que estariam comprometidos com tais atribuigcdes.

Swyngedouw (2013) afirma que, embora ainda sejam propriedade do Estado,
muitas empresas sdo cada vez mais forcadas a funcionar num regime segregado,
como organizagdes autbnomas que financiam a si mesmas e operam de acordo com
a logica do mercado.

A década de 1990 foi o cenario propicio para o avanco do processo de
privatizacao dos setores de infraestrutura, fundamentado na necessidade de ajuste
fiscal da economia brasileira, definida por meio de acordos entre o governo brasileiro
e 0s organismos financeiros internacionais, como o Banco Mundial (BM) e o Fundo
Monetario Internacional (FMI).

A onda de privatizacbes se estendeu por diversos setores da economia
brasileira e teve forca até inicio da década de 2000. Porém, os setores de
infraestrutura mais impactados pelas privatizacées foram o de telecomunicagdes,
energia, petréleo e transportes, e o saneamento basico foi um dos setores de
infraestrutura menos atraentes para a iniciativa privada.

Em nivel mundial, a atuacdo do setor privado no saneamento basico também

nao causou grandes impactos, visto que:

Um problema-chave foi que o setor privado precisa obter lucros que cubram
0 custo de seu capital e os riscos associados. Assim, ele é seletivo quanto
aos paises em que escolhe operar (...) com frequéncia, o setor contou com
0S governos para que estes revissem contratos e oferecessem garantias, e
com isso criou riscos fiscais para os governos, sob a forma de obrigacdes
inesperadas; ele ndo conseguiu obter a taxa de retorno necessaria, em
parte, pelo menos, em fungdo da resisténcia da populacdo a pagar os
precos exigidos para gerar essa taxa de retorno; e, assim, o setor retirou-se
até mesmo das areas em que tinha investido. (HALL e LOBINA, 2013,
p. 164)

Além disso, no caso do Brasil, pode-se dizer que esta ndo atratividade teve
grande influéncia na indefinicdo quanto a titularidade dos servigcos de saneamento,
que historicamente vem-se alternando conforme a politica direcionada ao setor. A
este respeito, pode-se considerar que a promulgacdo da Constituicao Federal de
1988 reduziu esse impasse, direcionando a titularidade para os municipios, o que,
posteriormente, foi fortalecido pela aprovacao da Lei 11.445/2007, ao imputar aos

municipios a necessidade da elaboracao do Plano Municipal de Saneamento.



37

Outros fatores relevantes para a nao atratividade do setor ao capital privado
referem-se aos elevados custos de implantacédo e expansao destes servicos, aliados
a existéncia das companhias estaduais de saneamento basico que, de certa forma,
sao ainda, desde a época do PLANASA, as responsaveis pelos servicos de
saneamento na grande maioria dos municipios brasileiros.

Neste contexto, atualmente a principal forma de atuagéo do setor privado no
saneamento basico & por meio das Parcerias Publico-Privadas (PPP). Segundo
Silva (2006), esta nova modalidade contratual apresenta-se como um mecanismo
para suprir parte da demanda de investimentos nos setores de infraestrutura publica.
Contudo, de acordo com Heller et. al. (2013), em relacdo aos servicos de
saneamento basico, evidencia-se a predominancia das companhias estaduais de
saneamento, compreendendo nesta categoria sociedades de economia mista e
empresas publicas.

O quadro 1 apresenta um resumo dos prestadores de servicos de agua e
esgotos no Brasil por nivel de abrangéncia (regional’, microrregional® e local®) de
acordo com dados do SNIS 2010.

Regional Microrregional Local
Natureza Juridica dos Nede Nede Nede Nede N2 de N2 de
Prestadores Municipios| Municipios Municipios | Municipios Municipios | Municipios
N2de |Atendidos| Atendidos | N2de [ Atendidos | Atendidos| N2de | Atendidos | Atendidos
Empresas | com dgua | com esgoto |Empresas| com dgua |com esgoto[Empresas| com dgua |com esgoto
Administragdo Publica Direta 1 32 4 - - - 710 710 478
Autarquia 1 19 - 3 7 5 392 392 289
Sociedade de Economia mista
(adm. Publica) 24 3.811 1.128 - - - 10 10 9
Sociedade de Economia mista
(adm. Privada) 1 128 10 - - - 1 1 -
Empresa Privada - 3 11 8 50 49 29
Empresa Publica 4 3 4
Organizagdo Social - 3 3 -
TOTAL 27 3.990 1,142 6 18 13 1.170 1,168 809

Fonte: SNIS 2010 - elaboragao préopria

Quadro 1: Prestadores de servicos de agua e esgoto no Brasil por abrangéncia e numero de
municipios atendidos.
Fonte: SNIS 2010 — elaboracao prépria

1 . . . .
Regional: os prestadores dos servigos de agua e esgotos que atendem em nivel estadual;
Microrregional: os prestadores dos servigos de agua e esgotos que atendem a uma pequena quantidade de municipios;

Local: empresas municipais, autarquias, secretarias ou departamentos prestadores dos servigos de dgua e esgotos de
alcance municipal.
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Os dados apresentados no quadro 1, referentes a 2010, revelam que,
observando a abrangéncia regional, ainda ha predominancia das sociedades de
economia mista com administracdo publica, sendo que estas empresas atendem,
aproximadamente, a 70% do total dos municipios do pais.

Quando se observa a abrangéncia local, surpreende a quantidade de
empresas municipais de administracdo publica direta e também a quantidade de
autarquias atuantes no setor. Neste ambito, estdo presentes, também, as
Organizagdes Sociais, as empresas publicas e as empresas privadas, sendo, estas
ultimas, num total de 50 empresas, apresentando uma evolugcado consideravel,
observando-se o inicio da década de 2000, quando a presenca de empresas
privadas no setor era bastante timida, com um total de 15 empresas em 2001, ou
seja, um aumento de 133% no numero de empresas privadas nesse periodo.

Pode-se constatar, portanto, que no inicio da década a participacdo do setor
privado representava um numero inexpressivo, demonstrando que o saneamento
nao é ponto crucial de interesse da iniciativa privada, embora se observe que esse
interesse vem-se mostrando crescente nos Ultimos anos.

Os dados evidenciam que o setor de saneamento no Brasil ainda é
essencialmente comandado pelas empresas de economia mista de administracao
publica, ou seja, as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs), no que
se refere a abrangéncia regional, e quando o foco é a abrangéncia local, tem
ocorrido a expansao da administracao publica direta, com a retomada da autonomia
de alguns municipios. Ainda no que se refere a abrangéncia local, tem havido um
pequeno crescimento da participacdo do setor privado, contudo essa participacao
ainda é timida, diante da prevaléncia do setor publico.

A participacao do setor privado nos servigos de saneamento basico tem prés
e contras, apresentando historicamente sucessos e fracassos relevantes. De acordo
com Rouse (2013), as forcas de mercado podem ser aplicadas através da
privatizacdo, ou, mais comumente, pelo estabelecimento de condicbes em que a
gestdo do setor publico possa operar de maneira comercial. Contudo, conforme
afirma o autor, feito por empresas publicas ou privadas isso requer algumas

condi¢cées como:

e a separacao entre fungbes politicas e operacionais, para nao haver
interferéncias politicas na gestédo operacional;
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e a substituicdo de subsidios gerais por tarifas de agua, fixadas num nivel
gue proporcione pela recuperagao dos custos numa operacao eficiente;

e subsidios orientados para os pobres, com énfase em sistemas de
pagamento facil;

e aintroducdo e alguma forma de concorréncia comparativa;

e aaplicacado de principios eficazes de aprovisionamento a preparagao de
contratos privados ou ao estabelecimento de contratos internos no
governo local;

e algum tipo de 6rgao independente (regulador) que cuide dos processos
de planejamento e fixacdo de tarifas e garanta o realismo na feitura de
contratos, e, acima de tudo, transparéncia e participagdo popular
(ROUSE, 2013, p. 212).

As condicdes consideradas acima sdo, de uma forma ou de outra,
contempladas pela Lei 11.445/2007, e devido a previsdo nesta Lei, sobre estas
condigdes, tem ocorrido, mesmo que timidamente, a reducédo dos riscos do setor e
elevado a potencial participacdo da iniciativa privada no saneamento basico
brasileiro.

Observando as informagdes levantadas até o momento sobre o saneamento
basico no Brasil e voltando a atencao para o foco da pesquisa, que é a influéncia da
mudanca institucional na formacdo e organizacdo da estrutura de governanca e
accountability do saneamento basico no estado de Goias, faz-se necessario fazer
um levantamento da situacdo do setor nesse Estado. Para tanto, incialmente, para
fins de contextualizacdo, o préximo capitulo fard& um apanhado da situacdo do
saneamento basico na regido Centro-Oeste para, posteriormente, entrar nas

particularidades deste em Goias.
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CAPITULO I

O SANEAMENTO BASICO NO CENTRO-OESTE E EM GOIAS

Saindo do escopo nacional e voltando o olhar para a regido Centro-Oeste e,
mais especificamente, para o estado de Goias, nota-se que o desenvolvimento do
saneamento basico nestas instadncias, de certa forma, tem acompanhado as
caracteristicas nacionais. Contudo, considerando o fato de que esta regiao tem
apresentado indices relevantes, no que se refere a ampliacdo dos servicos de
saneamento basico, especialmente na ultima década, far-se-4, a seguir, um breve
comentario sobre sua evolugdo na regidao Centro-Oeste, antes de se apresentar o

caso de Goias.
2.1 O SANEAMENTO NO CENTRO-OESTE

A Regido Centro-Oeste, de acordo com a Agéncia Nacional de Aguas (2010),
compreende cerca de 8,4% do total dos municipios brasileiros e 18,8% do territério
nacional e é composta pelos estados de Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
e também pelo Distrito Federal.

Focando no objeto deste trabalho, que € o saneamento basico, é possivel
observar que, no que tange aos servicos de prestacado de servicos de abastecimento
de agua, dos 466 municipios que compdem a regido Centro-Oeste, de acordo com a
ANA (2010), 293 municipios sao atendidos pelas Cesb’s, 140 por empresas
municipais e 33 por companhias privadas de saneamento.

Observa-se, neste contexto que cerca de 62,87% dos municipios desta regiao
sdao atendidos pelas companhias estaduais de saneamento e 30,04% pelas
empresas municipais. Vale ressaltar que tantos as Cesb’s quanto as empresas
municipais sao administradas pelo setor publico. Dessa forma, constata-se que no
total da Regido, apenas 7,08% dos municipios sao atendidos por empresas privadas

de saneamento.
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Neste contexto, dados do Atlas do Saneamento — IBGE (2011) e do IPEA
(2012), através do estudo intitulado: “Situagédo Social dos Estados” apresentados no
Quadro 2, evidenciam que, referente ao abastecimento adequado de agua, o
desempenho da regiao Centro-Oeste, no periodo entre 2001 e 2009, apresenta um
comportamento préximo ao desempenho nacional. Ressaltando que este
desempenho é observado em todos os Estados que compéem a Regido e também
no Distrito Federal. Este resultado também é observado nas outras Regides
brasileiras, fortalecendo o0 argumento de que quanto ao abastecimento de agua, nao
se considerando as discrepancias entre os dados agregados e a realidade
especifica de cada municipio, o pais como um todo se aproxima da universalizacdo

dos servicos.

ANO Brasil | Centro-Oeste | Goias | Mato Grosso Matc(’)oGSr:Is so Distrito federal
2001 81,40 79,27 77,38 67,86 86,63 90,42
2002 82,69 81,98 79,41 72,49 89,65 92,13
2003 83,27 83,74 81,98 74,41 89,70 93,41
2004 83,31 85,58 85,03 75,03 90,92 94,38
2005 83,73 86,39 84,12 80,89 91,73 93,19
2006 85,21 87,87 86,85 80,27 94,42 93,16
2007 86,12 89,16 88,41 84,40 90,81 95,01
2008 86,98 89,64 87,45 85,50 92,05 97,49
2009 87,72 90,55 89,10 86,07 92,32 97,57

Quadro 2: Abastecimento adequado de agua

Fonte: IPEA — situagao social dos estados — disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/ PDFs/ situacao_ social/, acessado em 16 de agosto de
2012. — elaboragéao prépria.

Ainda sobre a questdo do abastecimento adequado de &agua, o quadro 2
evidencia, também que o Distrito Federal apresenta-se como um caso particular,
visto que os niveis de atendimento de agua estdo sempre muito acima daqueles
observados na regido Centro-Oeste e também no Brasil.

Observa-se, também, que até o ano de 2003, o percentual de atendimento
adequado de agua do Centro-Oeste estava abaixo do percentual brasileiro, contudo,
a partir de 2004 esta Regiao ultrapassou o percentual nacional. O que pode ser

observado no Gréafico 1.
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Grafico 1: Abastecimento Adequado de Agua — Brasil x Centro-Oeste

Fonte: IPEA — situagéo social dos estados — disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/ situacao_social/, acessado em
16 de agosto de 2012. — elaboragéo prépria.

Dentre os estados da regido Centro-Oeste, destaca-se o estado de Goias,
que no inicio da década de 2000 até o ano de 2003, a exemplo da Regiao como um
todo, apresentava niveis de atendimento inferiores aos observados em nivel
nacional. Mas, a partir de 2004, superou a média brasileira de atendimento,
apresentando, especialmente ap6s 2006, niveis constantes de crescimento deste
percentual, seguindo a mesma tendéncia da regido Centro-Oeste.

A esse respeito, o grafico 2, considerando todos os Estados da regiao Centro-
Oeste, apresenta o comportamento destes frente a Regido. Nota-se que o estado de
Mato Grosso apresentou, no periodo analisado, um percentual de abastecimento de
agua sempre abaixo da média nacional e também do Centro-Oeste, enquanto o
Mato Grosso do Sul esteve sempre a frente tanto da regido Centro-Oeste, quanto
dos indices nacionais.

O gréafico 2 evidencia ainda que, no que se refere a expansdo do
abastecimento de agua adequado, o estado de Mato Grosso do Sul € 0 que mais se
destaca na Regido, contudo, os demais Estados também vém apresentando
crescimento neste quesito e aproximando-se da universalizacdo destes servicos.
Outra evidéncia verificada é que o comportamento do estado de Goias é semelhante
ao da regido como um todo.
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Gréafico 2: Abastecimento Adequado de Agua — Brasil, Centro-Oeste, Goias, Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul

Fonte: IPEA — situagéo social dos estados — disponivel em: http://www.ipea.gov.br/
portal/images/stories/PDFs/situacao_social/, acessado em 16 de agosto de 2012. —
elaboracao prépria

Quando o foco passa para os servicos de coleta adequada de esgotamento
sanitario, os dados do IPEA (2012) deixam evidente que, mesmo tendo caminhado
rumo a expansao dos servicos de esgotamento sanitario no periodo 2001-2009, este
esta muito longe da universalizacdo. Tais dados estao apresentados no quadro 3.

ANO Brasil Centro-Oeste | Goias | Mato Grosso Mat:OG.srsls SO | Distrito federal
2001 58,47 35,22 33,43 18,20 8,82 84,88
2002 59,35 36,60 31,30 2413 12,13 87,14
2003 59,70 36,67 32,17 20,72 12,57 88,75
2004 59,37 34,73 30,74 17,40 9,87 87,47
2005 59,38 35,16 31,87 17,99 11,11 85,36
2006 60,10 35,42 32,51 15,31 13,98 85,73
2007 61,99 37,65 35,88 13,82 19,16 85,77
2008 62,21 40,86 34,82 29,22 18,27 89,54
2009 62,01 39,31 37,41 15,66 18,58 90,54

Quadro 3: Esgotamento sanitério adequado

Fonte: IPEA — situagéo social dos estados — disponivel em: http://www.ipea.gov.br/
portal/images/stories/PDFs/situacao_social/, acessado em 16 de agosto de 2012. — elaboracao
prépria
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Por meio dos dados do quadro 3 observa-se que, no que se refere ao
esgotamento sanitario adequado, todas as regides brasileiras apresentam-se
deficientes, apresentando dados muito aquém da necessidade do pais. A excecao
neste quesito estd nos dados apresentados pelo Distrito Federal, que se configura
como caso especial também quanto a coleta de esgotos, apresentando indices
préximos a universalizacao em todo o periodo analisado.

A este respeito, verifica-se que toda a regido Centro-Oeste apresenta indices

bem abaixo da média nacional, como pode ser observado no grafico 3.
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Gréfico 3: Esgotamento Sanitario Adequado — Brasil x Centro-Oeste

Fonte: IPEA — situagao social dos estados — disponivel em: http://www.ipea.gov.br/
portal/images/stories/PDFs/situacao_social/, acessado em 16 de agosto de 2012. —
elaboragao propria.

Quando se compara todos os estados do Centro-Oeste, excluindo-se o
Distrito Federal, os dados permitem visualizar que, dentre estes Estados, Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul apresentam situagdo bastante critica, com niveis de
atendimento inferiores a 30% da populagéo.

Os dados deixam evidenciado que, quanto ao esgotamento sanitério, o
estado de Goias apresenta-se positivamente como excecdo, visto que dos trés
estados que compdem a Regido este € o Unico que apresenta indices crescentes no
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periodo e que se aproxima do percentual de atendimento da regiao como um todo,

conforme apresenta do gréfico 4.
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Gréfico 4: Esgotamento Sanitario Adequado — Brasil, Centro-Oeste, Goias, Mato Grosso
e Mato Grosso do Sul

Fonte: IPEA — situagéo social dos estados — disponivel em: http://www.ipea.gov.br/
portal/images/stories/PDFs/situacao_social/, acessado em 16 de agosto de 2012. —
elaboracao prépria

Com relagéo ao financiamento do setor, sobretudo considerando os recursos

oriundos do governo federal, observa-se que de acordo com o relatério de gasto

publico em saneamento do Ministério das Cidades (2007; 2008; 2009; 2010),

0s

recursos destinados na Lei Orcamentaria Anual (LOA) ao financiamento de obras de

saneamento no periodo compreendido entre 2007 e 2010 foram o0s seguintes:

Distribuigao dos recursos federais ndo onerosos na LOA para o Saneamento Béasico

2007 R$ 4.307.636.667,00
2008 R$ 5.990.192.960,00
2009 R$ 6.998.420.336,00
2010 R$ 7.195.493.493,00

Tabela 3: Distribuicao dos recursos federais nao onerosos na LOA para o Saneamento Basico
Fonte: Ministério das Cidades — Gasto publico em saneamento: relatério de aplicagbes 2007,
2008, 2009 e 2010 — elaboragéao propria.
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Verifica-se que neste periodo houve um aumento de 67% do volume dos
recursos nao onerosos destinado ao saneamento basico como um todo.

Observando-se os dados referentes aos valores comprometidos com recursos
do Orgcamento Geral da Uniao (OGU) entre os anos de 2003 e 2010, de acordo com
o Ministério das Cidades (2014), verifica-se de acordo com a tabela 4 que de um
total de R$ 28,14 bilhdes destinados ao setor de saneamento bdsico, no Brasil,
apenas R$ 15,31 bilhdes foram efetivamente desembolsados e R$ 12,83 bilhdes
retornaram aos cofres publicos.

A Regido brasileira mais beneficiada com recursos federais no periodo foi o
Nordeste com R$ 12,66 bilhdes, em segundo lugar foi a regido sudeste com R$ 6,46

bilhdes e em terceiro a Centro-Oeste com 3,76 bilhoes.

PERCENTUAL

RECURSOS NAO e’ ab| |GAGAO

REGIAO COMPROMETIDO DESEMBOLSADO

APLICADOS DE RECURSOS
Centro-Oeste 3,76 2,38 1,38 63%
Sudeste 6,49 3,3 3,19 51%
sul 2.4 11 13 46%
Nordeste 12,66 7.8 5,48 57%
Norte 2,83 135 1,48 48%
TOTAL 28,14 15,31 12,83 54%

Tabela 4: Valores totais comprometidos e desembolsados com recursos do OGU em saneamento
basico por regido de 2003 a 2010 (em R$ bilhdes)

Fonte: Ministério das Cidades — Gasto publico em saneamento: relatério de aplicagdes 2010 —
elaboragéo propria

Ressalta-se que do total de recursos comprometidos via OGU, a partir de
2007, cerca de 71% desses recursos faziam parte do Programa de Aceleracdo do
Crescimento.

De acordo com dados da Saneago (2011), vale ressaltar que o volume de
recursos do Programa de Aceleracao do Crescimento, liberados entre 2007 e 2010,
direcionou cerca de R$ 40 bilhdes para o saneamento basico, atendendo a mais de
22 milhdées de domicilios em todo o Brasil. Desse montante, o Centro-Oeste ficou
com apenas R$ 3,6 bilhdes, buscando o atendimento de dois milhdes de domicilios
até o ano de 2010.

Os dados permitem inferir que de todas as regides, a regido que apresentou
maior percentual de aplicagdo de recursos, no periodo entre 2003 e 2010, foi a
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regiao Centro-Oeste, sendo que o percentual de aplicacao foi de 63% dos recursos
comprometidos pelo governo federal. Em segundo lugar veio a regido Nordeste com
57% dos recursos aplicados, a regidao Sudeste veio em terceiro lugar com 51% e,
por fim, as regides Norte e Sul com 48% e 46% respectivamente. O que se observa
a esse respeito é que a regidao Centro-Oeste, apesar de nao ter aplicado todo o
montante de recursos destinados ao setor no periodo, destaca-se positivamente
frente as demais regides, apresentando o menor percentual de devolucdo de
recursos, no periodo considerado.

Voltando a atencao para Goias, sendo este 0 campo de pesquisa do presente
estudo, far-se-a um breve relato do desenvolvimento do saneamento neste Estado.

2.2 O SANEAMENTO EM GOIAS

A histéria do saneamento basico em Goids, de acordo com informacdes
obtidas junto a empresa de saneamento goiana, tem acompanhado o
desenvolvimento do préprio estado. O saneamento basico em Goias ganhou grande
impulso a partir da criacdo de Brasilia, pois até a década de 1960 somente a capital,
Goiania e o municipio de Anapolis contavam com servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario.

Contudo, destaca-se que com a transferéncia da capital do estado,
anteriormente localizada na Cidade de Goias e transferida para Goiania, por meio do
Decreto 359, de 18 de maio de 1933, surgiram as primeiras intencbes de
implantacédo de a¢des de saneamento no estado.

O Decreto de transferéncia da capital oferecia reais incentivos aqueles que
tivessem interesse em explorar as obras de infraestrutura ligadas aos setores de
energia, saneamento basico e outros indispensaveis a efetiva consolidacao da nova
capital.

Assim, de acordo com a Saneago (2011), no dia 22 de novembro de 1934 foi
assinado com a firma “Herbert Pereira & Cia” o primeiro contrato para a implantacao
dos servicos de abastecimento de agua e esgoto sanitario no estado.

Ainda de acordo com informacbes da Saneago (2011), o primeiro sistema de
saneamento basico de Goiania era composto por um sistema de abastecimento de
agua realizado de forma superficial e sem estacdo de tratamento, e 0 esgoto
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sanitario era coletado por meio de fossas sépticas, que logo deram sinal de
incompatibilidade com o crescimento e desenvolvimento da cidade.

Em 1941, o governo (interventor federal), pelo Decreto-Lei 4.756/1941,
entregou ao escritério “A.B. Pimentel”, com sede em Sao Paulo, a implantacao da
rede de esgotos sanitarios, bem como permitiu sua exploracdo pelo prazo de 25
anos, surgindo, assim, a empresa “Melhoramentos de Goias S.A.”. Os servigcos
provenientes deste contrato foram concluidos em 1948.

Em 1949, o governo do estado rescindiu o contrato com a empresa
Melhoramentos S.A., fundamentado no direito reservado ao poder publico de deter e
executar os servigos essenciais e considerados vitais a sociedade. Assim, por meio
do Decreto 826 de 16 de fevereiro de 1949, o governo aprovou o Regulamento Geral
dos Servigos de Agua e Esgotos Sanitarios de Goiania, e um ano depois foi criada a
Secretaria de Obras Publicas, que integrava, em sua estrutura organizacional, a
Divisdo de Agua e Esgotos de Goiania.

Em 1960, com a Lei 3.329 de 12 de novembro de 1960, foi criado o
Departamento Estadual de Saneamento — DES — cujas atividades foram iniciadas
em 27 de fevereiro de 1961 e encerradas em 1967, com a criacao da Lei 6.680, que
transformava o DES em empresa de economia mista, com a denominacédo de
Saneamento de Goias S.A. — SANEAGO, empresa que é, até a atualidade, a grande
prestadora de servicos de saneamento em Goias. Dos 246 municipios, a Saneago
estd presente em 223, atendendo a 81% da populacdo urbana, com o
abastecimento de 4gua, e em 52 municipios, com 0s servigos de esgotamento
sanitario, beneficiando 34% da populacdo urbana do estado. Dos 246 municipios
goianos, apenas 23 ndo sao atendidos pela empresa de saneamento do estado, no
que se refere ao abastecimento de agua.

Fazendo um levantamento da situagdo do saneamento em Goias, no periodo
que vai de 2000 a 2010, pode-se verificar que houve um acréscimo de 19,00%, no
total da populagdo atendida com abastecimento de agua e de 33,00%, no total da
populacao atendida com esgotamento sanitario no estado. Observa-se, ainda, que a
extensdo da rede de abastecimento de agua aumentou em 39%, enquanto a
extensdo da rede de esgoto aumentou em 51%.

A tabela 5 apresenta dos dados do sistema de agua e esgoto, em operagao
no ano 2000 e no periodo de 2005 a 2010.



Agua Esgoto
Extensao Extensao

Populagcao rede Populagcao rede
Ano atre_):ndiga °/;’\t‘;i;g§' (mil atgndiga °§§$§3§' (mil

(mil hab.) metros) (mil hab.) metros)
2000 3.853,00 83| 15.402,00 1.519,00 33 4.444,00
2005 4.270,00 81| 18.436,00 1.710,00 32 5.262,00
2006 4.430,00 81| 18.816,00 1.804,00 33 5.537,00
2007 4.128,00 85| 19.845,00 1.749,00 36 5.919,00
2008 4.330,00 86| 20.340,00 1.872,00 37 6.242,00
2009 4.465,00 87| 20.705,00 1.997,00 39 6.575,00
2010 4.602,00 90| 21.444,00 2.015,00 39 6.731,00

Tabela 5: ESTADO DE GOIAS - Sistema em operagéao de agua e esgoto — 2000, 2005-2010

Fonte: Saneamento de Goiads S.A. — SEGPLAN-GO/SEPIN/Geréncia de Estatisticas

Sécioecondmicas — 2011.
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Pelo exposto até o momento, no presente trabalho, observa-se que com

relacdo ao abastecimento de agua, o estado de Goias vem apresentando um

comportamento similar ao nacional. Assim, no que tange ao abastecimento de agua,

na década de 2000, nota-se que houve uma pequena expansao de atendimento, de

8%, no estado, ressaltando que essa pequena expansao se deve ao percentual de

atendimento ja elevado, préoximo a 100%, conforme as figuras 3 e 4.

ESTADO DE GOIAS

Ligaghes de Agua - 2000

Fortes: SANEAGD, SEPIN

Base cartograhca: GOIAS 2000 (242 mun.)

Figura 3: Ligagbes de agua 2000
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ESTADO DE GOIAS

Ligagies de Agua - 201

Figura 4: Ligacbes de agua 2010

Quanto aos servicos de esgotamento sanitario, o percentual da populacao
atendida aumentou em 18,00%, durante o mesmo periodo, como se pode observar
na tabela 5. Estes dados estao representados nas figuras 5 e 6.

ESTADO DE GOIAS

Ligagdes de Esgoto - 2000

de 27 a 1.068

de 1.601 a 4,190

de 4619 a 12.290
B de 14.304 a 174.157
[ sem informagdo

Figura 5: Ligagbes de esgoto 2000
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ESTADO DE GOIAS
Ligagies de Esgoto - 2010

[Jde1a1489
[ de 1.598 a 2.840
I de 2.947 a 7.070
Wl de 7.894 a 276.448
[ sem informagdo

Forkes: SANEAGD, SEPIN
Base cartografica: GOIAS 2000 (246 mun.)

Figura 6: Ligagbes de esgoto 2010

Apesar do percentual de atendimento, quanto aos servigcos de esgoto ter sido

mais elevado, comparando-se ao de abastecimento de agua, ressalta-se que este

ainda estd muito aguém no necessario e muito longe da universalizacdo. Contudo,

deve-se relembrar que esta € uma realidade em todo o territério nacional, o que, de

certa forma, torna o estado de Goias um reflexo na situacdo nacional de

precariedade do sistema de esgotamento sanitario, 0 que pode ser observado no

grafico 5.
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Gréfico 5: Esgotamento sanitério adequado no Brasil, Centro-Oeste e em Goiés de 2001 a 2009.
Fonte: IPEA — situagéo social dos estados — disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/ situacao_social/, acessado em 16 de agosto de
2012. — elaboracgéao prépria.
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Tal situacdo deve-se, em grande parte, aos altos investimentos necessarios
para a implantacao de redes de esgoto e também ao fato de que a demanda por
abastecimento de agua é bem mais explicita e urgente, do ponto de vista da
necessidade diaria da populacdo, do que os servicos de esgotamento sanitario.
Contudo, isto ndo torna esta modalidade de servicos de saneamento menos
importante, visto que o esgotamento sanitario influencia diretamente na qualidade de
vida e na saude da populacéo.

Apesar de ainda deixar a desejar, no que se refere ao atendimento da
necessidade de esgotamento sanitario, Goias vem se destacando, sendo este o
estado que apresentou um maior crescimento desta modalidade de servico no
contexto da regido Centro-Oeste, na Ultima década. E de se notar que muito deste
desempenho do saneamento em Goias tem ocorrido em consequéncia da elevacao
dos niveis de investimentos, sobretudo apés a implantacdo do PAC.

Em geral, o investimento em saneamento no estado de Goias, considerando-
se o periodo entre os anos de 1999 e 2007, apresentou um acréscimo de 55,65% no
volume de recursos investidos. O quadro 4 demonstra a evolugao dos investimentos
em saneamento em Goias, de 1999 a 2007.

ANO TOTAL INVESTIMENTOS (em R$)
1999 79.454.331,64
2000 105.185.338,29
2001 69.971.991,08
2002 117.832.662,89
2003 130.212.332,88
2004 148.140.551,97
2005 218.305.538,16
2006 118.551.765,62
2007 123.670.756,25
TOTAL 1.111.325.268,78

Quadro 4: Total dos investimentos em Saneamento Basico realizados no Estado de Goias pela
SANEAGO — 1999/2007
Fonte: Saneamento de Goias S.A. 2011 — adaptado pela autora

Esse valor, R$ 1.111.325.268,78, investido no setor de saneamento, no
estado de Goias, pela Saneago, de 1999 a 2007, era proveniente de diversas fontes
de recursos, dentre elas, a Caixa Econémica Federal (CEF), o Orcamento Geral da
Unido (OGU), o Plano de Previdéncia e Assisténcia Social (PREVISAN) e da Caixa
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de Assisténcia dos Empregados da Saneago (CAESAN), do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), da Secretaria de Planejamento do Estado de Goias
(SEPLAN), de empréstimos bancérios diversos, além de recursos proprios da
Saneago.

A seguir, o Grafico 6 demonstra a evolugao dos investimentos da Saneago,
de 1999 a 2007.

RS 250.000.000,00 -
RS 200.000.000,00 -

R$ 150.000.000,00 -

RS 100.000.000,00 -
RS 50.000.000,00 - I I
RS 0,00 T
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Gréfico 6: Total dos investimentos em saneamento basico realizados pela
Saneamento de Goias S.A. de 1999 a 2007
Fonte: Saneamento de Goias S.A. (2011) — elaboragéo propria.

Observa-se que, em volume de investimentos, a maior parcela de recursos
agregados foi oriunda dos recursos proprios da empresa, num total de
R$ 611.276.990,61, seguido dos empréstimos bancarios, R$ 226.064.732,07, e dos
recursos do OGU, R$ 99.097.526,40. O restante dos recursos veio, de forma
pulverizada, das demais fontes.

Contudo, é imprescindivel ressaltar que grande parte dos recursos teve
origem no Programa de Aceleracdo do Crescimento do Governo Federal (PAC),
programa implantado em 2007, que teve como objetivo estimular o crescimento
econOmico e reduzir as desigualdades no Brasil.

No total, foram direcionados pelo PAC cerca de 24,1 bilhbes de reais em
investimentos para o quadriénio 2007-2010. Desse total, 48,1%, cerca de 11,6
bilhdes de reais, foram destinados a ampliagdo da infraestrutura energética, 36%
para o setor de transportes e 15,76% para o saneamento, a habitacdo e a
eletrificacdo rural.
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Do total de recursos destinados ao saneamento, 3,6 bilhdes de reais teve
como objetivo a ampliagédo da rede de saneamento do Centro-Oeste, e o total dos
recursos provenientes do PAC, para o estado de Goias para este periodo, somou
um total de R$ 410 milhdes, sendo R$ 204,9 milhdes destinados a obras de
esgotamento sanitario e R$ 205,8 milhdes para o abastecimento de agua.

No periodo compreendido entre 2008 e 2010 foram aprovados, para o estado
de Goias, 27 pedidos de verbas oriundas do PAC, para a implantagdo e ampliacdo
dos sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Nesse contexto, o que se observa é que o saneamento, no Brasil e em Goias,
ganhou um novo impulso apds a implantacdo do PAC, favorecendo a ampliagdo dos
servicos tanto do abastecimento de agua, quanto do esgotamento sanitario.

Em geral, observa-se que, na ultima década, ocorreu a ampliagdo dos
investimentos em saneamento basico no estado, e isso ficou evidenciado,
principalmente, pela expansao das redes de esgotamento sanitario.

Considerando-se todos os fatores apresentados no contexto do novo marco
regulatério, representado pela aprovacao da Lei 11.445/2007, e do questionamento
sobre a influéncia desta Lei sobre o setor de saneamento basico do estado de
Goiads, especialmente quanto a formacado/organizacdo da sua estrutura de
governanca e também quanto aos mecanismos de aplicacdo da accountability ao
setor, em Goids, surgiu a necessidade de se identificar um aparato tedrico que apoie
e direcione as respostas a tais questdes.
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CAPITULO III

REFERENCIAL TEORICO: O NEO-INSTITUCIONALISMO

As teorias que amparam a presente pesquisa s&0: o0 neo-institucionalismo
com foco nas concepgdes da nova economia institucional, considerando as a
especificidade dos ativos, as incertezas e 0s riscos inerentes ao saneamento basico,
considerando também as mudancas institucionais e seu impacto na estrutura de
governancga do setor.

Outro ponto de apoio dentro do neo-institucionalismo sera o institucionalismo
histérico, considerando o enfoque da dependéncia da trajetoria, com foco no
autorreforco, sequéncia reativa e legitimacdo e considerando as mudancas
institucionais como resultado da existéncia de momentos criticos e também da
evolucao com base das experiéncias passadas.

Além disso, o tema também sera abordado sob o enfoque teérico da
accountability, buscando identificar se este € realizado e se exerce alguma influéncia
no fortalecimento da estrutura de governanca do setor de saneamento basico do
estado de Goias.

Buscando amparar teoricamente os pontos apresentados e identificar as
correntes de pensamento abordadas no presente trabalho, o presente capitulo
iniciara apresentando o conceito de instituicdo e em seguida fara uma breve
apresentacao das origens do institucionalismo até chegar a concepcao do neo-

institucionalismo e suas vertentes.
3.1 DEFINICAO DE INSTITUICAO
A definicdo do termo instituigdo no ambito das teorias institucionalistas tem

diversas nuances, 0 que o torna um termo amplo e de dificil delimitacdo. Assim,

existem diversas definicdes para o termo, dentre os tedricos institucionalistas.
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Rutherford (1994) define instituicdo como sendo uma regularidade de
comportamento ou uma regra que tem aceitacéo geral pelos membros de um grupo
social, que especifica comportamentos em situacdes especificas e que se
autopolicia ou € policiada por uma autoridade externa.

Douglas North (1990) afirma que as instituicbes sao as regras do jogo em
uma sociedade ou, mais formalmente, sdo as restricoes elaboradas pelos homens
que dao forma a interacado humana. Consequentemente, elas estruturam incentivos
no intercambio entre os homens, quer seja ele politico, social ou econémico.

Hodgson (2001) diz que: instituicbes envolvem regras, restricoes, praticas e
ideias que podem surgir através de mecanismos psicolégicos e sociais que devem
ser especificados, ou seja, as instituicbes restringem nosso comportamento e
desenvolvem nossos habitos em sentidos especificos. Isto significa, segundo
Hodgson (2004), que as instituicbes sdo sistemas duradouros de regras sociais
estabelecidas e enraizadas que estruturam as intera¢des sociais.

Outra definicdo também apresentada por Hodgson (1988) é a de que uma
instituicAo deve ser entendida como uma organizagdo social que, mediante a
operacao de tradicbes, costumes ou restricbes legais, tende a criar padrées de
comportamento duraveis e rotineiros.

Para Scott (2001), as instituicbes sao constituidas de estruturas e atividades
cognitivas, normativas e regulativas, que dao estabilidade e significado ao
comportamento social. Estes trés pilares sintetizam a influéncia ou o efeito das
instituicbes sobre o comportamento da sociedade e a forma como esta age ou deve
agir em situacoes especificas, dependendo do ambiente e dos arranjos institucionais
que a compoOe.

Misoczky (2005), aceitando a proposicdo de Scott (2001), diz que a
abordagem cognitivista das instituicbes se baseia sobre o que é culturalmente
sustentado e que, em decorréncia disto, define comportamentos e estruturas no
contexto da sociedade. Para o autor, a énfase no pilar normativo ocorre nos papéis
sociais, ao passo que, no cognitivo, ocorre na importancia que se da as identidades
sociais.

Segundo Scott (2001), o pilar regulativo das instituicbes privilegia processos
nos quais estdo envolvidas a capacidade de estabelecer regras, de inspecionar ou
revisar a conformidade dos outros com relacdo a essas regras. Além disso, esse
pilar leva em conta a capacidade de manipulacdo e de aplicacdo de sancdes, no
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esforco de influenciar comportamentos, ou seja, a énfase esta na regulacao via
instituicoes.

As instituicbes podem ser definidas tanto como instituicées formais, quanto
informais. Para Meyer e Rowan (1977), as instituicbes formais sdo geralmente
entendidas como sistemas de atividades coordenadas e controladas, que surgem
quando sdo incorporadas em redes complexas de relacbes técnicas e que abrangem
trocas.

As instituicdes informais, de acordo com Nelson (1995) referem-se a
complexidade de valores, normas, crencas e significados, simbolos, costumes e
padrées socialmente aprendidos e compartiihados, que delineiam o elenco de
comportamento esperado e aceito em um contexto particular.

Ainda sobre os aspectos informais, Williamson (1996) considera que a cultura
da sociedade, a profissionalizacdo e a existéncia ou formacdo de redes séao
aspectos que influenciam as instituigdes de maneira informal. Para ele, a cultura da
sociedade, tais como valores, crengas e costumes influenciam as instituices
informais, especialmente elevando a possibilidade de que os individuos ajam por
meio de acdes oportunistas.

Williamson (1996) afirma que pertencer a um determinado tipo de atividade
limita as acdes das pessoas, pois estas devem obedecer as regras e aos
comportamentos estabelecidos pelos cddigos de comportamento e ética referentes a
cada atividade especifica, sendo que o mesmo ocorre quando o0s individuos
pertencem a alguma rede social, seja ela profissional, religiosa ou étnica.

Meyer e Rowan (1977) apontam que, quanto mais institucionalizada for a
sociedade, melhores as condigdes para o surgimento de estruturas organizacionais
formais. Para os autores, depois de institucionalizados produtos, servicos, técnicas,
politicas e/ou programas estes funcionam como mitos poderosos, e muitas
organizacdes os adotam como pratica comum.

Considerando que as instituicdes sdo a unidade central de analise das teorias
institucionalistas, torna-se necessario compreender as nuances das duas principais
correntes institucionalistas, buscando delimitar o referencial te6rico que ampara a

presente tese.
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3.2 AS DIFERENTES ABORDAGENS INSTITUCIONALISTAS: VELHO E NOVO
INSTITUCIONALISMO

De acordo com Powell e DiMaggio (1991), a analise institucional é tdo antiga
quanto a exortagdo de Emile Durkheim de estudar "os fatos sociais como coisas",
mas suficientemente inovadora para ser precedida em grande parte da literatura
contemporanea. Institucionalismo representa supostamente uma abordagem distinta
para o estudo dos fendmenos sociais, econdmicos e politicos.

Apesar de nado apresentar uma definicdo exata de subdivisdo de suas ideias,
visto que em sua esséncia o institucionalismo é composto por uma consideravel
diversidade de ideias, pode-se dizer que o0 pensamento institucionalista divide-se em
duas correntes que sdo, geralmente, denominadas na literatura sob os termos de
Velho Institucionalismo, ou simplesmente Institucionalismo e Novo Institucionalismo
ou Neo-institucionalismo.

As discussdes das correntes institucionalistas, em geral, sdo diversas e
complementares, tendo como ponto de convergéncia o conceito de que as acoes e
interacdes humanas sdo baseadas em regras que regem tais relacoes.

Para Conceicdo (2002), todas as abordagens institucionalistas revelam um
ponto em comum: a negacao do funcionamento da economia como algo estético,
regulado pelo mercado, na busca do equilibrio 6timo.

Algumas concepcgdes entre as duas principais abordagens apresentam uma
certa similaridade e complemento, entretanto alguns outros pontos sao divergentes,
todavia essas as divergéncias nao as afastam por completo.

Buscando antecipar as principais divergéncias e complementacoes existentes
no velho institucionalismo e no novo institucionalismo, apresenta-se em seguida um
quadro desenvolvido por Powell e DiMaggio (1991) no qual trazem um resumo das
principais caracteristicas do “velho” e do “novo” institucionalismo, apontando os
pontos mais relevantes da atencao de cada corrente em diversos aspectos.

De acordo com Powell e DiMaggio (1991), o velho institucionalismo considera
os conflitos de interesse como fator central nas instituicées, coloca a énfase na
estrutura informal das instituicdes, considera que o locus de institucionalizacao é a
propria organizacao e que a dinamica organizacional é representada pela mudanca

institucional.
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Além disso, Powell e DiMaggio (1991) apontam que para esta corrente, o0s
valores, as normas e as atitudes representam as principais formas de cognicéo,
sendo a base cognitiva da ordem firmada por meio do compromisso, e que as a¢des
definidas na agenda das instituicdes sdo baseadas na relevancia politica.

Sobre o neo-institucionalismo ou novo institucionalismo, Powell e DiMaggio
(1991) apontam que este considera os conflitos de interesse como periféricos e
colocam a énfase no papel simbdlico de uma estrutura formal. Ainda, segundo os
autores, esta corrente considera que o locus de institucionalizacao é a sociedade, e
que, a dinamica organizacional se caracteriza pela persisténcia no modelo existente,
ou o que se pode classificar como resisténcia a mudancga; o neo-institucionalismo
considera que a base cognitiva da ordem esta no habito e na agao pratica e que a
agenda das instituicoes é firmada com base na disciplina. Estes apontamentos estao
apresentados no quadro 5.

Velho Institucionalismo Novo institucionalismo

Conflitos de interesse

Central

Periférico

Fonte de inércia

Vencidas interessadas

Legitimidade imperativa

Enfase estrutural

Estrutura Informal

Papel simbdlico de uma estrutura

formal

Organizagéo intrinseca

Comunidade local

Campo, setor ou sociedade

Natureza de enraizamento

Cooptacao

Constitutivo

Locus de institucionalizagédo

Organizagao

Campo ou sociedade

Dinamica organizacional

Mudanca

Persisténcia

Base de critica do

utilitarismo

Teoria da agregacao de

interesses

Teoria da agéao

Evidéncia para critica do

utilitarismo

Consequéncias inesperadas

Atividade irrefletida

Principais formas de

cognicao

Valores, normas, atitudes

Classificacoes, rotinas, scripts,

esquema

Psicologia social

Teoria da socializagéao

Teoria da atribuicédo

Base cognitiva da ordem

Compromisso

Habito, acao pratica

Metas

Deslocadas

Ambiguas

Agenda

Relevancia Politica

Disciplinar

Quadro 5: O Velho e o Novo Institucionalismo

Fonte: Powell an DiMaggio (1991) — tradugao proépria.
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No resumo apresentado, Powell e DiMaggio (1991) buscaram representar as
complementaridades e as contradicdes entre as duas correntes do institucionalismo.
Porém, mesmo considerando as consideragbes destes autores, nota-se que é
bastante dificil estabelecer ou apontar uma divisdo exata entre as duas correntes.
Dessa forma, torna-se relevante conhecer como se desenvolveu historicamente e

quais as principais caracteristicas de cada uma delas, na visdo de outros autores.

3.2.1 O Velho Institucionalismo

Pondé (2005) aponta que historicamente, a denominagao de institucionalista
foi, até os anos setenta, aplicada a um programa de pesquisa relativamente
circunscrito, identificando uma corrente de pensamento econémico desenvolvida na
primeira metade deste século por autores como Veblen, Commons e Mitchell entre
outros.

Sobre isso, Godoy (2010), aponta que ha um relativo consenso de que a
Velha Economia Institucional, também conhecida como velho institucionalismo ou
Economia Institucionalista Original, surge com Thorstein B. Veblen (1859-1929),
seguido por John R. Commons (1862-1945), Clarence E. Ayres (1891-1972) e
Wesley C. Mitchell (1874-1948).

Carvalho e Vieira (2003) afirmam que a Teoria Institucional estabelece suas
origens em algumas formulagdes tedricas das ultimas décadas do século XIX, em
meio aos debates, na Alemanha sobre o método cientifico. Assim, de acordo com
estes autores,

Nas contribuicbes tedricas ou empiricas da perspectiva institucional podem
se identificar as sementes conceituais de precursores institucionalistas, tais
como os economistas Thorstein Veblen, John Commons e Westley Mitchel,
e socidlogos como Emile Durkheim e Max Weber que aprofundam e
solidificam as bases da teoria institucional. As marcas dessas contribuicdoes
podem ser vistas nos modernos institucionalistas, em manifestacdes tais
como a énfase na mudanga e na valorizacdo da investigagdo empirica.
(CARVALHO; VIEIRA, 2003, p. 23)

Rutherford (2001) afirma que o institucionalismo era considerado mais
‘cientifico’ que a economia ortodoxa por que era ao mesmo tempo mais empirico e

mais em sintonia com as ultimas pesquisas em outras disciplinas relacionadas. Para
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o autor, o status de ciéncia empirica garantira a velha economia institucional o
mainstream econdmico da academia americana no entre guerras.

Ainda de acordo com Rutherford (2001), apds a segunda guerra mundial, a
expansao dos estudos utilizando métodos econométricos de analise causou o
declinio da teoria institucional e esta deixa de ser o ponto de apoio da maior parte
das pesquisas, especialmente na Academia americana, onde prevalecera até entéo.
Vale ressaltar que esta linha de pesquisa continuou em atividade, sé nao mais tao
em voga quanto no entre guerras.

Conceicao (2007) aponta que, em geral, a abordagem institucionalista
seguidora de Veblen centra-se em trés pontos: primeiro, na inadequacao da teoria
neoclassica em tratar as inovagdes, supondo-as dadas, e, portanto desconsiderando
as condicdes de sua implantacdo; segundo, na preocupagdo em como se da a
mudanca; e, terceiro, na énfase no processo de evolugcdo econbmica e
transformacao tecnolégica.

Conceicao (2007) ressalta, ainda, que o ideario institucionalista esta mais
préximo do campo analitico heterodoxo do que do mainstream neoclassico, visto
que seus principios tedricos originaram-se da oposicdo aos fundamentos de
equilibrio, otimalidade e racionalidade substantiva. Ou seja, a visao institucionalista €
oposta a visdo neoclassica que preconizava o racionalismo individual como definidor
das acgdes dos individuos e, consequentemente, do desenvolvimento da sociedade.

Outro ponto em que a vertente institucionalista se contrapbe a teoria
neoclassica estd em nao considerar a ideia defendida por estes ultimos de que o
mercado se autorregula mantendo o equilibrio geral. Assim, pode-se afirmar que o
diferencial da teoria institucionalista estd, em, exatamente, discordar dos
pressupostos neoclassicos, assumindo a racionalidade limitada dos individuos e o
papel central das instituicoes como objeto principal de sua analise.

De acordo com Conceicao (2002), ao criticar a natureza estatica dos
problemas e modelos neoclassicos, os institucionalistas reafirmam a importancia em
se resgatar a dindmica evolucionaria da economia. Dessa forma, de acordo com o
autor, o “paradigma institucionalista” centra-se em trés dimensdes:

a) na critica a organizagao e a performance das economias de mercado, por
se constituirem em mera abstracao;

b) na geracdo de um substancial corpo de conhecimento em uma variedade

de topicos; e
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c) no desenvolvimento de um approach multidisciplinar para resolver
problemas.

Samuels (1995) considera que quem determina a real alocacdo em qualquer
sociedade é sua estrutura organizacional, ou seja, suas instituicbes, enquanto o
mercado apenas da cumprimento as instituicbes predominantes. Outro ponto
defendido é o de que a estrutura organizacional é a base da organizacdo e do
controle da economia.

Outro ponto abordado por Samuels (1995) é o de que para o0s
institucionalistas, a principal falha do pensamento neocléssico estd no individualismo
metodoldgico, que trata os individuos como independentes, auto-subsistentes, com
suas preferéncias dadas, enquanto, que, na realidade estes sao cultural e
mutuamente interdependentes.

Fortalecendo o argumento contrario a concepcao neoclassica e também o
papel central das instituicbes na andlise institucional, Samuels (1995), defende que é
necessario reconhecer a importancia da distribuicio de poder na sociedade; da
forma de operacdo dos mercados; da formagcdo de conhecimento; e da
determinacao da alocacao de recursos, onde a cultura geral também € importante.

Hodgson (1998) define o nucleo de ideias do institucionalismo como aquele
que se refere as instituicées, aos habitos, as regras e a sua evolugao.

Hodgons (1998) afirma, ainda, que a abordagem institucionalista move-se de
ideias gerais relacionadas a atividade humana, a instituicbes e a natureza
evolucionaria do processo econdmico para teorias e ideias especificas, relacionadas
as instituicoes econémicas especificas ou aos tipos de economia.

Para o autor, a teoria institucionalista move-se do abstrato para o concreto.
Sendo assim, esta teoria busca compreender como as ideias enraizadas na
sociedade moldam suas instituigdes.

De acordo com Conceicéo (2002), o corpo de conhecimento institucionalista é
constituido de oito itens, que mais ou menos aglutinam as varias abordagens
institucionalistas, compondo de certa forma uma unidade ou uma interligacao entre
as diversas abordagens, dando a teoria institucionalista uma consisténcia de
pensamentos.

Os oito itens apontados por Conceicao (2002) sao:
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1 — a énfase na evolugdo social e econémica com orientacdo explicitamente ativista das
instituicbes sociais;

2 — o controle social e o exercicio da acdo coletiva constituem a economia de mercado, que
€ um sistema de controle social representado pelas instituicées, as quais a conformam e a
fazem operar;

3 — a énfase na tecnologia como forgca maior na transformag&o do sistema econémico;

4 — o determinante ultimo da alocacao de recursos ndo é o mecanismo abstrato de mercado,
mas as instituicbes, especialmente as estruturas de poder, que os estruturam;

5 — a ‘teoria do valor’ dos institucionalistas ndo se preocupa com 0S precos relativos das
mercadorias, mas com o processo pelo qual os valores se incorporam e se projetam nas
instituicées, estruturas e comportamento sociais;

6 — a cultura tem um papel dual no processo da ‘“causacdo cumulativa” ou coevoluggo,
porque é produto da continua interdependéncia entre individuos e subgrupos;

7 — a estrutura de poder e as relagbes sociais geram uma estrutura marcada pela
desigualdade e hierarquia, razdo pela qual as instituicbes tendem a ser pluralistas ou
democraticas em suas orientagdes;

8 — os institucionalistas sdo holisticos, permitindo o recurso a outras disciplinas, o que torna
seu objeto de estudo, necessariamente, multidisciplinar.

Quadro 6: Pontos de convergéncia das diversas abordagens institucionalistas
Fonte: Conceigdo (2002) — elaboragéao prépria.

Certamente a escola institucionalista, frente suas oposicées ao pensamento
neoclassico, apresentou grande progresso ao desenvolvimento cientifico, contudo,
por ter se desenvolvido mais no campo analitico descritivo, recebeu duras criticas e
perdeu espaco para os métodos quantitativistas que emergiram apds a segunda
guerra mundial.

Como dito anteriormente, apesar de seu declinio a corrente institucionalista
continuou em atividade, s6 que com presenca menor no campo das pesquisas €
decisdes do pds-guerra.

De acordo com Conceigdo (2002), desde meados dos anos 60, avangou no
meio académico, um grande interesse e a consequente expansao de estudos na
area que ficou conhecida como neo-institucionalismo, ou o que alguns estudiosos
preferem denominar de nova economia institucional, € os principais autores dessa
vertente foram Ronald Coase, Oliver Williamson e Douglas North.

Outros autores como Galbraith, Gruchy, Hodgson, Ramstad, Rutherford,
Samuels, Stanfield e outros somam-se a esses primeiros complementando os

estudos e as idéias desta corrente tedrica, ora se aproximando e incrementando
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suas concepgoes, ora buscando fazer uma ligacdo mais densa entre esta corrente e
o velho institucionalismo.

Para efeito deste estudo sera utilizada a denominacdo de neo-
institucionalismo, considerando as ideias desta vertente renascida do antigo
institucionalismo ap6s a segunda guerra mundial. E dessa forma, a nova economia
institucional sera considerada aqui uma vertente do neo-institucionalismo.

A corrente neo-institucionalista, tem no antigo institucionalismo suas bases,
especialmente no que se refere a importdncia dada ao papel das instituicdes,
contudo apresenta métodos diferenciados de analises. A esse respeito, Conceicao
(2002), aponta que a abordagem neo-institucionalista resgata a importancia de

conceitos centrais ao Antigo Institucionalismo Norte-americano.

3.2.2 O Neo-Institucionalismo

O artigo The nature of the firm, deRonald Coase, publicado pela primeira vez
em 1937 é considerado a obra precursora da corrente neo-institucionalista.

Considerando que o neo-institucionalismo nao se trata de uma abordagem
unidirecional e que em seu contexto convive a diversidade de pensamentos é
interessante observar que o ponto principal desta corrente é a tentativa de se
compreender o desenvolvimento seja ele econdmico ou social por meio de suas
instituicoes.

Conforme afirmam Hall e Taylor (2003), o neo-institucionalismo nao constitui
uma corrente de pensamento unificada e a partir desse pressuposto estes autores
identificam trés escolas de pensamento neo-institucionalistas. Complementando esta
classificacao Hall e Taylor (2003) apontam que pode-se também definir como outra
escola neo-institucionalista, o0 institucionalismo econbmico. Conforme o
entendimento assumido pelo presente estudo de que o institucionalismo econémico
€ sinbnimo do termo nova economia institucional, e que esta é um vertente do neo-
institucionalismo, pode-se afirmar que o neo-institucionalismo é composto por quatro
distintas escolas de pensamento que, embora apresentem analises especificas, tém
em comum as instituicbes como objeto de andlise.

Assim as quatro escolas que compdem o neo-institucionalismo podem ser

denominadas de: 1) institucionalismo da escolha racional; 2) institucionalismo
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econbmico ou nova economia institucional; 3) institucionalismo socioldgico; e, 4)

institucionalismo historico.

3.2.2.1 Institucionalismo da escolha racional

De acordo com Tsebelis (1998), o institucionalismo da escolha racional parte
do pressuposto de que os individuos moldam as instituicdes, influenciando sua
criagcao e fungéo, desenvolvendo um comportamento estratégico em um contexto de
normas e regras.

Hall e Taylor (2003) argumentam que os tedricos da escola da escolha
racional importaram de maneira fecunda do dominio da ciéncia politica recursos
tedricos baseados na importancia dos direitos de propriedade, das rendas e dos
custos de transacao para o desenvolvimento e funcionamento das instituicoes.

De acordo com Hall e Taylor (2003), os tedéricos da escolha racional postulam
que os atores pertinentes compartilham um conjunto determinado de preferéncias ou
de gostos e se comportam de modo inteiramente utilitario, buscando maximizar a
satisfacdo de suas preferéncias. Neste ponto se aproximam dos postulados da
escola neoclassica.

Outro ponto relevante esta na concepcado de que os individuos agindo de
forma a maximizar suas préprias satisfacées, acabam por produzir um resultado que
maximize as satisfacdes da coletividade.

Os tedricos dessa corrente também consideram, de acordo com Hall e Taylor
(2003), que é plausivel que o comportamento de um ator é determinado ndo por
forcas histéricas impessoais, mas por um calculo estratégico, e, que este célculo é
fortemente influenciado pelas expectativas do ator referentes ao comportamento dos
outros atores.

Por fim, Hall e Taylor (2003) apontam que para esta corrente, o processo de
criacao de instituicdes é geralmente centrado na noc¢ao de acordo voluntario entre os
atores interessados. E, caso a instituicAo esteja submetida a algum processo de
competicdo, sua sobrevivéncia estara diretamente ligada ao fato de oferecer mais
beneficios aos atores interessados do que as demais instituicdes concorrentes.

Complementando esta concepgao, esta o institucionalismo econémico ou

nova economia institucional, a qual sera apresentada a seguir.
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3.2.2.2 Institucionalismo economico ou nova economia institucional

O institucionalismo econdmico, que em diversos trabalhos é considerada uma
escola independente do neo-institucionalismo, chamado também de Nova Economia
Institucional; em outros trabalhos é considerada como sindnima a escola da escolha
racional. Contudo, neste trabalho sera admitida a definigdo apresentada por Hall e
Taylor (2003) de que esta & uma vertente do neo-institucionalismo e, portanto uma
escola independente dentro desta corrente. Todavia, considera-se que esta € bem
préxima a escola da escolha racional e complementa suas ideias.

De acordo com Conceicao (2002), a nova economia institucional preocupa-se
fundamentalmente, com aspectos microeconémicos, dando énfase a teoria da firma
em uma abordagem nao convencional, mesclada com histéria econdmica, economia
dos direitos de propriedade, sistema comparativos, economia do trabalho e
organizacao industrial.

Vale ressaltar que a nova economia institucional apresenta em sua origem
duas vertentes de analises, a primeira identifica-se com Douglass North e analisa
ambientes institucionais mais abrangentes e o papel do estado e a segunda
aproxima-se das obras de Coase e Williamson e analisa os direitos de propriedade e
os contratos ao nivel da empresa. Contudo, ambas tem em seu foco principal o
papel das instituicdes no desenvolvimento da sociedade.

Powell e DiMaggio (1991) apontam que a nova economia institucional € uma
tradicdo analitica que busca compreender o desenvolvimento da sociedade por meio
das instituicdes que a compdem. Essa tradicdo analitica foi iniciada por Ronald
Coase, em sua obra — “A natureza da firma” — publicada em 1937 e revigorada por
Williamson nas obras — “Markets and Hierarchies: analysis and antitruste
implications” de 1975, “The Economic Instituitins of Capitalism”de 1985, “The nature
of the firm: origins, evolution, and development” de 1991 e “The mechanisms of
governance”de 1996.

Para a nova economia institucional, os individuos realizam suas acodes
tentando maximizar seus ganhos ou reduzir suas perdas, contudo, eles sao
limitados, especialmente quanto a dificuldade em obter informacdes completas e
também a dificuldade em monitorar a execucao dos acordos. Dessa forma, surge a
necessidade da existéncia das instituicbes que consigam minimizar os custos de

transagao.
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The New institutional economics adds a health dose of realism to the
standard assumptions of microeconomics theory. Individuals attempt to
maximize their behavior over stable and consistent preference orderings, but
they do so, institutional economists argue, in the face of cognitive limits,
incomplete information, and difficulties in monitoring a enforcing
agreements. Institutions arise and persist when they confer benefits greater
than transaction costs (that is, the costs of negotiation, execution, and
enforcement) incurred in creating and sustaining them. (POWELL AND
DIMAGGIO, 1991, p.3)

Assim, para a abordagem da nova economia institucional o ponto relevante é
a existéncia dos custos de transacdo, visto que a racionalidade é limitada e os
individuos tendem a agir de forma oportunista, comprometendo a eficiéncia do
mercado, ao passo que, para a abordagem neoclassica, os individuos sao racionais,
tém livre acesso a informacao e, portanto, deste ponto de vista, o mercado é
eficiente.

A esse respeito, sem se desvincular totalmente dos preceitos neoclassicos,
Coase (1988) observa que o ponto relevante de decisdes interna da firma era a
existéncia dos custo de transacgao. A esse respeito o autor exemplifica que,

a alocacao de fatores de producgao entre diferentes usos é determinado pelo
mecanismo de precos. O preco do fator A torna-se mais alto em X que em
Y. Em consequéncia disso, A move-se de de X para Y até que a diferenca
entre os precos em X e Y, exceto se for compensada por outras vantagens
diferenciais, desaparega. Porém, no mundo real, percebe-se que existem
muitas &reas onde isto ndo se aplica. Se um trabalhador muda-se do
departamento Y para o departamento X, ele ndo o faz em razdo de uma
mudanca nos precos relativos, mas porque recebeu ordem para fazé-lo.
(COASE, 1988, p.35)

Ou seja, a partir desta observacdo de Coase (1988), torna-se possivel
visualizar que existem alocacbes de recursos que ocorrem a margem ou além da
l6gica do mercado. Sobre isso, o autor ressalta que, a principal razao pela qual é
compensador estabelecer uma firma parece ser que existe um custo em usar o
mecanismo de precos. Infere-se dai que existem falhas de mercado que ndao podem
ser explicadas pelo simples modelo racional da escola neoclassica.

De acordo com o novo institucionalismo, os custos de transacao envolvem os
riscos, a frequéncia e a especificidade dos ativos. A este respeito, Powell e

DiMaggio (1991) apontam que:

The new institutional economics takes the transaction as the primary unit of
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analysis. The parties to an exchange wish to economize on transaction costs
in a world in wish information is costly, some people behave
opportunistically, and rationality is bounded. the challenge, then is to
understand how such attributes of transactions as asset specificity,
uncertainty, and frequency give rise to specific kinds of economic
institutions. according to organizational economists, institutions reduce
uncertainty by providing dependable and efficient frameworks for economic
exchange. (Powell and DiMaggio, 1991, p.4).

Dessa forma, Powell e DiMaggio (1991) consideram que a nova economia
institucional leva a transacéo como a principal unidade de analise. Eles afirmam que
as partes em uma troca desejam economizar em custos de transacao e também que
em um mundo onde a racionalidade é limitada, o acesso a informacao pode gerar
em algumas pessoas um comportamento oportunista.

A ideia de comportamento oportunista e racionalidade limitada e falhas de
mercado sdo abordadas com relevancia nos estudos de Williamson. O préprio autor
relata seus pontos de anélise quando aponta suas divergéncias com os trabalhos
desenvolvidos por Coase. Segundo Williamson (1991), ele dedica-se a investigar os
aspectos da racionalidade limitada; introduz explicitamente a ideia de oportunismo e
como este tipo de comportamento esta determinado pela organizagdo econdmica e
afirma que ndo € a incerteza o que causa as falhas de mercado, mas estes trés
fatores — racionalidade limitada, comportamento oportunista e incertezas — que
interligados geram as falhas de mercado.

Assim, como apontam Powell e DiMaggio (1991), o desafio € entender de que
forma o atributos das transacdes como especificidade de ativos, incerteza e
freqUéncia dao origem a tipos especificos de instituicdes econémicas. Segundo eles,
de acordo com 0s economistas da organizacao, as instituicdes reduzem a incerteza,
fornecendo estruturas confiaveis e eficientes para a troca econdémica.

De acordo com Guedes (2004), o objetivo central da contribuicdo de
Williamson é compreender as origens e funcdes das diversas estruturas da empresa
e do mercado, ou seja, das instituicoes econémicas do capitalismo.

Guedes (2004) aponta ainda que Williamson se propbs estudar como essas
instituicdes (mercados, firmas e contratos) lidam com os problemas vinculados a
transacdo, uma vez, que de acordo com Coase a utilizacdo do mecanismo de
mercado implica custos. Assim, ainda de acordo com este autor, a transacao torna-
se objeto de investigacao porque de forma geral, ela implica em custos associados a
tarefa de planejar, adaptar e monitora-la.
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Dai, um dos principais papeis a ser desempenhado pelas instituicées, de
acordo com Williamson (1985) é o de reduzir os custos de transacao.

De acordo com Guedes (2004), a firma para Williamson deve ser tratada
como uma estrutura de governanca e que, numa estrutura de governanca, o objetivo
€ garantir uma coordenacdo (com ou sem 0 mercado) que economize 0s custos de
transacao e reduze a incerteza, compensando os agentes da racionalidade limitada
e do oportunismo.

De acordo com Wiliamson (1985), estrutura de governanga € a matriz
institucional na qual as transacdes sdo negociadas e executadas. Ou, ainda, pode-
se dizer que a estrutura de governancga € o instrumento utilizado para minimizar os
custos de transagao.

Williamson (1993) preconiza que os custos de transacao podem ser definidos
como sendo os custos de preparar, negociar e salvaguardar um acordo, bem como
os custos dos ajustamentos e adaptacdes que resultam, quando a execu¢ao de um
contrato é afetada por falhas, erros, omissdes e alteracdes inesperadas. Em suma,
sdo os custos advindos do processo de conducao do sistema econdmico. Desta
forma, pode-se afirmar que quanto mais elevados e complexos o0s custos de
transacdo, maiores as dificuldades de negociacdo e coordenagdo das atividades,
sejam elas econOmicas, politicas e/ou sociais. Sendo assim, torna-se necessario
elaborar e desenvolver arranjos institucionais capazes de minimizar tais custos.

A esse respeito, considera-se que as instituicoes, sejam elas formais ou
informais, estdo contextualizadas em um ambiente institucional especifico,
dependendo das regras politicas, sociais e legais, que sao estabelecidas e
organizadas pelo que se pode chamar de arranjo institucional. E, além disso,
considera-se também, que as instituicbes sdo dindmicas, ou seja, elas influenciam o
ambiente institucional e, consequentemente, os arranjos institucionais nos quais
estao inseridas.

Considerando que os arranjos institucionais correspondem as estruturas de
governanca, é salutar que se compreenda, de acordo com Fiani (2011), que ao
analisarmos as estruturas de governanga estaremos estudando os arranjos
institucionais que regulam o funcionamento do sistema econémico, ou seja,
devemos procurar identificar qual o arranjo institucional mais adequado ao tipo de

transacao que se faz necessario.
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Considerando-se o ponto de vista de Williamson (1996), de que os riscos, a
frequéncia e a especificidade dos ativos sao inerentes as transacoes, € importante,
para se definir a melhor estrutura de governanga para um determinado ambiente

institucional, que se leve em conta estes aspectos.

ASPECTOS INERENTES AS
TRANSACOES

Especicidades
dos ativos

Riscos Frequencia ‘ ‘

Principal
indutor da
forma de
governanga

Figura 7: Aspectos inerentes as transacgdes
Fonte: Williamson (1996) — elaboragéo prépria

Douglas C. North e Lance E. Davis (1971) definem e diferenciam ambiente
institucional e arranjo institucional da seguinte forma: um ambiente institucional € um
conjunto de regras fundamentais de natureza politica, social e legal, que estabelece
a base para a producgéo, a troca e a distribuicdo. Ja um arranjo institucional é um
arranjo entre unidades econdmicas, que governa a forma pela qual essas unidades
podem cooperar e/ou competir.

Dessa forma, considerando como arranjo institucional os acordos (implicitos e
explicitos) entre as instituicbes e que estes acordos orientam como estas podem
interagir, seja em forma de cooperacdo ou de competicdo, pode-se considerar que
tais arranjos formam as estruturas de governanca. Em outras palavras, a estrutura
de governanca na qual determinadas instituicées estdo inseridas sédo definidas pelos
acordos realizados entre estas instituigées.

Para Williamson (1985), os determinantes dos custos de transacédo séo:
racionalidade limitada, oportunismo, complexidade e incerteza e especificidade dos
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ativos. Logo, se as transacdes ocorrem em um ambiente repleto de incerteza,
envolvem riscos elevados e possuem ativos especificos, torna-se salutar que a
estrutura de governanca deva ser também especializada. Para o autor, dos aspectos
que definem as transacdes, a especificidade dos ativos representa o mais
importante indutor da forma de governanca. Ainda, ele identifica trés tipos de
estruturas de governanga, sendo elas: 1) estrutura de governangca de mercado; 2)
estrutura de governanca hibrida e 3) estrutura de governanca por hierarquias.

Williamson (1985) preconiza que a estrutura de governanga de mercado
prevalece ou € mais apropriada em situacées em que os ativos nao apresentam
especificidade elevada, ou seja, quando os ativos ndo sao especificos, ndo existe a
necessidade de uma estrutura de governanca especializada e, nesse caso, 0
mercado pode funcionar adequadamente. Nessa estrutura, as operacdes sao
simples e as regras gerais do mercado sao suficientes para garantir a transparéncia
das transacdes, e ndo ha a necessidade de que haja um agente regulador.

A estrutura de governanca, definida por hierarquias, € necessaria ou mais
adequada em situagdes onde existe dependéncia entre as partes interessadas na
negociagcdo ou quando as trocas podem se dar de forma conflituosa. Isto ocorre
quando existe um ambiente de incerteza, quando ha a tendéncia a acdes
oportunistas e/ou quando os ativos possuem elevado grau de especificidades.
Nessas situacoes, é necessaria a presenca de um ente que organize e/ou direcione
as acOes das partes, de forma a garantir a satisfacdo de ambas, sem que uma ou
outra saia prejudicada.

No meio termo dessas duas estruturas estd a estrutura de governanca
hibrida, que concentra tanto os incentivos da estrutura de mercado, quanto o
controle administrativo da estrutura hierarquica.

Numa outra dire¢do de analise esta o institucionalismo sociol6gico, o qual

serd apresentado resumidamente no préximo tépico.

3.2.2.3 Institucionalismo socioldgico

O institucionalismo sociolégico busca explicar por meio das questdes sociais,
histéricas e culturais o processo de desenvolvimento das instituicoes.
De acordo com Evans et. Al. (1985), o neo-institucionalismo sociolégico,

derivado da sociologia das organizacbes, enfatiza principalmente a logica da
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reproducao institucional, a partir da constituicdo de regras, normas, valores, rituais e
rotinas.

Para Hall e Taylor (2003), o institucionalismo socioldgico surgiu no quadro da
teoria das organizagdes, no final dos anos 1970. De acordo com estes autores, 0s
teodricos dessa escola tendem a definir as instituicbes de maneira muito mais global
do que os pesquisadores em Ciéncia Politica, incluindo ndo s6 as regras,
procedimentos ou normas formais, mas também os sistemas de simbolos, os
esquemas cognitivos e os modelos morais que fornecem “padrdes de significados”
que guiam a acao humana.

O institucionalismo sociolégico considera, de acordo com Hall e Taylor (2003),
que a relacdo que liga o individuo e a instituicdo repousa sobre uma espécie de
“raciocicio pratico” pelo qual, para estabelecer uma linha de acdo, o individuo utiliza
modelos institucionais disponiveis ao mesmo tempo que os confecciona.

Em outra linha de abordagem, apresenta-se o institucionalismo histérico.

3.2.2.4 Institucionalismo historico

O institucionalismo histérico, de acordo com Hall e Taylor (2003),
desenvolveu-se como reacdo contra a analise da vida politica em termos de grupos
e contra o estruturo-funcionalismo®, que dominavam a ciéncia politica nos anos
60 e 70.

Hall e Taylor (2003) argumentam que os institucionalistas historicos
consideravam a organizacao institucional da comunidade politica como o principal
fator de estruturacdo do comportamento coletivo e da estruturacdo de resultados

distintos. Para estes autores, os teéricos do institucionalismo historico...

...tendem a conceituar a relagdo entre as instituicbes e comportamento
individual em termos muito gerais; enfatizam as assimetrias de poder
associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das institui¢cdes;
tendem a formar uma concepcdo do desenvolvimento institucional que
privilegia as trajetorias, as situagbes criticas e as consequéncias
imprevistas. E, por fim, buscam combinar explica¢cdes da contribuigdo das
instituicbes a determinagao de situagdes politicas com uma avaliagdo da
contribui¢cdo de outros tipos de fatores. (HALL e TAYLOR, 2003, p. 196)

* De acordo com Parsons (1902-1979), o estruturo-funcionalismo caracteriza a sociedade como sendo constituida
por partes ou estruturas na qual cada parte possui fungdes especificas de forma que cada qual exercendo sua
fun¢do, em conjunto com as demais, promove a estabilidade social.
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Thelen e Steinmo (1992) afirmam que o0 neo-institucionalismo historico
recupera e reelabora modelos histéricos-estruturais como o weberiano, o marxista e
o funcionalista, para compreender o funcionamento das instituigbes, no intuito de
impedir, retardar, consolidar ou acelerar processos de mudanca social.

Assim, de acordo com Thelen e Stainmo (1992), as instituicdes sao
portadoras de legados de forcas politicas, sociais e histéricas, que as configuram,
justapondo diferentes l6gicas de ordem politica e que varios arranjos institucionais
que compdem uma politica podem emergir de diferentes épocas. Ou seja, as forcas
que moldam o desenvolvimento das instituicoes sao frutos de eventos e situacdes
histéricas arraigadas nas instituigdes.

Para Hall e Taylor (2003), as instituicbes resistem a serem postas
radicalmente em causa porque estruturam as préprias decisdes concernentes a uma
eventual reforma que o individuo possa adotar. Além disso, o institucionalismo
histérico, para estes autores, atribui ao poder especialmente as relagdes de poder
assimétricas, especial importancia, reportando que as instituicdes repartem o poder
de maneira desigual entre 0s grupos sociais.

Complementando as concepg¢des do institucionalismo histérico esta no fato de
que este defende a existéncia de uma causalidade social dependente da trajetéria
percorrida, e, de acordo com Hall e Taylor (2003), isto fica evidente ao rejeitarem o
postulado tradicional de que as mesmas forcas ativas produzem em todo lugar os
mesmos resultados em favor de uma concepc¢ao segundo a qual essas forcas sao
modificadas pelas propriedades de cada contexto local, herdadas do passado.

Uma das principais vertentes do institucionalismo histérico € a que trata o
desenvolvimento das instituicbes como dependente da sua trajetéria. Ou seja, a
criacdo e/ou o desenvolvimento das instituicbes sao resultados de processos
histéricos, assimilados politicamente pelos individuos. Ou melhor, 0 processo

histérico influencia diretamente as instituicdes e seus processos.
3.2.2.4.1 Dependéncia da Trajetoéria
De acordo com David (1985), as vezes nao € possivel descobrir a l6gica (ou

falta de l6gica) do mundo em torno de néds, exceto por entender como ele ficou
assim, ou seja, para que seja possivel compreender determinadas situagdes torna-
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se necessario compreender seu desenvolvimento histérico e quais os efeitos que
este gerou para que as coisas sejam como sao na atualidade.

No campo da economia o conceito de dependéncia da trajetéria esta ligada
aos trabalhos de Arthur (1994) que formulou alguns postulados buscando
compreender como alguns resultados sao obtidos, considerando que a questao dos
retornos crescentes é de essencial importancia para a manutencao de determinadas
situacoes.

De acordo com Arthur (1994), a escolha de uma tecnologia e os rendimentos
crescentes dela decorrentes excluiria ou minimizaria a possibilidade de mudanca
para outra tecnologia alternativa e que poderia ou nao gerar resultados mais
satisfatérios no futuro.

Para ele, isso se daria devido a algumas caracteristicas como a
imprevisibilidade inicial® visto que inicialmente ndo seria possivel estabelecer a
forma como se daria a escolha por determinada alternativa em detrimento de outras.
Além disso, pesaria também a questdo da inflexibilidade®, caracterizada pelo fato
de que quanto mais tempo em uma alternativa especifica, maior a dificuldade em
mudar para outra, fosse essa ja conhecida anteriormente ou surgida no meio no
caminho. Outro ponto, seria o que ele chamou de nao-ergodicidade’ que se refere
a possibilidade de todos os eventos possiveis ocorrerem ao mesmo tempo; ou seja,
€ bastante improvavel, pra nao dizer impossivel que todas as alternativas
disponiveis sejam escolhidas ao mesmo tempo em um processo produtivo ou pela
sociedade. Finalizando teria ainda a caracteristica da potencial ineficiéncia® visto
que alternativas ndao escolhidas em funcédo de outra especifica poderiam gerar no
futuro resultados melhores.

Ainda de acordo com Arthur (1994) existem alguns fatores que possibilitam o
surgimento dos rendimentos decrescentes que sao os custos fixos elevados; os
efeitos de aprendizagem; os efeitos de coordenacao e as expectativas adaptativas.

No que se refere aos custos fixos Arthur (1994) argumenta que, quando estes
sao muito elevados o aumento da producao seria vantajoso, ja que este reduziria o
custo unitario e favoreceria o aumento da escala de producdo. Quanto aos efeitos de

aprendizagem o autor aponta que, ao realizar a mesma atividade o produzir o
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mesmo produto, ocorre uma melhora na qualidade dos mesmos. Sobre os efeitos de
coordenacéo, de acordo com ele, existem vantagens ao longo do tempo em atuar no
mesmo sentido com outros atores ou no mesmo processo de forma que seja
possivel executar acoes semelhantes aos demais, ou seja, quando mais pessoas
atuam no mesmo sentido o processo de assimilacdo torna-se mais facil. No que se
refere as expectativas adaptativas, Arthur (1994) aponta que o aumento da
prevaléncia no mercado aumenta crencas de mais prevaléncia, isto é, as pessoas
geralmente esperam que as situagbes se repitam ou que permanegam COmMO NO
passado.

Sobre os apontamentos defendidos por Arthur, Bernardi (2012), resume
dizendo que a que este autor demonstrou que dentre duas ou mais alternativas nao
necessariamente prevaleceria a mais eficiente em condigdes de retornos crescentes,
nas quais um aumento na aplicacdo de uma tecnologia, bem como um aumento na
producdo ou na distribuicdo de um produto, eleva beneficios de uma maneira
autorreforgcante.

Arrow (2000) argumenta que a existéncia de retornos crescentes ndo € a
base para a dependéncia da trajetéria, visto que em alguns casos, mesmo com a
existéncia de retornos decrescentes a mudanca de uma tecnologia ja implantada
para outra pode ser impossibilitada devido ao alto custo fixo de instalagdo do capital.
De acordo com este autor, o que esta no cerne da dependéncia da trajetéria é a
irreversibilidade de investimento.

Page (2006) argumenta que, além dos investimentos crescentes e da
irreversibilidade dos investimentos, ha, ainda, outro fator que determina a existéncia
da dependéncia da trajet6ria que é a complementaridade existente nos processos.

Além do conceito econdmico de dependéncia da trajetéria, existem outros
conceitos relacionados ao campo da ciéncia politica. De acordo com Bernardi
(2012), Pierson foi um dos autores responsaveis pela introducao e popularizacdo do
conceito de dependéncia da trajetoria no debate dentro da Ciéncia Politica.

Para Pierson (2004) o conceito de dependéncia da trajetéria é concebido
como sendo referente a processos dindmicos envolvendo feedback positivo, que
geram multiplos resultados possiveis, dependendo da sequéncia particular em que
os eventos se desenrolam. Ainda de acordo com este autor, a importancia

explicativa dos eventos iniciais € maior do que a de eventos posteriores na
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sequéncia de eventos, visto que estes moldam decisivamente as trajetérias
seguintes.

De acordo com Pierson (2004) existem quatro aspectos especificos aos
processos politicos que contribuem para a existéncia de feedback positivo, sendo
estes, o0 papel central da agdo coletiva; a alta densidade das instituicdes; as
possibilidades de usar a autoridade politica para aumentar as assimetrias de poder;
e a complexidade e opacidade inerentes a politica.

De acordo com Mahoney (2000), no ambito da dependéncia da trajetéria, os
estudiosos consideram frequentemente dois tipos dominantes de sequéncias.
Alguns analisam as sequéncias de autorreforco, caracterizadas pela formacao e
reproducao em longo prazo de um determinado padrao institucional. Sequéncias de
autorreforgco proporciona aumento dos beneficios com a adocao continuada e, sendo
assim, de acordo com o autor, com o0 passar do tempo torna-se mais dificil
transformar o padrao ou optar por outra opcao disponivel anteriormente, mesmo que
esta seja mais eficiente. De acordo com ele esta é a visdo dos economistas.

Todavia existe outro tipo de analise realizada no campo da ciéncia politica. De
acordo com Mahoney (2000) esta segunda base de anadlise envolve o estudo de
sequéncias reativas. Para ele, sequéncias reativas sdo cadeias de acontecimentos
temporalmente ordenados e causalmente ligados a determinado evento. Essas
sequéncias sao reativas, de acordo com ele, no sentido de que cada evento dentro
da sequéncia é em parte uma reacao aos eventos temporalmente antecedentes.
Dessa forma, cada etapa da cadeia é dependente de etapas anteriores.

Em seus argumentos sobre a reproducdo das instituicbes Mahoney (2000)
aponta que uma instituicdo pode ser reproduzida porque apresenta uma utilidade
especifica ao sistema, aumentando sua utilidade e reforcando a necessidade da sua
reproducao.

A esse respeito Bernardi (2012) argumenta que para Mahoney, o autorreforco
institucional pode estar assentado nas orientacées e crengas intersubjetivas dos
atores sobre o que é apropriado ou moralmente correto. Isso explicaria a questao da
legitimidade da instituicdo. Ou seja, quanto mais coerente com orientacbes e
crencas dos individuos, maior a propensao de que a instituicao seja legitimada por
eles, e, sendo, portanto, fortalecida e ativa.

Considerando que as instituicbes sao dindmicas e que por serem dindmicas
estdo propensas a mudangas, mas que apesar de estarem sujeitas a situagdes de
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mudancas apresentam algumas caracteristicas de resisténcia ao movimento de
mudanca, torna-se necessario compreender quais as caracteristicas que identificam

a mudanca institucional.
3.3 MUDANCA INSTITUCIONAL

Partindo da concepcao de dependéncia da trajetoria de que a existéncia de
momentos criticos é de crucial importancia para que ocorram processos de mudanca
e de formacéo institucional e ainda considerando o argumento de Thelen (1999) de
que as instituicbes continuam a evoluir em reacdo as mudancas das condi¢cdes do
ambiente, mas em caminhos que sao limitado pela experiéncias passada, é possivel
admitir que as mudancas institucionais podem estar ligadas as duas percepcoes.

Para Conceicao (2002), as instituicbes mudam e, mesmo através de
mudancas graduais, podem pressionar o sistema por meio de explosdes, conflitos e
crises, levando a mudancas de atitudes e acdes. O autor ainda ressalta que, em
qualquer sistema social, ha uma permanente tensao entre ruptura e regularidade,
gue exige uma constante reavaliacdo de comportamentos rotinizados e decisdes
volateis de outros agentes. Ou seja, a mudanca é uma constante no processo de
persisténcia e evolucao das instituicoes.

North (1990) considera que as instituicbes sdo centrais na analise do
processo de desenvolvimento econémico devido ao fato de definirem o ambiente de
funcionamento da economia e facilitarem a interacdo entre os individuos e além
disso porque a forma como a sociedade evolui no tempo é definida pela mudanca
institucional.

De acordo com Powell e DiMaggio (1991), existem quatro tipos principais de
mudanca institucional, denominados de: a) formagdo institucional, b)

desenvolvimento institucional, c) desinstitucionalizacdo e d) reinstitucionalizacao.

There are a number of distinct types and processes of institutional change.
Remembering the principle that every entry is an exit from someplace else,
we can distinguish four major types of institutional change: institutional
formation, institutional development, deinstitutionalization, and
reinstitutionalization. (POWELL AND DIMAGGIO, 1991, p, 152)

Estes autores definem formacao institucional® como a capacidade de formar

padrdes de comportamento nao reprodutivos, ou, a capacidade de formar padroes

? Grifo da autora
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reprodutivos com base na acdo. Assim, a formacéao institucional pode ser entendida
como qualquer comportamento que torne alguma coisa institucionalizavel, isto é, que
tenha regras e/ou comportamentos e agdes que minimizem os custos de transacgao.

Desenvolvimento institucional'® é a continuacao institucional, ou seja, é a
mudanca ocorrida dentro de uma forma institucional j& existente. Ou seja, utiliza-se a
base institucional em funcionamento para se incrementar alguns outros
comportamentos e/ou regras de forma que a base institucional pré-existente tenha
algum desenvolvimento em sua concepc¢ao.

Powell e DiMaggio (1991), definem ainda a desinstitucionalizagdo'' como
sendo a saida de uma forma de instituicao ja existente, mudando a forma como os
processos sdo executados por meio de padroes nao repetitivos. E, a
reinstitucionalizagéo’z, segundo estes autores, representa a saida de uma
institucionalizag&do e a entrada em outra forma institucional, organizada em torno de

diferentes principios ou regras. Assim, segundo eles:

Institutional formation is an exit from social entropy, or form non reproductive
behavioral patterns, or from reproductive patterns based upon "action".
examples of these three exits, respectively, might be the institutionalization
of the self, as it is differentiated from nature and the gods, of sexuality, and
of class conflict. Institutional development (or elaboration) represents
institutional continuation rather than an exit — a change within an institutional
form. An example might be the expansion of citizenship, as charted by
Marshall. Deinstitutionalization represents an exit from institutionalization,
toward reproduction throught recurrent action, or non reproductive patterns,
or social entropy. The crescive deinstitutionaizations of gender, or of
community corporate structures, as central socio-organizational behicles,
are example. Reinstitutionalization  represents exit from one
institutionalization, and entry into another institutional form, organized
around different principles or rules. (POWELL AND DIMAGGIO, 1991,
p.152).

Para auxiliar na visualizacdo e compreensao dos quatro tipos de mudanca
institucional apresentados por Powell e DiMaggio (1991) foi elaborado o esquema
apresentado na figura 05.

10 Grifo da autora
1 Grifo da autora
12 Grifo da autora
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Figura 8: Quatro tipos de mudanca institucional
Fonte: Powell e DiMaggio (1991) — elaboracao prépria

Segundo North (1990), a mudanca institucional define o modo como a
sociedade evolui no tempo, e que a mudanca institucional é determinada por um
processo de ajustamentos marginais no complexo de regras, normas e imposicoes
que formam a estrutura organizacional. Desta forma, essa mudanca deve ser
compreendida como um processo incremental sobre uma estrutura institucional
estavel.

Streeck e Thelen (2005), analogamente a literatura do bem-estar social,

afirmam que as estruturas teéricas mais influentes enfatizam a continuidade, em vez
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da mudancga. Citam como exemplo o trabalho de Pierson, que tragca um cenario
enfatizando os obstaculos e os riscos politicos da mudanca.

Esta visdo representa a dificuldade de implementar mudancas radicais, visto
que existem fatores que influenciam, direta e negativamente, no que se refere as
mudancas; dai a necessidade de implementacdo de estruturas de governanca

especializadas para garantir, direcionar e monitorar o impacto da mudanca.

Ambiente Institucional

Conjunto de regras fundamentais de natureza palitica, social £
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T ~

arranjo Institucional
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unidades econdmicas podem
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—

Estruturas de Governanga

o /

Figura 9: Ambiente institucional e arranjo institucional
Fonte: Douglas C. North e Lance E. Davis (1971) — elaboracao prépria
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3.3.1. Resisténcia a mudanca

De acordo com Zaltman e Ducan (1977), resisténcia a mudanca é qualquer
conduta que objetiva manter o status quo em oposicao as forcas que tentam
modifica-lo. Ou seja, se conforme aponta Williamson de que a mudanca institucional
eleva os custos de transacao, pode-se apontar entdo, que existe uma tendéncia em
resistir as mudancas, especialmente a mudancas bruscas, que faz parte das
caracteristicas das instituicoes, visto que estas tem como objetivo a reducao dos
custos de transacao.

Contudo, conforme aponta Lewis (1947), o processo de equilibrio de uma
organizacao nao é estatico, mas apresenta pequenas oscilacdes em torno de um
determinado nivel de equilibrio. E, sendo assim, as mudangas ocorreriam quando
essas oscilacoes fossem fortes o suficiente para alterar o estado inicial, considerado
como estado de equilibrio. Assim, desta forma, a resisténcia a mudancga seria a
tentativa de um grupo ou individuo se opor as alteracbes propostas de forma a
impedir ou dificultar que a organizagdo caminhe para um novo nivel de equilibrio.

Hernandez e Caldas (2001) afirmam que a resisténcia a mudanca pode se dar
de forma passiva e/ou ativa, sendo que, quando a resisténcia tem uma natureza
ativa o individuo tentara, de todas as formas possiveis, evitar que mudancas
ocorram, podendo adotar diferentes comportamentos como: protesto, sabotagem ou
enfrentamento. J& quando a natureza da resisténcia é passiva, o comportamento
pode ser de simplesmente ignorar as mudancas ou agir como se nada tivesse
acontecido.

Ainda de acordo com Hernandez e Caldas (2001), a resisténcia a mudanca
pode ser influenciada tanto por caracteristicas individuais, quanto por caracteristicas
situacionais. Estes autores apontam como caracteristicas individuais, por exemplo, o
dogmatismo, a empatia, a motivacdo, a criatividade, a aversdo ao risco, a
dependéncia, os valores culturais, as expertise e a conformidade, e, como
caracteristicas situacionais, a cultura organizacional, a solidariedade grupal, os
conflitos grupais, os valores do grupo, a estrutura organizacional, a hierarquia, o
processo decisoério, 0s canais de comunicacgao, a divisdao do trabalho etc.

Schein (2001) define cultura organizacional como o modelo dos pressupostos

basicos que determinado grupo inventou, descobriu ou desenvolveu para lidar com
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problemas de adaptacdo externa, e integracao interna como a maneira correta para
se perceber, se pensar e se sentir em relacdo a esses problemas.

De acordo com Mintzberg (2003), a cultura organizacional é composta de
interpretacbes do mundo e da realidade; e, sendo estas interpretacées um processo
social, a cultura organizacional é, portanto, essencialmente coletiva.

Contudo, Nadler e Gersteins (2003) afirmam que as organizagdes precisam
adequar e repensar a sua estrutura organizacional, trazendo, assim, a percepcao de
que a mudanca é inerente ao processo de desenvolvimento de qualquer
organizacao.

Considerando-se que a principal mudanca institucional ocorrida no setor de
saneamento basico brasileiro nos ultimos 40 anos foi a aprovacdo da Lei
11.445/2007 e que esta teve como objetivo a regulamentacdo do setor buscando
fortalecer sua estrutura de governanca e, considerando ainda, que, para que esse
fortalecimento seja efetivo € necessaria a utilizacdo de mecanismos de controle e
monitoramento das acdes e decisdoes do setor, é importante que se analise qual a
situacao referente a aplicacdo da accountability ao setor de saneamento basico,
utilizando como campo de pesquisa o estado de Goias. Para tanto, € necessario
definir e compreender o significado de accountability.

3.4 ACCOUNTABILITY

Partindo-se do principio de que existem mecanismos suficientes para a
realizacdo da accountability no Brasil, surge a necessidade de se conceituar o
termo, considerando-se a dificuldade de tradugdo que seja apropriadamente
adequada ao sentido original da palavra para a lingua portuguesa. Considerando
isto, aceita-se a definicdo de accountability apresentada por Guilhermo O’Donnell
(1998), na qual o autor divide o conceito em duas vertentes, a accountability vertical
e a accountability horizontal.

Para O’Donnell (1998), a accountability vertical é exercida nos paises em
regimes politicos democraticos, por meio de processos eleitorais, nos quais a
populacdo tem o poder de “punir’ os “maus” governantes através da nao eleicao
destes apdés mandatos nao satisfatérios.

Ainda a respeito da accountability vertical, O’'Donnell (1998) afirma que, por

meio de eleigbes razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem punir ou premiar
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um mandatario, votando a seu favor ou contra ele ou os candidatos que apoiem na
eleicdo seguinte. De acordo com este autor, eleicdes ou reivindicacbes sociais que
possam ser normalmente proferidas, sem que se corra o0 risco de coercédo, e
cobertura regular pela midia ao menos das mais visiveis dessas reivindicacoes e de
atos supostamente ilicitos de autoridades publicas sdo dimensdes do que ele chama
de “accountability vertical’.

Pelo exposto, pode-se afirmar que O’Donnell (1998) considera que a
accountability vertical é composta por agdes realizadas individualmente ou por
algum tipo de acdo coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢cdes em
instituicdes do Estado, sejam eles eleitos ou néo.

Contudo, a esse respeito O’Donnell (1998) admite que, apesar de o impacto
das reivindicagdes sociais na midia poderem criar um clima de insatisfacao popular
com o governo, podendo levar a sua derrota em elei¢cdes futuras, a insatisfacédo e as
reivindicagbes populares, por si sb, ndo necessariamente desencadeiam
procedimentos publicos apropriados. Para ele, isto depende muito das acdes que as
agéncias estatais propriamente autorizadas tomem para investigar e punir os delitos,
o que ele classifica como accountability horizontal.

No que se refere a accountability horizontal, o autor considera que esta ocorre
entre as instituicdes capacitadas para fiscalizar e punir os governantes, caso estes
nao hajam de acordo com a legislacédo. Logo, para O’Donnell (1998), accountability

horizontal pode ser entendida como sendo:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que
estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agées, que vao desde a
supervisao de rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes
ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas. (O’'DONNELLI, 1998, p. 40).

O’Donnell (1998) afirma ainda que, para que a accountability horizontal seja
efetiva, deve haver agéncias estatais autorizadas e dispostas a supervisionar,
controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de autoridades localizadas em outras
agéncias estatais. O autor aponta ainda que, para que a accountability tenha efeitos
reais, € necessaria a existéncia de uma rede de agéncias estatais, capazes e
dispostas a reforgar a accountability horizontal, e também a existéncia de uma
accountability vertical, para servir de apoio para a accountability horizontal.
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Para Brinkerhoff (2001) a accountability € composta por quatro aspectos
principais, 0s quais ele denomina de: answerability, enforcemente/sanctions, locus of

accountability e typology of accountability.

Principais aspectos da Accountability

Enforcement/san
. Locus of
- ctions 1 Typoloty of
. accountabilit e
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penahdadﬂes e fou accountability) accountability)
sangdes)

Figura 10: Principais aspectos da accountability
Fonte: Brinkerhoff (2001) — elaboracgéo prépria

De acordo com este autor, a Answerability, traduzida aqui como capacidade
de resposta, € a esséncia da prestacdo de contas ou a esséncia da accountability,
significando, portanto, a obrigacédo dos agentes publicos ou responsaveis pela coisa
publica de responder a perguntas sobre suas decisdes e/ou acoes.

Brinkerhoff (2001) afirma que existem dois tipos de questbes referentes a
prestacao de contas. O primeiro tipo € a solicitacao de informacdes sobre as agdes
realizadas, e isso, de acordo com o autor, caracteriza-se por um monitoramento
basico, consistindo em um caminho Unico de informacdes do ator responsavel para
o ator de supervisdo, isto €, este aspecto esta diretamente relacionado com a
transparéncia.

O segundo tipo de questdo vai além da informacao, solicita explicagdes e
justificativas das acdes realizadas, e isto significa que ndo é uma via de mao unica,
pois se reflete no dialogo entre o responsavel pela acao e o supervisor. Este dialogo,
segundo Brinkerhoff (2001), pode ocorrer em diversos locais, desde o interior de
uma agéncia especifica até em outras instancias, denominadas por ele de arenas
publicas. Este aspecto da answerability contribui, de acordo com o autor, para a
capacidade de resposta do governo e também para o exercicio da voz pelos
cidadaos.
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Two types of accountability questions can be asked. The first type asks
simply to be informed; this can include budget information and/or narrative
description of activities or outputs. This type of question characterizes basic
monitoring and implies a one-way transmission of information from the
accountable actor(s) to the overseeing actor(s). In democratic governance
terms, the informing aspect of answerability relates to transparency. The
second type of question moves beyond reporting of facts and figures, and
asks for explanations and justifications (reasons); that is, it inquires not just
about what was done but why. Justification questions incorporate
information transmission, but go beyond to dialogue between the
accountable and the overseeing actors. This dialogue can take place in a
range of venues, from internal to a particular agency (e.g., staff members
answering to their hierarchical superiors) to more public arenas (e.g.,
Congressional hearings where departmental secretaries and agency
directors answer to legislators, or city hall meetings where local officials
answer to city residents). The justification aspect of answerability, and its
expression through public dialogue and debate, links to democratic
governance in its contribution to government responsiveness and to the
exercise of voice by citizens. (BRINKERHOFF, 2001, p. 2)

Sobre os elementos que compdéem a accountability, na visdo de Brinkerhoff
(2001), outro conceito que deve ser bem compreendido € o que ele chama de
enforcement/sanctions ou penalidade/sancbées. De acordo com o autor, a
capacidade, a disponibilidade e a aplicacdo de sancdes por comportamentos ilegais
ou impréprios descobertos via answereability constituem outro elemento definidor da
accountability.

Para Brinkerhoff (2001), a capacidade de o ator supervisionar e impor a pena
ao ator responsavel pelas falhas e transgressdes da “armas” para a accountability, e
a answereability sem sancdes, geralmente, é sinbnimo de uma accountability fraca.
O autor considera que as sanc¢oes nao se refletem apenas no cumprimento da lei,
mas podem ser pensadas de forma mais ampla, incluindo, por exemplo, cédigos de
conduta profissional, conjuntos de incentivos que se destinam a recompensar o bom
comportamento e a inibir 0 mau comportamento, sem necessariamente envolver
penalidades legais.

Outra forma “mais suave” de sancbes refere-se a exposicdo publica ou a
publicidade negativa. Nesse sentido, para evitar danos a reputacdo ou ao status o
ator responsavel evita ter comportamentos nao desejados. Essa forma de sancéao é
realizada, segundo Brinkerhoff (2001), por exemplo, por painéis investigativos, pelos
meios de comunicagdo, além de organizacdes da sociedade civil, que usam esses
meios para assegurar o bom desempenho e o bom comportamento dos atores

publicos ou responsaveis pelas instituigdes.
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Contudo, Brinkerhoff (2001) salienta que é importante reconhecer que a néo
aplicacdo das sanc¢bes diminui significativamente a accountability, reduzindo a
confianga, por parte dos cidadaos, de que o governo €& responsavel e agil,
contribuindo, portanto, para a criagdo de uma cultura de impunidade, o que pode
incentivar a pratica da corrupgcédo. O autor ressalta ainda que a receptividade e o
respeito pelo Estado de Direito sdo reforcados quando as sangdes sao aplicadas e
executadas, e isto certamente fortalece a accountability.

O locus da accountability refere-se em qual instancia estado localizados tanto o
agente responsavel pela instituicdo, quanto o responsavel pela fiscalizacéao, ou seja,
se a accoutability deve acontecer dentro de uma mesma instituicdo ou entre
instituicbes do estado, o que O’Donnell (1998) classificou como accountability
horizontal, que ele define como a existéncia de agéncias estatais legalmente
habilitadas e capacitadas e de fato dispostas e capazes de tomar medidas que vao
desde a supervisdo de rotina a sancdes criminais ou impeachment em relacéo a
acdes ou omissdes, que possam ser classificadas como ilegais, de outros agentes
do estado.

De acordo com Brinkerhoff (2001), esses érgaos estatais compreendem a
separacdo classica dos poderes, mas, também, incluem uma variedade de
entidades de supervisao, tais como escritérios de auditoria, ouvidorias, tribunais de

contas, comissdes eleitorais etc. O autor afirma ainda que:

The effectiveness of these entities depends both on their autonomy, which is
required to effectively pursue their control and sanctioning functions, and on
their links to other institutions within the government system. An important
link is to the judicial system, which has the authority to pursue prosecution if
needed. Also, these agencies link to accountability actors outside the state
in that a) they derive some of their power from the weight of public opinion,
and b) the outcomes of their inquiries, investigations, or prosecutions can
influence voting, assuming citizens make retrospective assessments of
government performance part of their voting criteria. (BRINKERHOFF, 2001,

p.3)

Entado, acatando a definicao de O’'Donnell (1998), pode-se afirmar que esta é
a accountability que ocorre em nivel institucional, oficializado pelo estado, entre
agéncias do proéprio governo, que tem a funcao de fiscalizar, monitorar e punir os
responsaveis pelos atos ilegais, caso ocorram.

A outra categoria referente ao locus da accountability, de acordo com

Brinkerhoof (2001), esta relacionada a responsabilidade de fora do estado, isto é, a
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supervisao vinda de fora da arena estatal, por intermédio da fiscalizacao realizada
pela sociedade civil, como, por exemplo, por meio de eleicbes periddicas. Na
classificacao de O’Donnell (1998), essa categoria é classificada como accountability
vertical.

Brinkerhoff (2001) aponta que, além de eleicbes, esta categoria envolve
cidadaos, midia, organiza¢des da sociedade civil e do setor privado em varias
atividades que buscam articular demandas, investigar e denunciar irregularidades,
cumprir normas de conduta e informar sobre o comportamento e as acdes de
funcionarios e agéncias publicas. Para o autor, a eficacia da accountability vertical é
influenciada por trés fatores: primeiro, pela conexao entre os atores fiscalizadores e
0s agentes da accountability horizontal; segundo, pela qualidade da democracia no
pais que influencia diretamente em suas acbes, o que pode ser traduzido por
democracia fraca, accountability fraca; e, em terceiro lugar, pela capacidade que os
agentes devem ter para realizar a accountability.

The ability of these actors to play an effective role in accountability is
influenced by three factors. First, they need to be connected to some degree
to the accountability agents within the state. For example, if journalists
expose corruption via the press, they will have little impact unless the judicial
system follows through with investigations and prosecutions (see, for
example, Brinkerhoff and Fox, 1999). Second, the quality of democracy in
the country influences what they are able to accomplish. If basic freedoms,
such as access to information, freedom of expression and of association, are
absent or circumscribed, or if criticism of government actions is treated as
grounds for harassment or physical violence, then accountability from
outside the state will be severely constrained. Third, the capacities of these
actors must be sufficient to allow them to engage in accountability activities.
For example, the media need basic investigation and reporting skills, as well
as agreed-upon reporting standards so as to be credible (see Waisbord,
1996). (BRINKERHOFF, 2001, p. 4).

Quanto a tipologia de accountability, Brinkerhoff (2001) apresenta uma matriz,
onde ele especifica alguns tipos de accountability e apresenta alguns exemplos que
esclarecem os conceitos de forma simples e clara.

De acordo com o autor, um exame da matriz favorece algumas observacdes
preliminares, como, por exemplo, o fato de que a accountability vertical, em sua
grande parte, tem capacidade limitada, dai a necessidade de articulagdo com os
responsaveis pela accountability horizontal.

Além disso, as instituicbes mais fortes e os mecanismos de accountability

encontram-se dentro do estado, e isto reforca a importancia da capacidade e
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vontade politica, por parte dos funcionarios publicos, para usarem essas instituicoes
e mecanismos para a execugdo de sancdes. Nessa Otica, tem-se a ideia da
necessidade de se ter um aparato legal forte e um quadro institucional que permita
que organizacdes da sociedade civil e atores do setor privado possam exercer as
funcdes da accountability de forma eficiente.

A matriz apresentada por Brinkerhoff (2001) traz alguns exemplos, os quais
podem ser aplicados em diversas situacdes e definem bem o que é accountability
horizontal e accountability vertical.

Accountability Horizontal Accountability Vertical
(dentro do governo) (fora do governo)
v Instituicoes Supremas de v Eleigoes
Auditoria
. . v cddigos profissionais
v Tribunais de conduta
v Controladoria geral v' Organismos nacionais
_ | v Agéncias de aplicagéo da lei e internacionais de
Alta capacidade de aplicacao . normalizagdo
de sancées v" Audiéncias parlamentares ,
o o v' As agéncias de
v" As comissoes legislativas credibilidade
v" Revisdo Administrativa v Os referendos
v Conselhos v’ As leis de interesse
v' Agéncias anti-corrupcao publico
v' Comités de supervisdo
do cidadao
v" Conselhos consultivos v Servigos de realizagdo
v' Comissdes Interministeriais de pesquisas
S 4 izaco
v" Quvidorias Qrgamzac:;oes de
' . fiscalizagédo da
Baixa capacidade de v Painéis da fita azu sociedade civil
aplicagédo de sangdes o ) N
v' Carta dos cidadaos v' Pesquisa politica (por
. " exemplo, grupos de
v -
Leis "luz do sol reflexo ou
v Liberdade de informagao universidades)

v"Jornalismo
investigativo (midia)

Quadro 7: Tipologia de Accountability com Exemplos llustrativos
Fonte: Brinkerhoff (2001)

Seguindo a mesma ideia de Brinkerhoff (2001), e reformulando sua matriz,
foram incluidos alguns exemplos que podem ser aplicados ao setor de saneamento
basico goiano, considerando-se as peculiaridades das instituicbes e mecanismos de
accountability do setor. A matriz modificada é apresentada no quadro 06 e a partir
dela pode-se observar que existem instituicdes e mecanismos de accountability com
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alta e baixa capacidade de aplicacdo de sancdes tanto na accountability vertical,

guanto na horizontal.

Accountability Horizontal
(dentro do governo)

Accountability Vertical
(fora do governo)

Alta capacidade de aplicagdo
de sangobes

Tribunal de Contas da
Uniao

Tribunal de Contas do
Estado

Agéncia Goiana de
Regulagéo

Poder Judiciario

Eleicbes
Audiéncias Publicas

Leis de interesse publico

Baixa capacidade de aplicacédo
de sancoes

Conselhos consultivos
QOuvidorias

Cidadaos

Lei da transparéncia

Lei de acesso a informagao

Lei de responsabilidade
fiscal

Conselhos administrativos

Organizagbes de
fiscalizacado da sociedade
civil

Pesquisas de intensdes de
voto

Jornalismo investigativo
(midia)

Quadro 8: Tipologias de accountability com exemplos ilustrativos aplicaveis ao setor de saneamento
bésico goiano
Fonte: Brinkerhoff (2001) — adaptado pela autora.

Observa-se que, no que se refere a accountability horizontal, aquela realizada
dentro e entre as instituicées, apenas tem alta capacidade de aplicacdo de sancdes
as instituicbes com autonomia para aplica-las, sendo que os comités consultivos, as
ouvidorias e as leis como, por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, tém baixa
capacidade de aplicacao de sancdes visto que dependem de outras instancias para
que sejam observadas as punicdes nelas contidas.

Ja no que tange a accountability vertical, as eleicdes, as audiéncias publicas e
as leis de interesse publico, apresentam alta capacidade de aplicagdo de sancées, ja
os conselhos administrativos, as organizacdes de fiscalizacdo da sociedade civil e a
midia tém, de acordo com Brinkerhoff (2011), baixa capacidade de aplicagdo de
sancgoes.

Vale ressaltar que a interligacdo e a colaboragédo entre esses dois tipos de
accountability pode possibilitar uma fiscalizacdo mais eficaz, de forma que seja
possivel obter maior eficiéncia na aplicagdo das sancdes e, com isso, a inibicdo de
atos considerados ilegais ou que ndo atendam as necessidades da populagcéo de
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acordo com o que é estabelecido pela legislacao, fortalecendo a accountability como
um todo e, consequentemente, fortalecendo também o arranjo institucional,
entendido aqui como sinbnimo de estrutura de governanca.

Considerando o referencial proposto por O’Donnell (1998) e Brinkerhoff
(2001), pode-se apresentar 0 seguinte esquema no que se refere aos aspectos e
aos tipos de accountability.

ACCOUNTABILITY
Horizontal Vertical
Principais aspectos
Capacidade de Capacidade de Local onde Tipologias de
resposia aplicagio de acontece a Accountability
pemalidades e Accountability
zanches

Figura 11: Os tipos de accountability e seus principais aspectos
Fonte: O’Donnell (1998) e Brinkerhoff (2001) — elaboragao propria

A partir das bases tedricas apresentadas até aqui, buscar-se-a, no proximo
capitulo, identificar como o setor de saneamento basico brasileiro vem se
desenvolvendo tendo como pano de fundo os apontamentos tedricos da teoria neo-
institucionalista, com base em duas correntes teoricas especificas, sendo elas, a

nova economia institucional e o institucionalismo histérico.
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CAPITULO IV

O SETOR DE SANEAMENTO BASICO BRASILEIRO
A LUZ DA TEORIA NEO-INSTITUCIONALISTA

Considerando o setor de saneamento basico brasileiro, o presente capitulo
busca identificar elementos do seu processo de desenvolvimento a luz do
embasamento tedrico da teoria neo-institucionalista com base nos apontamentos
tedricos da nova economia institucional considerando aspectos como: especificidade
dos ativos, incertezas e riscos, e abordando também a questdo da mudanca
institucional.

Além disso, o0 capitulo apresenta pontos de andlise baseados no
institucionalismo histérico, com foco na concepcdo da teoria da dependéncia da
trajetéria, considerando questdbes como: autorreforco, sequéncia reativa e

legitimacao.

4.1 INCERTEZAS E MUDANGCAS INSTITUCIONAIS NO SETOR DE
SANEAMENTO BASICO BRASILEIRO

De acordo com Douglas North (1991), as instituicbes fornecem a estrutura de
incentivos em uma economia. A medida que esta estrutura evolui, ela determina a
direcdo da mudanga econémica rumo ao crescimento, a estagnagcéo ou ao declinio.
Assim, pode-se considerar que uma mudanca institucional certamente afetara o
desempenho da economia ou do setor especifico sobre o qual esta mudanca esteja
diretamente relacionada.

Compreende-se que uma mudanca acarreta elevacdo dos custos de
transacédo e, portanto, necessariamente requer ajustes no arranjo institucional a fim
de propiciar a reducéo destes custos.

Retomando a concepgcdo de que quanto maiores os custos de transacgéao,

mais elevada é a necessidade de se criar um arranjo institucional capaz de
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minimizar estes custos, e que os arranjos institucionais constituem as estruturas de
governanca que regulam o funcionamento do sistema econémico como um todo, ou
de um setor especifico, torna-se necessario, para o desenvolvimento deste estudo,
considerar as caracteristicas especificas do setor de saneamento basico, de forma
qgue seja possivel identificar qual a estrutura de governancga do setor.

Contudo, para compreender a estrutura de governangca em determinado
ambiente institucional, deve-se conhecer os riscos, a frequéncia e a especificidade
dos ativos que, conforme a concepcao de Williamson (1996), sao inerentes as
transacoes e, portanto, bastante relevantes.

4.1.1 A especificidade dos ativos do saneamento

Aceitando-se a proposicao de Williamson, segundo a qual, dentre os aspectos
que definem as transacbdes, a especificidade dos ativos representa o mais
importante indutor da forma de governanca e, observando-se o setor de saneamento
basico, conclui-se que os ativos do setor sdo bastante especificos, tornando este um
setor onde a estrutura de governanca deve ser também especifica.

Segundo Williamson (1985), o que determina a especificidade dos ativos sédo
a localizacao, os atributos fisicos, os ativos dedicados e os ativos humanos.

Observando-se as caracteristicas especificas do setor de saneamento basico,
pode-se considerar que toda a estrutura de governanca que envolve o setor € uma
estrutura de governangca especializada, em vista da especificidade dos ativos
envolvidos na prestacao destes servicos.

A especificidade dos ativos do saneamento pode ser caracterizada pela
localizagéo, por exemplo, devido ao fato de a oferta dos servigos de abastecimento
de agua estar diretamente relacionada a proximidade ou ao facil acesso a agua
bruta, que, posteriormente, sera tratada e distribuida a populacéo.

Ultrapassando esta especificidade, ainda no que se refere a localizacao,
existe o fato de que esses ativos, uma vez utilizados na captagao, tratamento e
distribuicao de agua, ou apds serem instalados em determinado local ou regiao, seja
de abastecimento de agua ou de coleta/tratamento de esgoto sanitario, eles néo
mais poderdao ser manejados para outra localidade, para outra atividade ou servico,

tornando os ativos ainda mais especificos.
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Aliado a questao da localizacao dos ativos estd a questao dos atributos fisicos
no qual a especificidade dos ativos reside, por exemplo, na construcdo de uma
adutora de agua ou de uma estacado de tratamento. Ressalta-se, também a esse
respeito que, por exemplo, o encanamento para a distribuicdo da agua ou o
encanamento para o escoamento do esgoto, ou ainda, a estrutura para o tratamento
tanto da agua, quanto do esgoto ndo podem ser utilizados para outro fim.

Por ser um ativo no qual o investimento somente é realizado caso haja uma
demanda preexistente ou expectativa de demanda futura, devido ao fato de que a
existéncia da demanda é fator primordial para a realizacao do investimento, caso a
expectativa de demanda ndo se concretize o ativo ndo podera ser utilizado
alternativamente para outra finalidade, e ficara, portanto, ocioso, fortalecendo a
caracteristica de especificidade dos ativos.

O fato de ser um setor que demanda mao de obra especializada, sobretudo
no que se refere a elaboracdo, execucdo e acompanhamento dos projetos de
saneamento, observa-se que os profissionais que atuam no setor somente obtém
todas as informacdes e o conhecimento pratico de quais os possiveis problemas que
podem surgir, no momento da execucao das tarefas e nas experiéncias obtidas por
meio de efetivo exercicio de suas funcdes, de forma que o conhecimento tedrico
deve ser complementado com a atividade pratica do dia a dia do saneamento.
Consequentemente, isto o torna um setor onde também ha especificidade de ativos
humanos.

Outro fator que pode ser considerado como um ativo especifico do setor de
saneamento basico € a informacdo. Este fator é de primordial importancia na
definicdo da estrutura de governanca do setor. Tal caracteristica pode ser justificada
pelo peso do acesso a informacao nas decisdes relativas ao setor, ao mesmo tempo
em que a informacgdo é um item ao qual poucos individuos tem acesso até mesmo
pela caracteristica centralizadora do setor de saneamento basico brasileiro.

A figura 12 apresenta o0s principais exemplos que comprovam a
especificidade do setor de saneamento basico, de acordo com a concepgao de
Williamson (1985). Os exemplos apresentados levam em conta o0s quatro
determinantes da especificidade dos ativos, definidos pelo autor. Dessa forma, fica

mais facil visualizar como o setor se comporta a esse respeito.
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(* Oferta dos servicos de abastecimento de agua
diretamente relacionada a proximidade ou facio acesso a
agua bruta.

/* Impossibilidade de transferéncia de localidade do

Localizagéo sistema de dgua e/ou esgoto apds sua implantagdo em um
( ) Jocal especifico.
* A construcdo de uma adutora ou de uma estacdo de
. i lagdo do encanametno para
EXEMPLOS DOS tratamento, ou a instalagao ¢ netno
DETERMINANTES A’;l:lputos —"|distribuigio de dgua etc, impossiblitam sua utilizagdo para
DA Isicos outro fim.
ESPECIFICIDADE ALIVOS * A realizacdo dos invostimentos estd vinculada a
DOS ATIVOS DO dedicados = |existéncia de demanda ou previsdo de demanda futura
SANEAEMINTO
BASICO Ativos * Necessidadfe de mdo de obra especializada a qual deve
Humanos utilizar a formacdo profissional e também a experiéncia e
o conhecimednto pratico para a execugdo dos servigos.
\ J Informacio O acesso a Informagao e de esseclal Importancia para a
s reducdo dos riscos e incertezas, favorecendo a expansao
dos investimentos do setor.

Figura 12: Exemplos dos determinantes da especificidade dos ativos do saneamento basico
Fonte: Com base nos conceitos de Williamson (1985) — elaboragéo propria.

A partir destas observacdes, pode-se concluir que o setor de saneamento
basico possui alta especificidade de ativos, de acordo com a definicdo de
Williamsom (1985), fortalecendo o argumento de que a estrutura de governanca do

setor deve ser bastante especifica.

4.1.2 Incertezas e Riscos do Setor de Saneamento Basico Brasileiro do
PLANASA a Lei 11.445/2007

E notavel que muito das incertezas e riscos que envolvem o setor de
saneamento basico brasileiro estdo ligados a sua fragilidade institucional,
representada especialmente pelo longo periodo de auséncia de legislacdo especifica
que se instalou a partir do declinio do PLANASA. Esse periodo acarretou no nao
estabelecimento de regras especificas para o setor, proporcionando um ambiente de

incertezas e riscos elevados.
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Considerando-se os aspectos aliados a existéncia de um ambiente, de certa
forma, inseguro ou permeado de incertezas, observa-se que o setor de saneamento
basico necessita de uma estrutura de governanca bastante especializada que
consiga lidar com as suas especificidades de forma a minimizar os custos e a
ampliar o seu desempenho.

Buscando-se compreender as questdes institucionais do saneamento
brasileiro, nota-se, como ressaltam Heller e Castro (2013), que a cultura politica de
cada pais trata seu aparato legal e regulatério em bases muito distintas, inclusive
quanto ao nivel de definicdo e detalhamento previstos.

Estes autores ressaltam ainda que, sobretudo nos paises onde ainda nao se
alcancou a universalizacdo do atendimento, um adequado provimento de servicos
de saneamento a populacdo pressupde legislacdo que claramente estabeleca
direitos e deveres das partes envolvidas. Esta questdo da legislagdo ou marco
institucional é de vital importancia para o estabelecimento de limites e regras além
de orientar as acdes do setor, favorecendo o seu desenvolvimento.

No Brasil, a fragilidade e até mesmo a auséncia, durante um longo periodo,
de um marco regulatério que definisse as normas para o saneamento basico e,
especificamente, a questdo da indefinicdo da titularidade dos servigos, dificultaram
as tomadas de decisdes e, consequentemente, colaboraram para a existéncia e
manutencdao de um ambiente repleto de incertezas. Essa fragilidade em relacéo a
regulamentacao, propiciou ao setor de saneamento situacdes de inseguranca, altos
riscos e indefinicbes sobre a atuacdo das instituicbes em sua ampliacao,
manutencao e desenvolvimento.

A questado regulatéria do saneamento no Brasil sempre foi deficitaria e, de
acordo com Costa e Ribeiro (2013), somente em meados do século XX, com a
intervencdo mais incisiva do governo federal no setor, especialmente a partir de
1942, criando o Servico Especial de Saude Publica (SESP), que posteriormente, em
1960, foi transformado na Fundagcao SESP, é que houve atuagdes mais especificas
relacionadas a regulacdo e execucao dos servicos de saneamento, vinculadas as
questdes de saude publica.

Costa e Ribeiro (2013) apontam que, em 1962, com a Lei 4.089, de 13 de
julho de 1962, o Departamento Nacional de Obras em Saneamento (DNOS) foi
transformado em autarquia, com a instituicio do Fundo Nacional de Obras de

Saneamento (FNOS), contribuindo para o surgimento das entidades estaduais, as
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quais, ao lado da Unido, prestaram cooperacao aos municipios em matéria de
saneamento basico.

Cronologicamente, o ano de 1967 representou um periodo bastante
movimentado, quanto as questdes relacionadas a regulamentacdo do setor de
saneamento basico no Brasil. A esse respeito, Costa e Ribeiro (2013) apontam que:

Em 1967, houve a edicdo do Decreto-lei n. 248, de 28 de fevereiro, que
instituiu a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB), que era
entendida como “conjunto de diretrizes destinadas a fixagdo do programa
governamental a aplicar-se nos setores de abastecimento de agua e
esgotos sanitarios” (art. 19) (...) Esse Decreto criou o Conselho Nacional de
Saneamento Basico (CNSB), bem como previu que o DNOS seria o érgao
executor da politica de saneamento basico. (COSTA; RIBEIRO, 2013, p.
470).

Ainda de acordo com Costa e Ribeiro (2013), em agosto de 1967, foi
promulgado o Decreto 61.160, que criou o Fundo de Financiamento do Saneamento
(FISANE), o qual absorveu o Fundo Nacional de Obras de Saneamento (FNOS) e o
Fundo Rotativo de Aguas e Esgotos (FRAE).

Em 26 de setembro de 1967, foi promulgada a Lei n® 5.318, que instituia a
Politica Nacional de Saneamento e criava o Conselho Nacional de Saneamento
(CONSANE), que favoreceu a intensificacdo das acbes do setor publico na
prestacao de servicos de saneamento e diminuiu a participacao do setor privado.

Antes da aprovacao da lei 5.318/1967, as atuacdes no setor de saneamento
eram realizadas pelo setor privado, especialmente por empresas internacionais,
interessadas em atuar no setor. Apds a aprovacao da referida lei, 0 governo assumiu
o setor de saneamento, utilizando como argumento a necessidade de atuagdo do
setor publico para suprir as caréncias da sociedade.

Dessa forma, a atuagdo do governo, neste setor, deu-se mediante a criacao
de uma politica de centralizacdo dos servicos, via Companhias Estaduais de
Saneamento, e a articulacado das agdes e liberacao de recursos, via governo federal.

Além disso, conforme apresentado por Costa e Ribeiro (2013), a centralizacéo
de recursos, bem como a imposicdo de adocao da politica federal de saneamento
para 0 acesso a eles, foi recrudescida com a autorizacdo dada ao BNH, para a
utilizacdo de recursos do FGTS (criado pela lei 5.107/1966) para financiar o
saneamento basico, favorecendo ainda mais a centralizacdo das acdes do setor e
distanciando as tomadas de decisdo do nivel municipal.
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Os acontecimentos politicos, especialmente os ocorridos durante o periodo do
regime militar, favoreceram a criacdo das Companhias Estaduais de Saneamento
Béasico (CESBs) e, de certa forma, contribuiram para a indefinicdo do titular desses
servicos, surgida a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, visto
que, devido aos fato de que os servicos de saneamento basico constituem servigcos
essenciais e de natureza local, e, portanto, se enquadravam na definicdo do art. 30
da CF de 1988 que considera servicos com esta especificidade como sendo de
responsabilidade do municipio. Como mesmo apo6s a promulgacdao da CF de 1988
as CESBs continuaram a atuar fortemente no saneamento bésico brasileiro, a
indefinicdo da titularidade contribuiu para a incerteza e elevou os riscos do setor.

Ressalta-se que o PLANASA, do ponto de vista juridico-formal, de acordo
com Costa e Ribeiro (2013), ndo passava de decisdo da CONSANE, a quem
competia elaborar e expedi-lo. No entanto, até 1978 nao havia nenhum texto que
mencionasse o termo PLANASA. Para os autores, do ponto de vista pratico o
PLANASA constituia as normas internas, os manuais, as decisdes e as orientacoes
que vieram formar a politica de saneamento do regime militar, e que, foi
institucionalizado pelo setor ao longo do periodo militar e arraigando-se em seus
arranjos institucionais.

Aceitando a concepcao de reproducao das instituicoes, utilizada pela andlise
da dependéncia da trajetéria de que existem sequéncias de autorreforco,
caracterizada pela formacéo e reproducéo a longo prazo de um determinado padréao
institucional, favorecendo o aumento dos beneficios e elevando a dificuldade de que
aconteca uma mudanca de rumo, pode-se compreender a permanéncia do
PLANASA.

Além disso, considerando o argumento de Mahoney (2000) de que uma
instituicdo pode ser reproduzida porque apresenta uma utilidade especifica ao
sistema também pode explicar a permanéncia e reproducao nos diversos estados da
federacao do modelo centralizado do PLANASA.

Sobre os pontos que unificavam os objetivos do PLANASA, Costa e Ribeiro

(2013) apresentam o seguinte:

Os cinco pontos fundamentais que unificavam os objetivos do PLANASA
eram: 1) criacdo de uma companhia de saneamento basico estadual em
cada um dos estados da federagdo; 2) delegagcdo dos servigos, mediante
contrato ou convénio, dos municipios para as companhias estaduais; 3)
centralizacdo das decisdes de investimentos no Ministério do Interior,
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posteriormente Ministério do Desenvolvimento Urbano; 4) extraordinario
volume de investimentos, mediante aplicagdo de recursos do FGTS; 5)
criagdo, em cada estado do Fundo de Agua e Esgotos, de natureza
financeira, que reunia recursos orgamentarios e, ainda recursos de
operacoes de crédito contratadas com a unido e organismos internacionais
(COSTA; RIBEIRO, 2013, p. 473).

s

E consenso entre os estudiosos do tema que o PLANASA contribuiu
consideravelmente para a expansao dos servicos de agua e esgotos no pais, e
reduziu visivelmente as deficiéncias de acesso a esses servigcos. Todavia, nao
conseguiu atingir a universalizacdo, e, conforme apontam alguns autores, privilegiou
as regides mais populosas e mais abastadas de recursos, o que fortalece a ideia de
que este sempre foi um setor com elevado grau de incertezas e riscos
consideraveis.

Com a extincdo do BNH, em 1986, devido a crise da década de 1980, foi
inevitavel o declinio e o consequente fim das acdes do PLANASA, que tinha no BNH
sua fonte principal de financiamento. Destaca-se que nao se obteve, no decorrer
deste estudo, uma data especifica para o fim do PLANASA, visto que, segundo

Costa e Ribeiro (2013), seu legado, especialmente institucional, existe até hoje.

Do ponto de vista simbdélico, pode-se fixar o fim do PLANASA como a data
de promulgacéo da Lei n. 11.445, de 05 de janeiro de 2007, a atual Lei
Nacional do Saneamento Basico (LNSB). Isso porque a LNSB revogou a
unica lei federal em que o PLANASA era mencionado expressamente, numa
evidente mensagem politica de que o ciclo da politica de saneamento
basico do regime militar havia, finalmente, se encerrado. (COSTA;
RIBEIRO, 2013, p. 475).

Contudo, observa-se que com o declinio do PLANASA, ocorreu a partir
dos anos de 1980 uma movimentagdo em direcdo ao afastamento do governo dos
setores de infraestrutura, dentre eles, o0 de saneamento basico.
Esse movimento desencadeou um processo de incentivo a entrada da iniciativa
privada e, de certa forma, impulsionou o debate acerca da descentralizacao
do setor.

Se antes, com a forte presenca de financiamento do governo federal via BNH,
e execucao, por parte das CESBs, o setor ndo conseguiu alcancar a universalizacao
dos servigos, é de se compreender que a retomada da titularidade pelos municipios,
sem um aparato institucional e financeiro que amparasse as a¢des e obras do setor,

seria muito dificil conseguir algum avanc¢o do saneamento brasileiro.
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Além disso, a estrutura baseada na centralizacao dos servigos, mediante o
controle e a execugcdo dos mesmos, pelas CESBs, estava estabelecida e, de certa
forma, arraigada na conjuntura do setor. Esta situacdo tornava os custos de
transacao de retomada dos servicos, por parte dos municipios, bastante elevados, o
que nao favorecia a alteracado da estrutura ja existente.

Nesse contexto de crise econémica, redirecionamento politico e com o fim
das acdes do PLANASA, é imprescindivel apontar para um fator extremamente
relevante na formacao e organizagao da estrutura de governancga do pais como um
todo, que foi a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.

No que se refere ao saneamento basico, a CF prevé, em seu artigo 21,
paragrafo XX, que é dever da Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitagcdao, saneamento basico e transportes urbanos”. E, segundo
o art. 23, paragrafo IX, & competéncia comum da Unido, Estados, Municipios e do
Distrito Federal promover programas de constru¢cao de moradias e a melhoria das
condicOes habitacionais e de saneamento basico.

O artigo 30, paragrafo V, da CF prevé ainda que compete aos municipios
“organizar e prestar, diretamente ou sob o regime de concessdao ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial”.

Nota-se que o artigo 30 da CF, ao apontar que os servicos publicos de carater
essencial e interesse local sdo competéncia dos municipios, mesmo nao se
referindo especificamente ao saneamento basico, sinaliza que, devido a natureza
dos servicos de tratamento e distribuicio de &gua, coleta e tratamento do
esgotamento sanitario, disposicdo dos residuos sélidos e drenagem dos recursos
hidricos, estes se apresentam como servicos publicos de carater essencial e de
interesse local, sendo, assim, de competéncia municipal, e € a partir deste
entendimento que se defende que a titularidade do saneamento basico pertence ao
municipio.

Contudo, o artigo 23, ao apontar que 0 saneamento basico € de competéncia
conjunta da Unido, estados e municipios, traz consigo uma interpretacao dubia,
quanto a definicdo da titularidade deste servico. Todavia, mesmo diante deste
impasse legal, a titularidade é, em geral, delegada aos municipios, porém a
incerteza permanece nas regides metropolitanas, onde varios interesses sao

conflitantes.
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Na pratica, observa-se que 0s municipios, mesmo sendo detentores da
titularidade desde a época do PLANASA, ndo assumem sua autonomia quanto aos
servicos de saneamento, em grande medida, devido ao processo centralizador
desencadeado por aquele plano, aliado a dependéncia financeira do governo federal
via programas de financiamento vinculados as empresas estatais.

Assim, o setor de saneamento basico fortemente centralizado tornou-se
caracteristicamente moroso, tanto na realizagdo das obras necessarias, quanto nas
decisdes de evolucdo do mesmo, resultando em incertezas, quanto a viabilidade dos
investimentos no setor, gerando nos potenciais investidores expectativas de riscos
elevados.

De acordo com Costa e Ribeiro (2013), o Projeto de Lei 199, de 1991, foi a
primeira tentativa, apdés o PLANASA, de se estabelecer um aparato legal especifico
para o setor:

...0 Projeto de Lei 199, de 1991, em torno do qual de organizou um grande
consenso, sendo as propostas principais a criagdo de um Conselho
Nacional de Saneamento e de um fundo para custear e financiar
investimentos. O PL 199 foi aprovado pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, no final de 1994. O entdo presidente ltamar Franco nao
sancionou o projeto de lei aprovado, remetendo para apreciagdo do
presidente Fernando Henrique Cardoso, recém-eleito, que, em 4 de janeiro
de 1995, vetou-o completamente (COSTA; RIBEIRO, 2013, p. 477).

Esse veto, com |justificativa econ6mica, fortaleceu o esforco pelas
privatizacoes, com base no argumento de que o pais ndo tinha verba suficiente para
aplicar na expansdao e modernizagdo do setor. Assim, em 1996, de acordo com
Costa e Ribeiro (2013), foi apresentado ao Senado Federal o Projeto de Lei 266, que
tinha como estratégia a transferéncia ao Estado da titularidade dos servigcos das
regides metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregides, tornando atrativos os
processos de privatizacao das empresas estaduais de saneamento basico.

Contudo, esse projeto ndo seguiu em frente devido a reacdes contrarias da
sociedade civil organizada, como os sindicatos dos trabalhadores das CESBs e
também dos municipios que defendiam sua titularidade.

Em 2001, mais uma tentativa de formalizar um aparato legal para o setor de
saneamento basico foi realizada por meio do Projeto de Lei 4.147/2001. De acordo
com Faria e Faria (2004), um aspecto importante desse projeto se referia a
titularidade dos servigos, segundo a qual o municipio seria o titular dos servicos de
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interesse local, o Distrito Federal seria titular em sua area geografica e os Estados
seriam os titulares nos servicos de interesse comuns.

Ainda de acordo com Faria e Faria (2004), para efeito dessa lei (4.147/2001)
considera-se servigco de saneamento basico de interesse local aquele cuja atividade,
infraestrutura e instalacbes operacionais se destinam exclusivamente a um unico
municipio. Por outro lado, consideram-se como interesse comum aqueles servicos
que, em pelo menos uma das atividades, se destinam ao atendimento de dois
municipios ou mais.

Entretanto, este projeto de lei ndo foi bem aceito pela sociedade, causando
reacdes intensas contra a sua homologacgéo. Assim, como apontam Costa e Ribeiro
(2013), a reacdo ao projeto de lei foi ainda mais intensa, tendo sido constituida a
Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental, uma coalizdo de entidades
(prestadores publicos municipais, trabalhadores, movimentos populares, ONGs e
sindicatos, dentre outros), que conseguiu impedir sua aprovacgao.

Tais acontecimentos fortalecem a percepcdo de que o setor apresenta
caracteristicas fortes de resisténcia a mudanca.

Somente a partir de 2005, com a aprovagao do projeto de Lei 5.296/2005,
durante o governo Lula, que conforme apontam Costa e Ribeiro (2013), a diretriz
mudou da privatizagdo e da centralizacdo para o respeito a titularidade municipal,
reconhecendo-se 0 saneamento como um direito social a ser provido mediante
politicas publicas, sobre as quais a Unido também é responsavel.

Esses acontecimentos podem ser relacionados a existéncia de um momento
de ruptura politica que foi a saida do governo FHC para o governo Lula. Este fato
pode ser compreendido a luz da necessidade de um momento critico para que haja
uma ruptura e dessa forma seja possivel estabelecer uma mudanca institucional.

Tais fatos representaram a abertura para a possibilidade de aprovagao e
implementagdo da Lei Nacional do Saneamento Basico (LNSB), a Lei n®
11.445/2007, que veio a se tornar o novo marco regulatério do setor, trazendo
consigo as principais mudangas e diretrizes relacionadas ao aparato institucional do
saneamento basico brasileiro, reduzindo, pelo menos em parte, seus riscos e

incertezas.
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42 A MUDANGCA INSTITUCIONAL: LEI 11.445/2007 E SEUS IMPACTOS
SOBRE O SANEAMENTO BASICO BRASILEIRO

A Lei 11.445, de 05 de janeiro de 2007 (a Lei Nacional de Saneamento Basico
— LNSB), estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico; altera as Leis
n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979; 8.036, de 11 de maio de 1990; 8.666, de 21
de junho de 1993, e 8.987, de 11 de maio de 1978.

A regulamentagao da Lei somente veio com a publicacao do decreto n® 7.217
de 21 de junho de 2010, o qual estabelece as normas para sua execugao.

De acordo com o disposto no Artigo 2° da Lei 11.445/2007, 0s servicos
publicos de saneamento basico serao prestados com base nos seguintes principios

fundamentais:
| — universalizagdo do acesso;
Il — integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servicos de saneamento basico,
propiciando a populagao o acesso na conformidade de suas necessidades e
maximizando a eficacia das agdes e resultados;
Il — abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo dos residuos solidos, realizados de forma adequada a saude
publica e a protecao do meio ambiente;
IV — disponibilidade, em todas as &reas urbanas, de servigos de drenagem e
de manejo das aguas pluviais adequados a saude publica e a seguranga da
vida e do patriménio publico e privado;
V — adogdo de métodos, técnicas e processos que considerem as
peculiaridades locais e regionais;
VI — articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de
habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de protecéo
ambiental, de promocdo da salude e outras de relevante interesse social,
voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento
béasico seja fator determinante;
VIl — eficiéncia e sustentabilidade econdémica;
VIl — utilizagdo de tecnologias apropriadas, considerando-se a capacidade
de pagamento dos usuarios € a adogcdao de solugbes graduais e
progressivas;
IX — transparéncia das agbes, baseada em sistemas de informagbes e
processos decisorios institucionalizados;
X — controle social;

X| — seguranga, qualidade e regularidade;
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XIl — integragéo das infraestruturas e dos servigcos com a gestdo eficiente
dos recursos hidricos.

Xl — adogéo de medidas de fomento a moderagdo do consumo de agua
(incluido pela Lei n? 12.862, de 2013).

A primeira mudanca consiste na ampliagdo do conceito de saneamento
basico, considerado pela Lei como sendo o conjunto de servicos, infraestruturas e
instalacées operacionais de: a) abastecimento de agua potavel; b) esgotamento
sanitario; c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e d) drenagem e manejo
das aguas pluviais urbanas.

Considerando o fato de que a limpeza urbana, o manejo dos residuos sélidos
e a drenagem urbana sao realizados primordialmente pelos municipios, ressalta-se
que a questdo da titularidade somente € concebida como indefinida no que tange
aos servicos de agua e esgotamento sanitario.

A esse respeito, é relevante que se compreenda que a questao da titularidade
ndo é definida pela LNSB, visto que isto se trata de matéria constitucional. No
entanto, considerando-se o carater de essencialidade dos servicos de saneamento
béasico, fica subentendido e assimilado que a titularidade pertence ao municipio.

A questdo do planejamento, que representa uma das mudancas instituidas
pela lei 11.445/2007, esta regulamentada por meio do art. 23 do decreto 7.217/2010,
o qual aponta que o titular dos servicos formularda a respectiva politica publica de
saneamento basico, devendo, para tanto:

| — elaborar os planos de saneamento bésico, observada a cooperacédo das
associagbes representativas e da ampla participacdo da populacdo e de
associagbes representativas de varios segmentos da sociedade, como
previsto no art. 2°, inciso Il, da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001;

Il — prestar diretamente os servigos ou autorizar a sua delegacgéo;

[l — definir o ente responsavel pela sua regulacao e fiscalizagdo, bem como
0s procedimentos de sua atuagao;

IV — adotar parametros para a garantia do atendimento essencial a saude
publica;

V — fixar os direitos e os deveres dos usuarios;

VI — estabelecer mecanismos de participacao e controle social;

VIl — estabelecer sistema de informagdes sobre os servigos, articulado com

o Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento — SINISA.

Dentre as mudancas estabelecidas pela LNSB estdo: a obrigatoriedade de

elaboragéo pelo titular dos servigos, do Plano de Saneamento Basico; a vinculagéo
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da liberagédo de recursos oriundos dos fundos federais de financiamento do setor a
existéncia do plano de saneamento basico, a comprovacdo de viabilidade
econdmico-financeira e a participacao de controle social.

Quanto ao plano de saneamento basico elaborado pelo titular, este torna-se,
a partir de 2014, condicdo para 0 acesso a recursos orcamentarios da Unido ou a
recursos de financiamentos geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da
administragdo publica federal, destinados a servigos de saneamento basico, e isto
esta expressamente definido no § 2° do art. 26, do decreto 7.217/2010.

No que se refere ao controle social dos servicos publicos de saneamento
basico, este podera, de acordo com o art. 34, do decreto 7.217/2010, ser instituido
mediante a realizacdo de debates e audiéncias publicas, consultas publicas,
conferéncias das cidades ou participacdo de carater consultivo na formulacdo da
politica de saneamento basico, bem como no seu planejamento e avaliacao.

A exigéncia de controle social é reforcada pelo disposto no § 6° do art. 34, do
decreto de regulamentacdo da LNSB, no qual fica expresso que sera vedado, a
partir de 2014, acesso aos recursos federais ou aos geridos ou administrados por
6rgao ou entidade da unido aqueles titulares de servigcos publicos de saneamento
basico que nao instituirem, por meio de legislacdo especifica, o controle social
realizado por érgao colegiado.

A prestacao de servicos podera ser realizada pelo titular de forma direta e/ou
contratada, conforme dispde o art. 38, do decreto 7.217/2010.

De forma direta, os servicos poderao ser prestados por meio de érgao de sua
administracdo direta ou por autarquia, empresa publica ou sociedade de economia
mista que integre a sua administracdo indireta, facultado que contrate terceiros, no
regime da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, para determinadas atividades.

De forma contratada, os servicos poderdo ser prestados indiretamente, por
meio de concessdo ou permissdo, ou entdo mediante contrato de programa
autorizado por contrato de consércio publico ou convénio de cooperacao entre entes
federados, ou, ainda, mediante lei especifica do titular que autorize usuarios
organizados em cooperativas ou associacdes, dependendo da limitagdo dos
Servigos.

Destaca-se que as concessdes somente poderao ser efetivadas mediante a
celebracédo de contratos, sendo vedada a formalizacao de qualquer tipo de acordo

precario entre o titular e o executor dos servigos.
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Outro ponto bastante relevante, e que deve ser considerado, € a abertura
explicita para a participagdo da iniciativa privada. O § 2° do art. 50, da LNSB, dispbe
que a Unidao podera instituir e orientar a execucao de programas de incentivo a
execucao de projetos de interesse social na area de saneamento basico, com
participacdo de investidores privados, mediante operacbes estruturadas de
financiamentos realizados com recursos de fundos privados de investimento, de
capitalizacdo ou de previdéncia complementar, em condicdes compativeis com a
natureza essencial dos servicos publicos de saneamento basico.

Para Costa e Ribeiro (2013), ao criar a exigéncia de que os servicos deveriam
atender a um planejamento, elaborado pelo municipio, a LNSB subverte os
conceitos do PLANASA, que utilizou a ferramenta do planejamento para centralizar.
Eles apontam, ainda, que, inversamente ao olhar centralizado, a LNSB impde um
olhar em que os problemas de saneamento devem ser conhecidos localmente, com
a participacao da populacéo, concebendo-se solu¢des apropriadas e integradas com
outras politicas urbanas.

A questado da participacédo e do controle social certamente vem acarretar uma
mudanca bastante consideravel, visto que, no modelo centralizado do PLANASA, as
empresas nao tinham que se submeter a validagdo de seus planos e agdes pela
sociedade civil, o que configura uma nova formulacao de arranjo institucional com a
ampliacao dos envolvidos nas decisdes do setor.

Quando se observa a exigéncia da participacao e do controle social e também
da transparéncia em relagdo ao planejamento, aos investimentos e as demais agdes
relacionadas ao setor de saneamento basico pela Lei 11.445/2007, pode-se
perceber que ha uma tendéncia ao fortalecimento da accountability, de forma a
favorecer a reducao das incertezas e dos riscos do setor.

Essa tendéncia ao fortalecimento da accountability pode ser observada nas
exigéncias, pela legislacédo, da participacao social por meio das audiéncias publicas,
0 que pode ser enquadrado como accountability vertical, e também pela
obrigatoriedade do municipio elaborar o plano municipal de saneamento basico para
gue se possa ter acesso aos recursos da unido para esses Servicos, 0 que se
enquadraria como fortalecimento da accountability horizontal.

No que tange a participacao do setor privado, Costa e Ribeiro (2013) afirmam
que, atualmente:
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... ha a crescente participacdo de privados como prestadores de servigos de
saneamento, seja por meio de concessoes plenas, que séo regidas pela Lei
8.987/1995 — Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos —, seja
mediante concessbes patrocinadas ou administrativas, disciplinadas pela
Lei 11.079/2004 — Lei das Parcerias Publico-Privadas — que permitem
conciliar a participagdo privada com o controle publico dos servigos.
(COSTA; RIBEIRO, 2013, p. 481)

A clara abertura para a participacao do setor privado, aliada a solidificacao do
entendimento de que a titularidade pertence ao municipio, assim como a exigéncia
de formalizacdo de contratos para as concessdes e/ou delegacdes da prestacédo de
servicos de saneamento vém, de certa forma, reduzir as incertezas e 0s riscos do
setor de saneamento béasico brasileiro.

Essa reducdo dos riscos pode acarretar na possibilidade de alteracdo da
estrutura de governanca do setor de saneamento basico brasileiro, que sairia de
uma estrutura hierarquica, com a presenca macica do setor publico, para uma
estrutura hibrida, onde o mercado e o setor publico atuem conjuntamente.

Contudo, aceitando o argumento proposto por Streeck e Thelen (2005), que
apontam para a existéncia de severos limites aos modelos de mudanca institucional
— visto que as instituicdes preconizam a estabilidade ao invés da mudanca —., e,
ainda, considerando a proposicao de North (1990) de que a mudanca institucional é
dependente da trajetéria na qual ela foi iniciada e do contexto historico, pode-se
compreender que 0 saneamento basico brasileiro apresenta um quadro de mudanca
institucional incremental, dependente de sua trajetéria, ou seja, a mudanca
institucional vem se estabelecendo gradualmente neste contexto. Assim, pode-se
esperar que as mudancas impostas pela LNSB cheguem, mas certamente nao
chegarao de forma impositiva e imediata, visto que depois de 40 anos seguindo um
modelo centralizado é de se esperar que haja resisténcia as mudancgas.

4.2.1 Resisténcia a mudanca no saneamento basico brasileiro

Considerando a definicdo de Zaltman e Ducan (1977), de que resisténcia a
mudanca € qualquer conduta que objetiva manter o status quo em oposicao as
forcas que tentam modifica-lo, pode-se concluir que o setor de saneamento béasico
vem apresentando uma resisténcia a mudanga no sentido de que, apesar de ter
havido uma mudanca institucional, representada pela aprovacao da Lei 11.445/2007,

na pratica o que se observa é a permanéncia, em grande parte do setor, das
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mesmas condi¢cdes existentes antes da aprovacdo desta Lei. Isto €, uma gama
consideravel dos individuos, e das instituicbes envolvidos no setor, ainda nao
incorporaram a mudanca imposta pela LNSB, agindo da mesma forma que agiam
antes da sua aprovagao.

Aceitando-se a definicdo de Lewis (1947), de que o processo de equilibrio de
uma organizacao nao € estatico, mas apresenta pequenas oscilagdes em torno de
um determinado nivel de equilibrio. E, sendo assim, as mudangas ocorreriam
quando essas oscilacbes fossem fortes o suficiente para alterar o estado inicial,
considerado como estado de equilibrio. Desta forma, a resisténcia a mudanga seria
a tentativa de um grupo ou individuo se opor as alteracées propostas de forma a
impedir ou dificultar que a organizagdo caminhe para um novo nivel de equilibrio.

Considerando que, de acordo com Hernandez e Caldas (2001) a resisténcia a
mudanca pode se dar de forma passiva e/ou ativa pode-se apontar que o setor de
saneamento tem apresentado resisténcia a mudancga de natureza passiva, onde, 0
que se observa, é a atitude de ignorar as mudancas e a de agir como se nao
houvesse nenhuma orientacao para a mudanca a partir da aprovacao da LNSB.

Aceitando ainda a afirmacado de Hernandez e Caldas (2001), de que a
resisténcia a mudanca pode ser influenciada tanto por caracteristicas individuais,
quanto por caracteristicas situacionais, torna-se possivel compreender que o setor
de saneamento apresenta resisténcia as mudangas com caracteristicas situacionais.
Nele, a estrutura organizacional, a hierarquia e o0 processo decisério estao
estabelecidos e ndo apresentam desejo de alterar seu status quo, a nao ser por
alguma exigéncia impositiva, como a necessidade de que algumas atitudes sejam
tomadas para a aquisicao/liberacéo de algum recurso para o setor.

Com base nesses pressupostos, considera-se para efeito do presente estudo
que a resisténcia a mudanca é baseada fortemente na questdo da dependéncia da
trajetéria, mas também estd ligada a questao da estrutura e da cultura
organizacional.

Schein (2001) define cultura organizacional como o modelo dos pressupostos
basicos que determinado grupo inventou, descobriu ou desenvolveu para lidar com
problemas de adaptacao externa, e integracdo interna como a maneira correta para
se perceber, se pensar e se sentir em relacao a esses problemas.

Partindo dessa definicdo, pode-se auferir que o setor de saneamento basico

vem apresentando uma resisténcia, baseada na crenca de que a forma como se tem
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executado as tarefas do setor, e a forma como este setor tem-se estruturado ao
longo do tempo € a forma correta de acdo e que esta deve prevalecer, resistindo
assim ao novo modelo que se apresenta. Essa resisténcia se da principalmente
quando se considera que a municipalizacao trara novas responsabilidades aos
municipios e, tirara dos Estados o controle direto sobre o setor, e, inevitavelmente
trara também a formacéo de novos arranjos institucionais.

Considerando que, de acordo com Mintzberg (2003) a cultura organizacional
€ composta de interpretacdbes do mundo e da realidade e sdo, além de cognitivas,
um processo social, e que, portanto, a cultura organizacional é essencialmente
coletiva, o setor de saneamento tem arraigado, ao longo de sua historia,
especialmente durante o periodo de vigéncia do PLANASA uma cultura em que a
centralizacdo das decisbes e da prestacdo dos servicos é a melhor forma de
organizacdo do setor, o que acarreta também no fortalecimento da resisténcia a
mudanca. Esse comportamento do setor pode ser compreendido a luz da teoria da
dependéncia da trajetéria a qual afirma que a permanéncia e/ou reproducdo da
instituicao esta ligada a situagdes de autorreforco, fortalecida pela legitimidade dada
pela sociedade a estrutura de governanca do setor representada pelo PLANASA.

Contudo, Nadler e Gersteins (2003) afirmam que as organizagdes precisam
adequar e repensar a sua estrutura organizacional, trazendo, assim, a percep¢ao de
que a mudanca é inerente ao processo de desenvolvimento de qualquer
organizacao e, aliado & isso, considerando a concepc¢ao de David (1985) de que
para compreender o mundo a nossa volta, ou para entender determinadas
situagdes, torna-se necessario conhecer seu desenvolvimento histérico e quais os
efeitos que este exerce sobre a atualidade, é imprescindivel conhecer a trajetéria do
saneamento basico, para compreender sua configuracdo atual, e, para tanto,
buscar-se-4& compreender este processo sob o enfoque tebérico da teoria da
dependéncia da trajetéria.

43 O SETOR DE SANEAMENTO BASICO A LUZ DA TEORIA DA
DEPENDENCIA DA TRAJETORIA

Considerando os apontamentos defendidos por Arthur (1994), de que a
escolha de uma tecnologia e os rendimentos crescentes dela decorrentes excluiriam

ou minimizariam a possibilidade de mudanca para outra tecnologia alternativa e que
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poderia ou ndo gerar resultados mais satisfatérios no futuro, pode-se considerar que
o setor de saneamento basico, € um setor que ao assimilar e se adaptar as
premissas estabelecidas pelo PLANASA, amparando-se nas condicées politicas
estabelecidas durante o regime militar, embasado na centralizagdo das decisbes e
dos recursos, mesmo apds o fim do regime militar e do préprio PLANASA encontrou-
se numa situacado de “conforto” visto que foi durante aquele plano que 0 mesmo
atingiu sua maxima produtividade, ampliando consideravelmente seus investimentos
e acoes.

Considerando as caracteristicas que explicariam os rendimentos crescentes
de Arthur (1994) como a imprevisibilidade inicial, a inflexibilidade, a n&o-
ergodicidade e a potencial ineficiéncia, pode-se presumir que como o PLANASA foi
um plano centralizado, baseado nas decisdes da unido, a imprevisibilidade inicial
fortaleceu seu legado visto que ndo havia como prever situacdo melhor do que
aquela estabelecida por aquele plano visto que uma vez escolhido aquele caminho,
tornou-se impossivel conhecer os resultados de outras possiveis politicas para o
setor de saneamento béasico brasileiro.

Além disso, o fato de as caracteristicas do PLANASA prevalecerem por longo
periodo, mesmo apds o seu fim, pode ser explicado pela questdo da inflexibilidade,
visto que quanto mais tempo esta alternativa permaneceu ativa no setor, mais dificil
tornou-se altera-la ou buscar outras possibilidades.

A questado da nao-ergodicidade ja é dada visto que como foi um plano imposto
pelo governo central, isso impossibilitou tentativas de outros planos possiveis, e é
praticamente impossivel que a sociedade, mesmo em uma condicdo de
descentralizacdo politica, consiga escolher diversas alternativas ao mesmo tempo,
até porque, o custo disso seria enorme.

Por fim, a questdo da potencial ineficiéncia defendida por Arthur (1994)
dificultou a tomada de decisdo por outra forma de atuacdo do setor, visto que nao
era possivel prever se alternativas ndao escolhidas em funcdo da escolha do
PLANASA poderiam gerar no futuro resultados melhores.

Além desses fatores, Arthur (1994) também aponta que fatores como efeitos
de aprendizagem, efeitos de coordenacado e expectativas adaptativas possibilitam o
surgimento dos rendimentos crescentes para os investimentos ja realizados.

No que se refere a estes fatores, o presente trabalho leva em consideragao
que os efeitos de aprendizagem, os efeitos de coordenacdo e as expectativas
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adaptativas tém colaborado ao longo do tempo para a prevaléncia do modelo
centralizado do PLANASA, visto que uma vez que a sociedade brasileira, e
especificamente o setor de saneamento basico, ja havia aprendido todos os passos
envolvidos nos processos necessarios para a manutengdo e expansao do setor,
tornou dificil considerar a mudanca para outro tipo de arranjo institucional.

Além disso, os efeitos de coordenacao, oriundos da politica centralizadora do
PLANASA, também favoreciam a sua permanéncia, visto que historicamente o tipo
de governo estabelecido pelo regime militar favorecia este comportamento.

Outro ponto era a questdo das expectativas adaptativas fortalecerem o
argumento de que a prevaléncia de uma determinada instituicdo ou de um
determinado arranjo institucional aumenta a crenca de fosse permanente,
fortalecendo a ideia de que a estrutura de governanca do setor de saneamento
basico permaneceria sem grandes alteracoes.

Tudo isso leva a enxergar o setor de saneamento como um setor onde o
arranjo institucional estabelecido pelo PLANASA vem se autorreforcando e de certa
forma prevalecendo sobre outras tentativas de arranjo institucional, todavia a
promulgacao da Lei 11.445/2007, visa alterar a forma centralizada de a¢des do setor
para um arranjo institucional onde o poder de decisdo volta-se para a
descentralizacdo, com a titularidade dos servicos estando sob o poder dos
municipios.

Buscando o argumento de Arrow (2000), de que a dependéncia da trajetoria
esta diretamente ligada a irreversibilidade de investimento, vale considerar que para
o setor de saneamento basico e sua estrutura centralizada de arranjo institucional
certamente envolveu um investimento inicial bastante consideravel no sentido de
que esta estrutura fosse aceita e assimilada pela sociedade, fazendo com que a
mudanca para outro arranjo se tornasse mais dificil.

Considerando outros conceitos de dependéncia da trajetéria, especialmente
aqueles relacionados ao campo da ciéncia politica, como por exemplo, aquele
desenvolvido por Pierson (2004) no qual o conceito de dependéncia da trajetéria é
concebido como sendo referente a processos dinamicos envolvendo feedback
positivo, que geram multiplos resultados possiveis, dependendo da sequéncia
particular em que os eventos se desenrolam e que a importancia explicativa dos
eventos iniciais € maior do que a de eventos posteriores, pode-se considerar que 0
setor de saneamento basico, a partir da decisdo de implantacdo do PLANASA, viu-
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se em uma dinamica de feedbacks positivos que tornou dificil a substituicdo ou
alteracdo do mesmo.

Complementando e aceitando o que Pierson (2004) disse sobre os aspectos
dos processos politicos que contribuem para a existéncia de feedback positivo,
pode-se considerar que o setor de saneamento basico, a partir da aceitacao e
assimilacao dos preceitos do PLANASA pela sociedade, teve o papel central da
acao coletiva como um dos pilares de manutencao da sua estrutura. Além disso,
como o PLANASA surgiu em meio ao regime militar e considerando a capacidade de
imposigdo daquele regime e a alta densidade das instituicdes instituida por ele,
aquele plano teve suas bases sustentadas pelo regime politico da época, o que
pode também ser justificado pelo possivel uso da autoridade politica do governo
central, reduzindo consideravelmente o poder de decisao dos titulares dos servicos,
no caso, 0s municipios, refletindo na manutengéao daquela estrutura de governanca.

Aliado a isso, pode-se considerar também, ainda na visao de Pierson (2004),
que a complexidade e a opacidade inerentes a politica também tiveram grande papel
de influéncia para que o arranjo institucional caracterizado pela implantagdo e
desenvolvimento do PLANASA permanecesse forte visto que a centralizacao era um
dos pilares do regime militar. Contudo, é certo que pode-se considerar que com o
fim do regime militar em 1985 o processo de centralizacao politica e econbémica
tenha perdido forgas. Contudo, assim como o arranjo institucional do setor de
saneamento basico brasileiro, a prépria concepcao politica também estava arraigada
na sociedade, colaborando para a permanéncia, mesmo que informal, da concepgéo
centralizadora estabelecida pelo regime militar. Ou seja, a complexidade politica
exerceu forca bastante consideravel para a permanéncia do arranjo institucional
prevalecente até entao e autorreforgcado por diversos fatores.

Esse autorreforco, caracterizado, de acordo com Mahoney (2000), pela
formacao e reproducéo no longo prazo de um determinado padrao institucional, tem
de certa forma favorecido o aumento dos beneficios do setor, por meio da adocao
continuada das acoes. E, além disso, essa situacao dificulta a mudanca institucional,
colaborando para a permanéncia das concepg¢des do PLANASA e dificultando a
adocao de alternativas para o setor e, provavelmente, € um dos pontos que tem
dificultado a implantagdo dos preceitos do novo marco regulatério do setor (Lei
11.445/2007).
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Partindo para outra vertente de andlise, também originada no campo da
ciéncia politica, buscando explicar o comportamento do setor e sua resisténcia a
mudanca para a nova configuracdo defendida pela Lei 11.445/2007, este estudo
apoia-se na analise que considera a existéncia de sequéncias reativas, que, de
acordo com Mahoney (2000), sdo cadeias de acontecimentos temporalmente
ordenados e causalmente ligados a determinado evento. Ainda segundo este autor,
essas sequéncias sao reativas no sentido de que cada evento dentro da sequéncia é
em parte uma reacao aos eventos temporalmente antecedentes. Dessa forma, cada
etapa da cadeia é dependente de etapas anteriores. Por esta via de analise pode-se
considerar que a resisténcia a mudangca apresentada pelo setor de saneamento
basico brasileiro esta no fato de que, o desenvolvimento histérico e politico do pais
apresentam uma sequéncia de acontecimentos que certamente justificam o
processo centralizado de desenvolvimento do setor, favorecendo para a
permanéncia de uma estrutura de governanga hierarquica, onde o estado é o
principal agente.

Buscando o argumento de Mahoney (2000) sobre a reproducédo das
instituicdes, este aponta que uma instituicdo pode ser reproduzida porque apresenta
uma utilidade especifica ao sistema, aumentando sua utilidade e reforcando a
necessidade da sua reproducdo, e acrescentando o argumento de que a estrutura
centralizada do setor de saneamento basico servia a um sistema maior de
centralizacdo politica e econ6mica, reconhecidamente presente em grande parte
da histéria brasileira.

A partir destes apontamentos, o presente estudo busca compreender o
desenvolvimento do saneamento basico no estado de Goias, com especial atencao
para a organizacao da sua estrutura de governanca e também do processo de
accountabillity do setor apds a da Lei 11.445/2007.
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CAPITULO V

ESTRUTURA DE GOVERNANCA E ACCOUNTABILITY
DO SANEAMENTO GOIANO - VISAO DAS INSTITUICOES
ENVOLVIDAS NO SETOR

Partindo da concepcédo de Williamson (1986), — e considerando-se que a
estrutura de governanca pode ser entendida como a matriz institucional na qual as
transagbes sdo negociadas e executadas, ou que estrutura de governanga € o
instrumento utilizado para minimizar os custos de transacéao, ou, ainda, que s&o 0s
arranjos institucionais —, conclui-se que, ao analisar as estruturas de governanca,
estaremos estudando os arranjos institucionais que regulam o funcionamento do
sistema econdmico.

A partir desta definicdo, torna-se possivel identificar qual é o arranjo
institucional mais adequado aos diversos tipos de transagdes realizadas pelos
diferentes setores da economia. E, no caso da presente pesquisa, do setor de
saneamento basico, tendo como foco o estado de Goias. Para tanto, esta sessao
buscara identificar, especialmente a partir da aprovagdo da LNSB (Lei n®
11.445/2007), quais os caminhos percorridos pelo arranjo institucional do
saneamento, buscando verificar, na visdo das instituicdes nele inseridas, qual a
influéncia deste marco regulatério em sua estrutura de governanca e como vem se

desenvolvendo a aplicacdo e os mecanismos da accountability deste setor.
51 CAMINHOS PARA A ANALISE

Como referido anteriormente, o setor de saneamento basico, mesmo sendo
de extrema importancia para o progresso do pais, sempre foi tratado como
secundario, tanto € que a Lei Federal N°® 5.318, que instituia a Politica Nacional de
Saneamento e criava o Conselho Nacional de Saneamento, havia sido promulgada
em 1967, antes da criacdo do PLANASA, e apés o fim daquele plano, até a
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aprovacao da Lei 11.445/2007, ndo havia uma regulamentacdo especifica para
o setor.

Observando-se o contexto geral do saneamento brasileiro e, posteriormente,
direcionando o foco para o estado de Goias, especialmente diante do seu
desempenho em comparagdo aos demais estados da regido Centro-Oeste, surge a
seguinte pergunta: De que forma a aprovagdo do novo marco regulatério do
saneamento (Lei 11.445/2007) tem influenciado a atuacao das instituicdes locais na
formacao/organizacdo da estrutura de governanga e no fortalecimento da
accountability do setor no estado de Goias?

Para responder tal pergunta, foi realizada pesquisa sobre o0s principais
eventos histéricos que marcaram o desenvolvimento do saneamento no Brasil;
foram identificadas as politicas direcionadas ao setor, caracterizando-se 0s
principais atores envolvidos no saneamento basico do estado de Goias. Desta
forma, p6de-se observar se a aprovacado da Lei 11.445/2007 tem afetado a atuacao
das instituicdbes do saneamento no estado de Goiads e, por fim, verificar qual a
tendéncia, em Goias, da configuragdo da estrutura de governanca e da
accountability do setor ap6s a aprovacao da referida Lei.

Quanto a estrutura de governanca, a hipétese apontada no presente trabalho
foi a de que a aprovacado do marco regulatério do saneamento (Lei 11.445/2007),
representando a mais relevante mudanca institucional ocorrida nos ultimos 40 anos,
tem influenciado as acdes das instituicdes locais na configuracdo de uma nova
estrutura de governancga, saindo da estrutura de governanca hierarquica, onde o
estado era o principal responsavel pelas acdes, para uma estrutura de governanca
hibrida, em que ha maior participacao do setor privado aliada as a¢des do estado.

No que se refere a accountability, a hipdtese é de que a aprovagédo da Lei
11.445/2007 veio melhorar os mecanismos de accountability do setor, fortalecendo
tanto a accountability horizontal, quanto a accountability vertical.

5.2 MATERIAIS E METODOS DE PESQUISA
Considerando-se como caracteristicas do conhecimento cientifico a busca por

atribuir a determinado tema ou assunto estudado clareza e precisdo, generalidade,
sistematizacdo e objetividade, optou-se para a realizacdo deste estudo como
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suporte metodologico a abordagem qualitativa, utilizando-se como técnicas de
pesquisa o estudo de caso e a analise de conteudo.

Severino (2007) diz que o estudo de caso é a pesquisa que se concentra no
estudo de um caso particular, considerado representativo de um conjunto de casos
analogos. Para ele, a coleta de dados e sua analise se ddao da mesma forma que
nas pesquisas de campo em geral.

De acordo com Yin (2005), o estudo de caso corresponde a uma forma de
pesquisa investigativa considerando e analisando os fendmenos atuais dentro de
seu contexto real em situagdes onde as fronteiras entre o fenbmeno e o contexto
estao claramente estabelecidas.

Para Gil (2002), o estudo de caso caracteriza-se pelo estudo exaustivo e em
profundidade de poucos objetos, de forma que seja possivel um conhecimento
amplo e especifico destes objetos.

No que se refere ao método de analise de conteudo, Severino (2007) afirma
que se entende como uma metodologia de tratamento e analise de informagdes
constantes de um documento, sob a forma de discursos pronunciados em diferentes
linguagens (escritos, orais, imagens e gestos). Trata-se de compreender,
criticamente, o sentido manifesto ou oculto das comunicagdes.

Ainda sobre a analise de conteudo, Severino (2007) afirma que os discursos
podem ser aqueles ja dados nas diferentes formas de comunicacéao e interlocucao,
bem como aqueles obtidos a partir de perguntas, via entrevistas e depoimentos.

Assim, buscando fundamentar o estudo de caso proposto, a primeira etapa da
metodologia de pesquisa consistiu em realizar ampla pesquisa bibliografica, fazendo
levantamento das principais informacdes do setor de saneamento no Brasil e em
Goias, contemplando as caracteristicas e o histérico do desenvolvimento do setor,
com foco nas mudangas institucionais, ocorridas nas ultimas décadas, com especial
atencao para a década de 2000. Também foi realizada revisao bibliografica sobre a
teoria neo-institucionalista, e inseridos os apontamentos teodricos da accountability.

Para a pesquisa de campo, a técnica de pesquisa utilizada foi a entrevista
qualitativa semiestruturada.

De acordo com Bauer e Gaskell (2012), a entrevista qualitativa € uma
metodologia de coleta de dados amplamente empregada nas ciéncias sociais
empiricas. Citando Robert Farr (1982), Bauer e Gaskell (2012) afirmam que a

entrevista € essencialmente uma técnica, ou método, para estabelecer ou descobrir
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que existem perspectivas, ou pontos de vista sobre os fatos, além daqueles da
pessoa que inicia a entrevista.

A entrevista qualitativa, para Bauer e Gaskell (2012), fornece os dados
basicos para o desenvolvimento e a compreensao das relagdes entre os atores
sociais e sua situacao.

Os entrevistados foram definidos com base em uma selecdo e ndo em uma
amostragem, visto que o termo amostragem remete a levantamentos estatisticos, e
esse nao é o caso da entrevista qualitativa.

Bauer e Gaskell (2012) apontam que nao existe um método para selecionar
0s entrevistados das investigacées qualitativas, necessitando de uma imaginacao
cientifica por parte do pesquisador. Outro fator relevante é que é possivel selecionar
os respondentes através da selecao de ambientes sociais. Os autores ressaltam,
ainda, que a finalidade real da pesquisa qualitativa ndo é contar opinides ou
pessoas, mas, ao contrario, explorar o espectro de opinides e as diferentes
representacoes sobre 0 assunto em questao, que é o objetivo do estudo proposto.

Para alcancar os objetivos da pesquisa, foi necessaria a compreensao de que
no meio social especifico considerado neste estudo, o setor de saneamento, o que
interessou descobrir foi a variedade de pontos de vista sobre 0 assunto em questao,
no caso, a visdo das instituicdes a respeito da estrutura de governanca e do
fortalecimento da accountability do setor.

Assim, para a realizacdo da pesquisa e definicdo dos entrevistados foi
observada a necessidade de sele¢do inicial dos ambientes sociais relevantes para o
setor de saneamento. Apés definidos os ambientes sociais, as instituicdes
participantes ou envolvidas no setor de saneamento, foram entdo definidos os
entrevistados.

Para a realizacdo das entrevistas, a metodologia de abordagem utilizada foi o
painel de especialistas, por meio do qual se buscou obter as informacdes mais
precisas possiveis quanto a postura e o papel das estruturas de governanca e das
instituicdes locais no processo de desenvolvimento do saneamento em Goias.

Quanto ao numero de entrevistas necessarias para a boa representatividade,
Bauer e Gaskell (2012) afirmam que mais entrevistas nao melhoram,
necessariamente, a qualidade, ou levam a uma compreensdo mais detalhada, pois,

embora as experiéncias paregcam unicas ao individuo, as representacdes de tais
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experiéncias nao surgem das mentes individuais, pois, em alguma medida, elas séo
o resultado de processos sociais.

Partindo-se desta afirmacao, e considerando-se os preceitos institucionalistas,
pode-se dizer que as representacdes sdao formadas por meio das instituicbes. Dai
justifica-se o interesse de se estudar o saneamento com foco nas instituicdes
representativas deste setor, utilizando como campo de pesquisa o estado de Goias.

Pelo exposto, neste estudo foi utilizada a pesquisa individual em
profundidade, buscando-se obter, com maxima veracidade, as informacdes
necessarias para a analise. As perguntas efetuadas, ou o que Bauer e Gaskell
(2012) chamam de topico-guia, foram apresentadas em um formuldrio, previamente
definido, de acordo com cada ambiente social, ou seja, de acordo com cada
instituicdo pesquisada, de forma a orientar os passos da entrevista, evitando os
desvios exagerados do tema central da pesquisa.

No decorrer desta investigacdo, foram realizadas 28 entrevistas, sendo uma
com cada representante das instituicbes escolhidas para a pesquisa, definidas da
seguinte forma:

a) Agéncia Goiana de Regulagéo;

b) Empresa de Saneamento de Goias (Saneago);

)
c) Federacao Goiana dos Municipios;
d) Ministério Publico de Goias;

e) Tribunal de Contas do Estado;

f) Sindicato dos trabalhadores nas industrias urbanas no estado de Goias
(STIUEG);

g) Pessoas comuns da sociedade civil (estudantes, comerciantes,
comerciarios etc.);

h) Gestores Publicos Municipais (Prefeito ou Secretario de Planejamento
Urbano) e Legisladores Municipais (Presidentes das Camaras Municipais)
de cada um dos seguintes municipios, divididos pelas mesorregides do
estado e escolhidos de acordo com o numero de habitantes e a extensédo
de redes de agua e esgoto, totalizando 11 municipios:

a) Mesorregiao Centro-Goiano (Anapolis, Aparecida de Goiania, Goiania,
Trindade e Ceres);

b) Mesorregiao Leste-Goiano (Luziania);

c) Mesorregidao Noroeste-Goiano (Jussara);
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d) Mesorregidao Norte-Goiano (Uruacgu);
e) Mesorregido Sul-Goiano (ltumbiara).
f) 2 Municipios nédo atendidos pela empresa de saneamento do Estado:

Caldas Novas e Senador Canedo.

O numero de municipios escolhidos na Mesorregiao Centro-Goiano foi maior
por serem municipios bastante representativos no cenario socioeconémico do
estado e com a maior concentragcao demografica. Para as demais mesorregides
foram escolhidos os municipios com maior representatividade socioecondémica e
demogréafica em cada mesorregido.

O ultimo grupo de municipios escolhidos foi representativo por serem
municipios nao atendidos pela empresa de saneamento de Goias, o que, para 0s
objetivos da pesquisa, os tornam relevantes, do ponto de vista daqueles que, antes
da aprovacao da Lei 11.445/2007, seguiam outra estrutura de governanga, que nao
a do estado.

Como sociedade civil foram considerados profissionais diversos, funcionarios
de estabelecimentos comerciais, estudantes, funcionarios publicos etc, que para o
objetivo da pesquisa representaram a parcela da populacdo que deveria fazer parte
das discussbes sobre as politicas publicas de saneamento, considerando a
necessidade de participacao destes nas audiéncias publicas para o planejamento do
setor.

A partir da definicdo das instituicoes a serem pesquisadas e apds estrar em
contato com as instituicées, definiu-se os entrevistados de acordo com a orientacao
de cada instituicdo. Assim, os representantes das instituicées entrevistados foram os

seqguintes:

INSTITUICAO CARGO

— Agéncia Goiana de Regulagao Gerente de Saneamento Basico

— Empresa de Saneamento de Goias (Saneago); | Diretor de Engenharia

— Federagao Goiana dos Municipios; Presidente
— Ministério Publico de Goias; Promotor de Justica
— Tribunal de Contas do Estado; Secretario de Controle Externo

— Sindicato dos funcionarios da empresa de

g Presidente do Sindicato
saneamento de Goias.
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Prefeitura de Anapolis Secretatlo municipal de Obras, Servigos Urbanos e
Habitacao

— Céamara Municipal de Anéapolis Presidente da Camara

— Prefeitura de Aparecida de Goiania Secretario de Infraestrutura de Obras

— Camara Municipal de Aparecida de Goiania Presidente da Camara

— Prefeitura de Goiania Secretario de Desenvolvimento Urbano Sustentavel

— Camara Municipal de Goiania Presidente da Camara

— Prefeitura de Trindade Secretario de Infraestrutura e Servigos Publicos

— Céamara Municipal de Trindade Presidente da Camara

— Prefeitura de Ceres Secretario do Meio Ambiente

— Camara Municipal de Ceres Presidente da Camara

— Prefeitura de Luziania Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos

— Céamara Municipal de Luziania Presidente da Camara

— Prefeitura de Jussara Secretario Municipal de Planejamento e Vice-prefeito

— Camara Municipal de Jussara Presidente da Camara

— Prefeitura de Uruagu Secretario de Infraestrutura

— Camara Municipal de Uruagu Presidente da Camara

— Prefeitura de ltumbiara Secretaria de Planejamento

— Céamara Municipal de ltumbiara Presidente da Camara

— Departamento Municipal de de Agua e Esgotos .
Diretor

de Caldas Novas

— Camara Municipal de Caldas Novas Presidente da Camara

— Agéncia de Saneamento de Senador Canedo Gerente Administrativa e de operacoes

— Céamara Municipal de Senador Canedo Presidente da Camara
Estudantes da Universidade Estadual de Goias;
Funcionérios da rede estadual de ensino (professores
e auxiliares administrativos; Funcionarios das

— Sociedade civil (considerada para efeito da prefellturgs_ municipais dos municipios pesqwgaldps;

) VAR Funcionarios das caAmaras municipais dos municipios

pesquisa como instituicao informal) : ] o o
pesquisados; proprietarios e funcionarios de
estabelecimentos comerciais (supermercados,
lanchonetes, panificadoras, lojas de varejo) dos
municipios pesquisados)

Quadro 9: Lista das instituicdes e dos seus respectivos representantes entrevistados
Fonte: dados da pesquisa — elaboragao prépria

Esta etapa da pesquisa teve como meta avaliar in loco a situacdo do
saneamento em Goids, tendo o cuidado de buscar verificar a relagdo existente ou
ndo entre a mudanca institucional e a postura das estruturas de governanca do setor
a partir da aprovacao da Lei 11.445/2007.
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Sabe-se que o referido método de entrevista apresenta pontos negativos,
como o risco de que as informagdes ndo sejam repassadas em sua totalidade, por
parte do entrevistado; além disso, também pode ocorrer uma situagdo de
desconforto do entrevistado, diante do entrevistador, fazendo que este ndo permita a
gravagao da entrevista ou, ainda, o risco de que, por receio da ndo confidencialidade
das informacdes ou da identidade do entrevistado, informacbes sejam omitidas ou
repassadas de forma superficial.

Entretanto, no caso desta pesquisa, pode-se afirmar que o método utilizado
foi o mais adequado para a obtencdo de informagdes quanto ao papel das
instituicbes na formagdo e estruturacdo da estrutura de governanga no
desenvolvimento do setor de saneamento na ultima década. Ressalta-se que todos
0s entrevistados permitiram a gravacao da entrevista, o que fortaleceu a
confiabilidade das informacdes e facilitou a analise.

Considerando-se a subjetividade das informacbes e da forma de coleta de
dados, foi utilizado como ferramenta auxiliar de andlise de dados, o software NVivo,
que suporta os métodos de pesquisa qualitativos e mistos, e permite que sejam
reunidos, organizados e analisados conteudos de entrevistas, discussées em grupo,
pesquisas, audio, midias sociais e paginas da web.

Esse software possibilita a analise detalhada dos dados por meio de
ferramentas de busca, consulta e visualizacdo e descoberta de conexdes sutis,
permitindo ao pesquisador o acréscimo de suas percepcoes e ideias a medida que
vai desenvolvendo sua pesquisa.

Desta forma, pode-se afirmar que este aplicativo foi bastante atil para a
analise dos dados da pesquisa, especialmente no que se refere as entrevistas,
facilitando o trabalho de forma a possibilitar uma analise mais rapida e eficiente, de
acordo com os interesses e objetivos do estudo.

Apés a definicdo da metodologia e dos métodos de coleta e analise de dados,
partiu-se para a delimitacao das variaveis de interesse da pesquisa. Assim, no que
se refere a teoria neo-institucionalista, as variaveis tedricas consideradas foram: as
mudancas institucionais e as estruturas de governanca, com foco na especificidade
dos ativos, nas incertezas e riscos do setor de saneamento.

Quanto aos apontamentos da accountability, as variaveis consideradas foram:
o cumprimento da legislacdo, especialmente quanto a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei n® 101/2001), a Lei da Transparéncia (Lei complementar n°131/2009) e a



121

Lei de Acesso a Informacdo (Lei n? 12.527/2011), a participagdo social e a
participacao efetiva dos érgaos representativos, como as camaras municipais e 0s
conselhos municipais, na elaboracéo, implementacdo, monitoramento e fiscalizacao
dos planos municipais de saneamento.

Desta forma, com o objetivo de expor sobre o desenvolvimento institucional e
a accountability do setor foi examinada a evolucdo do marco legal federal do
saneamento e a legislacao relacionada ao setor, por meio de decretos e leis que
regulamentaram o saneamento durante toda a sua trajetdria no cenario brasileiro e,
especialmente, o desenvolvimento do setor no estado de Goias, campo de estudo

desta pesquisa.

5.3 RESULTADOS

Para efeito deste estudo, considerou-se que o setor de saneamento basico de
Goias é composto das seguintes instituicoes: a) Instituicbes executoras; b)
Instituicbes reguladoras/fiscalizadoras formais; e, c) Instituicdes reguladoras/
fiscalizadoras informais.
a.1) Como instituicdes executoras sdo consideradas: a Saneamento de
Goias S.A. (Saneago); as prestadoras municipais de servigos de agua
e esgotos, e as prestadoras privadas de servicos de agua e esgotos;
b.1) Como instituicbes formais de regulacdo e fiscalizagdo foram
consideradas a AGR, o TCU, o TCE, o MP, as prefeituras e camaras
municipais e o STIUEG;
c.1) Como instituicoes informais de regulacdo e fiscalizacdo a sociedade

civil em geral.

Tais instituicbes sado apresentadas na figura 13 e representam o ambiente
institucional do saneamento goiano e € neste contexto que ocorrem as acdes do
setor, por meio de arranjos institucionais (formais e informais) que configuram a

estrutura de governanca do setor.
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Figura 13: Instituicdes que compdem o setor de saneamento basico Goiano.
Fonte: dados da pesquisa — elaboragéo prépria

Assim, considerando o ambiente institucional apresentado pelas instituicoes

que compdéem o saneamento em Goias depois de aplicados a metodologia e os

métodos de coleta e andlise dos dados, verificou-se que estes se relacionam

diretamente com as variaveis teéricas consideradas, sendo estas, as mudancgas

institucionais, a estrutura de governanca e a accountabillity.
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A partir de entéo, observou-se que cada instituicdo pesquisada, dependendo
de seu posicionamento diante do setor de saneamento basico, defende pontos de
vista especificos, especialmente quanto a legislacdo do setor e sua influéncia na
organizacdo da estrutura de governanga e accountability do saneamento basico

goiano.

5.3.1 Visao das instituicoes executoras sobre as implicacoes da lei
11.445/2007 e accountability no saneamento basico em Goias

A partir do estudo realizado, identificou-se que quanto ao marco regulatério,
especificamente a Lei n? 11.445/2007, as instituicoes responsaveis pela prestacao
dos servicos, aqui representadas pela empresa de saneamento do estado
(Saneago) e pelas prestadoras municipais (publicas e/ou privadas), tem pleno
conhecimento do conteudo e das implicagbes da Lei, e consideram que esta
representa uma forte mudanca institucional no que se refere a regulamentacao do
setor de saneamento basico. Contudo, essas instituicbes tém ciéncia de que o
processo de mudancga no setor € lento e gradual.

Estas instituicdes demonstram conhecer a legislagdo e apresentam plena
aceitacdo das imposicoes da legislacdo, embora acreditem que o atendimento a
todas as exigéncias da lei ainda levara um longo tempo a ser alcancado e que isto,
além de tudo vai depender da vontade das instituicdes politicas do Estado.

Ainda de acordo com as instituicbes executoras a aprovacao da Lei
11.445/2007 vem fortalecendo a accountability horizontal (aquela exercida pelas
instituicbes formais de regulacdo, fiscalizacdo, monitoramento e punicéo),
especialmente quando se considera, por exemplo, a exigéncia da elaboracao dos
Planos Municipais de Saneamento Béasico como requisito para a liberacdo de
recursos do governo federal para o setor.

Assim, essas instituicbes, acreditam que tem se observado uma melhor
definicdo dos mecanismos de planejamento a serem realizados pelos municipios,
detentores da titularidade dos servigos de saneamento. Além disso, elas também
consideram que o fortalecimento da accountability horizontal realizada por meio dos
mecanismos de fiscalizacdo, monitoramento e controle das acdes por parte das

Agéncias Reguladoras, dos Tribunais de Conta e do Ministério Publico, tem
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favorecido o melhoramento da accountability vertical, a ser exercida por parte da
sociedade civil organizada.

A esse respeito, a fala do Diretor de Engenharia da empresa de saneamento
de Goias, evidencia a visao da instituicao sobre a Lei:

“A lei trouxe definicdes importantes como a ampliagdo do conceito de
saneamento basico, a exigéncia da elaboracdo dos planos municipais de
saneamento pelos municipios, da realizagdo de audiéncias publicas e a
exigéncia da formalizacdo de contratos de programas que facilitam a
operacao dos servigos, definindo as responsabilidades dos envolvidos.”

A pesquisa de campo evidenciou também que as instituicdes executoras
consideram que a mudanca institucional, representada pela Lei 11.445/2007, tem
contribuido para a elevagao dos niveis de investimento e, consequentemente, para a
ampliacdo do percentual de atendimento dos servicos de saneamento basico no
Estado e que, estas consideram, ainda, que a participacdo do setor privado é de
grande relevancia para o desenvolvimento do setor, sendo observadas e
implementadas as regulamentagdes necessarias para o bom desempenho da
iniciativa privada frente aos servicos de saneamento, o que requer melhoria e
ampliacdo da fiscalizacao do setor, ou seja, requer o fortalecimento real da
accountability tanto horizontal, quando vertical.

O Diretor de Engenharia da Saneamento de Goias S.A., enfatiza que,

“é necessaria a participacdo do setor privado, através das subconcessdes
ou parcerias publico-privadas para que seja possivel a universalizagao do
atendimento do saneamento bésico, visto que a empresa de saneamento e
o Estado ndo possuem recursos suficientes para investir o volume
necessario para que o saneamento seja universalizado.”

Nessa otica, reconhecem também a Lei 11.445/2007, como importante indutor
da participacao da iniciativa privada no saneamento basico por meio da redugéo das
incertezas e dos riscos do setor. Sobre isso, essas instituicoes tém em comum a
ideia de que a ampliacado da participacdo do setor privado é condicdo bastante
relevante para a elevagdo dos niveis de investimento e, com isso, 0 alcance da
universalizacdo do atendimento desses servigos, visto que, na visdo daqueles, o
setor publico ndo tem reservas financeiras suficientes para atender toda a demanda

do setor.
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Outro ponto a ser ressaltado é que, na visdao das instituicbes executoras a
aprovacao da Lei 11.445/2007 veio como contribuicdo primordial, no que se refere a
participacdo social acerca das discussdes sobre o desenvolvimento do saneamento
basico em Goias. Contudo, reconhecem que esta € uma pratica ainda distante de se
tornar rotina no estado, e isso reflete a fragilidade da accountability vertical do setor
em Goias.

As instituicbes executoras consideram que a sociedade, somente participa
das discussodes, planejamento e acdes do setor de saneamento, em momentos de
reivindicacées quando existe algum problema na prestacdo dos servigos, com maior
énfase quando o problema se refere ao abastecimento de agua do que quando se
trata da coleta e tratamento do esgotamento sanitario ou, ainda, quando sua
participacao é reivindicada pelos titulares, como condicdo de elaboracado de algum
documento para a aprovacao e/ou a liberagcdo de recursos. Isto evidencia que a
participacdo social, na opinido das instituicbes executoras, ndo € uma pratica
comum no estado.

A pesquisa evidenciou ainda que no entendimento destas instituices, a
aprovacao da Lei 11.445/2007 trouxe diversos beneficios para o setor, como o
fortalecimento da concepcao de que a titularidade pertence ao municipio; a
exigéncia da elaboragédo, pelo titular dos servicos, do plano de saneamento; a
abertura para a participacdo da iniciativa privada via concessbes ou parcerias
publico privadas (PPP’s), o estabelecimento de regras e normas para a atuacao dos
prestadores e também dos 6rgaos reguladores, aliados a retomada da discussao a
respeito do desenvolvimento do setor, que anteriormente a ela ndo existia.

Desta forma, pode-se afirmar que essas instituicbes consideram que a Lei
11.445/2007 € de grande contribuicdo para o setor e corresponde a uma mudanca
institucional bastante relevante para a formalizagdo da estrutura de governanca do
mesmo e que tem contribuido bastante para o fortalecimento da accoountability do
saneamento basico no estado, contudo, este fortalecimento esta mais vinculado a

accountability horizontal.

5.3.2 Visao das Instituicoes Reguladoras e Fiscalizadoras

Os oOrgaos responsaveis pela fiscalizacao e regulacdo do setor, como a
Agéncia Goiana de Regulacdo (AGR), o Ministério Publico (MP) e o Tribunal de
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Contas do Estado (TCE), também apresentam pleno conhecimento da legislacéo do
setor, e em especial do novo marco regulatério representado pela Lei 11.445/2007.
Estas instituicbes consideram que a Lei 11.445/2007 veio com grande poder
de regulamentacdo do setor e, também, de acordo com tais instituicoes, além de
contribuir para uma possivel mudanga na estrutura de governanca do setor de
saneamento no Brasil, e consequentemente em Goids, representa um forte ponto de
apoio para o fortalecimento da accountability do setor. Contudo, estas instituicdes
também percebem o setor de saneamento basico brasileiro e, também o goiano,
como sendo historicamente lento em seus processos de mudancgas institucionais.

De acordo com o Promotor de Justica da 152 promotoria de justica,

“O que se tem percebido de modo geral é que desde o PLANASA o poder
publico ainda ndo mudou o modelo de visdo da época do PLANASA...ainda
estamos na visdo do PLANASA, ndo houve mudanga ainda.”

Contudo, estas instituigdes ainda acreditam que a nova legislagdo vem contribuir
para a melhoria do setor em Goias. Elas veem positivamente o fortalecimento do
planejamento em nivel municipal estipulado pela Lei e também pela exigéncia da
participacdo social no processo de planejamento das agdes do setor. Porém, estao
cientes de que esta participacdo ainda esta muito aquém do exigido pela legislacédo
e depende muito mais de uma mudanca de concepg¢ao de participacao da sociedade
do que da simples imposi¢ao legal.

O gerente de saneamento basico da agéncia goiana de regulacdo aponta
que,

“a exigéncia da Lei de elaboracao dos planos municipais de saneamento, da
realizagdo de audiéncias publicas, sdo pontos fundamentais de
fortalecimento do setor de saneamento que facilita a fiscalizagdo e a
regulacdo do setor, porém na pratica o trabalho ainda é arduo, pois as
exigéncias da lei ainda ndo sao colocadas totalmente em pratica.”

Assim, para as instituicoes fiscalizadoras e reguladoras, considerando-se que
uma accountability vertical fragil reflete, de acordo com O’Donnell (1998) e
Brinkerhoff (2001), em uma accountability horizontal também fragilizada, o estado de
Goias ainda esta longe de ter uma accountability eficiente, no que se refere ao setor
de saneamento basico. A esse respeito, ressalta-se que ainda falta, na concepcéao
dessas instituicbes, um incentivo maior por parte dos titulares dos servicos na
divulgacao e convocacgao da sociedade, no que concerne a participacao do processo

de decisdes sobre o saneamento basico.
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Outro ponto relevante apontado pelas instituicoes fiscalizadoras e reguladoras
€ o0 de que em determinados momentos, é possivel identificar certa resisténcia,
especialmente politica, quanto a abertura das discussdes sobre os investimentos no
setor, haja vista os altos niveis de investimentos relativos as obras que requerem
elevado volume financeiro.

Tais instituicdes acreditam que a questdo da abertura para a participacdo da
iniciativa privada é de essencial importancia para a elevagcéo dos investimentos do
setor, visto que, de acordo com elas, aparentemente, o setor publico ndo detém
recursos financeiros capaz de suprir todas as necessidades do setor e ainda
promover sua universalizagdo. Entretanto, demonstram-se preocupadas com a
fragilidade dos mecanismos de accountability, visto que este é um setor onde o
montante de investimentos é bastante elevado e a influéncia politica é heranca do
periodo do PLANASA, ou seja, 0 setor apresenta uma tendéncia a centralizagdo das
decisdes 0 que pode prejudicar a equidade do processo de participacao da iniciativa
privada além de dificultar o processo de transparéncia das agdes, uma vez que as
instituicbes reguladoras e fiscalizadoras ainda sdo carentes de ativos humanos no
quantitativo necessario para realizar com total eficiéncia e eficacia a accountability
horizontal. Aliado a isso, a fragilidade da accountability vertical, que deveria ser
exercida pela sociedade civil, dificulta o processo de accountability como um todo.

Apesar dessas observacoes, as instituicbes reguladoras e fiscalizadoras
veem a aprovacao da Lei 11.445/2007 como de primordial importancia para o setor
de saneamento basico, visto que os pontos abordados por ela como a exigéncia da
elaboracdo do planejamento pelos titulares, a participacdo social, a abertura a
participacao da iniciativa privada, o estabelecimento de normas e regras, por si s6 ja
trouxeram o setor de saneamento para um patamar de discussdo que nao existia
antes da aprovacao da referida lei e, por tal motivo, ela ja € um grande passo, na
visdo destas instituicdes.

5.3.3 Visao dos Titulares dos Servicos

Quando a analise passa para a visao dos titulares do servigo, € necessario
considerar que a pesquisa constatou que, nos municipios pertencentes ao eixo com
maior fluxo populacional e de recursos (aqueles municipios mais préximos ao centro

administrativo do Estado, a mesorregidao centro-goiano), existe um maior
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conhecimento quanto ao novo marco regulatério e sua influéncia sobre o
saneamento basico goiano. Porém, quanto mais a pesquisa se afastou dos
municipios centrais do estado, observou-se que o conhecimento da legislacido ainda
€ incipiente, tanto por parte do poder executivo, representado pelas prefeituras,
quanto por parte do poder legislativo, representado pelas camaras municipais.

No que tange ao poder executivo, do total de municipios pesquisados 73%
demonstraram ter conhecimento do novo marco regulatério, enquanto 27% alegaram
ndo ter muito conhecimento sobre qual lei se tratava. No poder legislativo, a situacao
ainda foi menos positiva, visto que sobre este quesito 55% dos pesquisados
demonstraram ndo ter conhecimento da legislagdo em vigor.

Quando se parte para os municipios atendidos pela empresa de saneamento
do estado, a situacdo se agrava, visto que, por parte do poder executivo municipal,
apenas 67% demonstraram algum conhecimento sobre a lei, enquanto 33% nao tém
conhecimento desta. O poder legislativo demonstrou que, nesses municipios, a
situacao é inversa, isto é, apenas 33% afirmaram ter conhecimento especifico sobre
a LNSB, enquanto 67% nao a conhecem.

Apenas nos municipios em que a prestacdo dos servicos é realizada por
empresa ou autarquia municipal, 100% declararam conhecer a legislacéo.
Entretanto, a informacao passada pelos municipios era proveniente da prestadora
de servico e ndo da prefeitura e/ou da cadmara municipal, ou seja, instituicbes como
as prefeituras e camaras municipais ainda delegam quase que totalmente os
servicos a instituicdo executora, seja ela a companhia estadual, municipal ou
privada.

Além disso, a pesquisa identificou que quanto menor o municipio, menor a
sua participacdo na vida econdémica do Estado, e maior a sua dependéncia a
empresa de saneamento estadual, mais rudimentar € o nivel de conhecimento sobre
a nova legislacao do setor.

Destaca-se o fato de que 70% dos municipios pesquisados, quando
questionados sobre a influéncia da legislacao, sinalizaram que a lei, até o presente
momento, ndo influenciou em nada no saneamento basico do municipio. Esta
informacao é relevante porque aponta que, na pratica, a mudanca institucional ainda
nao alcangou todas as instancias no contexto goiano.

Isso fica bem evidenciado na fala do Secretario de Obras e Servigcos Urbanos
e Habitacdo do municipio de Anapolis-GO. De acordo com o secretario...
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“a ampliacdo das obras de agua realizadas no ultimo ano e em realizagédo
no momento, no municipio, tem sido um avango no sistema de agua tratada,
num modelo que na realidade n&o foi novo, foi a relagdo que foi nova no
jeito de gestao que era o modelo antigo; ndo fez opgao pelo modelo novo,
mas que de um ponto de vista diferente as coisas vao se realizando. As
vezes falta a gestdo e a vontade politica de fazer as coisas e as vezes se
culpa muito a lei, € que na verdade nao é a lei, as vezes, é quem estd no
comando que nao consegue ver e agir de forma racional.”

Sobre os titulares dos servicos, dentre os pesquisados, apenas 27%
consideram que a aprovagdo da Lei 11.445/2007 trouxe beneficios para o setor,
enquanto os demais, por ndo conhecerem a legislagdo, ndo consideram que a lei
exercga influéncia sobre o setor de saneamento local.

Em resumo, observa-se que quando se trata do conhecimento sobre a Lei,
sua influéncia, e se esta trouxe algum beneficio para o saneamento basico goiano,
nem todas as instituicdes titulares atendidas pela Saneago conhecem a existéncia
da Lei, e entre essas, pouquissimas consideram que a Lei influencia nas decisdes
do setor e que trouxe beneficios para o mesmo. O que fica evidenciado pela fala do
presidente da camara municipal do municipio de Ceres-GO,

“... para falar sobre esta lei especifica eu teria que estudar ela, por ndo estar
dentro do setor de saneamento especificamente, mesmo estando como
representante do legislativo do municipio. Talvez a lei ndo seja téo
divulgada de maneira que existe uma falta conhecimento a esse respeito.”

Quando se observa as instituicbes titulares nao atendidas pela Saneago,
todos os municipios conhecem a lei e a grande maioria considera que esta influencia
as decisoes e trouxe beneficios para o setor.

Ainda abordando a visao dos titulares dos servicos de saneamento basico, ao
questionar sobre o que € levado em conta para a execugcdo do planejamento
referente ao saneamento basico no estado, os fatores mais relevantes apontados na
pesquisa foram:

a) 0s recursos, com especial destaque para os repasses do governo federal,
visto que os municipios ndo detém volumes financeiros suficientes para custear os
investimentos do setor;

b) as questbes politicas, considerando-se que estas influenciam, de forma
bastante relevante, nas decisdes de investimentos.

Os aspectos “demanda da sociedade” e “bem-estar social” de acordo com os

titulares dos servicos sdo inerentes ao processo de implementacdo, ampliacdo e
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melhoria do saneamento basico, e, portanto, nao influenciam tanto nas decisdes,
visto que a demanda nao é atendida completamente sendo, portanto, constante, e
que a questao do bem-estar € de carater indiscutivel, ja que, segundo as instituicoes
titulares dos servicos, todas as agdes no setor de saneamento tém como objetivo o
bem-estar da sociedade.

a) disponibilidade de recursos com especial atencédo aos
repasses do governo federal;
Exercem grande

influéncia no
b) interferéncia das questdes politicas (principalmente as planejamento
questdes partidarias, visto que estas influenciam, mesmo que
indiretamente na liberacao de recursos)

¢) demanda da sociedade (para eles, como a demanda nao é
totalmente atendida, esta é constante e, sendo assim, nao
influencia nas decis6es de planejamento, visto que a
universalizacao do servico ainda é algo a ser alcancado no
futuro)

d) bem estar social (de acordo com eles, este fator é dado
como intrinseco ao setor e sendo assim, nao existe discussao
a esse respeito visto que o saneamento basico tem como
objetivo explicito elevar o bem estar da sociedade)

Nao influenciam
ou nao alteram o
planejamento

e) participacao da sociedade (a sociedade soé participa, na
visdo da maioria dos titulares, quando quer reivindicar algum
servico ou fazer alguma reclamacéao, contudo essa nao € uma
constante e ocorre em momentos isolados sem afetar o
planejamento como um todo)

Quadro 10: Principais fatores relacionados ao planejamento do saneamento basico em Goias na
visdo dos titulares dos servigos
Fonte: dados da pesquisa — elaboragao prépria

Ainda na visao dos titulares dos servicos, a participacdo social somente
ocorre quando é solicitada por motivo de necessidade de aprovacao de alguma
liberacdo de recursos para o setor. Na visao destas instituicoes, a sociedade apenas
reivindica quando tem alguma dificuldade ou falha no recebimento dos servigos de
saneamento e nao apresenta motivacdes para participar e das discussdes e do

planejamento do setor. Sendo assim, a falta de participagdo da sociedade torna
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fragil o processo de planejamento das acées do saneamento basico, entretanto, isto
nao é considerado um fato relevante para os titulares dos servigos.

Sobre as questbes relacionadas a accountability, 95% dos municipios
pesquisados consideram que existe grande influéncia da legislacdo no controle das
acoOes do setor. Todavia, este controle € mais fortemente percebido quando se refere
a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n® 01/2001), a Lei da Transparéncia (Lei n®
131/2009) e a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011), do que
propriamente a Lei do Saneamento Basico (Lei n® 11.445/2007), opinidao defendida

também pelas instituicbes de execucao e fiscalizacdo (Saneago, MP, AGR e TCE).

12 — Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n® 101/2001)
22 — Lei da Transparéncia (Lei n® 131/2009)
¢_ Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011)
¢_ Lei Nacional do Saneamento Basico (Lei n® 11.445/2007)

Quadro 11: Principais Leis que influenciam as ag6es do setor de saneamento basico, na visdo dos
titulares dos servicos em ordem decrescente de influéncia
Fonte: dados da pesquisa — elaboracao prépria

Percebe-se que, até o momento, ndo existe a identificacdo, por parte dos
titulares dos servicos de saneamento basico em Goias, da necessidade do
fortalecimento da accountability do setor, vinculado ao marco regulatério do
saneamento basico e, em relacdo a isso, 0 setor ainda se comporta com base na

estrutura de governanca do PLANASA.

5.3.4 Visao da Sociedade Civil

No que concerne a participacado da sociedade, referida no decorrer deste
estudo, identificou-se que existe participacdo social, contudo, ela é parcial e, na
maioria das vezes, apenas reivindicatoria, sendo que em 25% dos municipios foi
apontada a questdo de auséncia de planejamento como fator dificultador desta
participagao.

Sobre isso, o presidente da camara municipal de Ceres-GO faz um
apontamento relevante sobre a discrepancia ente a necessidade da realizacdo de
audiéncias publicas e a realidade.

“Precisamos de mais audiéncias publicas, apesar que hoje, sobre as
audiéncias publicas estamos vivendo uma certa alienagao, entre, entre as
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pessoas que utilizam os servicos publicos e as que discutem os servigos
publicos.”

A sociedade enxerga o setor como autorregulado e de responsabilidade do
setor publico, e sendo atendida especialmente na modalidade de abastecimento de
agua tratada, nao manifesta preocupacao com as acoes e planejamento do setor.

Na fala de um morador do municipio de Uruacu:

“Nao somos informados sobre a necessidade de participagcéo e acreditamos
que esta tudo como deve ser. Claro que quando falta &gua percebemos que

tem algo errado e buscamos as respostas ou vamos atras do ministério
publico para resolver o problema.”

Dessa forma, quando a sociedade chega a participar €, geralmente, por meio
de audiéncias publicas, organizadas pelo titular do servico, com a finalidade de
aprovar algum documento essencial para a liberacdo de recursos, e nao por
iniciativa propria, pois a sociedade acredita que a participagdao do Ministério Publico
e as decisbes tomadas de forma centralizada pelas autoridades politicas séo
suficientes como acao social para o setor.

Até mesmo os titulares dos servicos reconhecem que a sociedade, mesmo
quando possuem conselhos municipais ndo participa ativamente do setor de
saneamento, sobre isso o gerente administrativo e de operacbes da Sanesc

fala que,

“a sociedade participa da elaboragéo, nas audiéncias publicas, mas depois
nao vem atras pra ver se foi implementado, quando precisa elaborar o plano
a gente vai atras, mas depois dessa fase a populagdo ndo vem pra ver
como esta o processo.”

Além disso, a sociedade quando questionada quanto & qualidade da agua as
vezes coloca como sendo sem qualidade por causa da ocorréncia de falta de agua
em algum periodo e ndo exatamente pela ma qualidade da agua.

Apenas os municipios que tém instituicbes formalizadas de conselhos
municipais e/ou associa¢des de bairros demonstraram uma participacdao mais efetiva
nas solicitacoes e decisdes do setor de saneamento, todavia estes sdo minoria no
contexto do saneamento goiano.

A partir dessas observacdes compreende-se que a accountability vertical
ainda é bastante rudimentar no setor de saneamento basico do estado de Goias
visto que a participacao social ainda nao é efetiva.
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5.4 APONTAMENTOS DAS INSTITUICOES QUANTO AO FUTURO DO
SANEAMENTO BASICO NO ESTADO DE GOIAS

Quanto ao futuro do saneamento basico em Goids, excetuando-se o Sindicato
dos Funcionarios da Saneago (STIUEG), as demais instituicdes fiscalizadoras
formais pesquisadas e a Saneago demonstraram-se favoraveis a elevacdo da
participacao do setor privado. A esse respeito, ressalta-se que dois dos municipios
pesquisados (Aparecida de Goiadnia e Trindade) implementaram, em 2013,
programas de subdelegacdo dos servicos de esgotamento sanitario, em parceria
com consorcios privados.

As demais instituicdes e os municipios que sao os titulares dos servicos nao
entendem a privatizagdo como o0 caminho ideal para o desenvolvimento e
universalizacdo do saneamento basico, mas aceitam a ideia de que a ampliacao das
PPPs seja uma forma de aumentar a abrangéncia e melhorar o atendimento dos
servicos de saneamento. Sobre isso o secretario de obras, servicos urbanos e
habitagdo, do municipio de Anapolis diz que a atitude foi a de manter o contrato com
a Saneago ao invés de privatizar os servigcos, mesmo tendo recebido proposta da
prépria Saneago de subconceder a iniciativa privada os servicos de esgotamento
sanitario

“a visdo do prefeito, juntamente com sua assessoria, 0 levou para uma
decisdo do meu ponto de vista acertada. A decisdo de exigir da Saneago o
cumprimento do que estava estabelecido em contrato. Ao invés de

privatizar, quebrar contrato, municipalizar, exigir o cumprimento do contrato
pela Saneago era a situagao mais acertada.”

Destaca-se, ainda, que, dos municipios pesquisados, somente 20%
demonstraram o desejo de municipalizar os servicos de agua e esgotos, buscando
encontrar outra saida para atrair novas alternativas de investimentos para o setor.
Contudo, esta ainda é uma ideia incipiente, visto que a grande maioria dos
municipios ndo tem conhecimento profundo sobre o novo marco regulatério, e este
desejo parece ser mais politico do que técnico.

Sendo assim, a visdo das instituicbes envolvidas no setor de
saneamento basico ainda é baseada na concepcao centralizadora do PLANASA.
Contudo, a aprovacdo da Lei 11.445/2007 apresenta-se como um marco de
evolucao para o setor. Para ilustrar a visdo da estrutura de governanga do setor de
saneamento basico goiano, apresenta-se no quadro 12 a visdo das instituicdes
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participantes do setor de saneamento basico goiano sobre a Lei 11.445/2007 e na

figura 08 um resumo esquematico da visao das instituicbes componentes do setor.

e ~ nsTITUGAO
REGULADORAS INSTITUICOES TITULARES FISCALIZADORA
. INFORMAL
ITEM AVALIADO FORMAIS
Municipios Municipios nao
SaneagXéLCE, MP, atendidog pela atendigos pela Sociedade Civil
saneago saneago
Conhecimento da 100,00% 67,00% 100,00% 10,00%
existéncia da Lei
Consideram que a Lei
influencia nas decisdes do 70,00% 20,00% 80,00% 8,00%
setor
Consideram que a Lei
troxe beneficios para o 80,00% 18,00% 70,00% 5,00%

setor

Quadro 12: Visao das Instituicdes Participantes do Setor de Saneamento Basico Goiano Sobre a Lei

11.445/2007

Fonte: dados da pesquisa — elaboracao prépria

VISAOQ DAS INSTITUICOE S SOBRE A INFLUENCIA DA LEI
114452007 HAFORMACAO E ORGAHIZA‘;.&_O DA ESTRUTURA DE
GOVERHNHANCA DO SAHE AMEHNTO BASICO GOLAHO

INSTITUICAES

INSTIMTUICEES
REGULADORAS E

EXECUTORAS FISCALIZADORAS
FORMMIE
- Smnemmmento
de Goids 5.4
ISR
TCE
- Prestador=s - MF
FMunicipsi= de
Servigos de - STILEG
Agua e esgoto

IMFORMAIS

INSTITUICOES
REGULAD OR A5/
FISCALIZADORAS

- Soded=de
Ciwvil em Geara

Lei:

¥  Tem pleno
conhecimento do
conteiddo =
implicaghes da

> Con=sideram que
estatem
inluenciado a=
agies do setor;

= Reconhecam a
moresidads do
processo de
muadanga
implemenmado
pela Lei = que
esta ainda ndo
Ftngiu toda a
amplitudes do
Setor.

- Prafeituas

FUniCipais

- Camaras

rUniCipai=s

- Con==lho=s

UM Cipais

Mearm todas tem

conhecimanto sobre
al=iseja sobre ssu

cantelda au suas

implicag Ges e ate da

sua promulgagio

A grande maiorianso

conhece a existéncia
da Lei, muito menos
seu onteudo 2fou

implicagtes

governanga do saneamento em Goias.
Fonte: Dados da pesquisa — elaboragéo prépria.
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CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a pesquisa realizada e os resultados alcangados apés a analise
das informacbes obtidas a respeito do setor de saneamento basico goiano,
especialmente observando-se as questbes referentes a influéncia da Lei n°
11.445/2007 na organizacao/formacao da estrutura de governancga e accountability
do saneamento basico no estado de Goias, é possivel afirmar que este setor vem
passando por mudancgas na ultima década. Contudo, estas mudancas devem ser
observadas com cautela, visto que ainda ndo apresentam-se forte o bastante para
modificar a dindmica organizacional do setor.

Conforme aponta Powell e DiMaggio (1991), a dindmica organizacional
€ representada pela mudanca institucional e, voltando a definicdo de mudanca
institucional defendida por North (1990), segundo a qual a mudanca institucional
identifica 0 modo como a sociedade evolui no tempo, pode-se afirmar que o setor de
saneamento basico goiano, assim como o do Brasil como um todo, passa por um
processo de mudanca institucional, embora este processo seja incremental sobre
uma estrutura institucional pré-existente e apresente certa resisténcia a mudancas.

Assim, considerando o que diz Conceicao (2002), que as instituicdes mudam
e, que mesmo através de mudancas graduais, podem pressionar o sistema por meio
de explosdes, conflitos e crises, levando a mudancas de atitudes e acdes, pode-se
considerar que o setor de saneamento béasico goiano, reproduzindo o
comportamento do setor no Brasil, ndo apresentou nenhuma situagdo explosiva ou
de conflito aberto que o levasse a pressionar o sistema. Contudo, pode-se
considerar que a crise de expansao do setor na década de 1990, e inicio da década
de 2000, possibilitou o surgimento e a consolidacao de ideias e acées de mudanca
relacionadas a politica e as agdes do setor que culminaram com a aprovacao da Lei.
11.445/2007.

Ainda sobre a questdo da ocorréncia da mudanca institucional, Streeck e
Thelen (2005) afirmam que as estruturas tedricas mais influentes enfatizam a

continuidade, em vez da mudanca, e, dessa forma, pode-se considerar que o setor
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de saneamento basico ao longo de sua historia corrobora esta afirmativa ao passar
um longo periodo sem uma legislacdo especifica que o regulasse, seguindo o
modelo estabelecido pelo PLANASA, mesmo apds o fim daquele plano. Como
ressaltado anteriormente, essa visdo representa a dificuldade de se implementar
mudancas radicais, visto que existem fatores que influenciam direta e
negativamente, no que se referem as mudancas; dai a necessidade de estruturas de
governanga especializadas para garantir, direcionar e monitorar o impacto da
mudanca.

No referencial tedrico que ampara o presente estudo, Streeck e Thelen (2005)
assinalam que existem severos limites aos modelos de mudanca que tragam uma
linha diviséria entre estabilidade institucional e mudanca institucional. E, dessa
forma, as mudancas radicais ou abruptas sao raramente efetivadas.

Assim, partindo-se desses conceitos, e assumindo o entendimento de que as
mudancas institucionais ndo ocorrem de forma abrupta, mas sim de modo
incremental, observa-se que o saneamento basico, em geral, segue esta premissa,
ou seja, passa por mudancgas gradativas ao longo de sua trajetéria.

Ainda a respeito da mudanca institucional, nota-se que o saneamento basico
em Goias é reflexo do que acontece nacionalmente no setor, e isto significa que o
desenvolvimento deste, no estado, esta diretamente ligado ao desenvolvimento do
saneamento basico no Brasil como um todo.

Essa afirmativa se confirma ao se verificar que desde a implantacdo do
modelo centralizador, configurado pelo PLANASA, Goias, assim como a grande
maioria dos outros estados, ndo divergiu ou pelo menos nao se absteve da forma de
participacado imposta pelo governo federal, durante o longo periodo de duracao
daquele plano e, mesmo apds seu declinio, permaneceu obedecendo as regras
centralizadas do arranjo institucional por ele formalizadas e que, de certa forma,
prevaleceu até recentemente, e ainda n&o se extinguiu por completo.

Compreende-se que, no contexto histérico do desenvolvimento brasileiro, o
setor de saneamento béasico €, dentre os setores de infraestrutura, o menos
desenvolvido, visto que, apesar do crescimento do volume de investimentos nos
ultimos anos, e também do aumento do atendimento a populacdo nessa modalidade
de servigo, este ainda apresenta grandes lacunas quanto a sua universalizacao.

Contudo, é importante destacar que a realidade que circunda esse setor vem
sofrendo alteragdes, especialmente quando se observa a década de 2000, com
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destaque para a ampliagcdo dos investimentos em comparacdo com a década de
1990 e, especificamente, quanto a formalizacdo do marco legal, a Lei Nacional do
Saneamento Bésico (Lei Federal n® 11.445/2007).

Considerando como ponto principal de mudanca institucional a aprovagao da
referida lei e suas premissas, pode-se aceitar o argumento de que tém ocorrido
alteracées na estrutura de governanca do setor e que ha uma tendéncia ao
fortalecimento de sua accountability.

Quanto a questao da estrutura de governanca do saneamento basico goiano
e a influéncia do novo marco regulatério do setor, e considerando que a estrutura de
governanca representa os arranjos institucionais do setor e que este vem
apresentando um desempenho positivo e bastante peculiar no que se refere a
expansao do saneamento basico na ultima década, a presente pesquisa teve como
objeto o aprofundamento de conhecimentos sobre 0 saneamento basico goiano por
meio da analise da organizacdo da estrutura de governanca e da accountability do
setor de saneamento, diante das mudancas institucionais ocorridas nos ultimos
anos.

Considerando os quatro tipos principais de mudanca institucional propostos
por Powell e DiMaggio (1991), sendo estes: |I) a formacgdo institucional; II) o
desenvolvimento institucional; Ill) a desinstitucionalizacdo, e, V) a
reinstitucionalizacdo, e considerando a atual situagdo do setor de saneamento
basico, especialmente no estado de Goias, pode-se concluir que no que se refere a
mudanca institucional representada pela aprovacdo da Lei 11.445/2007, a
caracteristica que se apresenta € a de uma reinstitucionalizagédo, visto que a Lei
impde ao setor novos principios e regras, induzindo o setor a assumir uma nova
forma institucional.

Porém, os resultados da pesquisa permitem concluir que, na pratica, o que
tem se observado é que as instituicoes envolvidas no setor vém se comportando
num processo de mudanca gradual, caracterizada por Powell e DiMaggio (1991)
como desenvolvimento institucional, representada por acdes que identificam uma
continuidade institucional, assumindo ou aceitando algumas proposicdes
apresentadas pelo novo marco regulatério do setor, mas com acdes caracterizadas
por mudancgas incrementais partindo da forma institucional ja existente e arraigada
no setor, que é a tendéncia a centralizacdo das decisdes fortalecida pela resisténcia

a mudanca.
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Diante do quadro apresentado neste estudo, observa-se que o setor de
saneamento bésico, em Goids, ainda engatinha na questdo da nova
regulamentagao; que as questdes relacionadas sdo mais politicas do que técnicas e
que existe um grande distanciamento entre o conhecimento do novo marco
regulatério e a pratica efetiva da mudanca institucional por ele apresentada.

Quanto as questbes de accountability, o0 que se observa é que existe uma
preocupacao, por parte de todas as instituicbes envolvidas no setor, em cumprir as
normas estabelecidas pelas diversas leis que abrangem este aspecto. Contudo, isto
ainda nao esta claramente relacionado as imposicoes da Lei 11.445/2007, a ndo ser
quando se trata de exigéncia especifica para a liberagcdo de algum recurso,
especialmente quando se trata de recurso federal.

No que tange a formacéao/organizacao da estrutura de governanca do setor,
nota-se que a Lei 11.445/2007 vem contribuindo para algumas discussdes a esse
respeito, e que os contratos de subdelegacao dos servicos de esgotamento
sanitario, formalizados por alguns municipios goianos, podem representar um novo
formato de estrutura de governanca, caracterizado por uma estrutura hibrida, com a
presenca do Estado via Saneago, em conjunto com uma maior participacdo da
iniciativa privada no saneamento bédsico de Goias. Porém, ainda ndo é possivel
afirmar que esta sera uma tendéncia que ira prevalecer e aumentar no estado.

Todavia, devido ao fragil nivel de conhecimento do novo marco regulatério
pela maioria dos municipios goianos, a forte presenca do modelo centralizador do
PLANASA, que ainda prevalece, e a resisténcia natural a mudanca, fortalecida pela
trajetoria histérica e politica do setor, entende-se que esse processo sera bastante
lento e que ainda nao tem seus caminhos definidos, assim como os demais
processos que envolvem o setor de saneamento brasileiro e, consequentemente,
isso se replica no estado de Goias.

Desta forma, a hip6tese inicialmente apontada, de que a aprovagcédo do marco
regulatério do saneamento (Lei 11.445/2007) tem influenciado as acbes das
instituicées locais na configuragdo de uma nova estrutura de governancga, saindo da
estrutura de governanca hierarquica, onde o estado era o principal responsavel
pelas acdes, para uma estrutura de governanca hibrida, em que ha uma maior
participacdo do setor privado foi parcialmente aceita, visto que tem havido
alteracdes, ainda que incipientes, na estrutura de governanga do saneamento no

Estado, anteriormente exercida, basicamente, pelo governo, para uma estrutura com
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maior presenca do setor privado. Entretanto, ndo se pode afirmar ainda que esta
alteracdo venha a ser uma constante do setor no estado de Goias, visto que seus
resultados ainda n&o foram avaliados.

Quanto a questao da accountability, a hipbtese de que houve o fortalecimento
tanto da accountability horizontal, quanto da accountability vertical foi refutada. O
qgue se observou é que as instituicbes envolvidas com o setor de saneamento basico
se encontram arraigadas no tipo de planejamento realizado pelo PLANASA, isto &,
0s mecanismos de accountability utilizados ainda sdo os que eram utilizados na
época do PLANASA, apesar da Lei 11.445/2007 trazer em seu bojo exigéncias que
deveriam fortalecé-la.

Atualmente, tem-se percebido um leve despertar para as questdes
relacionadas as exigéncias do novo marco regulatério do saneamento basico em
Goias. Entretanto, isto apenas acontece em situacbes limites, quando o titular
necessita realizar procedimentos obrigatérios para garantir ou obter recursos
oriundos do governo federal. Em situacdo de conforto, percebe-se que os atores e
as instituicbes ndo estdo interessados em participar das discussdes, tampouco do
planejamento, do monitoramento e da fiscalizagdo do setor, ou seja, ndo estdo
dispostos a assumir responsabilidades além daquelas que ja tinham antes da
aprovacao da Lei 11.445/2007.

Pode-se afirmar que houve alteracdo na legislacdo e que alguns ritos séao
cumpridos por parte das instituicoes formais, devido a sua exigéncia legal. Logo,
entende-se que ai pode estar uma sinalizacdo para o fortalecimento da
accountability horizontal. Contudo, extrapolando o contexto central do estado, no
que se referem as agdes do setor de saneamento basico, ndo ha preocupacéo e
nem vontade, por partes das instituicdes, em especial as da sociedade civil, em se
envolverem nas questdes de planejamento, fiscalizacao e/ou aplicacdo de san¢des
aos responsaveis pelo setor de saneamento, ou seja a accoutability vertical é
praticamente inexistente no Estado.

Desta forma, entende-se que o setor continua funcionando, na pratica, quase
que da mesma forma que funcionava antes da aprovagcao do seu marco regulatério.
Todavia, ressalta-se que a prépria existéncia desse marco regulatério representa um
passo importante para o melhoramento dos mecanismos de accountability, mas isso,
na pratica, ainda esta longe de se tornar algo intrinseco ao desenvolvimento do

setor.
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Pelo exposto, pode-se inferir que esta situacdo ainda é reflexo do modelo
centralizador do PLANASA, no qual os municipios ndao se ocupavam do
planejamento e da execucao das politicas/acdes do setor de saneamento, ja que isto
ficava por conta do governo federal e das companhias estaduais de saneamento
basico. Todavia, esta realidade demonstra o quanto a accountability do setor em
Goias encontra-se enfraquecida.

Ainda sobre esse assunto, entende-se que, devido a prevaléncia do modelo
centralizador do PLANASA, os municipios goianos, especialmente aqueles
atendidos pela Saneago, ainda ndo sentiram a necessidade de assumir a titularidade
dos servicos, o que, de certa forma, sinaliza para uma nao influéncia, até o
momento, da mudanca institucional, na formacao/organizacdo da estrutura de
governanca do saneamento basico em Goias.

Quanto a participagao social é relevante considerar ainda que, em Goiéas, os
titulares dos servigos e a prépria comunidade nao compreendem que a participacao
social esta diretamente relacionada a pratica do planejamento, o que torna bastante
fragil o processo de planejamento do setor.

Quanto a questao da resisténcia a mudanga, pode-se considerar que, assim
como em grande parte do territério brasileiro e, consequentemente do territério
goiano, arraigou-se a crenca de que a centralizacdo do poder era 0 modelo ideal,
reforcado pela caracteristica politica do clientelismo, especialmente representado
pelas relagbes assimétricas de poder, tem contribuido para o autorreforco
institucional do setor de saneamento basico no estado de Goiés, visto que, para a
sociedade goiana, o desempenho do setor de saneamento € entendido como algo
de responsabilidade da companhia de saneamento do estado, e ndo do municipio;
tais fatos certamente legitimam e fortalecem o arranjo institucional estabelecido
historicamente no setor.

Ressalta-se que, a questdo do clientelismo néo foi tépico de pesquisa do
presente trabalho, contudo pareceu bastante ébvio na andlise dos conteddos das
entrevistas realizadas e por ser um assunto bastante complexo podera ser
futuramente objeto de outros estudos.

Disso tudo, compreende-se que o setor de saneamento basico no estado de
Goias é dependente da trajetéria politica do estado e também da visdo da sociedade
goiana quanto a sua participacao na vida politica e econémica de Goias.
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A partir dai pode-se concluir que o saneamento basico goiano ainda
apresenta pouco envolvimento e desenvolvimento vinculado a Lei 11.445/2007 visto
que a caracteristica de um modelo centralizado e a dependéncia politica e
econdmica representa um forte ponto de resisténcia a mudanca.

Observa-se que, simplesmente por sua existéncia, a Lei 11.445/2007 ja
representa uma mudanca institucional importante para o setor de saneamento
basico brasileiro e, consequentemente, o goiano, contudo, na pratica, o estado de
Goias ainda encontra-se num processo lento de assimilacdo desta mudanca

institucional.
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ANEXO 1

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
Instituto de Economia (IE)
Programa de Pds Graduacado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento

Titulo da Tese: Influéncia da mudanca institucional na formacao e organizacao da
estrutura de governanca do saneamento basico: um olhar para Goias

Formulario/Roteiro de Entrevista

Entrevistado: Sr(a):

1 — Como o vé o impacto da Lei 11.445/2007?

1.1 - Gerou beneficios para o saneamento basico em Goids? De que tipo?
1.2 - Impde novos deveres e ou obrigacdes ao setor de saneamento?
1.3 - Na prdtica, o que mudou com a Lei?

2 — Para executar o planejamento referente ao saneamento basico, o que € observado ou
levado em conta? As demandas, os recursos, ou outros aspectos?

As Demandas | Os Recursos () | Outros Aspectos

C ) ()

Por parte da Saneago? () | A existéncia e disponibilidade | O Bem-Estar Social ( )
de recursos proprios?

)

Por parte das Prefeituras? () | As exigéncias externas (para | As exigéncias externas
concessdo de empréstimos e/ou | para concessao e
liberacao de recursos)? () | empréstimos ou liberacao

de recursos? ()

Por parte da Sociedade? ( ) | As possibilidades de | Outros:
financiamento? ()

Os repasses do Governo
Federal? ()

3 — Qual a sua visdo sobre as questdes referentes a participacdo e controle da sociedade civil
nos processos de elaboragdo, implementacao e execugao das politicas e a¢des direcionadas ao
setor de saneamento?

3.1 — Existe participacdo da sociedade na defini¢do e elaboracdo das politicas e acdes
direcionadas ao setor de saneamento bdsico?

( )sim (  )nao

3.1.1 - Se SIM, de que forma se da essa participacao?
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() por meio do Orcamento Participativo.
() por meio de audiéncias Publicas.
() outras formas. Qual(is)?

3.2 — Existe participa¢do da sociedade na fiscalizagdo e no controle das politicas e acdes
direcionadas ao setor de saneamento basico?
( )sim (  )ndo

3.2.1 — Se SIM, de que forma se dé esse controle?

N

3.3 — Existe a obrigatoriedade de prestacdo de contas a sociedade quanto a aplicacdo dos
recursos direcionados ao saneamento bdsico?
( )sim ( )ndo

3.3.1 — Se SIM, de que forma se da essa prestacdo e contas?

34 — Caso as acgdes definidas e planejadas para o setor de saneamento ndo sejam
implementadas por motivos diversos, existe alguma forma de penalidade a ser imposta ao
gestor ou responsdvel pelo ndo cumprimento destas acdes?

( )sim ( )nido

3.4.1 — Se SIM, qual(is) seria(m) esta(s) punicao(des)?

3.5 — Na sua opinido, existe um interesse real e efetiva participacdo da sociedade civil nos
assuntos relacionados ao saneamento bdsico?

( )sim (  )nao

3.5.1 = O que o leva a ter essa opiniao?

3.6 — Acredita que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar n° 101/00)
influencia na tomada de decisdes e nas acdes direcionadas ao saneamento basico?

( )sim (  )nao () ndo sabe dizer

3.7 — Vocé considera que a Lei da Transparéncia (Lei Complementar n° 131/09) tem ajudado

a sociedade a ter maior conhecimento e controle das a¢des do setor de saneamento?
( )sim (  )nao () ndo sabe dizer

3.8 — A respeito da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n° 12.527/11) vocé acha que ira
colaborar com a eficicia e eficiéncia do setor de saneamento basico?

( )sim (  )nao () ndo sabe dizer

4 — Como V€ o futuro do saneamento?
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4.1- Quanto as questdes referentes a privatizacdo do setor, qual o posicionamento desta
institui¢ao (ou departamento)?

4.1.1 -Tem interesse em privatizar? Até que ponto?
4.1.2 -Resistente? De que forma se da essa resisténcia?

4.1.3 -Por quais motivos ainda ndo privatizou?

5 — Como vé a questdo das PPP's para o setor de saneamento em Goids?

5.1 — Solugdo Secundéria 5.2 — Solugdo Principal

() Se SIM marcar com X, se Nio deixar em branco. | () Se SIM marcar com X, se Ndo deixar em branco.

Pode explicar o por que desse posicionamento?
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ANEXO 2

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

i W
N0, CAFEDERATIA Y (S
i, PO

LEI N2 11.445, DE 5 DE JANEIRO DE 2007.

Estabelece  diretrizes  nacionais para o
saneamento basico; altera as Leis n® 6.766, de 19
de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de
1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13
de fevereiro de 1995; revoga a Lei n® 6.528, de 11
de maio de 1978; e da outras providéncias.

Mensagem de Veto

(Vide Decreto n® 7.217, de 2010)

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional
decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Art. 1° Esta Lei estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento bésico e para a politica
federal de saneamento basico.

Art. 2° Os servigos publicos de saneamento basico serdo prestados com base nos seguintes
principios fundamentais:

| - universalizacao do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes de
cada um dos diversos servicos de saneamento basico, propiciando a populacdo o acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das agdes e resultados;

[ll - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos
sélidos realizados de formas adequadas a salde publica e a protegdo do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servigos de drenagem e de manejo das
aguas pluviais adequados a salde publica e a seguranga da vida e do patrimdnio publico e privado;

V - adocdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e
regionais;

VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagdo, de
combate a pobreza e de sua erradicagao, de protecao ambiental, de promogéo da salde e outras de
relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para as quais o saneamento
basico seja fator determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdémica;

VIl - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento dos
usudrios e a adogao de solugdes graduais e progressivas;
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IX - transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informagbes e processos decisorios
institucionalizados;

X - controle social;
XI - seguranca, qualidade e regularidade;
XIll - integragao das infra-estruturas e servigos com a gestao eficiente dos recursos hidricos.

Xl - adogé@o de medidas de fomento a moderagéo do consumo de dgua. (Incluido pela Lei n®
12.862, de 2013)

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:
| - saneamento basico: conjunto de servigos, infra-estruturas e instalagbes operacionais de:

a) abastecimento de 4gua potével: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalacoes
necessarias ao abastecimento publico de dgua potavel, desde a captagédo até as ligacdes prediais e
respectivos instrumentos de medig&o;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades, infra-estruturas e instalagcbes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicao final adequados dos esgotos sanitarios,
desde as ligagdes prediais até o seu langamento final no meio ambiente;

¢) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: conjunto de atividades, infra-estruturas e
instalacbes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do lixo
doméstico e do lixo originario da varri¢cdo e limpeza de logradouros e vias publicas;

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: conjunto de atividades, infra-estruturas e
instalac6es operacionais de drenagem urbana de &guas pluviais, de transporte, detengao ou retencéo
para o amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicdo final das aguas pluviais
drenadas nas areas urbanas;

Il - gestdao associada: associagao voluntaria de entes federados, por convénio de cooperacao
ou consércio publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicdo Federal;

lll - universalizagcao: ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
saneamento basico;

IV - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informacoes, representagdes técnicas e participacdes nos processos de formulagdo de politicas, de
planejamento e de avaliacao relacionados aos servigos publicos de saneamento basico;

V- (VETADO);

VI - prestagdo regionalizada: aquela em que um Unico prestador atende a 2 (dois) ou mais
titulares;

VIl - subsidios: instrumento econémico de politica social para garantir a universalizagdo do
acesso ao saneamento basico, especialmente para populacdes e localidades de baixa renda;

VIl - localidade de pequeno porte: vilas, aglomerados rurais, povoados, nucleos, lugarejos e
aldeias, assim definidos pela Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

§ 12 (VETADO).
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§ 2° (VETADO).

§ 3° (VETADO).

Art. 4% Os recursos hidricos néo integram os servigos publicos de saneamento béasico.

Paragrafo Unico. A utilizacdo de recursos hidricos na prestacdo de servicos publicos de
saneamento bésico, inclusive para disposi¢cdo ou diluicdo de esgotos e outros residuos liquidos, é

sujeita a outorga de direito de uso, nos termos da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, de seus
regulamentos e das legislagdes estaduais.

Art. 5° N&o constitui servigo publico a agdo de saneamento executada por meio de solucdes
individuais, desde que o usuério ndo dependa de terceiros para operar os servigcos, bem como as
acoes e servigos de saneamento béasico de responsabilidade privada, incluindo o manejo de residuos
de responsabilidade do gerador.

Art. 6% O lixo originario de atividades comerciais, industriais e de servigos cuja responsabilidade

pelo manejo nao seja atribuida ao gerador pode, por decisdo do poder publico, ser considerado
residuo sélido urbano.

Art. 7° Para os efeitos desta Lei, o servigo publico de limpeza urbana e de manejo de residuos
sélidos urbanos é composto pelas seguintes atividades:

| - de coleta, transbordo e transporte dos residuos relacionados na alinea ¢ do inciso | do caput
do art. 3% desta Lei;

Il - de triagem para fins de reuso ou reciclagem, de tratamento, inclusive por compostagem, e
de disposicéo final dos residuos relacionados na alinea ¢ do inciso | do caput do art. 3° desta Lei;

lll - de varri¢cdo, capina e poda de arvores em vias e logradouros publicos e outros eventuais
servigos pertinentes a limpeza puablica urbana.

CAPITULO Il
DO EXERCICIO DA TITULARIDADE

Art. 8% Os titulares dos servicos publicos de saneamento basico poderdo delegar a
organizagao, a regulacao, a fiscalizacao e a prestacao desses servigos, nos termos do art. 241 da
ConstituicAo Federal e da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005.

Art. 92 O titular dos servigos formulara a respectiva politica publica de saneamento basico,
devendo, para tanto:

| - elaborar os planos de saneamento basico, nos termos desta Lei;

Il - prestar diretamente ou autorizar a delegagao dos servigos e definir 0 ente responsavel pela
sua regulacao e fiscalizacdo, bem como os procedimentos de sua atuacgao;

lll - adotar parametros para a garantia do atendimento essencial a saude publica, inclusive
qguanto ao volume minimo per capita de 4gua para abastecimento publico, observadas as normas
nacionais relativas a potabilidade da agua;

IV - fixar os direitos e os deveres dos usuarios;
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V - estabelecer mecanismos de controle social, nos termos do inciso IV do caput do art. 3°
desta Lei;

VI - estabelecer sistema de informagdes sobre os servicos, articulado com o Sistema Nacional
de Informagbes em Saneamento;

VIl - intervir e retomar a operacdo dos servicos delegados, por indicacdo da entidade
reguladora, nos casos e condi¢des previstos em lei e nos documentos contratuais.

Art. 10. A prestacdo de servigos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a
administragao do titular depende da celebrag¢édo de contrato, sendo vedada a sua disciplina mediante
convénios, termos de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

§ 1° Excetuam-se do disposto no caput deste artigo:

| - os servigos publicos de saneamento basico cuja prestacdo o poder publico, nos termos de
lei, autorizar para usuarios organizados em cooperativas ou associagdes, desde que se limitem a:

a) determinado condominio;

b) localidade de pequeno porte, predominantemente ocupada por populagado de baixa renda,
onde outras formas de prestacdo apresentem custos de operag¢do e manutencdo incompativeis com a
capacidade de pagamento dos usuarios;

Il - os convénios e outros atos de delegacéo celebrados até o dia 6 de abril de 2005.

§ 2° A autorizagio prevista no inciso | do § 1° deste artigo devera prever a obrigagdo de
transferir ao titular os bens vinculados aos servigos por meio de termo especifico, com os respectivos
cadastros técnicos.

Art. 11. S&o condicoes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de
servigos publicos de saneamento basico:

| - a existéncia de plano de saneamento basico;

Il - a existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e econbémico-financeira da
prestagdo universal e integral dos servigos, nos termos do respectivo plano de saneamento basico;

lll - a existéncia de normas de regulagdo que prevejam 0s meios para o cumprimento das
diretrizes desta Lei, incluindo a designagéo da entidade de regulagéo e de fiscalizagao;

IV - a realizagdo prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de licitagdo, no caso
de concessao, e sobre a minuta do contrato.

§ 1° Os planos de investimentos e os projetos relativos ao contrato deverdo ser compativeis
com o respectivo plano de saneamento basico.

§ 2° Nos casos de servicos prestados mediante contratos de concess&o ou de programa, as
normas previstas no inciso lll do caput deste artigo deverao prever:

| - a autorizagao para a contratagdo dos servigos, indicando os respectivos prazos e a area a
ser atendida;
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Il - ainclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansao dos servigos, de
qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, em
conformidade com os servigos a serem prestados;

Il - as prioridades de agao, compativeis com as metas estabelecidas;

IV - as condicbes de sustentabilidade e equilibrio econémico-financeiro da prestagdo dos
servigos, em regime de eficiéncia, incluindo:

a) o sistema de cobrancga e a composicao de taxas e tarifas;
b) a sistematica de reajustes e de revisdes de taxas e tarifas;
) a politica de subsidios;

V - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulacéo e fiscalizagao dos
Servicos;

VI - as hip6teses de intervengao e de retomada dos servigos.

§ 3° Os contratos nao poderdo conter clausulas que prejudiquem as atividades de regulacéo e
de fiscalizacao ou o0 acesso as informacdes sobre 0s servigcos contratados.

§ 4° Na prestacéo regionalizada, o disposto nos incisos | a IV do caput e nos §§ 1° e 2° deste
artigo poderd se referir ao conjunto de municipios por ela abrangidos.

Art. 12. Nos servigos publicos de saneamento basico em que mais de um prestador execute
atividade interdependente com outra, a relagao entre elas devera ser regulada por contrato e havera
entidade Unica encarregada das fungbes de regulacao e de fiscalizagao.

§ 1° A entidade de regulacao definira, pelo menos:

| - as normas técnicas relativas a qualidade, quantidade e regularidade dos servigos prestados
aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

Il - as normas econdmicas e financeiras relativas as tarifas, aos subsidios e aos pagamentos
por servigos prestados aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

Il - a garantia de pagamento de servigos prestados entre os diferentes prestadores dos
Servicos;

IV - os mecanismos de pagamento de diferengas relativas a inadimplemento dos usuarios,
perdas comerciais e fisicas e outros créditos devidos, quando for o caso;

V - o sistema contabil especifico para os prestadores que atuem em mais de um Municipio.

§ 2° O contrato a ser celebrado entre os prestadores de servicos a que se refere o caput deste
artigo devera conter clausulas que estabele¢cam pelo menos:

| - as atividades ou insumos contratados;
Il - as condigbes e garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as atividades ou insumos;

Ill - o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortizagdo de investimentos, e
as hipoteses de sua prorrogagao;
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IV - os procedimentos para a implantagdo, ampliacdo, melhoria e gestdo operacional das
atividades;

V - as regras para a fixagao, o reajuste e a revisdo das taxas, tarifas e outros pregos publicos
aplicaveis ao contrato;

VI - as condighes e garantias de pagamento;

VII - os direitos e deveres sub-rogados ou 0s que autorizam a sub-rogagao;

VIII - as hipéteses de extingao, inadmitida a alteragao e a rescisédo administrativas unilaterais;
IX - as penalidades a que estao sujeitas as partes em caso de inadimplemento;

X - a designagéo do érgéo ou entidade responséavel pela regulagao e fiscalizacdo das atividades
ou insumos contratados.

§ 3° Inclui-se entre as garantias previstas no inciso VI do § 2° deste artigo a obrigagdo do
contratante de destacar, nos documentos de cobranca aos usuarios, o valor da remuneracdo dos
servigos prestados pelo contratado e de realizar a respectiva arrecadagao e entrega dos valores
arrecadados.

§ 4° No caso de execucdo mediante concessao de atividades interdependentes a que se refere
o caput deste artigo, deverdo constar do correspondente edital de licitacao as regras e os valores das
tarifas e outros precos publicos a serem pagos aos demais prestadores, bem como a obrigacao e a
forma de pagamento.

Art. 13. Os entes da Federacgdo, isoladamente ou reunidos em consércios publicos, poderédo
instituir fundos, aos quais poderdo ser destinadas, entre outros recursos, parcelas das receitas dos
servigos, com a finalidade de custear, na conformidade do disposto nos respectivos planos de
saneamento basico, a universalizacao dos servigos publicos de saneamento basico.

Paragrafo unico. Os recursos dos fundos a que se refere o caput deste artigo poderdo ser
utilizados como fontes ou garantias em operagdes de crédito para financiamento dos investimentos
necessarios a universalizagao dos servigos publicos de saneamento basico.

CAPITULO Ill
DA PRESTACAO REGIONALIZADA DE SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO

Art. 14. A prestagdo regionalizada de servigos publicos de saneamento basico é caracterizada
por:

| - um Unico prestador do servigo para varios Municipios, contiguos ou nao;
Il - uniformidade de fiscalizag&o e regulacdo dos servigos, inclusive de sua remuneragao;
Il - compatibilidade de planejamento.

Art. 15. Na prestacao regionalizada de servigos publicos de saneamento basico, as atividades
de regulacdo e fiscalizagao poderao ser exercidas:

| - por 6rgédo ou entidade de ente da Federacdo a que o titular tenha delegado o exercicio
dessas competéncias por meio de convénio de cooperacao entre entes da Federagao, obedecido o
disposto no art. 241 da Constituicdo Federal;
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Il - por consércio publico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.

Paragrafo Unico. No exercicio das atividades de planejamento dos servigos a que se refere o
caput deste artigo, o titular podera receber cooperacao técnica do respectivo Estado e basear-se em
estudos fornecidos pelos prestadores.

Art. 16. A prestacédo regionalizada de servicos publicos de saneamento basico podera ser
realizada por:

| - 6rgdo, autarquia, fundacdo de direito publico, consoércio publico, empresa publica ou
sociedade de economia mista estadual, do Distrito Federal, ou municipal, na forma da legislagao;

Il - empresa a que se tenham concedido o0s servigos.

Art. 17. O servigo regionalizado de saneamento basico podera obedecer a plano de
saneamento basico elaborado para o conjunto de Municipios atendidos.

Art. 18. Os prestadores que atuem em mais de um Municipio ou que prestem servigos publicos
de saneamento bésico diferentes em um mesmo Municipio manterdo sistema contébil que permita
registrar e demonstrar, separadamente, os custos e as receitas de cada servigo em cada um dos
Municipios atendidos e, se for o caso, no Distrito Federal.

Paragrafo Unico. A entidade de regulag@o devera instituir regras e critérios de estruturacdo de
sistema contédbil e do respectivo plano de contas, de modo a garantir que a apropriagdo e a
distribuicao de custos dos servigcos estejam em conformidade com as diretrizes estabelecidas nesta
Lei.

CAPITULO IV
DO PLANEJAMENTO

Art. 19. A prestacdo de servigos publicos de saneamento basico observara plano, que podera
ser especifico para cada servigco, o qual abrangera, no minimo:

| - diagnostico da situacdo e de seus impactos nas condi¢cdes de vida, utilizando sistema de
indicadores sanitarios, epidemiolégicos, ambientais e socioeconémicos e apontando as causas das
deficiéncias detectadas;

Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizagao, admitidas solu¢des
graduais e progressivas, observando a compatibilidade com os demais planos setoriais;

lll - programas, projetos e agdes necessarias para atingir os objetivos e as metas, de modo
compativel com o0s respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos,
identificando possiveis fontes de financiamento;

IV - agbes para emergéncias e contingéncias;

V - mecanismos e procedimentos para a avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficacia das
acbes programadas.

§ 1° Os planos de saneamento bésico serdo editados pelos titulares, podendo ser elaborados
com base em estudos fornecidos pelos prestadores de cada servico.

§ 2° A consolidacdo e compatibilizacdo dos planos especificos de cada servico serdo efetuadas
pelos respectivos titulares.
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§ 3% Os planos de saneamento basico deverdo ser compativeis com os planos das bacias
hidrograficas em que estiverem inseridos.

§ 4° Os planos de saneamento basico seréo revistos periodicamente, em prazo ndo superior a
4 (quatro) anos, anteriormente a elaboragao do Plano Plurianual.

§ 5° Sera assegurada ampla divulgacéo das propostas dos planos de saneamento basico e dos
estudos que as fundamentem, inclusive com a realizagao de audiéncias ou consultas publicas.

§ 6° A delegacdo de servico de saneamento basico nido dispensa o cumprimento pelo
prestador do respectivo plano de saneamento basico em vigor a época da delegacéo.

§ 7° Quando envolverem servigos regionalizados, os planos de saneamento basico devem ser
editados em conformidade com o estabelecido no art. 14 desta Lei.

§ 8° Exceto quando regional, o plano de saneamento basico devera englobar integralmente o
territério do ente da Federacao que o elaborou.

Art. 20. (VETADO).

Paragrafo Unico. Incumbe a entidade reguladora e fiscalizadora dos servigos a verificagao do
cumprimento dos planos de saneamento por parte dos prestadores de servigcos, na forma das
disposicdes legais, regulamentares e contratuais.

CAPITULO V
DA REGULACAO
Art. 21. O exercicio da funcéo de regulacao atendera aos seguintes principios:

| - independéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa, orgamentéria e financeira da
entidade reguladora;

Il - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.
Art. 22. Sao objetivos da regulagéo:

| - estabelecer padrées e normas para a adequada prestacdo dos servigcos e para a satisfagéo
dos usuarios;

Il - garantir o cumprimento das condigfes e metas estabelecidas;

lIl - prevenir e reprimir 0 abuso do poder econdmico, ressalvada a competéncia dos 6rgaos
integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia;

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos contratos como
a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e que
permitam a apropriagao social dos ganhos de produtividade.

Art. 23. A entidade reguladora editara normas relativas as dimensdes técnica, econémica e
social de prestacao dos servigos, que abrangerdo, pelo menos, 0os seguintes aspectos:

| - padrdes e indicadores de qualidade da prestacao dos servigos;

Il - requisitos operacionais e de manutencao dos sistemas;
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lIl - as metas progressivas de expansao e de qualidade dos servigos e 0s respectivos prazos;

IV - regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como os procedimentos e prazos de sua fixagéo,
reajuste e revisdo;

V - medicao, faturamento e cobranca de servicos;

VI - monitoramento dos custos;

VIl - avaliagédo da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

VIII - plano de contas e mecanismos de informagéo, auditoria e certificagao;

IX - subsidios tarifarios e nao tarifarios;

X - padrées de atendimento ao publico e mecanismos de participagdo e informacgao;

XI - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;

Xl - (VETADO).

§ 1° A regulagido de servicos publicos de saneamento béasico podera ser delegada pelos
titulares a qualquer entidade reguladora constituida dentro dos limites do respectivo Estado,
explicitando, no ato de delegagéo da regulacéo, a forma de atuacdo e a abrangéncia das atividades a
serem desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 2° As normas a que se refere o caput deste artigo fixardo prazo para os prestadores de
Servigos comunicarem aos usuarios as providéncias adotadas em face de queixas ou de reclamacgdes
relativas aos servicos.

§ 3° As entidades fiscalizadoras deverao receber e se manifestar conclusivamente sobre as
reclamagfes que, a juizo do interessado, ndo tenham sido suficientemente atendidas pelos
prestadores dos servigos.

Art. 24. Em caso de gestdo associada ou prestacdo regionalizada dos servigos, os titulares
poderao adotar os mesmos critérios econdmicos, sociais e técnicos da regulagao em toda a area de
abrangéncia da associagao ou da prestacao.

Art. 25. Os prestadores de servicos publicos de saneamento basico deverdo fornecer a
entidade reguladora todos os dados e informagbes necessarios para o desempenho de suas
atividades, na forma das normas legais, regulamentares e contratuais.

§ 12 Incluem-se entre os dados e informagbes a que se refere o caput deste artigo aquelas
produzidas por empresas ou profissionais contratados para executar servigos ou fornecer materiais e
equipamentos especificos.

§ 2° Compreendem-se nas atividades de regulacdo dos servicos de saneamento basico a
interpretacao e a fixacdo de critérios para a fiel execucao dos contratos, dos servigos e para a correta
administragcao de subsidios.

Art. 26. Devera ser assegurado publicidade aos relatérios, estudos, decisdes e instrumentos
equivalentes que se refiram a regulacdo ou a fiscalizagdo dos servigos, bem como aos direitos e
deveres dos usuarios e prestadores, a eles podendo ter acesso qualquer do povo,
independentemente da existéncia de interesse direto.
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§ 1° Excluem-se do disposto no caput deste artigo os documentos considerados sigilosos em
razdo de interesse publico relevante, mediante prévia e motivada deciséo.

§ 2° A publicidade a que se refere o caput deste artigo devera se efetivar, preferencialmente,
por meio de sitio mantido na rede mundial de computadores - internet.

Art. 27. E assegurado aos usuarios de servigcos publicos de saneamento basico, na forma das
normas legais, requlamentares e contratuais:

| - amplo acesso a informagdes sobre o0s servigos prestados;

Il - prévio conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades a que podem estar
sujeitos;

lll - acesso a manual de prestagdo do servico e de atendimento ao usuario, elaborado pelo
prestador e aprovado pela respectiva entidade de regulagéo;

IV - acesso a relatério periodico sobre a qualidade da prestagcao dos servigos.
Art. 28. (VETADOQ).

CAPITULO VI

DOS ASPECTOS ECONOMICOS E SOCIAIS

Art. 29. Os servigcos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econbémico-
financeira assegurada, sempre que possivel, mediante remuneragao pela cobranga dos servigos:

| - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de tarifas e
outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos servicos ou para ambos
conjuntamente;

Il - de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos: taxas ou tarifas e outros pregos
publicos, em conformidade com o regime de prestacédo do servigo ou de suas atividades;

Il - de manejo de &guas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em
conformidade com o regime de prestagdo do servigco ou de suas atividades.

§ 12 Observado o disposto nos incisos | a lll do caput deste artigo, a instituicdo das tarifas,
precos publicos e taxas para 0s servigos de saneamento basico observard as seguintes diretrizes:

| - prioridade para atendimento das fungfes essenciais relacionadas a saude publica;
Il - ampliag&o do acesso dos cidadéos e localidades de baixa renda aos servi¢os;

lll - geracdo dos recursos necessarios para realizagdo dos investimentos, objetivando o
cumprimento das metas e objetivos do servigo;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;
V - recuperacao dos custos incorridos na prestagao do servigco, em regime de eficiéncia;

VI - remuneracao adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos;
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VIl - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos
de qualidade, continuidade e seguranga na prestagcao dos servicos;

VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.

§ 2° Poderao ser adotados subsidios tarifarios e néo tarifarios para os usuérios e localidades
gue nao tenham capacidade de pagamento ou escala econémica suficiente para cobrir o custo
integral dos servigos.

Art. 30. Observado o disposto no art. 29 desta Lei, a estrutura de remuneracao e cobranga dos
servigos publicos de saneamento basico podera levar em consideragédo os seguintes fatores:

| - categorias de usuarios, distribuidas por faixas ou quantidades crescentes de utilizagdo ou de
consumo;

Il - padrées de uso ou de qualidade requeridos;

[l - quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servico, visando a garantia de objetivos
sociais, como a preservacado da saude publica, o adequado atendimento dos usuérios de menor
renda e a protecdo do meio ambiente;

IV - custo minimo necessério para disponibilidade do servico em quantidade e qualidade
adequadas;

V - ciclos significativos de aumento da demanda dos servigos, em periodos distintos; e
VI - capacidade de pagamento dos consumidores.

Art. 31. Os subsidios necessarios ao atendimento de usuérios e localidades de baixa renda
serdo, dependendo das caracteristicas dos beneficiarios e da origem dos recursos:

| - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou indiretos, quando destinados ao
prestador dos servicos;

II - tarifarios, quando integrarem a estrutura tariféria, ou fiscais, quando decorrerem da alocagao
de recursos orcamentarios, inclusive por meio de subvengoes;

lll - internos a cada titular ou entre localidades, nas hip6teses de gestdo associada e de
prestacao regional.

Art. 32. (VETADO).
Art. 33. (VETADO).
Art. 34. (VETADO).

Art. 35. As taxas ou tarifas decorrentes da prestacao de servigo publico de limpeza urbana e de
manejo de residuos sélidos urbanos devem levar em conta a adequada destinagdo dos residuos
coletados e poderao considerar:

| - o nivel de renda da populagéo da area atendida;
Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas;

[l - 0 peso ou o volume médio coletado por habitante ou por domicilio.
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Art. 36. A cobranca pela prestag@o do servigo publico de drenagem e manejo de aguas pluviais
urbanas deve levar em conta, em cada lote urbano, os percentuais de impermeabilizagdo e a
existéncia de dispositivos de amortecimento ou de retencdo de agua de chuva, bem como podera
considerar:

| - o nivel de renda da populagdo da area atendida;
Il - as caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas.

Art. 37. Os reajustes de tarifas de servigos publicos de saneamento basico seréo realizados
observando-se o intervalo minimo de 12 (doze) meses, de acordo com as normas legais,
regulamentares e contratuais.

Art. 38. As revisdes tarifarias compreenderéo a reavaliagdo das condi¢des da prestacdo dos
servicos e das tarifas praticadas e poderao ser:

| - periodicas, objetivando a distribuicAo dos ganhos de produtividade com os usudrios e a
reavaliacao das condi¢coes de mercado;

Il - extraordinarias, quando se verificar a ocorréncia de fatos nao previstos no contrato, fora do
controle do prestador dos servigos, que alterem o seu equilibrio econémico-financeiro.

§ 1° As revisdes tarifarias terdo suas pautas definidas pelas respectivas entidades reguladoras,
ouvidos os titulares, os usuarios e os prestadores dos servigos.

§ 2° Poderao ser estabelecidos mecanismos tarifarios de indugéo a eficiéncia, inclusive fatores
de produtividade, assim como de antecipagédo de metas de expanséo e qualidade dos servigos.

§ 3° Os fatores de produtividade poderéo ser definidos com base em indicadores de outras
empresas do setor.

§ 4° A entidade de regulagéo podera autorizar o prestador de servigos a repassar aos Usuarios
custos e encargos tributarios nao previstos originalmente e por ele ndo administrados, nos termos da
Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Art. 39. As tarifas serao fixadas de forma clara e objetiva, devendo os reajustes e as revisdes
serem tornados publicos com antecedéncia minima de 30 (trinta) dias com relagéo a sua aplicagao.

Paragrafo unico. A fatura a ser entregue ao usuéario final dever4d obedecer a modelo
estabelecido pela entidade reguladora, que definira os itens e custos que deverao estar explicitados.

Art. 40. Os servigos poderao ser interrompidos pelo prestador nas seguintes hipoéteses:
| - situagdes de emergéncia que atinjam a seguranga de pessoas e bens;

Il - necessidade de efetuar reparos, modificacdes ou melhorias de qualquer natureza nos
sistemas;

[l - negativa do usuéario em permitir a instalacdo de dispositivo de leitura de agua consumida,
apés ter sido previamente notificado a respeito;

IV - manipulagéo indevida de qualquer tubulagdo, medidor ou outra instalagdo do prestador, por
parte do usuério; e
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V - inadimplemento do usuério do servi¢o de abastecimento de dgua, do pagamento das tarifas,
apos ter sido formalmente notificado.

§ 1° As interrupcdes programadas serdo previamente comunicadas ao regulador e aos
usuarios.

§ 2° A suspensdo dos servicos prevista nos incisos Ill e V do caput deste artigo sera precedida
de prévio aviso ao usuario, ndo inferior a 30 (trinta) dias da data prevista para a suspensao.

§ 3% A interrupcdo ou a restricdo do fornecimento de agua por inadimpléncia a
estabelecimentos de saude, a instituicdes educacionais e de internacdo coletiva de pessoas e a
usuério residencial de baixa renda beneficiario de tarifa social devera obedecer a prazos e critérios
que preservem condicbes minimas de manutencédo da salde das pessoas atingidas.

Art. 41. Desde que previsto nas normas de regulac¢édo, grandes usudrios poderdo negociar suas
tarifas com o prestador dos servigos, mediante contrato especifico, ouvido previamente o regulador.

Art. 42. Os valores investidos em bens reversiveis pelos prestadores constituirdo créditos
perante o titular, a serem recuperados mediante a exploracdo dos servigos, nos termos das normas
regulamentares e contratuais e, quando for o caso, observada a legislacdo pertinente as sociedades
por acoes.

§ 1° Nao gerardo crédito perante o titular os investimentos feitos sem 6nus para o prestador,
tais como os decorrentes de exigéncia legal aplicavel a implantagédo de empreendimentos imobiliarios
e os provenientes de subvencgdes ou transferéncias fiscais voluntarias.

§ 2° Os investimentos realizados, os valores amortizados, a depreciagdo e os respectivos
saldos serdo anualmente auditados e certificados pela entidade reguladora.

§ 3% Os créditos decorrentes de investimentos devidamente certificados poderdo constituir
garantia de empréstimos aos delegatarios, destinados exclusivamente a investimentos nos sistemas
de saneamento objeto do respectivo contrato.

§ 4° (VETADO).

CAPITULO VII
DOS ASPECTOS TECNICOS

Art. 43. A prestacdo dos servigos atenderd a requisitos minimos de qualidade, incluindo a
regularidade, a continuidade e aqueles relativos aos produtos oferecidos, ao atendimento dos
usuérios e as condigbes operacionais e de manutengédo dos sistemas, de acordo com as normas
regulamentares e contratuais.

Paragrafo Unico. A Unido definira parametros minimos para a potabilidade da agua.

Art. 44. O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos sanitarios e de
efluentes gerados nos processos de tratamento de agua considerara etapas de eficiéncia, a fim de
alcangar progressivamente os padrdes estabelecidos pela legislagdo ambiental, em funcdo da
capacidade de pagamento dos usuarios.

§ 1° A autoridade ambiental competente estabelecera procedimentos simplificados de
licenciamento para as atividades a que se refere o caput deste artigo, em funcdo do porte das
unidades e dos impactos ambientais esperados.
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§ 2° A autoridade ambiental competente estabelecera metas progressivas para que a qualidade
dos efluentes de unidades de tratamento de esgotos sanitarios atenda aos padrdes das classes dos
corpos hidricos em que forem lancados, a partir dos niveis presentes de tratamento e considerando a
capacidade de pagamento das populacdes e usuarios envolvidos.

Art. 45. Ressalvadas as disposicdes em contrario das normas do titular, da entidade de
regulacao e de meio ambiente, toda edificagao permanente urbana sera conectada as redes publicas
de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario disponiveis e sujeita ao pagamento das tarifas
e de outros precos publicos decorrentes da conexao e do uso desses servigos.

§ 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento bdsico, serdo admitidas solucdes
individuais de abastecimento de agua e de afastamento e destinagdo final dos esgotos sanitarios,
observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgaos responsaveis pelas politicas
ambiental, sanitaria e de recursos hidricos.

§ 2° A instalagéo hidraulica predial ligada a rede publica de abastecimento de agua ndo podera
ser também alimentada por outras fontes.

Art. 46. Em situacdo critica de escassez ou contaminagédo de recursos hidricos que obrigue a
adogdo de racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador
poderd adotar mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais
decorrentes, garantindo o equilibrio financeiro da prestagéo do servigo e a gestdo da demanda.
CAPITULO VIII
DA PARTICIPAGAO DE ORGAOS COLEGIADOS NO CONTROLE SOCIAL

Art. 47. O controle social dos servigos publicos de saneamento béasico podera incluir a
participagdo de 6rgaos colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito Federal e municipais,
assegurada a representagéo:

| - dos titulares dos servicos;

Il - de 6rgdos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;

Il - dos prestadores de servigos publicos de saneamento basico;

IV - dos usuarios de servigcos de saneamento basico;

V - de entidades técnicas, organizacdoes da sociedade civil e de defesa do consumidor
relacionadas ao setor de saneamento basico.

§ 1° As funcbes e competéncias dos 6rgéos colegiados a que se refere o caput deste artigo
poderao ser exercidas por érgdos colegiados ja existentes, com as devidas adaptacdes das leis que
0s criaram.

§ 2° No caso da Unido, a participacdo a que se refere o caput deste artigo sera exercida nos
termos da Medida Proviséria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001, alterada pela Lei n° 10.683, de 28
de maio de 2003.

CAPITULO IX

DA POLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO
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Art. 48. A Unido, no estabelecimento de sua politica de saneamento basico, observard as
seguintes diretrizes:

| - prioridade para as agbdes que promovam a eqlidade social e territorial no acesso ao
saneamento basico;

Il - aplicacdo dos recursos financeiros por ela administrados de modo a promover o
desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia;

Il - estimulo ao estabelecimento de adequada regulacdo dos servigos;

IV - utilizagdo de indicadores epidemioldgicos e de desenvolvimento social no planejamento,
implementagéo e avaliagio das suas agdes de saneamento basico;

V - melhoria da qualidade de vida e das condi¢des ambientais e de saude publica;
VI - colaboragéo para o desenvolvimento urbano e regional;

VIl - garantia de meios adequados para o atendimento da populagao rural dispersa, inclusive
mediante a utilizacdo de solugbes compativeis com suas caracteristicas econdmicas e sociais
peculiares;

VIl - fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnologico, a adogao de tecnologias apropriadas
e a difusdo dos conhecimentos gerados;

IX - adogéao de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade, levando em consideragéo fatores
como nivel de renda e cobertura, grau de urbanizagdo, concentracdo populacional, disponibilidade
hidrica, riscos sanitarios, epidemiologicos e ambientais;

X - adogao da bacia hidrografica como unidade de referéncia para o planejamento de suas
acoes;

Xl - estimulo a implementagéo de infra-estruturas e servigos comuns a Municipios, mediante
mecanismos de cooperagao entre entes federados.

Xll - estimulo ao desenvolvimento e aperfeicoamento de equipamentos e métodos
economizadores de agua.  (Incluido pela Lei n? 12.862, de 2013)

Paragrafo Unico. As politicas e agdes da Unido de desenvolvimento urbano e regional, de
habitagdo, de combate e erradicagdo da pobreza, de prote¢cdo ambiental, de promocao da saude e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida devem considerar
a necessaria articulagéo, inclusive no que se refere ao financiamento, com o saneamento basico.

Art. 49. Sao objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico:

| - contribuir para o desenvolvimento nacional, a redugdo das desigualdades regionais, a
geracao de emprego e de renda e a inclusao social;

Il - priorizar planos, programas e projetos que visem a implantacdo e ampliacdo dos servigos e
acoes de saneamento basico nas areas ocupadas por populagdes de baixa renda;

Il - proporcionar condigbes adequadas de salubridade ambiental aos povos indigenas e outras
populagdes tradicionais, com solugbes compativeis com suas caracteristicas socioculturais;
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IV - proporcionar condigbes adequadas de salubridade ambiental as populagdes rurais e de
pequenos nlcleos urbanos isolados;

V - assegurar que a aplicagao dos recursos financeiros administrados pelo poder publico dé-se
segundo critérios de promog¢éo da salubridade ambiental, de maximizacdo da relagao beneficio-custo
e de maior retorno social;

VI - incentivar a adogdo de mecanismos de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo da
prestacao dos servigos de saneamento béasico;

VIl - promover alternativas de gestao que viabilizem a auto-sustentacédo econ6émica e financeira
dos servigcos de saneamento basico, com énfase na cooperacao federativa;

VIl - promover o desenvolvimento institucional do saneamento bésico, estabelecendo meios
para a unidade e articulacdo das agdes dos diferentes agentes, bem como do desenvolvimento de
sua organizagao, capacidade técnica, gerencial, financeira e de recursos humanos, contempladas as
especificidades locais;

IX - fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a adogdo de tecnologias apropriadas e
a difusdo dos conhecimentos gerados de interesse para o saneamento bésico;

X - minimizar os impactos ambientais relacionados a implantacdo e desenvolvimento das
acoes, obras e servigos de saneamento bésico e assegurar que sejam executadas de acordo com as
normas relativas a protecdo do meio ambiente, ao uso e ocupagéao do solo e a saude.

Xl - incentivar a adogao de equipamentos sanitarios que contribuam para a redugédo do
consumo de agua; (Incluido pela Lei n? 12.862, de 2013)

Xl - promover educagdo ambiental voltada para a economia de agua pelos
usuarios. (Incluido pela Lei n® 12.862, de 2013)

Art. 50. A alocacgéo de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido
ou com recursos geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido serdo feitos em
conformidade com as diretrizes e objetivos estabelecidos nos arts. 48 e 49 desta Lei e com os planos
de saneamento basico e condicionados:

| - ao alcance de indices minimos de:
a) desempenho do prestador na gestéo técnica, econdmica e financeira dos servicos;
b) eficiéncia e eficacia dos servigos, ao longo da vida util do empreendimento;

Il - a adequada operagdo e manutengao dos empreendimentos anteriormente financiados com
recursos mencionados no caput deste artigo.

§ 1° Na aplicagdo de recursos ndo onerosos da Unido, serd dado prioridade as agbes e
empreendimentos que visem ao atendimento de usuarios ou Municipios que ndo tenham capacidade
de pagamento compativel com a auto-sustentagdo econdmico-financeira dos servigos, vedada sua
aplicagao a empreendimentos contratados de forma onerosa.

§ 2° A Unido podera instituir e orientar a execucdo de programas de incentivo a execugéo de
projetos de interesse social na &rea de saneamento basico com participagao de investidores privados,
mediante operacgdes estruturadas de financiamentos realizados com recursos de fundos privados de
investimento, de capitalizacdo ou de previdéncia complementar, em condigdes compativeis com a
natureza essencial dos servigcos publicos de saneamento basico.
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§ 32 E vedada a aplicagao de recursos orcamentarios da Unido na administragdo, operagéo e
manutengdo de servigos publicos de saneamento basico ndo administrados por érgéo ou entidade
federal, salvo por prazo determinado em situagées de eminente risco & salde publica e ao meio
ambiente.

§ 4° Os recursos ndo onerosos da Unido, para subvencdo de acdes de saneamento basico
promovidas pelos demais entes da Federagéo, serdao sempre transferidos para Municipios, o Distrito
Federal ou Estados.

§ 5° No fomento & melhoria de operadores publicos de servicos de saneamento basico, a
Unido poderd conceder beneficios ou incentivos orgamentéarios, fiscais ou crediticios como
contrapartida ao alcance de metas de desempenho operacional previamente estabelecidas.

§ 6° A exigéncia prevista na alinea a do inciso | do caput deste artigo ndo se aplica a
destinacdo de recursos para programas de desenvolvimento institucional do operador de servigos
publicos de saneamento basico.

§ 7° (VETADO).

Art. 51. O processo de elaboracao e revisao dos planos de saneamento basico devera prever
sua divulgacdo em conjunto com os estudos que os fundamentarem, o recebimento de sugestdes e
criticas por meio de consulta ou audiéncia publica e, quando previsto na legislagdo do titular, andlise
e opinido por 6rgao colegiado criado nos termos do art. 47 desta Lei.

Paréagrafo unico. A divulgagao das propostas dos planos de saneamento basico e dos estudos
que as fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizacdo integral de seu teor a todos os
interessados, inclusive por meio da internet e por audiéncia publica.

Art. 52. A Unido elaborara, sob a coordenagao do Ministério das Cidades:
| - o Plano Nacional de Saneamento Bésico - PNSB que conteré:

a) os objetivos e metas nacionais e regionalizadas, de curto, médio e longo prazos, para a
universalizacado dos servicos de saneamento basico e o alcance de niveis crescentes de saneamento
bésico no territério nacional, observando a compatibilidade com os demais planos e politicas publicas
da Uniéo;

b) as diretrizes e orientagcbes para 0 equacionamento dos condicionantes de natureza politico-
institucional, legal e juridica, econémico-financeira, administrativa, cultural e tecnolégica com impacto
na consecucgao das metas e objetivos estabelecidos;

c) a proposicdo de programas, projetos e agcbes necessarios para atingir os objetivos e as
metas da Politica Federal de Saneamento Basico, com identificacdo das respectivas fontes de
financiamento;

d) as diretrizes para o planejamento das agbes de saneamento bésico em areas de especial
interesse turistico;

e) os procedimentos para a avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficdcia das acdes
executadas;

Il - planos regionais de saneamento basico, elaborados e executados em articulagdo com os
Estados, Distrito Federal e Municipios envolvidos para as regides integradas de desenvolvimento
econdmico ou nas que haja a participacdo de érgao ou entidade federal na prestacdo de servico
publico de saneamento basico.
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§ 12 O PNSB deve:

| - abranger o abastecimento de agua, o esgotamento sanitario, 0 manejo de residuos sélidos e
0 manejo de 4guas pluviais e outras agbes de saneamento basico de interesse para a melhoria da
salubridade ambiental, incluindo o provimento de banheiros e unidades hidrossanitérias para
populacdes de baixa renda;

Il - tratar especificamente das agbes da Unido relativas ao saneamento basico nas areas
indigenas, nas reservas extrativistas da Unido e nas comunidades quilombolas.

§ 2° Os planos de que tratam os incisos | e Il do caput deste artigo devem ser elaborados com
horizonte de 20 (vinte) anos, avaliados anualmente e revisados a cada 4 (quatro) anos,
preferencialmente em periodos coincidentes com os de vigéncia dos planos plurianuais.

Art. 53. Fica instituido o Sistema Nacional de Informagcdes em Saneamento Basico - SINISA,
com 0s objetivos de:

| - coletar e sistematizar dados relativos as condigbes da prestagdo dos servigos publicos de
saneamento basico;

II - disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informagées relevantes para a caracterizagao
da demanda e da oferta de servigos publicos de saneamento basico;

[l - permitir e facilitar o monitoramento e avaliacdo da eficiéncia e da eficacia da prestacao dos
servigos de saneamento basico.

§ 1° As informagbes do Sinisa sdo publicas e acessiveis a todos, devendo ser publicadas por
meio da internet.

§ 2° A Unido apoiara os titulares dos servicos a organizar sistemas de informacdo em
saneamento bésico, em atendimento ao disposto no inciso VI do caput do art. 9° desta Lei.

CAPITULO X
DISPOSICOES FINAIS

Art. 54. (VETADO).

Art. 55. O § 5° do art. 2° da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, passa a vigorar com a
seguinte redagéo:

§ 5° A infra-estrutura béasica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos urbanos de
escoamento das aguas pluviais, iluminagdo publica, esgotamento sanitario, abastecimento de agua
potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de circulagéo.

Art. 56. (VETADO)

Art. 57. O inciso XXVII do caput do art. 24 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a
vigorar com a seguinte redagéo:
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XXVIl - na contratacdo da coleta, processamento e comercializagdo de residuos sélidos urbanos
reciclaveis ou reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados por
associagbes ou cooperativas formadas exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda
reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso de
equipamentos compativeis com as normas técnicas, ambientais e de saude publica.

Art. 58. O art. 42 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passa a vigorar com a seguinte
redagéo:

§ 1° Vencido o prazo mencionado no contrato ou ato de outorga, o servico podera ser prestado por
6rgao ou entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante novo contrato.

§ 3° As concessdes a que se refere o § 2° deste artigo, inclusive as que ndo possuam instrumento
gue as formalize ou que possuam clausula que preveja prorrogacao, terdo validade maxima até o dia
31 de dezembro de 2010, desde que, até o dia 30 de junho de 2009, tenham sido cumpridas,
cumulativamente, as seguintes condigées:

| - levantamento mais amplo e retroativo possivel dos elementos fisicos constituintes da infra-
estrutura de bens reversiveis e dos dados financeiros, contabeis e comerciais relativos a prestagao
dos servigcos, em dimensdo necessaria e suficiente para a realizacdo do célculo de eventual
indenizacdo relativa aos investimentos ainda nao amortizados pelas receitas emergentes da
concessao, observadas as disposicoes legais e contratuais que regulavam a prestacao do servigo ou
a ela aplicaveis nos 20 (vinte) anos anteriores ao da publicagéo desta Lei;

Il - celebracao de acordo entre o poder concedente e o concessionario sobre os critérios e a forma de
indenizacdo de eventuais créditos remanescentes de investimentos ainda ndo amortizados ou
depreciados, apurados a partir dos levantamentos referidos no inciso | deste paragrafo e auditados
por instituicdo especializada escolhida de comum acordo pelas partes; e

[l - publicagdo na imprensa oficial de ato formal de autoridade do poder concedente, autorizando a
prestacao precaria dos servigcos por prazo de até 6 (seis) meses, renovavel até 31 de dezembro de
2008, mediante comprovagédo do cumprimento do disposto nos incisos | e Il deste paragrafo.

§ 4° Na&o ocorrendo o acordo previsto no inciso Il do § 3° deste artigo, o calculo da indenizacdo de
investimentos serd feito com base nos critérios previstos no instrumento de concessdo antes
celebrado ou, na omissdo deste, por avaliagdo de seu valor econémico ou reavaliagao patrimonial,
depreciagao e amortizagdo de ativos imobilizados definidos pelas legislagbes fiscal e das sociedades
por agdes, efetuada por empresa de auditoria independente escolhida de comum acordo pelas
partes.

§ 5° No caso do § 4° deste artigo, 0 pagamento de eventual indenizacdo sera realizado, mediante
garantia real, por meio de 4 (quatro) parcelas anuais, iguais e sucessivas, da parte ainda nao
amortizada de investimentos e de outras indenizagbes relacionadas a prestagdo dos servigos,
realizados com capital proprio do concessionario ou de seu controlador, ou originarios de operagdes
de financiamento, ou obtidos mediante emissdo de acgdes, debéntures e outros titulos mobiliarios,
com a primeira parcela paga até o ultimo dia Util do exercicio financeiro em que ocorrer a reversao.
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§ 6° Ocorrendo acordo, podera a indenizacdo de que trata o § 5° deste artigo ser paga mediante
receitas de novo contrato que venha a disciplinar a presta¢do do servi¢o.” (NR)

Art. 59. (VETADO).

Art. 60. Revoga-se a Lein® 6.528, de 11 de maio de 1978.

Brasilia, 5 de janeiro de 2007; 186° da Independéncia e 119° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Marcio Fortes de Almeida

Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto
Bernard Appy

Paulo Sérgio Oliveira Passos

Luiz Marinho

José Agenor Alvares da Silva
Fernando Rodrigues Lopes de Oliveira
Marina Silva

Este texto nao substitui o publicado no DOU de 8.1.2007 e retificado em 11.1.2007.

*k
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ANEXO 3

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

DECRETO N¢7.217, DE 21 DE JUNHO DE 2010.

Regulamenta a Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007, que estabelece diretrizes nacionais para o
saneamento basico, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicdes que lhe confere o art. 84, incisos IV
e VI, alinea “a”, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto na Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007,

DECRETA:
TITULO |
DAS DISPOSIGOES PRELIMINARES
CAPITULO |
DO OBJETO

Art. 12 Este Decreto estabelece normas para execugdo da Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007.

CAPITULO Il
DAS DEFINICOES
Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

| - planejamento: as atividades atinentes a identificagcdo, qualificagdo, quantificagao,
organizacao e orientacdo de todas as agdes, publicas e privadas, por meio das quais 0 servico
publico deve ser prestado ou colocado a disposicéo de forma adequada;

Il - requlagé@o: todo e qualquer ato que discipline ou organize determinado servigo publico,
incluindo suas caracteristicas, padrdes de qualidade, impacto socioambiental, direitos e obrigacbes
dos usuarios e dos responsaveis por sua oferta ou prestacao e fixagcao e revisao do valor de tarifas e
outros precos publicos, para atingir os objetivos do art. 27;

[l - fiscalizagd@o: atividades de acompanhamento, monitoramento, controle ou avaliagdo, no
sentido de garantir o cumprimento de normas e regulamentos editados pelo poder publico e a
utilizagao, efetiva ou potencial, do servigo publico;

IV - entidade de regulacdo: entidade reguladora ou regulador: agéncia reguladora, consoércio
publico de regulagéo, autoridade regulatéria, ente regulador, ou qualquer outro 6rgao ou entidade de
direito publico que possua competéncias préprias de natureza regulatéria, independéncia decisoria e
ndo acumule fungdes de prestador dos servigos regulados;
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V - prestacédo de servigo publico de saneamento basico: atividade, acompanhada ou nao de
execucdo de obra, com objetivo de permitir aos usuarios acesso a servigco publico de saneamento
bésico com caracteristicas e padrées de qualidade determinados pela legislagdo, planejamento ou
regulacao;

VI - controle social: conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informacoes, representacdes técnicas e participacdo nos processos de formulagcdo de politicas, de
planejamento e de avaliacao relacionados aos servigos publicos de saneamento bésico;

VII - titular: o ente da Federagao que possua por competéncia a prestacdo de servigo publico
de saneamento basico;

VIII - prestador de servigo publico: o érgdo ou entidade, inclusive empresa:
a) do titular, ao qual a lei tenha atribuido competéncia de prestar servigo publico; ou

b) ao qual o titular tenha delegado a prestacdo dos servigos, observado o disposto no art. 10
da Lei n® 11.445, de 2007;

IX - gestdo associada: associacao voluntaria de entes federados, por convénio de cooperagao
ou consércio publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicéo;

X - prestagéao regionalizada: aquela em que um Unico prestador atende a dois ou mais titulares,
com uniformidade de fiscalizagdo e regulagdo dos servicos, inclusive de sua remuneragdo, e com
compatibilidade de planejamento;

Xl - servigos publicos de saneamento basico: conjunto dos servigos publicos de manejo de
residuos sélidos, de limpeza urbana, de abastecimento de agua, de esgotamento sanitario e de
drenagem e manejo de aguas pluviais, bem como infraestruturas destinadas exclusivamente a cada
um destes servigos;

Xl - universalizagéo: ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao
saneamento basico;

XIlI - subsidios: instrumento econdmico de politica social para viabilizar manutengédo e
continuidade de servigo publico com objetivo de universalizar acesso ao saneamento basico,
especialmente para populagdes e localidades de baixa renda;

XIV - subsidios diretos: quando destinados a determinados usuarios;
XV - subsidios indiretos: quando destinados a prestador de servigos publicos;
XVI - subsidios internos: aqueles concedidos no ambito territorial de cada titular;

XVII - subsidios entre localidades: aqueles concedidos nas hipéteses de gestdo associada e
prestacéo regional;

XVIII - subsidios tarifarios: quando integrarem a estrutura tarifaria;

XIX - subsidios fiscais: quando decorrerem da alocagé@o de recursos or¢amentarios, inclusive
por meio de subvengoes;

XX - localidade de pequeno porte: vilas, aglomerados rurais, povoados, nucleos, lugarejos e
aldeias, assim definidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;
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XXI - aviso: informacgéo dirigida a usuario pelo prestador dos servigos, com comprovagao de
recebimento, que tenha como objetivo notificar a interrupgdo da prestacao dos servigos;

XXII - comunicagdo: informagao dirigida a usudarios e ao regulador, inclusive por meio de
veiculagdo em midia impressa ou eletr6nica;

XXIII - agua potavel: agua para consumo humano cujos parametros microbioldgicos, fisicos e
guimicos atendam ao padrao de potabilidade estabelecido pelas normas do Ministério da Saude;

XXIV - sistema de abastecimento de agua: instalagdo composta por conjunto de
infraestruturas, obras civis, materiais e equipamentos, destinada a producdo e a distribuicdo
canalizada de agua potavel para populagdes, sob a responsabilidade do Poder Publico;

XXV - solugdes individuais: todas e quaisquer solugdes alternativas de saneamento bésico que
atendam a apenas uma unidade de consumo;

XXVI - edificagdo permanente urbana: constru¢do de carater ndo transitorio, destinada a
abrigar atividade humana;

XXVII - ligagao predial: derivagdo da agua da rede de distribuicdo ou interligagdo com o
sistema de coleta de esgotos por meio de instalagbes assentadas na via publica ou em propriedade
privada até a instalagao predial;

XXVIII - etapas de eficiéncia: parametros de qualidade de efluentes, a fim de se alcancar
progressivamente, por meio do aperfeicoamento dos sistemas e processos de tratamento, o
atendimento as classes dos corpos hidricos; e

XXIX - metas progressivas de corpos hidricos: desdobramento do enquadramento em
objetivos de qualidade de &agua intermediarios para corpos receptores, com cronograma pré-
estabelecido, a fim de atingir a meta final de enquadramento.

§ 1° Nao constituem servigo publico:

| - as agdes de saneamento executadas por meio de solugdes individuais, desde que o usuario
nao dependa de terceiros para operar 0s servigos; e

Il - as agbes e servigcos de saneamento béasico de responsabilidade privada, incluindo o manejo
de residuos de responsabilidade do gerador.

§ 2° Ficam excetuadas do disposto no § 1%

| - a solugdo que atenda a condominios ou localidades de pequeno porte, na forma prevista no
§1%do art. 10 da Lein? 11.445, de 2007; e

Il - a fossa séptica e outras solugbes individuais de esgotamento sanitario, quando se atribua
ao Poder Publico a responsabilidade por sua operacao, controle ou disciplina, nos termos de norma
especifica.

§ 3% Para os fins do inciso VIII do caput, consideram-se também prestadoras do servico
publico de manejo de residuos sélidos as associagdes ou cooperativas, formadas por pessoas fisicas
de baixa renda reconhecidas pelo Poder Publico como catadores de materiais reciclaveis, que
executam coleta, processamento e comercializagdo de residuos sélidos urbanos reciclaveis ou
reutilizaveis.

CAPITULO Ill

DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO
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Secao |
Das Disposicoes Gerais

Art. 3% Os servigos publicos de saneamento basico possuem natureza essencial e serdo
prestados com base nos seguintes principios:

| - universalizacao do acesso;

Il - integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e componentes de
cada um dos diversos servicos de saneamento bdsico, propiciando a populagdo o acesso na
conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das acdes e resultados;

[ll - abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo dos residuos
sélidos e manejo de aguas pluviais realizados de formas adequadas a salde publica e a protegdo do
meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as areas urbanas, de servigos publicos de manejo das aguas
pluviais adequados a salde publica e a seguranca da vida e do patriménio publico e privado;

V - adocdo de métodos, técnicas e processos que considerem as peculiaridades locais e
regionais, nao causem risco a saude publica e promovam o uso racional da energia, conservagao e
racionalizagdo do uso da dgua e dos demais recursos naturais;

VI - articulacdo com as politicas de desenvolvimento urbano e regional, de habitagdo, de
combate a pobreza e de sua erradicagao, de protecdo ambiental, de recursos hidricos, de promogao
da saude e outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida, para
as quais o saneamento basico seja fator determinante;

VII - eficiéncia e sustentabilidade econdmica;

VIII - utilizagcdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento dos
usudrios e a adocao de solugbes graduais e progressivas;

IX - transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informagbes e processos decisorios
institucionalizados;

X - controle social;
XI - seguranga, qualidade e regularidade; e
XIl - integracao das infraestruturas e servigos com a gestao eficiente dos recursos hidricos.
Secéo I
Dos Servigos Publicos de Abastecimento de Agua

Art. 4° Consideram-se servicos publicos de abastecimento de agua a sua distribuicdo
mediante ligacdo predial, incluindo eventuais instrumentos de medigdo, bem como, quando
vinculadas a esta finalidade, as seguintes atividades:

| - reservacao de agua bruta;
Il - captacao;

[l - aducao de agua bruta;
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IV - tratamento de agua;
V - aducdo de agua tratada; e
VI - reservacao de agua tratada.

Art. 52 O Ministério da Saude definira os parametros e padrées de potabilidade da agua, bem
como estabelecerd os procedimentos e responsabilidades relativos ao controle e vigilancia da
qualidade da 4gua para consumo humano.

§ 1° A responsabilidade do prestador dos servigos publicos no que se refere ao controle da
qualidade da agua nao prejudica a vigilancia da qualidade da agua para consumo humano por parte
da autoridade de saude publica.

§ 2° Os prestadores de servigos de abastecimento de agua devem informar e orientar a
populagdo sobre os procedimentos a serem adotados em caso de situagbes de emergéncia que
oferecam risco a saude publica, atendidas as orienta¢des fixadas pela autoridade competente.

Art. 6° Excetuados os casos previstos nas normas do titular, da entidade de regulacéo e de
meio ambiente, toda edificagdo permanente urbana sera conectada a rede publica de abastecimento
de agua disponivel.

§ 1° Na auséncia de redes publicas de abastecimento de 4gua, serdo admitidas solugdes
individuais, observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgdos responsaveis
pelas politicas ambiental, sanitéria e de recursos hidricos.

§ 2° As normas de regulacdo dos servicos poderdo prever prazo para que O USUArio se
conecte a rede publica, preferencialmente ndo superior a noventa dias.

§ 3% Decorrido o prazo previsto no § 2% caso fixado nas normas de regulacdo dos servigos, o
usuario estara sujeito as sangdes previstas na legislagao do titular.

§ 4° Poderao ser adotados subsidios para viabilizar a conexao, inclusive a intradomiciliar, dos
usudrios de baixa renda.

Art. 7° A instalagéo hidraulica predial ligada & rede publica de abastecimento de agua néo
poderd ser também alimentada por outras fontes.

§ 1° Entende-se como sendo a instalacdo hidraulica predial mencionada no caput a rede ou
tubulacdo de agua que vai da ligagdo de agua da prestadora até o reservatério de agua do usuario.

§ 2° A legislacdo e as normas de regulacdo poderdo prever san¢des administrativas a quem
infringir o disposto no caput.

§ 3% O disposto no § 2° nao exclui a possibilidade da adogdo de medidas administrativas para
fazer cessar a irregularidade, bem como a responsabilizagao civil no caso de contaminagcéo de agua
das redes publicas ou do proprio usuario.

§ 4° Serdo admitidas instalagdes hidraulicas prediais com objetivo de retso de efluentes ou
aproveitamento de agua de chuva, desde que devidamente autorizadas pela autoridade competente.

Art. 8% A remuneracéo pela prestacdo dos servigcos publicos de abastecimento de 4gua pode
ser fixada com base no volume consumido de agua, podendo ser progressiva, em razdo do
consumo.
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§ 12 O volume de agua consumido deve ser aferido, preferencialmente, por meio de medi¢do
individualizada, levando-se em conta cada uma das unidades, mesmo quando situadas na mesma
edificacao.

§ 2° Ficam excetuadas do disposto no § 1°, entre outras previstas na legislacéo, as situagdes em
que as infraestruturas das edificagbes ndo permitam individualizacdo do consumo ou em que a absorgao
dos custos para instalagcdo dos medidores individuais seja economicamente inviavel para o usuario.

Secao lll
Dos Servicos Publicos de Esgotamento Sanitério

Art. 92 Consideram-se servigos publicos de esgotamento sanitario os servigos constituidos por
uma ou mais das seguintes atividades:

| - coleta, inclusive ligacao predial, dos esgotos sanitarios;
I - transporte dos esgotos sanitarios;
[l - tratamento dos esgotos sanitarios; e

IV - disposicao final dos esgotos sanitarios e dos lodos originarios da operagéo de unidades de
tratamento coletivas ou individuais, inclusive fossas sépticas.

§ 1° Para os fins deste artigo, a legislagdo e as normas de regulagdo poderdo considerar
como esgotos sanitarios também os efluentes industriais cujas caracteristicas sejam semelhantes as
do esgoto doméstico.

§2° A legislagdo e as normas de regulagdo poderdo prever penalidades em face de
lancamentos de aguas pluviais ou de esgotos ndo compativeis com a rede de esgotamento sanitario.

Art. 10. A remuneracao pela prestacao de servigos publicos de esgotamento sanitario podera
ser fixada com base no volume de &4gua cobrado pelo servico de abastecimento de agua.

Art. 11. Excetuados os casos previstos nas normas do titular, da entidade de regulacdo e de
meio ambiente, toda edificagcdo permanente urbana sera conectada a rede publica de esgotamento
sanitario disponivel.

§ 1° Na auséncia de rede publica de esgotamento sanitario serdo admitidas solucdes
individuais, observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgdos responsaveis
pelas politicas ambientais, de saude e de recursos hidricos.

§ 2° As normas de regulacdo dos servicos poderdo prever prazo para que O USUArio se
conecte a rede publica, preferencialmente ndo superior a noventa dias.

§ 3% Decorrido o prazo previsto no § 2% caso fixado nas normas de regulacdo dos servigos, o
usuario estara sujeito as sangdes previstas na legislagao do titular.

§ 4° Poderdo ser adotados subsidios para viabilizar a conexao, inclusive intradomiciliar, dos
usuarios de baixa renda.

Secéao IV

Dos Servigos Publicos de Manejo de Residuos Sélidos Urbanos
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Art. 12. Consideram-se servigos publicos de manejo de residuos sélidos as atividades de
coleta e transbordo, transporte, triagem para fins de reutilizagdo ou reciclagem, tratamento, inclusive
por compostagem, e disposi¢ao final dos:

| - residuos domésticos;

Il - residuos originarios de atividades comerciais, industriais e de servigos, em quantidade e
qualidade similares as dos residuos domésticos, que, por decisdo do titular, sejam considerados
residuos solidos urbanos, desde que tais residuos ndo sejam de responsabilidade de seu gerador nos
termos da norma legal ou administrativa, de decisdo judicial ou de termo de ajustamento de conduta;
e

Il - residuos originérios dos servigos publicos de limpeza publica urbana, tais como:

a) servigos de varri¢cdo, capina, rogada, poda e atividades correlatas em vias e logradouros
publicos;

b) asseio de tuneis, escadarias, monumentos, abrigos e sanitarios publicos;

Cc) raspagem e remogao de terra, areia e quaisquer materiais depositados pelas aguas pluviais
em logradouros publicos;

d) desobstrugéo e limpeza de bueiros, bocas de lobo e correlatos; e

e) limpeza de logradouros publicos onde se realizem feiras publicas e outros eventos de
acesso aberto ao publico.

Art. 13. Os planos de saneamento basico deverdo conter prescricdes para manejo dos
residuos solidos urbanos, em especial dos originarios de construgdo e demolicdo e dos servigos de
saude, além dos residuos referidos no art. 12.

Art. 14. A remuneracgéo pela prestacdo de servigo publico de manejo de residuos sélidos urbanos
devera levar em conta a adequada destinagao dos residuos coletados, bem como podera considerar:

| - nivel de renda da populagao da area atendida;
Il - caracteristicas dos lotes urbanos e areas neles edificadas;
[l - peso ou volume médio coletado por habitante ou por domicilio; ou

IV - mecanismos econdmicos de incentivo a minimizagdo da geracdo de residuos e a
recuperacao dos residuos gerados.

Secao V
Dos Servigos Publicos de Manejo de Aguas Pluviais Urbanas

Art. 15. Consideram-se servicos publicos de manejo das aguas pluviais urbanas os
constituidos por uma ou mais das seguintes atividades:

| - drenagem urbana;
I - transporte de 4guas pluviais urbanas;

[l - deteng@o ou retengdo de aguas pluviais urbanas para amortecimento de vazdes de cheias,
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IV - tratamento e disposicao final de aguas pluviais urbanas.

Art. 16. A cobranca pela prestacdo do servico publico de manejo de aguas pluviais urbanas
devera levar em conta, em cada lote urbano, o percentual de area impermeabilizada e a existéncia de
dispositivos de amortecimento ou de retengao da agua pluvial, bem como podera considerar:

| - nivel de renda da populagao da area atendida; e
Il - caracteristicas dos lotes urbanos e as areas que podem ser neles edificadas.
Secao VI
Da Interrupgéo dos Servigos

Art. 17. A prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico devera obedecer ao
principio da continuidade, podendo ser interrompida pelo prestador nas hipoteses de:

| - situagdes que atinjam a seguranca de pessoas € bens, especialmente as de emergéncia e
as que coloquem em risco a salde da populagdo ou de trabalhadores dos servigos de saneamento
bésico;

Il - manipulacdo indevida, por parte do usuério, da ligagdo predial, inclusive medidor, ou
qualquer outro componente da rede publica; ou

[l - necessidade de efetuar reparos, modificagdbes ou melhorias nos sistemas por meio de
interrupgbes programadas.

§ 1° Os servigos de abastecimento de agua, além das hipoteses previstas no caput, poderédo
ser interrompidos pelo prestador, ap6s aviso ao usuario, com comprovagdo do recebimento e
antecedéncia minima de trinta dias da data prevista para a suspensao, nos seguintes casos:

| - negativa do usuario em permitir a instalagao de dispositivo de leitura de agua consumida; ou

Il - inadimplemento pelo usuario do pagamento devido pela prestacdo do servico de
abastecimento de agua.

§2° As interrupgbes programadas serdo previamente comunicadas ao regulador e aos
usuarios no prazo estabelecido na norma de regulagdo, que preferencialmente sera superior a
quarenta e oito horas.

§3% A interrupgdo ou a restricio do fornecimento de é&gua por inadimpléncia a
estabelecimentos de salde, a instituicdes educacionais e de internacdo coletiva de pessoas e a
usuario residencial de baixa renda beneficiario de tarifa social devera obedecer a prazos e critérios
que preservem condicdes minimas de manutencédo da salde das pessoas atingidas.

CAPITULO IV
DA RELACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO
COM OS RECURSOS HIDRICOS
Art. 18. Os recursos hidricos ndo integram os servigos publicos de saneamento basico.

Paragrafo Unico. A prestacao de servigos publicos de saneamento basico devera ser realizada
com base no uso sustentavel dos recursos hidricos.
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Art. 19. Os planos de saneamento basico deverdo ser compativeis com os planos de recursos
hidricos das bacias hidrograficas em que os Municipios estiverem inseridos.

Art. 20. A utilizacdo de recursos hidricos na prestacdo de servigos publicos de saneamento
basico, inclusive para disposicao ou diluicdo de esgotos e outros residuos liquidos, é sujeita a outorga
de direito de uso.

Art. 21. Em situagao critica de escassez ou contaminagao de recursos hidricos que obrigue a
adocgao de racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador
podera adotar mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais
decorrentes, garantindo o equilibrio financeiro da prestagéo do servigo e a gestdo da demanda.

Paragrafo Unico. A tarifa de contingéncia, caso adotada, incidira, preferencialmente, sobre os
consumidores que ultrapassarem os limites definidos no racionamento.

CAPITULO V
DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Art. 22. O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgoto sanitario e de
efluentes gerados nos processos de tratamento de agua considerard etapas de eficiéncia, a fim de
alcancar progressivamente os padroes definidos pela legislagdo ambiental e os das classes dos
corpos hidricos receptores.

§ 1° A implantagao das etapas de eficiéncia de tratamento de efluentes sera estabelecida em
funcdo da capacidade de pagamento dos usuarios.

§2° A autoridade ambiental competente estabelecerd procedimentos simplificados de
licenciamento para as atividades a que se refere o caput, em fungao do porte das unidades e dos
impactos ambientais esperados.

§ 3% Para o cumprimento do caput, a autoridade ambiental competente estabelecera metas
progressivas para que a qualidade dos efluentes de unidades de tratamento de esgotos sanitarios
atendam aos padrdes das classes dos corpos hidricos receptores, a partir dos niveis presentes de
tratamento, da tecnologia disponivel e considerando a capacidade de pagamento dos usuarios
envolvidos.

§ 4° O Conselho Nacional de Meio Ambiente e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos
editardo, no ambito de suas respectivas competéncias, normas para o cumprimento do disposto neste
artigo.

TITULO Il
DAS DIRETRIZES PARA OS SERVICOS PUBLICOS DE SANEAMENTO BASICO
CAPITULO |
DO EXERCICIO DA TITULARIDADE

Art. 23. O titular dos servigos formulara a respectiva politica publica de saneamento basico,
devendo, para tanto:

| - elaborar os planos de saneamento basico, observada a cooperacdo das associacdes
representativas e da ampla participagdo da populacédo e de associagdes representativas de varios
segmentos da sociedade, como previsto no art. 2%, inciso Il, da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001;

Il - prestar diretamente os servi¢os ou autorizar a sua delegagéo;
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[l - definir o ente responsavel pela sua regulacgéo e fiscalizagdo, bem como os procedimentos
de sua atuacao;

IV - adotar parametros para a garantia do atendimento essencial a salde publica;
V - fixar os direitos e os deveres dos usuarios;
VI - estabelecer mecanismos de participagéo e controle social; e

VIl - estabelecer sistema de informagdes sobre os servigos, articulado com o Sistema Nacional
de Informacdes em Saneamento - SINISA.

§ 1° O titular podera, por indicacdo da entidade reguladora, intervir e retomar a prestacéo dos
servigos delegados nas hipo6teses previstas nas normas legais, regulamentares ou contratuais.

§ 2° Inclui-se entre os parametros mencionados no inciso IV do caput o volume minimo per
capita de agua para abastecimento publico, observadas as normas nacionais sobre a potabilidade da
agua.

§ 3° Ao Sistema Unico de Saude - SUS, por meio de seus 6rgdos de direcdo e de controle
social, compete participar da formulagéao da politica e da execugéo das agbes de saneamento basico,
por intermédio dos planos de saneamento basico.

CAPITULO Il
DO PLANEJAMENTO
Art. 24. O processo de planejamento do saneamento basico envolve:
| - 0 plano de saneamento basico, elaborado pelo titular;
Il - o Plano Nacional de Saneamento Basico - PNSB, elaborado pela Uniao; e

[l - os planos regionais de saneamento basico elaborados pela Unidao nos termos do inciso I
do art. 52 da Lei no 11.445, de 2007.

§ 1% O planejamento dos servigos publicos de saneamento basico atendera ao principio da
solidariedade entre os entes da Federagcdo, podendo desenvolver-se mediante cooperacao
federativa.

§ 2° O plano regional podera englobar apenas parte do territério do ente da Federagéo que o
elaborar.

Art. 25. A prestacao de servigos publicos de saneamento basico observara plano editado pelo
titular, que atendera ao disposto no art. 19 e que abrangera, no minimo:

| - diagnostico da situagdo e de seus impactos nas condi¢cdes de vida, utilizando sistema de
indicadores de salde, epidemiol6gicos, ambientais, inclusive hidrolégicos, e socioeconémicos e
apontando as causas das deficiéncias detectadas;

Il - metas de curto, médio e longo prazos, com o objetivo de alcangar o acesso universal aos
servicos, admitidas solu¢des graduais e progressivas e observada a compatibilidade com os demais
planos setoriais;
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[l - programas, projetos e agbes necessarios 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;

IV - acOes para situacdes de emergéncias e contingéncias; e

V - mecanismos e procedimentos para avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes
programadas.

§ 1° O plano de saneamento basico devera abranger os servicos de abastecimento de agua,
de esgotamento sanitario, de manejo de residuos sélidos, de limpeza urbana e de manejo de aguas
pluviais, podendo o titular, a seu critério, elaborar planos especificos para um ou mais desses
Servigos.

§ 2° A consolidacdo e compatibilizagdo dos planos especificos deverdo ser efetuadas pelo
titular, inclusive por meio de consércio publico do qual participe.

§ 3% O plano de saneamento bésico, ou o eventual plano especifico, podera ser elaborado
mediante apoio técnico ou financeiro prestado por outros entes da Federagao, pelo prestador dos
servigos ou por instituigdes universitarias ou de pesquisa cientifica, garantida a participacdo das
comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

§ 4° O plano de saneamento basico sera revisto periodicamente, em prazo ndo superior a
quatro anos, anteriormente a elaboragéo do plano plurianual.

§ 5° O disposto no plano de saneamento basico é vinculante para o Poder Publico que o
elaborou e para os delegatarios dos servigos publicos de saneamento basico.

§ 6° Para atender ao disposto no § 12 do art. 22, o plano devera identificar as situagbes em
gue nado haja capacidade de pagamento dos usuarios e indicar solugdo para atingir as metas de
universalizacao.

§ 7° A delegagido de servico de saneamento basico observard o disposto no plano de
saneamento basico ou no eventual plano especifico.

§ 8% No caso de servicos prestados mediante contrato, as disposicbes de plano de
saneamento basico, de eventual plano especifico de servico ou de suas revisdes, quando posteriores
a contratacdo, somente serao eficazes em relagdo ao prestador mediante a preservagéo do equilibrio
econ6mico-financeiro.

§ 9° O plano de saneamento basico devera englobar integralmente o territorio do titular.

§ 10. Os titulares poderao elaborar, em conjunto, plano especifico para determinado servigo,
ou que se refira a apenas parte de seu territorio.

§ 11. Os planos de saneamento béasico deverdo ser compativeis com o disposto nos planos de
bacias hidrograficas.

Art. 26. A elaboragé@o e a revisdo dos planos de saneamento béasico deverdo efetivar-se, de
forma a garantir a ampla participacdo das comunidades, dos movimentos e das entidades da
sociedade civil, por meio de procedimento que, no minimo, devera prever fases de:

| - divulgagéo, em conjunto com os estudos que os fundamentarem;

Il - recebimento de sugestdes e criticas por meio de consulta ou audiéncia publica; e
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[l - quando previsto na legislagéo do titular, andlise e opinido por 6rgéo colegiado criado nos
termos do art. 47 da Lei n® 11.445, de 2007.

§ 1° A divulgacdo das propostas dos planos de saneamento basico e dos estudos que as
fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizacdo integral de seu teor a todos os interessados,
inclusive por meio da rede mundial de computadores - internet e por audiéncia publica.

§ 22 Apds 31 de dezembro de 2015, a existéncia de plano de saneamento basico, elaborado
pelo titular dos servicos, sera condicdo para o acesso a recursos orgcamentarios da Unido ou a
recursos de financiamentos geridos ou administrados por 6rgao ou entidade da administracdo publica
federal, quando destinados a servicos de saneamento basico. (Redacdo dada pelo Decreto n®

8.211, de 2014)

CAPITULO Il
DA REGULACAO
Secéo |
Dos Objetivos da Regulacao
Art. 27. Séao objetivos da regulagéo:

| - estabelecer padrdes e normas para a adequada prestagao dos servi¢os e para a satisfagao
dos usuarios;

Il - garantir o cumprimento das condicdes e metas estabelecidas;

[l - prevenir e reprimir o abuso do poder econémico, ressalvada a competéncia dos 6rgaos
integrantes do sistema nacional de defesa da concorréncia; e

IV - definir tarifas e outros pregos publicos que assegurem tanto o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos, quanto a modicidade tarifaria e de outros precos publicos, mediante
mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servigos e que permitam a apropriacao social
dos ganhos de produtividade.

Paragrafo tnico. Compreendem-se nas atividades de regulacdo dos servigcos de saneamento
bésico a interpretacdo e a fixagdo de critérios para execucdo dos contratos e dos servicos e para
correta administracdo de subsidios.

Secéo Il

Do Exercicio da Funcao de Regulacao
Subsecéo |

Das Disposigbes Gerais

Art. 28. O exercicio da fungéo de regulagao atenderd aos seguintes principios:
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| - independéncia decisoria, incluindo autonomia administrativa, orgamentaria e financeira da
entidade de regulagéo; e

Il - transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade das decisdes.
Subsecéo Il
Das Normas de Regulacao

Art. 29. Cada um dos servicos publicos de saneamento basico pode possuir regulagao
especifica.

Art. 30. As normas de regulacdo dos servigos serdo editadas:
| - por legislagao do titular, no que se refere:

a) aos direitos e obriga¢des dos usudrios e prestadores, bem como as penalidades a que
estardo sujeitos; e

b) aos procedimentos e critérios para a atuacao das entidades de regulacdo e de fiscalizagao;

Il - por norma da entidade de regulacédo, no que se refere as dimensoées técnica, econémica e
social de prestagao dos servigos, que abrangerao, pelo menos, os seguintes aspectos:

a) padrdes e indicadores de qualidade da prestacdo dos servicos;

b) prazo para os prestadores de servicos comunicarem aos usudrios as providéncias adotadas
em face de queixas ou de reclamacgdes relativas aos servigos;

C) requisitos operacionais e de manutencao dos sistemas;
d) metas progressivas de expansao e de qualidade dos servigos e respectivos prazos;

e) regime, estrutura e niveis tarifarios, bem como procedimentos e prazos de sua fixagao,
reajuste e revisdo;

f) medicéo, faturamento e cobranca de servigos;

g) monitoramento dos custos;

h) avaliagédo da eficiéncia e eficacia dos servigos prestados;

i) plano de contas e mecanismos de informag&o, auditoria e certificagéo;

j) subsidios tarifarios e nao tarifarios;

k) padrdes de atendimento ao publico e mecanismos de participagéo e informagéo; e
I) medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento.

§ 1° Em caso de gestdo associada ou prestagédo regionalizada dos servigos, os titulares
poderdo adotar os mesmos critérios econdmicos, sociais e técnicos da regulagdo em toda a area de
abrangéncia da associagao ou da prestacao.
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§ 2° A entidade de regulacéo devera instituir regras e critérios de estruturagao de sistema contébil
e do respectivo plano de contas, de modo a garantir que a apropriacdo e a distribuicdo de custos dos
servigos estejam em conformidade com as diretrizes estabelecidas na Lei n? 11.445, de 2007.

Subsecao lll
Dos Orgaos e das Entidades de Regulacdo

Art. 31. As atividades administrativas de regulagao, inclusive organizagao, e de fiscalizacdo
dos servicos de saneamento basico poderao ser executadas pelo titular:

| - diretamente, mediante 6rgdo ou entidade de sua administragcao direta ou indireta, inclusive
consorcio publico do qual participe; ou

Il - mediante delegacéo, por meio de convénio de cooperagdo, a 6rgdo ou entidade de outro
ente da Federacgao ou a consércio publico do qual nao participe, instituido para gestéo associada de
servigos publicos.

§ 1° O exercicio das atividades administrativas de regulacdo de servigos publicos de
saneamento bdasico podera se dar por consércio publico constituido para essa finalidade ou ser
delegado pelos titulares, explicitando, no ato de delegagédo, o prazo de delegacédo, a forma de
atuagao e a abrangéncia das atividades a ser desempenhadas pelas partes envolvidas.

§ 2° As entidades de fiscalizagdo dever&o receber e se manifestar conclusivamente sobre as
reclamagfes que, a juizo do interessado, ndo tenham sido suficientemente atendidas pelos
prestadores dos servigos.

Art. 32. Os prestadores de servigcos publicos de saneamento basico deverdo fornecer a
entidade de regulagdo todos os dados e informagdes necessarios para desempenho de suas
atividades.

Paragrafo tnico. Incluem-se entre os dados e informacdes a que se refere o caput aqueles
produzidos por empresas ou profissionais contratados para executar servigos ou fornecer materiais e
equipamentos.

Subsecao IV
Da Publicidade dos Atos de Regulagéo

Art. 33. Devera ser assegurada publicidade aos relatérios, estudos, decisdes e instrumentos
equivalentes que se refiram a regulacdo ou a fiscalizagdo dos servigos, bem como aos direitos e
deveres dos usuarios e prestadores, a eles podendo ter acesso qualquer do povo,
independentemente da existéncia de interesse direto.

§ 1° Excluem-se do disposto no caput os documentos considerados sigilosos em razdo de
interesse publico relevante, mediante prévia e motivada deciséo.

§ 2° A publicidade a que se refere o caput devera se efetivar, preferencialmente, por meio de
sitio mantido na internet.

CAPITULO IV
DO CONTROLE SOCIAL

Art. 34. O controle social dos servigos publicos de saneamento basico podera ser instituido
mediante adogdo, entre outros, dos seguintes mecanismos:
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| - debates e audiéncias publicas;
Il - consultas publicas;
Il - conferéncias das cidades; ou

IV - participacado de érgdos colegiados de carater consultivo na formulagcdo da politica de
saneamento basico, bem como no seu planejamento e avaliagao.

§ 1° As audiéncias publicas mencionadas no inciso | do caput devem se realizar de modo a
possibilitar o acesso da populagéo, podendo ser realizadas de forma regionalizada.

§ 2° As consultas publicas devem ser promovidas de forma a possibilitar que qualquer do
povo, independentemente de interesse, oferega criticas e sugestdes a propostas do Poder Publico,
devendo tais consultas ser adequadamente respondidas.

§ 3° Nos 6rgéos colegiados mencionados no inciso IV do caput, é assegurada a participagdo de
representantes:

| - dos titulares dos servicos;

Il - de 6rgdos governamentais relacionados ao setor de saneamento basico;
[l - dos prestadores de servigos publicos de saneamento basico;

IV - dos usuarios de servigos de saneamento basico; e

V - de entidades técnicas, organizacbes da sociedade civil e de defesa do consumidor
relacionadas ao setor de saneamento basico.

§ 4° As funcbes e competéncias dos 6rgdos colegiados a que se refere o inciso IV do caput
poderao ser exercidas por outro 6rgao colegiado ja existente, com as devidas adaptacoes da legislacéo.

§ 5° E assegurado aos 6rgdos colegiados de controle social o acesso a quaisquer documentos
e informagdes produzidos por érgdos ou entidades de regulacdo ou de fiscalizagdo, bem como a
possibilidade de solicitar a elaborag¢édo de estudos com o objetivo de subsidiar a tomada de decisdes,
observado o disposto no § 1° do art. 33.

§ 62 Apds 31 de dezembro de 2014, sera vedado o acesso aos recursos federais ou aos
geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da Unido, quando destinados a servigos de
saneamento basico, aqueles titulares de servigos publicos de saneamento bésico que nao instituirem,
por meio de legislagdo especifica, o controle social realizado por érgédo colegiado, nos termos do
inciso IV do caput. (Redac&o dada pelo Decreto n® 8.211, de 2014)

Art. 35. Os Estados e a Unido poderao adotar os instrumentos de controle social previstos no
art. 34.

§ 1° A delegacdo do exercicio de competéncias néo prejudicara o controle social sobre as
atividades delegadas ou a elas conexas.
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§ 2° No caso da Unido, o controle social a que se refere o caput sera exercido nos termos da
Medida Proviséria n® 2.220, de 4 de setembro de 2001, alterada pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de
2003.

Art. 36. Sdo assegurados aos usuarios de servigcos publicos de saneamento basico, nos
termos das normas legais, regulamentares e contratuais:

| - conhecimento dos seus direitos e deveres e das penalidades a que podem estar sujeitos; e
Il - acesso:
a) a informagdes sobre 0s servigos prestados;

b) ao manual de prestagao do servico e de atendimento ao usuario, elaborado pelo prestador e
aprovado pela respectiva entidade de regulacéo; e

c) ao relatério periodico sobre a qualidade da prestacao dos servigos.

Art. 37. O documento de cobranca relativo a remuneracdo pela prestagdo de servigcos de
saneamento basico ao usuario final devera:

| - explicitar itens e custos dos servigos definidos pela entidade de regulacdo, de forma a
permitir 0 seu controle direto pelo usuario final; e

Il - conter informacdes mensais sobre a qualidade da agua entregue aos consumidores, em
cumprimento ao inciso | do art. 5° do Anexo do Decreto n° 5.440, de 4 de maio de 2005.

Paragrafo tnico. A entidade de regulacdo dos servigos instituira modelo de documento de
cobranca para a efetivagdo do previsto no caput e seus incisos.

CAPITULO V
DA PRESTACAO DOS SERVICOS
Secéo |
Das Disposi¢oes Gerais
Art. 38. O titular podera prestar os servicos de saneamento basico:

| - diretamente, por meio de érgdo de sua administragao direta ou por autarquia, empresa
publica ou sociedade de economia mista que integre a sua administracdo indireta, facultado que
contrate terceiros, no regime da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, para determinadas atividades;

Il - de forma contratada:

a) indiretamente, mediante concessdo ou permissdo, sempre precedida de licitacdo na
modalidade concorréncia publica, no regime da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; ou

b) no ambito de gestdo associada de servicos publicos, mediante contrato de programa
autorizado por contrato de consorcio publico ou por convénio de cooperacao entre entes federados,
no regime da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005; ou

[l - nos termos de lei do titular, mediante autorizagdo a usuarios organizados em cooperativas
ou associagdes, no regime previsto no_art. 10, § 1°, da Lei n® 11.445, de 2007, desde que 0s servigos
se limitem a:
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a) determinado condominio; ou

b) localidade de pequeno porte, predominantemente ocupada por populacdo de baixa renda,
onde outras formas de prestacdo apresentem custos de operagdo e manutengdo incompativeis com a
capacidade de pagamento dos usuarios.

Paragrafo Unico. A autorizacdo prevista no inciso Ill devera prever a obrigagéo de transferir ao
titular os bens vinculados aos servicos por meio de termo especifico, com os respectivos cadastros
técnicos.

Secéo I
Da Prestacado Mediante Contrato
Subsecéo |
Das Condigtes de Validade dos Contratos

Art. 39. Sao condicbes de validade dos contratos que tenham por objeto a prestacdo de
servigos publicos de saneamento basico:

| - existéncia de plano de saneamento basico;

Il - existéncia de estudo comprovando a viabilidade técnica e econdmico-financeira da
prestacao universal e integral dos servigos, nos termos do respectivo plano de saneamento bésico;

[l - existéncia de normas de regulacdo que prevejam o0s meios para o cumprimento das
diretrizes da Lei n® 11.445, de 2007, incluindo a designacdo da entidade de regulacdo e de
fiscalizacao; e

IV - realizagdo prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de licitagio e sobre a
minuta de contrato, no caso de concessao ou de contrato de programa.

§ 1° Para efeitos dos incisos | e Il do caput, serdo admitidos planos especificos quando a
contratag&o for relativa ao servico cuja prestacéo sera contratada, sem prejuizo do previsto no § 2° do art.
25.

§ 2° E condicdo de validade para a celebracdo de contratos de concessdo e de programa
cujos objetos sejam a prestacdo de servicos de saneamento basico que as normas mencionadas no
inciso |l do caput prevejam:

| - autorizagdo para contratagdo dos servicos, indicando os respectivos prazos e a area a ser
atendida;

Il - inclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansdo dos servigos, de
qualidade, de eficiéncia e de uso racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, em
conformidade com os servigos a serem prestados;

[l - prioridades de acao, compativeis com as metas estabelecidas;
IV - hipéteses de intervengéo e de retomada dos servicos;

V - condigcbes de sustentabilidade e equilibrio econdmico-financeiro da prestagédo dos servigos,
em regime de eficiéncia, incluindo:

a) sistema de cobrancga e composicao de taxas, tarifas e outros pregos publicos;
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b) sistematica de reajustes e de revisdes de taxas, tarifas e outros pregos publicos; e
¢) politica de subsidios; e

VI - mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulagéo e fiscalizagéo
dos servicos.

§ 3% Os planos de investimentos e os projetos relativos ao contrato deverao ser compativeis
com o respectivo plano de saneamento bésico.

§ 4° O Ministério das Cidades fomentard a elaboragdo de norma técnica para servir de
referéncia na elaboragéao dos estudos previstos no inciso Il do caput.

§ 5° A viabilidade mencionada no inciso |l do caput pode ser demonstrada mediante
mensuracdo da necessidade de aporte de outros recursos além dos emergentes da prestagdo dos
Servicos.

§ 6° O disposto no caput e seus incisos ndo se aplica aos contratos celebrados com
fundamento no inciso 1V do art. 24 da Lei no 8.666, de 1993, cujo objeto seja a prestagdo de qualquer
dos servigcos de saneamento basico.

Subsecéo I
Das Clausulas Necessarias

Art. 40. Séao clausulas necessérias dos contratos para prestagdo de servico de saneamento
bésico, além das indispensaveis para atender ao disposto na Lei n® 11.445, de 2007, as previstas:

| - no art. 13 da Lei n° 11.107, de 2005, no caso de contrato de programa;

Il - no art. 23 da Lei n? 8.987, de 1995, bem como as previstas no edital de licitagdo, no caso
de contrato de concessao; e

Il - no art. 55 da Lei no 8.666, de 1993, nos demais casos.

Secao lll
Da Prestacao Regionalizada

Art. 41. A contratacdo de prestacao regionalizada de servigos de saneamento basico dar-se-a
nos termos de contratos compativeis, ou por meio de consércio publico que represente todos os
titulares contratantes.

Paragrafo tnico. Deverdo integrar o consorcio publico mencionado no caput todos os entes
da Federacao que participem da gestdo associada, podendo, ainda, integra-lo o ente da Federacao
cujo 6rgao ou entidade vier, por contrato, a atuar como prestador dos servigos.

Art. 42. Na prestagao regionalizada de servigos publicos de saneamento basico, as atividades
de regulacao e fiscalizagdo poderao ser exercidas:

| - por érgéo ou entidade de ente da Federagao a que os titulares tenham delegado o exercicio
dessas competéncias por meio de convénio de cooperagao entre entes federados, obedecido o art.
241 da Constituicdo; ou

Il - por consércio publico de direito publico integrado pelos titulares dos servigos.
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Art. 43. O servigo regionalizado de saneamento bdasico poderd obedecer a plano de
saneamento basico elaborado pelo conjunto de Municipios atendidos.

Secao IV
Do Contrato de Articulacao de Servigos Publicos de Saneamento Basico

Art. 44. As atividades descritas neste Decreto como integrantes de um mesmo servigo publico
de saneamento basico podem ter prestadores diferentes.

§ 1° Atendidas a legislagdo do titular e, no caso de o prestador ndo integrar a administracdo
do titular, as disposi¢cdes de contrato de delegagdo dos servigos, os prestadores mencionados no
caput celebrardo contrato entre si com clausulas que estabelegam pelo menos:

| - as atividades ou insumos contratados;

Il - as condi¢gdes e garantias reciprocas de fornecimento e de acesso as atividades ou
insumos;

Il - o prazo de vigéncia, compativel com as necessidades de amortizagdo de investimentos, e
as hipoteses de sua prorrogacgao;

IV - os procedimentos para a implantagdo, ampliagdo, melhoria e gestdo operacional das
atividades;

V - as regras para a fixagao, o reajuste e a revisdo das taxas, tarifas e outros pregos publicos
aplicaveis ao contrato;

VI - as condigbes e garantias de pagamento;

VIl - os direitos e deveres sub-rogados ou 0s que autorizam a sub-rogagéao;

VIl - as hipdteses de extingao, inadmitida a alteracéo e a rescisdo administrativas unilaterais;
IX - as penalidades a que estao sujeitas as partes em caso de inadimplemento; e

X -a designacdo do 6rgdo ou entidade responsavel pela regulacdo e fiscalizacdo das
atividades ou insumos contratados.

§ 2% A regulagéo e a fiscalizagdo das atividades objeto do contrato mencionado no § 1° serdo
desempenhadas por Unico 6rgédo ou entidade, que definira, pelo menos:

| - normas técnicas relativas a qualidade, quantidade e regularidade dos servigos prestados
aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

Il - normas econbémicas e financeiras relativas as tarifas, aos subsidios e aos pagamentos por
servigos prestados aos usuarios e entre os diferentes prestadores envolvidos;

[l - garantia de pagamento de servigos prestados entre os diferentes prestadores dos servicos;

IV - mecanismos de pagamento de diferencgas relativas a inadimplemento dos usuarios, perdas
comerciais e fisicas e outros créditos devidos, quando for o caso; e

V - sistema contabil especifico para os prestadores que atuem em mais de um Municipio.
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§ 3% Inclui-se entre as garantias previstas no inciso VI do § 1° a obrigacdo do contratante de
destacar, nos documentos de cobrancga aos usuarios, o valor da remuneracao dos servicos prestados
pelo contratado e de realizar a respectiva arrecadacao e entrega dos valores arrecadados.

§ 4° No caso de execucdo mediante concessdo das atividades a que se refere o caput,
deverdo constar do correspondente edital de licitagdo as regras e os valores das tarifas e outros
precos publicos a serem pagos aos demais prestadores, bem como a obrigacdo e a forma de
pagamento.

CAPITULO VI
DOS ASPECTOS ECONOMICOS E FINANCEIROS
Secéo |
Da Sustentabilidade Econémico-Financeira dos Servicos

Art. 45. Os servigos publicos de saneamento basico terdo sustentabilidade econémico-
financeira assegurada, sempre que possivel, mediante remuneragcdo que permita recuperacdo dos
custos dos servicos prestados em regime de eficiéncia:

| - de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de
tarifas e outros precos publicos, que poderdo ser estabelecidos para cada um dos servigcos ou para
ambos conjuntamente;

Il - de limpeza urbana e de manejo de residuos soélidos urbanos: taxas ou tarifas e outros
precos publicos, em conformidade com o regime de prestacdo do servigo ou de suas atividades; e

[l - de manejo de aguas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em
conformidade com o regime de prestagéo do servigco ou de suas atividades.

Secéo Il
Da Remuneragéo pelos Servigos

Art. 46. A instituicdo de taxas ou tarifas e outros precos publicos observara as seguintes
diretrizes:

| - prioridade para atendimento das fungdes essenciais relacionadas a saude publica;
Il - ampliagédo do acesso dos cidadéos e localidades de baixa renda aos servicos;

Ill - geragdo dos recursos necessarios para realizagdo dos investimentos, visando o
cumprimento das metas e objetivos do planejamento;

IV - inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;
V - recuperacgao dos custos incorridos na prestagéo do servigo, em regime de eficiéncia;
VI - remuneracao adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos contratados;

VIl - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos
de qualidade, continuidade e seguranca na prestagédo dos servicos; e

VIl - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.
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Paragrafo Unico. Poderéo ser adotados subsidios tarifarios e néo tarifarios para os usuarios e
localidades que nao tenham capacidade de pagamento ou escala econdémica suficiente para cobrir o
custo integral dos servigos.

Art. 47. A estrutura de remuneragdo e de cobranga dos servicos podera levar em
consideracao os seguintes fatores:

| - capacidade de pagamento dos consumidores;

Il - quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do servigo, visando a garantia de objetivos
sociais, como a preservacado da saude publica, o adequado atendimento dos usuérios de menor
renda e a protecdo do meio ambiente;

[ll - custo minimo necessario para disponibilidade do servico em quantidade e qualidade
adequadas;

IV - categorias de usuarios, distribuida por faixas ou quantidades crescentes de utilizagao ou
de consumo;

V - ciclos significativos de aumento da demanda dos servigos, em periodos distintos; e
VI - padrdes de uso ou de qualidade definidos pela regulacao.

Art. 48. Desde que previsto nas normas de regulagdo, grandes usuarios poderdo negociar
suas tarifas com o prestador dos servigos, mediante contrato especifico, ouvido previamente o 6rgao
ou entidade de regulacéo e de fiscalizacao.

Secao lll
Do Reajuste e da Revisdo de Tarifas e de Outros Pregos Publicos
Subsecéo |
Das Disposicoes Gerais

Art. 49. As tarifas e outros precos publicos serao fixados de forma clara e objetiva, devendo os
reajustes e as revisdes ser tornados publicos com antecedéncia minima de trinta dias com relagédo a
sua aplicacéo.

Subsecéo |l
Dos Reajustes

Art. 50. Os reajustes de tarifas e de outros precos publicos de servicos publicos de
saneamento basico serdo realizados observando-se o intervalo minimo de doze meses, de acordo
com as normas legais, regulamentares e contratuais.

Subsecao lll
Das Revisoes

Art. 51. As revisdes compreenderao a reavaliagdo das condi¢des da prestacdo dos servigos e
das tarifas e de outros pregos publicos praticados e poderéo ser:

| - periddicas, objetivando a apuragcédo e distribuicdo dos ganhos de produtividade com os
usuarios e a reavaliacdo das condi¢cdes de mercado; ou



193

Il - extraordindrias, quando se verificar a ocorréncia de fatos ndo previstos no contrato, fora do
controle do prestador dos servigos, que alterem o seu equilibrio econémico-financeiro.

§ 1° As revisdes tarifarias terdo suas pautas definidas pelas entidades de regulagao, ouvidos
os titulares, os usuarios e os prestadores dos servigos.

§2° Poderdo ser estabelecidos mecanismos tarifarios de indugdo a eficiéncia, inclusive
fatores de produtividade, assim como de antecipagdo de metas de expansdo e qualidade dos
Servigos.

§ 3% Os fatores de produtividade poderéo ser definidos com base em indicadores de outras
empresas do setor.

§ 4° A entidade de regulagéo podera autorizar o prestador de servicos a repassar aos USUArios
custos e encargos tributarios nao previstos originalmente e por ele ndo administrados, nos termos da
Lei no 8.987, de 1995.

Secéao IV
Do Regime Contébil Patrimonial

Art. 52. Os valores investidos em bens reversiveis pelos prestadores dos servigos, desde que
estes ndo integrem a administracdo do titular, constituirdo créditos perante o titular, a serem
recuperados mediante exploracao dos servigos.

§ 1° A legislacdo pertinente & sociedade por acdes e as normas contdbeis, inclusive as
previstas na Lei n® 11.638, de 28 de dezembro de 2007, serdo observadas, no que couber, quando da
apuracao e contabilizagao dos valores mencionados no caput.

§ 2° N&o gerardo crédito perante o titular os investimentos feitos sem énus para o prestador,
tais como os decorrentes de exigéncia legal aplicavel a implantagdo de empreendimentos imobiliarios
e os provenientes de subvencgdes ou transferéncias fiscais voluntarias.

§ 3° Os investimentos realizados, os valores amortizados, a depreciagcdo e 0s respectivos
saldos serao anualmente auditados e certificados pelo 6rgéo ou entidade de regulagéo.

§ 4° Os créditos decorrentes de investimentos devidamente certificados poderdo constituir
garantia de empréstimos, destinados exclusivamente a investimentos nos sistemas de saneamento
objeto do respectivo contrato.

§ 5° Os prestadores que atuem em mais de um Municipio ou que prestem servigos publicos de
saneamento basico diferentes em um mesmo Municipio manterdo sistema contdbil que permita
registrar e demonstrar, separadamente, os custos e as receitas de cada servigo em cada um dos
Municipios atendidos e, se for o caso, no Distrito Federal.

TiTuLo 1
DA POLITICA FEDERAL DE SANEAMENTO BASICO
CAPITULO |
DOS OBJETIVOS

Art. 53. A Politica Federal de Saneamento Basico é o conjunto de planos, programas, projetos
e agOes promovidos por 6rgaos e entidades federais, isoladamente ou em cooperagdo com outros
entes da Federacdo, ou com particulares, com os objetivos de:
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| - contribuir para o desenvolvimento nacional, a redugcdo das desigualdades regionais, a
geragao de emprego e de renda e a inclusao social;

Il - priorizar a implantacdo e a ampliagdo dos servicos e agbes de saneamento basico nas
areas ocupadas por populagdes de baixa renda;

[l - proporcionar condi¢gdes adequadas de salubridade ambiental as populacées rurais e de
pequenos nlcleos urbanos isolados;

IV - proporcionar condi¢cées adequadas de salubridade ambiental aos povos indigenas e outras
populagdes tradicionais, com solugées compativeis com suas caracteristicas socioculturais;

V - assegurar que a aplicacao dos recursos financeiros administrados pelo Poder Publico se dé
segundo critérios de promog¢éo da salubridade ambiental, de maximizacdo da relagao beneficio-custo
e de maior retorno social;

VI - incentivar a adog¢do de mecanismos de planejamento, regulagdo e fiscalizacdo da
prestacao dos servigos de saneamento basico;

VIl - promover alternativas de gestdo que viabilizem a autossustentagcdo econdémico-financeira
dos servigcos de saneamento béasico, com énfase na cooperacgéo federativa;

VIII - promover o desenvolvimento institucional do saneamento basico, estabelecendo meios
para a unidade e articulagdo das agOes dos diferentes agentes, bem como do desenvolvimento de
sua organizagao, capacidade técnica, gerencial, financeira e de recursos humanos, contempladas as
especificidades locais;

IX - fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a adogao de tecnologias apropriadas
e a difusao dos conhecimentos gerados de interesse para o saneamento basico; e

X - minimizar os impactos ambientais relacionados a implantagcdo e desenvolvimento das
acoes, obras e servigcos de saneamento basico e assegurar que sejam executadas de acordo com as
normas relativas a protecdo do meio ambiente, ao uso e ocupacgéao do solo e a saude.

CAPITULO II
DAS DIRETRIZES
Art. 54. Sao diretrizes da Politica Federal de Saneamento Basico:

| - prioridade para as ag¢des que promovam a equidade social e territorial no acesso ao
saneamento basico;

Il - aplicagdo dos recursos financeiros por ela administrados, de modo a promover o
desenvolvimento sustentavel, a eficiéncia e a eficacia;

[l - estimulo ao estabelecimento de adequada regulagédo dos servicos;

IV - utilizagdo de indicadores epidemiolégicos e de desenvolvimento social no planejamento,
implementacao e avaliagdo das suas agbes de saneamento bésico;

V - melhoria da qualidade de vida e das condi¢gdes ambientais e de saude publica;

VI - colaboragéo para o desenvolvimento urbano e regional;
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VIl - garantia de meios adequados para o atendimento da populagéo rural dispersa, inclusive
mediante a utilizacdo de solugbes compativeis com suas caracteristicas econdémicas e sociais
peculiares;

VIl - fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a adogdo de tecnologias
apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados;

IX - adocao de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade, levando em consideracao
fatores como nivel de renda e cobertura, grau de urbanizagdo, concentragdo populacional,
disponibilidade hidrica, riscos sanitarios, epidemioldgicos e ambientais;

X - adocado da bacia hidrografica como unidade de referéncia para o planejamento de suas
acles; e

Xl - estimulo a implantacdo de infraestruturas e servicos comuns a Municipios, mediante
mecanismos de cooperacao entre entes federados.

Paragrafo tnico. As politicas e agbes da Unido de desenvolvimento urbano e regional, de
habitagdo, de combate e erradicagdo da pobreza, de prote¢cdo ambiental, de promocao da saude e
outras de relevante interesse social voltadas para a melhoria da qualidade de vida devem considerar
a necessaria articulagdo com o saneamento basico, inclusive no que se refere ao financiamento.

CAPITULO Il
DO FINANCIAMENTO
Secao |
Das Disposicoes Gerais

Art. 55. A alocacao de recursos publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido
ou com recursos geridos ou operados por 6rgdos ou entidades da Unido serdo feitos em
conformidade com os planos de saneamento bésico e condicionados:

| - a observancia do disposto nos arts. 92, e seus incisos, 48 e 49 da Lei n® 11.445, de 2007;

Il - ao alcance de indices minimos de:
a) desempenho do prestador na gestao técnica, econdmica e financeira dos servigos; e
b) eficiéncia e eficacia dos servigos, ao longo da vida util do empreendimento;

[ll - 2 adequada operagédo e manutengdo dos empreendimentos anteriormente financiados com
recursos mencionados no caput; e

IV - a implementacédo eficaz de programa de reducdo de perdas de aguas no sistema de
abastecimento de agua, sem prejuizo do acesso aos servigos pela populagéo de baixa renda, quando
os recursos forem dirigidos a sistemas de captacdo de agua.

§ 1° O atendimento ao disposto no caput e seus incisos é condicdo para qualquer entidade de
direito publico ou privado:

| - receber transferéncias voluntarias da Unido destinadas a agdes de saneamento basico;

Il - celebrar contrato, convénio ou outro instrumento congénere vinculado a agbes de
saneamento basico com 6rgaos ou entidades federais; e
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[l - acessar, para aplicacdo em agdes de saneamento basico, recursos de fundos direta ou
indiretamente sob o controle, gestdo ou operacdo da Unido, em especial os recursos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo - FGTS e do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT.

§ 2° A exigéncia prevista na alinea “a” do inciso Il do caput ndo se aplica a destinagéo de
recursos para programas de desenvolvimento institucional do operador de servigos publicos de
saneamento basico.

§ 3° Os indices minimos de desempenho do prestador previstos na alinea “a” do inciso Il do
caput, bem como os utilizados para afericdo da adequada operagdo e manutengdo de
empreendimentos previstos no inciso |ll do caput deverdo considerar aspectos caracteristicos das
regides respectivas.

Secéo ll
Dos Recursos ndao Onerosos da Unido

Art. 56. Os recursos ndo onerosos da Unido, para subvencao de agcdes de saneamento basico
promovidas pelos demais entes da Federagado serdo sempre transferidos para os Municipios, para o
Distrito Federal, para os Estados ou para os consdrcios publicos de que referidos entes participem.

§ 1° O disposto no caput nao prejudicard que a Unido aplique recursos or¢gamentarios em
programas ou agoes federais com o objetivo de prestar ou oferecer servigos de assisténcia técnica a
outros entes da Federacéo.

§2° E vedada a aplicagao de recursos orgamentarios da Unido na administragédo, operacao e
manutengdo de servigos publicos de saneamento basico ndo administrados por érgdo ou entidade
federal, salvo por prazo determinado em situagdes de iminente risco a salde publica e ao meio
ambiente.

§ 3° Na aplicacdo de recursos ndo onerosos da Unido, serd dada prioridade as agdes e
empreendimentos que visem o atendimento de usuérios ou Municipios que ndo tenham capacidade
de pagamento compativel com a autossustentacdo econdmico-financeira dos servicos e as acdes
voltadas para a promog¢éao das condi¢cées adequadas de salubridade ambiental aos povos indigenas e
a outras populagdes tradicionais.

§ 4° Para efeitos do § 3° a verificagdo da compatibilidade da capacidade de pagamento dos
Municipios com a autossustentagdo econdmico-financeira dos servicos serd realizada mediante
aplicagao dos critérios estabelecidos no PNSB.

CAPITULO IV
DOS PLANOS DE SANEAMENTO BASICO DA UNIAO
Secao |
Das Disposi¢oes Gerais
Art. 57. A Unido elaborara, sob a coordenacgao do Ministério das Cidades:
| - o Plano Nacional de Saneamento Basico - PNSB; e
Il - planos regionais de saneamento basico.

§ 1° Os planos mencionados no caput:
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| - serdo elaborados e revisados sempre com horizonte de vinte anos;
Il - serdao avaliados anualmente;

[l - serdo revisados a cada quatro anos, até o final do primeiro trimestre do ano de elaboracao
do plano plurianual da Unido; e

IV - deverao ser compativeis com as disposi¢ées dos planos de recursos hidricos, inclusive o
Plano Nacional de Recursos Hidricos e planos de bacias.

§ 2° Os o6rgaos e entidades federais cooperardo com os titulares ou consorcios por eles
constituidos na elaboracao dos planos de saneamento basico.

Secéo Il
Do Procedimento
Art. 58. O PNSB sera elaborado e revisado mediante procedimento com as seguintes fases:
| - diagnostico;
Il - formulagéo de proposta;
[l - divulgagao e debates;

IV - prévia apreciacdo pelos Conselhos Nacionais de Saude, Meio Ambiente, Recursos
Hidricos e das Cidades;

V - apreciagao e deliberagao pelo Ministro de Estado das Cidades;
VI - encaminhamento da proposta de decreto, nos termos da legislagéo; e
VIl - avaliagdo dos resultados e impactos de sua implementagéo.

Art. 59. A Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades
providenciara estudos sobre a situacao de salubridade ambiental no Pais, caracterizando e avaliando:

| - situagdo de salubridade ambiental no territério nacional, por bacias hidrograficas e por
Municipios, utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemiolégicos, ambientais e
socioeconoémicos, bem como apontando as causas das deficiéncias detectadas, inclusive as
condicdes de acesso e de qualidade da prestagdo de cada um dos servigos publicos de saneamento
bésico;

Il - demanda e necessidade de investimentos para universalizagdo do acesso a cada um dos
servicos de saneamento basico em cada bacia hidrografica e em cada Municipio; e

Il - programas e acdes federais em saneamento basico e as demais politicas relevantes nas
condicdes de salubridade ambiental, inclusive as a¢des de transferéncia e garantia de renda e as
financiadas com recursos do FGTS ou do FAT.

§ 1° Os estudos mencionados no caput deverdo se referir ao saneamento urbano e rural,
incluindo as areas indigenas e de populagées tradicionais.

§ 2° O diagnédstico deve abranger o abastecimento de &agua, o esgotamento sanitario, o
manejo de residuos sélidos e 0 manejo de 4guas pluviais, ou ser especifico para cada servigo.
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§ 3° No diagndstico, poderdo ser aproveitados os estudos que informam os planos de
saneamento basico elaborados por outros entes da Federagéo.

§ 4° Os estudos relativos & fase de diagndstico sdo publicos e de acesso a todos,
independentemente de demonstracdo de interesse, devendo ser publicados em sua integra na
internet pelo periodo de, pelo menos, quarenta e oito meses.

Art. 60. Com fundamento nos estudos de diagnostico, sera elaborada proposta de PNSB, com
ampla participacdo neste processo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil
organizada, que contera:

| - objetivos e metas nacionais, regionais e por bacia hidrogréfica, de curto, médio e longo
prazos, para a universalizagdo dos servigos de saneamento basico e o alcance de niveis crescentes
de salubridade ambiental no territério nacional, observada a compatibilidade com os demais planos e
politicas publicas da Uniao;

Il - diretrizes e orientagdes para o equacionamento dos condicionantes de natureza politico-
institucional, legal e juridica, econémico-financeira, administrativa, cultural e tecnolégica que
influenciam na consecucgéo das metas e objetivos estabelecidos;

[l - programas, projetos e acdes necessdrias para atingir os objetivos e as metas da Politica
Federal de Saneamento Basico, com identificaco das respectivas fontes de financiamento;

IV - mecanismos e procedimentos, incluindo indicadores numéricos, para avaliagdo sistematica
da eficiéncia e eficacia das a¢des programadas;

V -agbes da Unidao relativas ao saneamento basico nas é&reas indigenas, nas reservas
extrativistas da Unido e nas comunidades quilombolas;

VI - diretrizes para o planejamento das acdes de saneamento basico em areas de especial
interesse turistico; e

VIl - proposta de revisdo de competéncias setoriais dos diversos 6rgdos e entidades federais
que atuam no saneamento ambiental, visando racionalizar a atua¢ao governamental.

Paragrafo Unico. A proposta de plano deve abranger o abastecimento de agua, o esgotamento
sanitario, 0 manejo de residuos sélidos, 0 manejo de aguas pluviais e outras acdes de saneamento
béasico de interesse para a melhoria da salubridade ambiental, incluindo o provimento de banheiros e
unidades hidrossanitarias para populagées de baixa renda.

Art. 61. A proposta de plano ou de sua revisdo, bem como os estudos que a fundamentam,
deverao ser integralmente publicados na internet, além de divulgados por meio da realizagdo de
audiéncias publicas e de consulta publica.

Paragrafo Unico. A realizagdo das audiéncias publicas e da consulta publica sera disciplinada
por instrugdo do Ministro de Estado das Cidades.

Art. 62. A proposta de PNSB ou de sua revisdo, com as modificagdes realizadas na fase de
divulgacao e debate, sera encaminhada, inicialmente, para apreciacdo dos Conselhos Nacionais de
Saude, de Meio Ambiente e de Recursos Hidricos.

§ 1° A apreciacéo sera simultanea e devera ser realizada no prazo de trinta dias.

§ 2° Decorrido o prazo mencionado no § 1°, a proposta sera submetida ao Conselho das
Cidades para apreciagéo.
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Art. 63. Apés a apreciacao e deliberagao pelo Ministro de Estado das Cidades, a proposta de
decreto sera encaminhada nos termos da legislagéo.

Art. 64. O PNSB devera ser avaliado anualmente pelo Ministério das Cidades, em relacdo ao
cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos, dos resultados esperados e dos impactos
verificados.

§ 1° A avaliacdo a que se refere o caput devera ser feita com base nos indicadores de
monitoramento, de resultado e de impacto previstos nos préprios planos.

§ 2° A avaliagdo integrara o diagndstico e servira de base para o processo de formulacdo de
proposta de plano para o periodo subsequente.

Secao lll
Dos Planos Regionais

Art. 65. Os planos regionais de saneamento basico, elaborados e executados em articulagao
com os Estados, Distrito Federal e Municipios envolvidos serédo elaborados pela Uni&o para:

| - as regides integradas de desenvolvimento econémico; e

Il - as regides em que haja a participacao de 6rgéo ou entidade federal na prestagédo de servico
publico de saneamento basico.

§ 1° Os planos regionais de saneamento basico, no que couber, atenderdo ao mesmo
procedimento previsto para o PNSB, disciplinado neste Decreto.

§ 2° Em substituicdo a fase prevista no inciso IV do art. 58, a proposta de plano regional de
saneamento bésico sera aprovada por todos os entes da Federacdo diretamente envolvidos, apds
prévia oitiva de seus respectivos conselhos de meio ambiente, de salde e de recursos hidricos.

CAPITULO V
DO SISTEMA NACIONAL DE INFORMACOES EM SANEAMENTO - SINISA

Art. 66. Ao SINISA, instituido pelo art. 53 da Lei n? 11.445, de 2007, compete:

| - coletar e sistematizar dados relativos as condi¢cdes da prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico;

Il - disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informacdes relevantes para a
caracterizagdo da demanda e da oferta de servigos publicos de saneamento bésico;

[l - permitir e facilitar o monitoramento e avaliagéo da eficiéncia e da eficacia da prestacao dos
servicos de saneamento basico; e

IV - permitir e facilitar a avaliagdo dos resultados e dos impactos dos planos e das acdes de
saneamento basico.

§ 1% As informagdes do SINISA sdo publicas e acessiveis a todos, independentemente da
demonstracao de interesse, devendo ser publicadas por meio da internet.

§2% O SINISA devera ser desenvolvido e implementado de forma articulada ao Sistema
Nacional de Informagdes em Recursos Hidricos - SNIRH e ao Sistema Nacional de Informagbes em
Meio Ambiente - SINIMA.
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Art. 67. O SINISA sera organizado mediante instrugdo do Ministro de Estado das Cidades, ao
qual competira, ainda, o estabelecimento das diretrizes a serem observadas pelos titulares no
cumprimento do disposto no inciso VI do art. 9% da Lei n® 11.445, de 2007, e pelos demais
participantes.

§ 12 O SINISA deveréa incorporar indicadores de monitoramento, de resultados e de impacto
integrantes do PNSB e dos planos regionais.

§ 2° O Ministério das Cidades apoiara os titulares, os prestadores e os reguladores de
servigos publicos de saneamento basico na organizacdo de sistemas de informagdo em saneamento
béasico articulados ao SINISA.

CAPITULO VI
DO ACESSO DIFUSO A AGUA PARA A POPULACAO DE BAIXA RENDA

Art. 68. A Unidao apoiard a populagéo rural dispersa e a populacdo de pequenos nucleos
urbanos isolados na contencgdo, reservagao e utilizagdo de aguas pluviais para o consumo humano e
para a producao de alimentos destinados ao autoconsumo, mediante programa especifico que atenda
ao seguinte:

| - utilizacdo de tecnologias sociais tradicionais, originadas das praticas das populacdes
interessadas, especialmente na construgédo de cisternas e de barragens simplificadas; e

Il - apoio a produgao de equipamentos, especialmente cisternas, independentemente da
situagdo fundiaria da area utilizada pela familia beneficiada ou do sitio onde devera se localizar o
equipamento.

§ 1% No caso de a agua reservada se destinar a consumo humano, o 6rgdo ou entidade
federal responsavel pelo programa oficiard a autoridade sanitaria municipal, comunicando-a da
existéncia do equipamento de retengédo e reservagdo de aguas pluviais, para que se proceda ao
controle de sua qualidade, nos termos das normas vigentes no SUS.

§ 2° O programa mencionado no caput sera implementado, preferencialmente, na regido do
semidrido brasileiro.

CAPITULO VII
DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 69. No prazo de cento e oitenta dias, contado da data de publicagdo deste Decreto, o
IBGE editara ato definindo vilas, aglomerados rurais, povoados, nucleos, lugarejos e aldeias para os
fins do inciso VIII do art. 3° da Lei n® 11.445, de 2007.

Art. 70. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao.
Brasilia, 21 de junho de 2010; 189° da Independéncia e 122° da Republica.
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