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RESUMO

LOPES, Luiz Cesar Barbosa. O planejamento estratégico e a
gestao dos servicos de saneamento bdasico do municipio de
Paracuru (CE) sob a perspectiva do novo marco do setor. Brasil. 2022.
150 f. Tese (Mestrado) - Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento
e Pesquisa. Brasilia. 2022.

A politica publica de saneamento basico € um importante vetor
para o desenvolvimento. A atribuicao aos municipios da titularidade e
responsabilidade pela prestacao dos servicos de saneamento basico
exige desses entes subnacionais a capacidade de identificar
corretamente os problemas relacionados a gestao para a consecucao
dos objetivos previstos o novo marco do saneamento basico. Nesse
contexto, a pesquisa analisou o0s aspectos relacionados ao
planejamento e gestao dos servicos de saneamento basico do
Municipio de Paracuru (CE), sob a perspectiva da atualizacao da
legislacao promovida pelo novo marco do saneamento basico. Para a
consecucao da pesquisa, foram delimitados trés objetivos especificos.
O primeiro objetivo foi direcionado para analise do panorama dos
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE). O segundo, foi
analisar os aspectos propositivos da atualizacao promovida pela Lei n°
14.026/2020 que tem implicacdes para a gestdo dos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE). O terceiro objetivo foi identificar
os problemas relacionados a gestao dos servicos de saneamento basico
de Paracuru (CE) através da aplicacao do Planejamento Estratégico
Situacional (PES), com a consequente formulacao do plano de acao
com o designio de atacar os principais dificultadores da gestao dos
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE). A metodologia
empregada na presente pesquisa foi uma abordagem qualitativa, com
utilizacao de dados secundarios, entrevistas semiestruturadas,
questionarios e observacao para a coleta de dados. A analise dos dados
teve como suporte metodoldgico a analise de conteudo, triangulacao
de dados e informacdes e a nuvem de palavras. Os resultados da
pesquisa apontaram que o Municipio de Paracuru (CE) nao formulou
seu Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB), o que pode
dificultar ou até mesmo impedir que o gestor publico possa se valer dos
instrumentos previstos no marco do saneamento basico para
implementar a politica publica de saneamento basico e atrair
investimentos para o setor. Dado o contexto do panorama do
saneamento basico de Paracuru (CE), foi utilizado o PES como
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ferramenta metodoldgica para estabelecer o fluxograma situacional
relacionado ao planejamento e gestdao dos servicos publicos do
municipio, tendo em vista o contexto atual do municipio, em que a Lei
n° 14.026/2020 prevé responsabilidades para o gestor e, ao mesmo
tempo, disponibiliza instrumentos que podem maximizar a capacidade
institucional do municipio para atrair investimentos. Assim, o PES
viabilizou correlacionar os problemas e suas causas com as principais
alteracdes introduzidas pela Lei n°14.026/2020 de forma a possibilitar a

visualizacao das acdes que podem ser empreendidas pelo gestor
municipal.

Palavras-chaves: Governanca; Planejamento Estratégico; Gestao
Publica; Novo Marco do Saneamento Basico; Politicas Publicas
Municipais.
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ABSTRACT

LOPES, Luiz Cesar Barbosa. O planejamento estratégico e a
gestao dos servicos de saneamento bdasico do municipio de
Paracuru (CE) sob a perspectiva do novo marco do setor. Brasil. 2022.
150 f. Tese (Mestrado) - Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento
e Pesquisa. Brasilia. 2022.

The public policy of basic sanitation is an important vector for
development. The attribution to the municipalities of the title and
responsibility for the provision of basic sanitation services requires
these subnational entities the ability to correctly identify the problems
related to the management for the achievement of the objectives set
out in the new framework of basic sanitation. In this context, the
research analyzed the aspects related to the planning and
management of basic sanitation services in the Municipality of
Paracuru (CE), from the perspective of the updated legislation
promoted by the new sanitation framework. To accomplish the
research, three specific objectives were defined. The first objective was
directed to the analysis of the panorama of basic sanitation services in
Paracuru (CE). The second was to analyze the propositional aspects of
the update promoted by Law No. 14.026/2020 that has implications for
the management of sanitation services in Paracuru (CE). The third
objective was to identify the problems related to the management of
basic sanitation services in Paracuru (CE) through the application of the
Situational Strategic Planning (PES), with the consequent formulation
of the action plan with the design to attack the main hindrances to the
management of basic sanitation services in Paracuru (CE). The
methodology employed in this research was a qualitative approach,
using secondary data, semi-structured interviews, questionnaires and
observation for data collection. The data analysis had as methodological
support the content analysis, data and information triangulation, and
the word cloud. The results of the research pointed out that the
Municipality of Paracuru (CE) has not formulated its Municipal
Sanitation Plan (PMSB), which can hinder or even prevent the public
manager to take advantage of the instruments provided in the
sanitation framework to implement the public policy of sanitation and
attract investments for the sector. Given the context of the panorama
of basic sanitation in Paracuru (CE), the PES was used as a
methodological tool to establish the situational flowchart related to the

o -




planning and management of public services in the municipality, in
view of the current context of the municipality, in which Law No.
14.026/2020 provides responsibilities for the manager and, at the same
time, makes available instruments that can maximize the institutional
capacity of the municipality to attract investments. Thus, the PES made
it possible to correlate the problems and their causes with the main
changes introduced by Law 14,026/2020 in order to visualize the actions
that can be taken by the municipal manager.

Keywords: Governance; Strategic Planning; Public Management;
New Framework for Basic Sanitation; Municipal Public Policies.
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INTRODUGCAO

As graves consequéncias da auséncia de politicas publicas de
saneamento basico emergem da quantidade de pessoas sem acesso
a0s servicos de saneamento basico no Brasil, cabendo destacar que em
momento de pandemia de COVID-19 o saneamento basico nao pode
ser uma vertente de retdrica politica, tendo em vista que muitas
doencas se espalham exponencialmente em razao da auséncia de
instalacdes basicas que possibilite a higienizacdao das maos.

Afalta de acesso aos servicos basicos de saneamento pode causar
doencas, tais como a colera, disenteria, hepatite A e febre tifoide, entre
outros problemas (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2020).

A Constituicao Federal trouxe luz a centralizacao politica do
saneamento basico de forma a permitir a recuperacao da titularidade
municipal sobre a prestacao dos servicos de saneamento basico, o que
passou a demandar cada vez mais a participagao dos municipios na
discussao da politica publica no setor.

Em 2003, com a criagao do Ministério das Cidades e do Conselho
Nacional das Cidades, teve inicio o processo de dinamizacao da politica
publica de saneamento basico através da definicao de um marco legal
e regulatdrio, da reestruturacao institucional e retomada dos
investimentos (BORJA, 2014) para fazer frente ao desafio de
universalizacao do acesso ao saneamento basico, isso em razao da
essencialidade que os servicos de saneamento basico passaram a
significar para a promocao da saude publica (LISBOA; HELLER;
SILVEIRA, 2013) e da correlagao do saneamento basico com os eixos de
educacao, meio ambiente, desenvolvimento urbano, turismo, etc.

Segundo Borja (2014, p. 433):

A Lei n.11.445/2007 fechou um longo periodo de indefinicdo do
marco legal, inaugurando uma nova fase na gestao dos
servicos publicos de saneamento basico no Pais, tendo o
planejamento assumido posicdo central na condugao e
orientacao da agao publica.
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No contexto do pacto federativo, os municipios enfrentam
desafios para atingir um nivel de organizacao e planejamento que
possa fomentar a implementacao de projetos na area de saneamento
basico, principalmente os desafios relacionados a auséncia ou
deficiéncia de capacidade técnica e institucional, o que dificulta a
atracao de investimentos no setor.

Assim, a deficiéncia das condicbes sanitarias urbanas e a
complexidade do setor de saneamento basico torna aparente a
necessidade de se abordar o tema em escala municipal, principalmente
Nno que diz respeito aos municipios de pequeno porte. A gestao
municipal pode atuar de forma a equacionar o crescimento urbano
com a oferta de servicos de saneamento basico de forma efetiva e
eficiente.

A complexidade dos servicos de saneamento basico € um fator
que dificulta a gestao dos servicos no ambito dos municipios. No
entanto, o novo marco do saneamento basico, introduzido no
ordenamento juridico pela Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a),
concretizou o equacionamento das disputas que envolviam a
titularidade dos servicos de saneamento, tendo estabelecido como
atribuicdao dos municipios a titularidade e responsabilidade pela
prestacao dos servicos de saneamento basico, o que passou a
demandar desses entes subnacionais a capacidade de identificar
corretamente os problemas relacionados a gestao e adocao do
planejamento estratégico para a consecucao dos objetivos previstos na
Lei n°14.026/2020 (BRASIL, 2020a).

Dada a relevancia dos estudos que envolvem os municipios no
contexto dos servicos de saneamento basico, a presente pesquisa tem
como estudo de caso o Municipio de Paracuru (CE).

O questionamento sobre os impactos causados pela atualizagcao
do marco do saneamento basico na politica publica de saneamento
basico de Paracuru (CE) direcionou a pesquisa para a investigacao dos
aspectos relacionados a governanca, gestao e planejamento do setor
sob a perspectiva do novo marco do saneamento basico. Para a
consecucao dos objetivos propostos, foi estabelecido como objetivo
geral analisar os aspectos relacionados ao planejamento e gestao dos
servicos de saneamento basico do Municipio de Paracuru (CE) sob a
perspectiva da atualizacao promovida pelo hovo marco do saneamento
basico e que demanda atencao do gestor publico. Os objetivos




especificos foram estabelecidos da seguinte forma: O primeiro objetivo
foi direcionado para analise do panorama dos servicos de saneamento
basico de Paracuru (CE). O segundo, foi analisar os aspectos
propositivos da atualizacdo promovida pela Lei n° 14.026/2020 (BRASIL,
2020a) que tem implicacdes para a gestao dos servicos de saneamento
basico de Paracuru (CE). Como terceiro objetivo especifico, foi realizada
a identificacao dos problemas relacionados a gestao dos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE) através da aplicacao do
Planejamento Estratégico Situacional (PES), com a consequente
formulacao do plano de agao com o designio de atacar os principais
dificultadores da gestao dos servicos de saneamento basico de
Paracuru (CE).

A pesquisa tem por escopo contribuir para sensibilizar os atores
envolvidos na estruturacao da politica publica de saneamento basico
quanto a importancia da identificacao dos problemas relacionados aos
servicos de saneamento basico para a formulagao da politica publica e
efetividade dos instrumentos de planejamento, principalmente do
Plano Municipal de Saneamento Basico.

Ademais, a pesquisa tem o condao de contribuir para que o
Planejamento Estratégico Situacional seja utilizado como instrumento
de gestao dos servicos de saneamento basico, principalmente naqueles
Mmunicipios cuja politica publica se insere num contexto local que
demanda analise situacional constante.

1.1 Delimitacado e caracterizacio do objeto de estudo

A presente pesquisa propde um estudo de caso relacionado aos
servicos de saneamento basico do Municipio de Paracuru (CE),
localizado no Estado do Ceara, o qual, segundo dados do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tem uma populagao
estimada de 35.526 habitantes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA
E ESTATISTICA, 2018), distribuida em uma area de 304, 734 km?2, da qual
65,08% esta localizada em area urbana e 34,92% em area rural.

Segundo dados do IBGE (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA
E ESTATISTICA, 2018), Paracuru (CE) apresenta déficit dos servicos de
esgotamento sanitario, apontando que 74.8% de domicilios urbanos
contam com vias publicas com arborizagcao e 4.1% de domicilios
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urbanos contam com vias publicas com urbanizacdao adequada
(presenca de bueiro, calcada, pavimentacao e meio-fio).

Os dados do Sistema Nacional de Informacdes Sobre
Saneamento (SNIS), sintetizados pela plataforma FGV DATASAN
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022), mostram que 74,72% da
populacao de Paracuru nao conta com o servico de abastecimento de
agua e 89,09% da populagcao nao tem acesso a rede de esgoto
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022).

Esses dados demonstram que a politica de saneamento basico
Nno municipio de Paracuru tem se mostrado incipiente, o que pode ser
fator preponderante, segundo Scriptone e Junior (2012 apud, SILVEIRA,
2019, p. 76) para causar problemas que ultrapassam a esfera da saude
publica, alcancando também o meio ambiente e a geracao de emprego
e renda, de forma a provocar impactos que interferem diretamente na
qualidade de vida da populacao.

A delimitacao dos servicos de saneamento basico de Paracuru
(CE) como objeto da pesquisa de estudo de caso levou em consideracao
diversos fatores, tais como: a) O Plano Municipal de Saneamento Basico
esta em fase de elaboracao; b) O municipio nao possui conselho
municipal de saneamento; c) O municipio nao possui fundo municipal
de saneamento; d) O municipio ndao envia informacdes sobre residuos
solidos e drenagem de aguas pluviais para o SNIS (BRASIL, 2019); d) O
municipio encontra-se inserido na regiao metropolitana de Fortaleza
(CE), o que torna Paracuru polo com forte potencial turistico.

Nao se deixou de considerar que Paracuru (CE) esta localizado na
regido litoranea caracterizado pela fixagcao de projeto urbanistico em
regiao de dunas fixas, com expansao da atividade de turismo, o que
acaba interferindo nos dados demograficos do Municipio de Paracuru,
0s quais demonstram reduzido indice de atendimento do servi¢co de
saneamento basico, o que torna a politica de saneamento basico como
uma das mais importantes, sendo marcante a correlagcdo com outras
politicas publicas, como a da saude, educacao, habitacao e outras
politicas correlatas, fato este que atrai a necessidade de prioriza¢cao da
politica de saneamento basico pelos gestores locais.

O Municipio de Paracuru (CE), assim como outros municipios da
federacao, enfrenta problemas relacionados a concentragcao de renda e
infraestrutura, o que acaba interferindo na politica de saneamento
basico em razao da deficiéncia relacionada a gestao dos recursos
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orcamentarios, financeiros e de tecnologia para a efetivacao da politica
de saneamento basico no Municipio (LISBOA, HELLER; SILVEIRA, 2013).







METODOLOGIA

Este capitulo apresenta o desenho metodoldgico que orientou a
trajetoria de pesquisa para esta dissertacao. Conforme Lakatos (2021, p.
15), a metodologia da pesquisa se coloca no cerne do desenvolvimento
da ciéncia, sendo o caminho que possibilita a descoberta através do
processo de insercao do pesquisador no universo dos procedimentos
sistematicos e racionais para que venha obter maior envolvimento com
a ciéncia.

Trujillo Ferrari (1974, p. 248) considera que o método cientifico é
um traco caracteristico da ciéncia que se caracteriza como instrumento
necessario para sistematizar o pensamento e compartimentar os
procedimentos adotados pelo cientista para que alcance o objetivo
cientifico.

2.1 Classificacdo da pesquisa

Quanto ao tipo, considerando a proposta da presente dissertacao,
a pesquisa pode ser classificada como aplicada, uma vez que tem por
objetivo utilizar teorias e principios que ja sao conhecidos e aceitos na
comunidade académica para trabalhar a amplitude dos problemas
relacionados a gestao dos servicos de saneamento basico para buscar
propostas de resolucdo de acordo com o estudo de caso (CESARIO,
2020).

A classificacdo quanto a natureza, indica que a metodologia
utilizada na presente pesquisa faz com que se conceba estar diante de
uma pesquisa qualitativa, a julgar pelo fato do pesquisador ter buscado
compreender, com parametro em dados qualificaveis, a realidade dos
fendmenos a partir da observacao e percepcao dos diversos atores que
apresentam pertinéncia com o objeto da pesquisa (SORDI, 2013).

O objetivo é de produzir informacdes que sejam relevantes para
0 campo da ciéncia envolvido na pesquisa, tudo de forma a possibilitar
a producao de novas informacgdes (MICHEL, 2015). Assim, por se tratar
de uma pesquisa qualitativa, a proposta dessa abordagem, segundo
Michel (2015, p. 45) é o aprofundamento no conhecimento de uma
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situacao, de um problema, de um comportamento, uma opiniao de
todo um grupo de pessoas.

A abordagem qualitativa da pesquisa (FLICK, 2008) viabilizou a
descricao do atual cenario da prestacao do servico de saneamento
basico no Municipio de Paracuru/CE com a compreensdo das acdes
desenvolvidas para a implementacao de politicas publicas de
saneamento basico sob a perspectiva da Lei n° 14.026/2020 (BRASIL,
2020a), que estabeleceu o novo marco do saneamento basico no Brasil,
com enfoque na analise das entrevistas, dos questionarios e percepg¢ao
de técnicos, gestores e demais atores envolvidos no processo de
implementacao e prestacao dos servicos de saneamento basico no
municipio.

No contexto da metodologia relacionada ao nivel, o presente
estudo tem cunho descritivo, a julgar que tem por objetivo identificar
os fatores que sao determinantes para a ocorréncia de fenbmenos
relacionados aos servicos de saneamento basico e descrever as
caracteristicas desses fendbmenos ou populacdes, bem como indicar as
variaveis existentes (GIL, 2007a).

Quanto ao aspecto descritivo, € apresentado o cenario atual das
condicdes de saneamento no Municipio de Paracuru/CE, com foco na
estrutura de gestao e nos aspectos relacionados ao planejamento. Ha
abordagem sobre a extensao do atendimento do servico de
saneamento basico, bem como identificar quais os atores envolvidos
com a politica publica de saneamento basico do municipio.

A pesquisa descritiva, por ser um tipo de pesquisa que
proporciona ao pesquisador um aprofundamento da realidade (GIL,
2007a), proporcionou a analise das condi¢cdes estruturais da gestao dos
servicos de saneamento basico do Municipio de Paracuru (CE) sob a
perspectiva do novo marco do saneamento basico.

Quanto aos procedimentos adotados na coleta de dados, a
presente pesquisa classifica-se em bibliografica, documental e estudo
de caso (GIL, 2007a).

Propde-se, com a presente pesquisa, o estudo de caso (MARTINS,
2008), cuja finalidade é a de compreender e descrever que de que
forma o Municipio de Paracuru (CE) lida com a complexidade dos
servicos de saneamento basicos quanto aos aspectos do planejamento

e de gestao.
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O estudo de caso nao se vincula a procedimentos metodoldgicos
rigidos, sendo comum nos estudos de casos que os dados sejam
obtidos mediante “[.] analise de documentos, entrevistas,
depoimentos  pessoais, observacao espontanea, observacao
participante e analise de artefatos fisicos” (GIL, 2002, p. 141).

O objeto da pesquisa € centrado nos servicos de saneamento
basico de Paracuru (CE), municipio que esta dentro da Regido
Metropolitana de Fortaleza, localizado no Estado do Ceara, com
populacao estimada de 35526 (INSTITUTO.., 2018) habitantes,
distribuido em uma area de 304, 734 km?. Dessa forma, a presente
pesquisa propde compreender o0s aspectos relacionados ao
planejamento e gestdao dos servicos de saneamento basico do
Municipio de Paracuru (CE) sob a perspectiva da atualizacao promovida
pelo novo marco do saneamento basico e que demandam atencao do
gestor publico.

2.2 Técnica para coleta de dados

Lakatos (2021, p. 202) informa que é necessario que o pesquisador
adote procedimentos voltados para a sistematizagcao e categorizacao
dos dados que sao coletados durante a pesquisa para que seja possivel
alcancar os resultados que se pretende com o trabalho cientifico, o que
€ denominado como técnica de pesquisa.

A presente pesquisa foi alimentada por dados coletados por meio
de fontes primarias e secundarias, de acordo com o processo descrito
por Gil (20073, p. 60), tais como documentos eletrénicos provenientes
de sites, revistas eletronicas, sitios governamentais. Foi realizada revisao
documental dos dados e informacdes coletados nos sitios, localizados
na rede mundial de computadores, dos seguintes 6rgaos e entidades:
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; Sistema Nacional de
Informacdes sobre o Saneamento (SNIS); Fundacao Nacional de Saude
(FUNASA); Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do
Ministério das Cidades (MCidades); Plataforma FGV DATASAN
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022); Painel Saneamento Brasil do
Trata Brasil; da Lei n°11.445/2007 e do seu Decreto de Regulamentacéo
Nn°7.217/2010, além das Leis e normas correlatas a nivel Federal, Estadual
e Municipal; Sitios eletrénicos dos 6rgaos da administragcao direta e
indireta do Estado do Ceara e do Municipio de Paracuru (CE); Foi
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realizada entrevista informal com o Secretario de Infraestrutura e com
o Procurador-Geral de Paracuru (CE).

Ainda no campo das fontes, foi realizada a pesquisa bibliografica
relacionada ao tema sob estudo, compreendendo revistas, livros,
monografias, teses, artigos cientificos impressos e eletrénicos, dados
cartograficos, dados historicos e arquivos oficiais. Efetivou-se o
levantamento do que ja foi produzido sobre o tema saneamento basico,
com enfoque em artigos cientificos, livros, dissertacdes, além dos
instrumentos legais que regem a matéria, como a Constitui¢cao Federal
de 1988, a Lei n°11.445/2007, a Lei n°14.026/2020, Decreto n°10.710/2021,
normas do Municipio de Paracuru e outras normas correlatas ao tema,
além de instrumentos que subsidiaram o estudo como atas de
reunides, planos de gestao, orcamentos, contratos, etc.

Quanto aos instrumentos, foi utilizado o método da observacao,
entrevistas semiestruturadas e aplicacao de questionario.

Conforme observa Martins (2008, p. 24):

Pode-se afirmar que o planejamento e execuc¢do dos trabalhos
de campo de uma pesquisa orientada por um Estudo de Caso
ndo podem desconsiderar a observacdo como uma das
técnicas de coleta de dados e informacdes (MARTINS, 2008, p.
24).

A observacao possibilitou a coleta de dados e informacdes
relacionadas aos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE), de
acordo com os comportamentos que foram objeto de observacao.

A observacao contribuiu para compreender, identificar e obter
elementos acerca da deficiéncia da estrutura de gestao dos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE), o que se deu com a descoberta
da auséncia de dados e informacdes basicas relacionadas ao
organograma e fluxograma pertinentes a gestao dos servicos.

Para a coleta de dados através da observacao, foi utilizado um
diario para anotacdes dos dados e informacdes relacionadas com os
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE) coletados em campo.

A observacao foi realizada por meio da participagao em reunides
individuais e coletivas para a realizagdo das entrevistas.




Ademais, a observagao orientou o pesquisador na coleta de dados
e informacdes durante as visitas a sede da Prefeitura, a Diretoria de
Meio Ambiente e a Camara Municipal de Paracuru (CE).

A observacao possibilitou que o pesquisador fosse alocado no
contexto a ser estudado para que fossem criadas condicdes para a
coleta de dados e informacdes através do envolvimento direto no
amago da estrutura dos 6rgaos publicos envolvidos com a prestagcao
dos servicos de saneamento basico no Municipio de Paracuru,
conforme delimitagao do caso sob estudo (MARTINS, 2008).

O processo de observagao se ateve aos protocolos de autorizagao
e foi orientado pelo referencial tedrico que da sustentacao a pesquisa,
com execucao de tarefas previamente planejadas, tendo sido realizada
durante cerca de quatorze meses, periodo o qual o pesquisador
circulou livremente pelas areas da Prefeitura Municipal e Camara
Municipal de Paracuru, além da Diretoria de Meio Ambiente, tendo
contato com servidores, colaboradores e demais pessoas comuns que
se encontravam nas dependéncias daqueles 6rgaos publicos.

As entrevistas seguiram um roteiro semiestruturado, cujo
objetivo foi o de identificar e analisar os principais aspectos
relacionados aos servicos de saneamento basico do Municipio de
Paracuru. As entrevistas foram realizadas durante reunides realizadas
na sede da Prefeitura e da Camara Municipal de Paracuru.

Segundo Lakatos (2021, p. 225):

A entrevista € um encontro entre duas pessoas, a fim de que
uma delas, mediante conversacao, obtenha informacdes a
respeito de determinado assunto. E um procedimento
utilizado na investigagao social, para a coleta de dados, ou para
ajudar no diagndstico ou no tratamento de um problema
social.

Para possibilitar o registro das entrevistas, houve apontamento
no diario de anotacao e gravacao em arquivo digital para a transcricao
manual em momento posterior.

Para a presente pesquisa, as entrevistas semiestruturadas foram
direcionadas para os atores descritos no quadro abaixo:




Quadro 1 - Demonstrativo de quantidade e qualidade dos entrevistados

Quantidade Atores

01 Representante do Corpo de Bombeiros

o) Secretaria de Infraestrutura

o) Diretoria de Meio Ambiente

02 Vereadores

01 Sindicato dos Trabalhadores

01 Associagao de moradores

01 Representante dos Comerciantes

02 Representantes da Organizagao Civil do Meio
Ambiente

01 Representante da InduUstria

10 Pessoas em geral

Fonte: Elaborado pelo autor.

Para fins de aperfeicoamento do roteiro das entrevistas, foram
realizados pré-testes com um representante da Secretaria de
Infraestrutura e com um servidor efetivo do quadro de servidores da
Prefeitura Municipal de Paracuru.

A coleta de dados foi realizada através da aplicacao de
guestionarios enviados ao Procurador Geral do Municipio, ao Diretor da
Diretoria de Meio Ambiente de Paracuru e para 10 pessoas aleatdrias
cujos dados foram obtidos durante a realizacao da observacao. A coleta
se deu através do envio, por e-mail, de questdes abertas pela
plataforma
https://docs.google.com/forms/d/lyWeczjHdI8HHBVMmM9OMNIeWtvRA
BLKoH6_1AXZWKLnmc/edit.

A coleta de dados ocorreu no periodo compreendido entre os
meses de fevereiro de 2021 a janeiro de 2022.

A literatura que deu suporte ao roteiro de entrevistas
semiestruturadas, aos questionarios e a observacao foi baseada em



https://docs.google.com/forms/d/1yWeczjHdJ8HHBvMm9MNleWtvRABLKoH6_1AXZWKLnmc/edit
https://docs.google.com/forms/d/1yWeczjHdJ8HHBvMm9MNleWtvRABLKoH6_1AXZWKLnmc/edit

Assis (2018); Barros (2014); Borja (2014); Brasil (2021b); Carneiro (2018);
Dias e Matos (2012); Freire (2017); Giacobbo (1997); Heller e Castro (2007).

2.3 Analise dos dados

A analise de dados € o procedimento que leva o pesquisador a
apresentar os resultados e a conclusao da pesquisa através do exame,
categorizacao, classificacao, recombinacao de evidéncias de acordo
com as propostas iniciais do estudo (YIN, 2010). O pesquisador valeu-se
da triangulacao de dados e da analise de conteudo como técnica de
analise dos dados e informacdes.

Como a pesquisa ndo se limitou a uma unica fonte de evidéncias,
foi utilizada a triangulacao de fonte de dados como técnica para revisar
e analisar os dados e informag¢des em conjunto, de forma a possibilitar
que as descobertas da pesquisa fossem baseadas na convergéncia das
informacdes e dados oriundos de diversas fontes (YIN, 2010).

Assim, inicialmente foi realizada a coleta de dados secundarios e
informacdes obtidas em carater informal que possibilitou ao
pesquisador a construcao do panorama inicial do problema de
pesquisa. Posteriormente, o resultado da coleta secundaria foi
analisado em cotejo com os dados e informacdes coletadas através das
entrevistas semiestruturadas, aplicacao de questionarios e observagao
direta, caracterizando assim o que Yin (2010, p. 121) define como
“desenvolvimento de linhas convergentes de investigacao”.

A analise de conteldo se caracteriza como conjunto de técnicas
que tem por objetivo obter dos instrumentos de comunicacao os
indicadores que possibilite entender o processo de producao e
recepcao das mensagens, tudo no ambito da pré-analise, da exploracao
do material e do tratamento dos resultados (BARDIN, 2011).

A pesquisa se valeu da analise realizada de acordo com a
metodologia proposta por Silva; Fossa (2013, p. 5). Foi realizada a
transcricao das entrevistas semiestruturadas, do resultado dos
guestionarios aplicados e das evidéncias coletadas durante a
observacao, para fins de agrupamento em categorias através do uso do
Excel, programa este que foi utilizado para as codificacdes de acordo
com a ordem de realizacao das entrevistas, questionarios e observacao.
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A categoria de analises levou em consideracao os critérios
encontrados na literatura como aqueles que devem ser considerados
para a gestao e planejamento dos servicos de saneamento basico e que
guardam relacdo com as diretrizes estabelecidas pela Lei n°11.445/2007
(BRASIL, 2007): i) universalizagao; ii) gestao integrada das atividades e
componentes dos servicos de saneamento basico; iii) qualidade dos
servicos de saneamento basico; iv) métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais; v) intersetoriedade dos
servicos de saneamento basico; Vi) governanca; vii) controle e
participacao social; viii) integracao e gestao eficiente dos servicos de
saneamento basico; ix) selecao competitiva do prestador dos servicos;
X) novo marco do saneamento basico.

Cabe salientar que o processo de formacao das categorias se
concretizou conforme previsto por Bardin (2011), através da selecao do
material e realizacao da leitura flutuante para, entdo ser realizada a
exploracao através da codificacao. A codificagao se deu em funcao da
repeticao das palavras, que uma vez triangulada com os resultados
observados, foram constituindo-se em unidades de registro. A partir de
entdo, foi realizada a categorizagcao progressiva.

Assim, estabelecidas as categorias de analise, com o propodsito de
analisar o nivel de planejamento e de gestao dos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE), foi realizada a analise de
conteddo mediante a busca de palavras chaves que estao
apresentadas nos dados e informacdes obtidas das entrevistas,
questionarios e observacao com a verificacao da forma que aparecem
para analise em cotejo com os critérios estabelecidos na categoria de
analises.

Houve analise complementar das palavras chaves através do uso
da ferramenta de processamento de dados com acesso gratuito
denominado “~"'nuvem de palavras” ~ disponivel no sitio da internet:
https://www.nubedepalabras.es/.

O avanco tecnoldgico deve ser inserido no contexto da pesquisa
cientifica, ndo havendo impeditivo de carater metodoldgico para o uso
de ferramentas informatizadas durante a pesquisa com abordagem
qualitativa para o tratamento de texto, operacdes de analise como a
categorizacao e na analise dos resultados obtidos (BARDIN, 2011).

A técnica de nuvem de palavras no processamento dos dados
qualitativos foi utilizada de forma associada as demais técnicas



https://www.nubedepalabras.es/

descritas acima para fins de processamento das informacdes sobre os
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE).

Para o surgimento da nuvem foram utilizadas palavras dentro do
contexto dos relatorios gerados pelos dados e informagdes coletadas
durante as entrevistas semiestruturas e questionarios, os quais foram
migrados para a ferramenta de analise. O resultado da aplicacao da
técnica pode ser visualizado através da nuvem contendo palavras de
cores e tamanhos diferentes de acordo com a frequéncia que essas
palavras ocorreram nos relatérios analisados (VILELA; RIBEIRG;
BATISTA, 2020).

A ferramenta de processamento de dados ~‘nuvem de
palavras ™~ foi utilizada com configuracao para listar as 50 principais
palavras para dar maior énfase as palavras que guardam correlacao
com o contexto da presente pesquisa. Apos analise da ferramenta, a
nuvem de palavras foi visualizada e foi arquivada em pasta propria em
formato .jpg e .pdf. O resultado da nuvem de texto foi submetido a
observacao para ser associada as demais técnicas de analise de dados
para fins de que fosse estabelecida relagcao com o contexto da pesquisa
através da reflexao e intuicao (VILELA; RIBEIRO; BATISTA, 2020).







O SANEAMENTO BASICO NO
BRASIL

3.1 Conceito de Saneamento basico

A Lei Federal n° 11.445/2007 (BRASIL, 2007), conhecida como Lei
de Diretrizes Nacionais de Saneamento Basico (LDNSB), trazem seu art.
3° inciso |, alineas “a", “b", “c”" e "d", o conceito formal de saneamento
basico como sendo o conjunto de servicos publicos, infraestruturas e
instalacbes operacionais de abastecimento de agua potavel,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos solidos,
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, dispondo, ainda, sobre
o atendimento de toda populacao, consubstanciado no principio da
universalizacao progressiva dos servicos de saneamento basico.

A LDNSB diz ainda que o saneamento basico deve ser articulado
com as politicas publicas que tenham como objetivo a melhoria da
qualidade de vida dos cidadaos, sejam politicas de promog¢ao da saude
e de protecao ambiental, de moradia, de combate a pobreza, de
recursos hidricos, de desenvolvimento urbano e regional, entre outras.
A articulacao é condicao indispensavel para que o saneamento basico
contribua para a realizacao das demais politicas publicas.

Segundo Schalch (2019), saneamento basico pode ser
conceituado, de acordo com a Organizacao Mundial de Saude, como
todo fator controlavel que possa exercer efeitos sobre o bem-estar
social, mental ou fisico do homem.

Nao obstante os conceitos estaticos de saneamento basico, Assis
(2018, p. 26) afirma que ha um movimento de incorporagcao de
elementos de ordem ambiental, sanitaria e outros elementos, o que
demonstra que as preocupacdes no campo do saneamento basico
abarcaram elementos da relacao sociedade-ambiente.

O saneamento basico pode ser definido como um conjunto de
acdes voltadas para zelar pela saude publica, ao considerar que muitas
doencas tém sua origem na deficiéncia do sistema de saneamento.
Assim, é possivel inferir que a qualidade e a quantidade de agua, a
efetividade da coleta e o tratamento do esgoto, bem como a gestao e o
gerenciamento dos residuos soélidos e da drenagem de aguas pluviais
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Nno meio urbano sao condicionantes da qualidade de vida da populacao
(SCHALCH, 2019).

No Brasil o saneamento abrange os servicos de agua,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos solidos
e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, sistemas esses que
possuem peculiaridades especificas, mas estdao interligados e
contribuem conjuntamente para a qualidade de vida das pessoas e do
meio ambiente em geral (BRASIL, 2021b).

O saneamento basico esta vinculado as medidas de preservagao
e modificacdo do meio ambiente destinadas a prevenir doencas e
manter adequadas as condi¢cdes de saude, tudo de forma a melhorar a
qualidade de vida das pessoas e contribuir para o dinamismo
econdmico (CONTERATO et al, 2018).

Os servicos de saneamento basico devem ser ofertados com
seguranca, qualidade e regularidade, devendo ser eficientes e
economicamente sustentaveis, razao pela qual a prestacao dos servicos
de saneamento basico deve ser constante e orientados para atender
padroes de qualidade (BRASIL, 2021b).

Desde 2000, quando foi lancada a agenda dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, as pessoas passaram a ter um maior
aCesso aos servicos de saneamento, sem que isso, No entanto, viesse a
garantir o saneamento seguro, aquele que é ligado a uma rede de
esgoto tratado. A deficiéncia dos servicos de saneamento gera doencas
que podem ser graves para criangas e idosos, uma vez que a deficiéncia
dos servicos de saneamento pode causar colera, disenteria, hepatite A
e febre tifoide, entre outros problemas (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2020).

O atendimento das condicdes basicas de qualidade e a
regularidade da prestacao dos servicos de saneamento basico exigem
sustentabilidade econdmica dos servicos, posto que ha custos
envolvidos para a oferta dos servicos, 0 que torna necessaria uma
equacao que leve em consideragao a remuneracao do prestador dos
servicos em cotejo com o custo a ser repassado ao usuario.

Para que a equacao custo e beneficio seja economicamente
sustentavel, € necessario que sejam adotados métodos, técnicas e
processos que se atenham as peculiaridades locais e regionais e haja
rompimento do engessamento estabelecido para priorizagao dos
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investimentos vinculado a visao econdmica do saneamento, de forma
a incorporar variaveis inerentes a outras politicas publicas, como a
social, de saulde, ambiental, desenvolvimento econdmico, dentre
outras. (BORIJA, 2014).

Ultrapassado o campo da conceituagao, necessario abordar as
caracteristicas dos servicos de saneamento basico no Brasil.

3.2 Panorama do saneamento basico no Brasil

No Brasil, desde a fundacao do primeiro po¢co no pais, em 1561,
houve avancos significativos no processo de gestao do saneamento
pbasico em razao da relagdao existente entre o aumento do
desenvolvimento econdmico e da renda per capita com o arranjo
institucional que passou a demandar maior aporte de recursos hidricos
subterraneos e superficiais (CARNEIRO et al, 2018).

O éxodo rural e o processo de urbanizacao e industrializagcao
fizeramm com que o0s centros urbanos enfrentassem problemas
relacionados ao descompasso entre a expansao urbana e o
planejamento dos servicos publicos de saneamento basico, tornando
complexo o modelo para solugao dos desafios que emergiram em
diversas dimensdes.

O processo de urbanizacao das principais cidades brasileiras foi
intensificado com a expansao da industrializagcao e do setor de servicos
na década de 1950, o que acabou ocasionando uma ampliagao
demografica que nao foi acompanhada, na mesma proporcao, pela
expansao da infraestrutura em razao da escassez de investimentos.
Esse fator foi preponderante para o déficit nos servicos de saneamento
basico, tendo em vista que em meados da década de 1950, quase 80%
dos municipios brasileiros ndao dispunham de abastecimento regular
de dgua. (SOUSA; COSTA, 2016).

Segundo Turolla (2002, p. 1):

O ritmo de urbanizagdo da economia brasileira impunha uma
pressao que se avolumava sobre os sistemas de saneamento.
A urbanizacao que causava uma deterioracdo continua dos
indices de cobertura dos servicos de agua e de esgoto.




Apesar dos avancos, Leoneti; Prado; Oliveira (2011, p. 333) aponta
ter havido direcionamento pontual dos investimentos desde a década
de 1950, cenario este que passa a mudar nas décadas de 1970 e 1980 em
razao da vinculagao que foi estabelecida entre a reducao das taxas de
mortalidades e a implementacao de politicas publicas de tratamento
de agua e esgotamento sanitario.

Os servicos municipais predominaram até o inicio da década de
1970. No entanto, os problemas surgidos ao longo dos anos exigiram
medidas para a definicao de diretrizes de implementacao e
fommentadoras de infraestruturas vocacionadas para o sistema de
saneamento basico, razao pela qual foi instituido, em 1971, o Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA), o qual, segundo Leoneti, Prado e
Oliveira (2011, p. 333) “deu énfase ao incremento dos indices de
atendimento por sistemas de abastecimento de agua, mas que, em
contrapartida, nao contribuiu para diminuir o déficit de coleta e
tratamento de esgoto, o que é ainda verificado atualmente”.

Foi nesse periodo que se iniciou uma relagao de poder
assimétrica e conflituosa entre Estados e municipios em nivel de
arranjo institucional, o que que permitiu as companhias estaduais o
protagonismo institucional na prestacao dos servicos de saneamento
basico no brasil (SOUSA; COSTA, 2016).

Os municipios foram incentivados, isso para nao dizer que foram
obrigados, a concederem os servicos de saneamento basico as
companhias estaduais de saneamento, as quais foram organizadas sob
a forma de Sociedade Anénima e fomentadas por empréstimos do
Banco Nacional de Habitacao (BNH) (LEONETI; PRADO; OLIVEIRA, 2011).

Entretanto, somando-se a insatisfacao dos municipios quanto a
centralizacao da politica de saneamento basico nos Estados, as
Companhias Estaduais de Saneamento (CEBs) passaram a enfrentar
dificuldades financeiras em razao do crescimento da inflacdo e do
esgotamento das fontes de financiamento, tendo em vista o término
dos periodos de caréncia dos empréstimos, 0 que ocasionou 0 aumento
das despesas de amortizacdes e encargos financeiros das dividas
(TUROLLA, 2002).

Diante do contexto de crise vivenciado pelo setor de saneamento
basico, a Constituicdo Federal de 1988 reabilitou e valorizou o papel
politico e econdmico dos municipios no pacto federativo, de forma a

o -




possibilitar a recuperacao da titularidade dos municipios sobre a
prestacao de servicos urbanos de interesse local. (SOUSA; COSTA, 2016).

Entretanto, segundo Sousa e Costa (2016, p. 616), mesmo apos a
revogacao do PLANASA em 1991, os municipios continuaram afastados
do processo de gestao dos servicos de saneamento basico em razao da
manutencao de toda estrutura criada pelo PLANASA, o que manteve o
dominio das empresas estaduais de saneamento da agenda setorial e
as fortaleceu como grupo de interesses e interlocucao do setor no novo
contexto politico que se desenhava.

Segundo Barros (2014), apds intensa luta dos municipios pela
titularidade dos servigcos de saneamento, no dia 5 de janeiro de 2007, foi
sancionada a Lei Federal n°11.445/2007 (BRASIL, 2007), denominada de
Lei Nacional do Saneamento Basico (LNSB), que estabeleceu as
diretrizes nacionais para o saneamento basico no Brasil, tendo
imputado a Unidao a responsabilidade pela elaboracao do Plano
Nacional de Saneamento Basico (PNSB) e aos municipios a elaboracao
dos respectivos planos municipais, definindo horizontes de
universalizagcao da prestagcao de servicos.

Entretanto, a politica de saneamento basico nao logrou alcancar
a eficiéncia, efetividade e eficacia que se espera do sistema, uma vez
que, segundo destaca ROLNIK; KLINK (2011, p.90 apud SILVEIRA, 2019,
p. 28):

As dinamicas econdmicas recentes tém desafiado as cidades a
absorver esse crescimento, melhorando suas condicdes de
urbanizacao de modo a sustenta-lo do ponto de vista territorial.
Os desafios nao sdo poucos, ja que nao se trata apenas de
expandir a infraestrutura das cidades para absorver um
crescimento futuro, uma vez que a base - financeira, politica e
de gestao - sobre a qual se constituiu o processo de
urbanizacao consolidou um modelo marcado por disparidades
socioespaciais, ineficiéncia e grande degradagdo ambiental
(ROLNIK; KLINK, 2011, p.90 apud SILVEIRA, 2019, p. 28).

Conforme explica Borja (2014, p. 1), os desafios para garantir o
direito ao saneamento basico no Brasil estao distribuidos em diversas
dimensodes, dentre as quais se destacam a politica-ideoldgica, a
institucional, de financiamento, de gestao, da matriz tecnoldgica e da
participacao e controle social.
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Importante salientar que os problemas relacionados ao
saneamento basico no Brasil denotam complexidade que ultrapassam
a delimitacao dos obstaculos em dimensdes pragmaticas, pois,
segundo Borja (2014, p. 1):

[...] a definicao da natureza das agdes de saneamento basico se
relaciona com a disputa que se da no seio da sociedade entre
projetos sociais, que podem, minimamente, ser representados
por dois: um deles considera o saneamento basico como um
direito social, integrante de politicas sociais promotora de
justica socioambiental, cabendo ao Estado a sua promogao; o
outro projeto, de cunho neoliberal, o saneamento basico € uma
acao de infraestrutura ou um servico, submetido a
mecanismos de mercado, guando nao se constitui na propria
mercadoria.

Observa-se que ha uma relacdo de forca entre vertentes
ideologicas que acabam interferindo nas agdes de saneamento basico,
sendo gque uma das vertentes esta relacionada ao Estado como
fomentador do saneamento basico como politica social e a outra esta
relacionada ao neoliberalismo e considera o saneamento basico uma
acao de infraestrutura que deve ser fomentada pelo mercado.

Neste contexto, fica claro que sao multiplos os fatores que
interferem no setor de saneamento basico de forma a estagnar o
volume de investimentos, dentre os quais a auséncia de planejamento
estratégico e ineficacia dos instrumentos utilizados pelas
administracdées municipais para o fomento de politicas publicas de
saneamento basico, o que, aliado a auséncia de coalizao de forcas
politicas, acaba por fragmentar os incentivos necessarios para o aporte
de investimentos em saneamento basico.

Nao obstante as diversas dimensdes dos desafios que impedem
o desenvolvimento de politicas publicas atreladas ao saneamento
basico, os gestores municipais € os prestadores dos servicos tendem a
vincular os gargalos a caréncia de recursos financeiros (LISBOA,
HELLER; SILVEIRA, 2013).

As dificuldades financeiras, segundo Lisboa, Heller e Silveira (2013,
p. 344), servem para reforcar a necessidade e importancia da estratégia
de planejamento para se atingir a eficiéncia na implementacao da
politica publica de saneamento basico.

Nesse aspecto, segundo o instituto Trata Brasil (20173, p. 1):




O saneamento basico é essencial para que um pais possa ser
apontado como desenvolvido. Os servicos de agua tratada,
coleta e tratamento dos esgotos levam a melhoria da
gualidade de vida das pessoas, sobretudo na saude infantil,
com reducgao da mortalidade infantil, melhorias na educacao,
na expansao do turismo, na valorizacdo dos imodveis, na renda
do trabalhador, na despoluicdao dos rios e preservagcdao dos
recursos hidricos, etc.

O desenvolvimento econémico do pais esta atrelado ao impacto
gue os quatro componentes dos servicos de saneamento basico (agua,
esgotamento sanitario, residuos solidos e drenagem pluvial) causam
diretamente na qualidade de vida das pessoas e na infraestrutura de
todos os entes federados, razao pela qual é essencial que o gestor tenha
acesso as informagdes para que se conheca a real situacao dos servicos
de saneamento basico.

Entretanto, a miopia dos gestores acerca dos problemas
relacionados ao saneamento basico pode ser sistémica e dificultar a
adocao de medidas efetivas para a implementacao de politicas
publicas direcionadas ao setor.

Segundo Saiani (2007, p. 262 apud LEONETI; PRADO; OLIVEIRA,
2011, p. 337), o déficit nos servicos de saneamento basico pode ser
vinculado a fragmentacao das responsabilidades dos entes estatais e
dos recursos federais, indefinicbes regulatérias e irregularidades
contratuais.

De acordo com Santos (2011, apud BORIJA, 2014), o saneamento
basico no Brasil tem desafios que se relacionam: i) com a manutengao
e ampliacao dos atuais recursos de investimentos; ii) com a melhoria da
capacidade técnica e institucional dos prestadores de servicos; iii) com
a qualificacao do gasto publico; iv) a melhoria da capacidade financeira
dos prestadores dos servicos.

Dentre os desafios, a atracao de investimento se coloca como
engrenagem para alavancar a implementacao de politicas publicas de
saneamento basico. Algumas ac¢des no campo do financiamento
podem ser apontadas como necessarias para a universalizagao dos
servicos de saneamento, dentre as quais: diversificacao das fontes de
financiamento; garantia da continuidade e regularidade dos
investimentos (onerosos e Nao onerosos); reducao do ciclo de execugao
dos projetos; economia de escala para a prestacdo dos servicos;




recuperacao de custos dos empreendimentos; e profissionalizagao da
gestao (BORIJA, 2014).

A implementacao de politicas publicas de saneamento basico
exige uma maior participacao dos gestores publicos municipais. Neste
contexto, evidencia-se a necessidade de se ter uma percepcao do
complexo quadro que envolve o servigco publico de saneamento basico
para a definicao da forma de gestao e das agcdes que deverao ser
adotadas para a mitigagcao dos problemas e superacao dos desafios
relacionados ao saneamento basico.

E importante apontar, ainda, que a gestdo do saneamento béasico
Nnao esta relacionada somente a praticas e tecnologias diretamente
ligadas a distribuicdo, uso e conservagao de agua, mas também a
guestdées mais profundas de desenvolvimento nacional e
representacao politica. Dessa forma, a experiéncia brasileira, desde o
periodo colonial até a recente liberalizacao econémica, demonstra
haver uma complexidade histérico-geografica oriunda da fase
desenvolvimentista em que houve a substituicao de importagdes e a
execugao de grandes obras de engenharia hidraulica como base da
expansao urbana e agroindustrial (IORIS, 2009).

Essa complexidade de gestao do saneamento basico no Brasil
demanda a construcao de uma agenda de boa governanca, a qual,
segundo Wolkmer; Pimmel (2013, p. 4) pode depender, inicialmente, de
uma abordagem meramente técnica para reformas politicos-
institucionais que tenha por finalidade garantir o aporte financeiro e
tecnoldgico do setor privado.

Em contraponto aos avangos pontuais, 0 que se observa € que
apos o transcurso de mais de uma década da publicacdao da Lei n°
11.445/07 (BRASIL, 2007), a qual estabeleceu as diretrizes nacionais do
saneamento basico no Brasil, os problemas relacionados ao setor
persistem, o que dificulta o atingimento de metas de forma a alcangar
a universalizacdao dos servicos de saneamento basico e a evolucao
qguanto aos aspectos de governanca e gestao do sistema de
saneamento basico.

Os aspectos relacionados a governanca e gestao do saneamento
basico devem ser levados em consideracao pelos atores envolvidos de
forma a ultrapassar a definicao simplista que insere o saneamento
COMO UM Mero servigo a ser prestado.




Nao obstante Schirato (2004, p.120) delimitar como caracteristica
essencial do servico de saneamento basico no Brasil a relagcao com o
interesse da coletividade, considerado como servi¢co publico, Heller e
Castro (2007) informam que € necessario considerar o saneamento nao
sO como servico, mas também como politica publica, direito do cidadao
e direito humano fundamental.

Segundo Heller e Castro (2007, p. 289), as politicas de saneamento
basico compreendem dois diferentes niveis de formulacao e
implementacao, quais sejam: o nivel da politica publica em si e o nivel
da gestao.

A complexidade que envolve a politica publica de saneamento
basico demanda da Administracdao Publica a tomada de decisdes
estratégicas e a busca por solucdes baseadas em informacdes que
passam pelo processo de coleta, processamento e transformagcao em
indicadores que devem ser usados pelos gestores como elemento
indispensavel para a boa governanca dos servicos de saneamento
basico.

Além dos custos envolvidos para alcancar a meta de
universalizacao, a implementacao de politicas publicas no setor de
saneamento basico enfrenta problemas relacionados a gestao e
governanga de um servico que ostenta caracteristicas locais que exige
dos municipios a responsabilidade pelo planejamento, organizacao,
execucao e regulacao dos servicos de saneamento basico.

A implementacao da politica publica de saneamento basico
também envolve um ciclo que passa pela delimitacao das metas e
prioridades com o planejamento da forma de atuacao estatal com
posterior indicacdao da alocagcao dos recursos destinados para a
execucao dos planos estabelecidos, findando na avaliacdao dos
impactos que a agao governamental gerou na oferta dos servicos de
saneamento basico (MOURA, 2016).

Segundo a Lei 11.445/2007 (BRASIL, 2007), a gestdo do
saneamento basico deve envolver o planejamento, a prestacao dos
servicos, regulacao e a fiscalizacao, tudo isso sob o enfoque da
governanca orientada pela participacdao dinamica dos atores
envolvidos, abrangendo o nivel governamental, a participacao social e
envolvimento do setor privado.
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Os gestores do setor de saneamento basico devem compreender
a complexidade que envolve a sua missao, as suas tarefas e os
resultados, o que demanda a adocgao das ferramentas adequadas para
definir a missao, executar as tarefas e medir os resultados advindos das
decisdes (ANJOS JUNIOR, 201).

O planejamento, por ser a fase que inicia a engrenagem de
gestao, deve se pautar em elementos estratégicos e em instrumentos
gue possibilite a efetividade da politica publica de saneamento basico
com base em diagndsticos que se valem de sistemas indicadores
sanitarios, epidemioldégicos, ambientais e socioecondmicos que
estabelecam métricas capazes de detectar as deficiéncias na politica
publica, além da necessidade de participacao social (ANJOS JUNIOR,
2011).

O planejamento tem nos planos um importane instrumento
dissuasivo, com destaque para o Plano Nacional de Saneamento Basico
(PLANSAB), os Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB) e os
Planos Regionais de Saneamento Basico.

O planejamento envolve a compreensao de todas as fases da
gestao do saneamento basico, em virtude da complexidade que
envolve esses servicos e para a melhor compreensao da titularidade e
dos mecanismos de descentralizacao afetos a politica publica de
saneamento basico. As fases da gestao do saneamento basico sao
dispostas conforme a figura abaixo (BRASIL, 2021b):




Figura 1 - Fases da gestdo do Saneamento Bésico
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (2021b).

A figura acima mostra a importancia da compreensao de todas
as funcdes vinculadas a gestao do saneamento basico, uma vez que €
no campo da delimitagcao de cada fungao que se alcanca a nogao das
competéncias que estao incluidas dentro do conceito de titularidade
dos servicos de saneamento basico (FREIRE, 2017).

E na Politica Publica de Saneamento Béasico que se prevé a forma
como serao exercidas as funcdes de gestao (planejamento, regulacao,
fiscalizacdo, prestacédo e controle social) (MINISTERIO DAS CIDADES,
2011).

Nesse sistema ciclico das funcdes da gestao do saneamento,
informacao € um recurso estratégico para o planejamento e o
desenvolvimento da politica publica pelos entes federados, mostrando-
se necessaria para conhecer e explicar a realidade do setor de
saneamento (CONDURU: PEREIRA, 2017).




Diante do contexto da importancia da informacao para a tomada
de decisdao na gestao do saneamento basico, foi criado o Sistema
Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), em 1994, como
estratégia para dispor e tratar das informacdes inerentes aos servicos
de saneamento basico no Brasil (BRASIL, 2021b).

No entanto, Conduru e Pereira (2017, p. 1226) informa que:

A diversidade de fontes de informacao retrata a multiplicidade
de o6rgaos governamentais brasileiros envolvidos com o
saneamento basico, bem como a reduzida integragdo de acdes
do setor com outros setores, por exemplo, o de Saude, de Meio
Ambiente e de Habitacao.

Cabe destacar que o SNIS esta em processo de substituicao pelo
Sistema Nacional de Informacdes em Saneamento Basico (SINISA),
instituido em 2007 no ambito Politica Nacional de Saneamento Basico,
consistindo num sistema de informacao atualizado que usara como
base o atual SNIS (BRASIL, 2021b).

Essa atualizacao do sistema possibilitara a construcdo de uma
rede descentralizada e articulada que viabilizara a integracao do SINISA
com outros sistemas de informacao relativos ao desenvolvimento
urbano, habitacao, infraestrutura e servicos, saude, meio ambiente e
recursos hidricos, dando énfase a integracao do saneamento basico
com outras politicas publicas. Ainda, o SINISA sera integrado a uma
rede de sistemas locais e regionais de gestao dos titulares dos servicos,
de forma a contemplar banco de dados que sejam compativeis e
articulados dentro de uma rede nacional que contenham informacdes
e indicadores que torne acessivel as necessidades especificas do setor
de saneamento basico em cada nivel de gestao (BRASIL, 2021b).

As figuras abaixo demonstram a evolucao do SNIS:




Figura 2 - Primeiro ciclo de evolucdo do SNIS
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Fonte: Brasil (2021b).

Esse ciclo evolutivo do SNIS demonstra que a politica publica de
saneamento € composta por atores, interesses e instituicdes que se
envolvem de forma ciclica nesse processo complexo que envolve os
dados que sao gerados pelo setor (SOUSA; COSTA, 2016). Abaixo, a
segunda fase do processo de evolucao do SNIS:

Figura 3 - Segundo ciclo de evolugdo do SNIS
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Fonte: Brasil (2021b).

O SNIS é composto por informacdes que sao obtidas por meio da

coleta anual de dados junto aos prestadores de servicos de saneamento



basico de cada municipio brasileiro e sao de carater operacional,
gerencial, financeiro e de qualidade (BRASIL, 2021b).

Os dados sao coletados pelo SNIS de acordo com um ciclo anual,
que € iniciado com a preparacao do sistema para a nova coleta e
finalizado com a divulgacao dos dados em publicacdes que abordam a
prestacao dos servicos de saneamento basico em todas as suas
vertentes, ou seja, agua, esgoto, residuos soélidos e drenagem.

Apesar de facultativo, o SNIS deve ser compreendido como
relevante instrumento de governanga para 0s municipios, tendo em
vista que € necessario que os prestadores de servicos de saneamento
basico estejam adimplentes no sistema para terem acesso aos recursos
financeiros disponibilizados pela Unido, considerando que o Ministério
do Desenvolvimento Regional exige o envio regular dos dados ao SNIS
como condicao para a selecao, hierarquizacao e liberacao dos recursos
financeiros (CONDURU; PEREIRA, 2017).

O SNIS disponibiliza as informacdes coletadas através do painel
de informacgdes sobre saneamento no sitio www.snis.gov.br, onde o
usuario pode visualizar as principais informagdes sobre saneamento de
forma didatica e interativa (BRASIL, 2021b).

Os dados coletados pelo SNIS se mostram quantitativamente
significantes para o planejamento qualitativo de politicas publicas de
saneamento basico, ha medida em que a politica publica deve ser
considerada como um processo dinamico que exige constante
adaptacao dos atores e instituicdes envolvidas, inovacao na
implementacao das acdes e monitoramento das estratégias
empregadas, tudo com o objetivo de superar a complexidade que
envolve o setor de saneamento basico para obter os resultados
esperados (MOURA, 2016).

A implementacao de politicas publicas no setor de saneamento
basico exige uma convergéncia de ag¢des destinadas ao atendimento
de prioridades em razao da escassez de recursos que se coloca diante
da amplitude da demanda por alocacao financeira que os servicos de
saneamento basico exigem, fato este que qualifica como indispensavel
a obtencao de informacdes que permita conhecer todo o setor de
saneamento basico, tanto de forma quantitativa como qualitativa.
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E nesse contexto de valoracido dos dados que as informacdes do
SNIS se mostram relevantes para a superacao da complexidade que
envolve a gestao dos servicos de saneamento basico.

O ciclo anual do SNIS é disposto da seguinte forma:
Figura 4 - Ciclo de coleta e divulgagao de dados do SNIS
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Além dos dados sistematizados pelo SNIS, o SINISA incluird os
gestores publicos dos titulares dos servicos de saneamento no
fornecimento de informacdes, setorizando informacdes financeiras
para agua e para o esgoto, com o detalhamento dos investimentos em
ampliacao da capacidade ou reposicao de infraestruturas. Além disso,
as entidades reguladoras serao incluidas no fornecimento das
informacdes e serao incorporados formularios sobre infraestrutura nos
modulos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario (BRASIL,
2021b).

Os sistemas de informacdes (SNIS e SINISA) sao ferramentas
importantes para todos os niveis de gestao, por possibilitar o
planejamento e a implementacao de politicas publicas de saneamento
basico de acordo com indicadores de monitoramento, de resultados e
de impacto que sejam oriundos do Plano Nacional do Saneamento
Basico e, também, dos planos regionais, o que reduz riscos e maximiza
0s pontos positivos envolvidos na governanca do saneamento basico
(CONDURU; PEREIRA, 2017).

Conforme ressalta Conduru e Pereira (2017, p.1227), 0s municipios
devem enfrentar o desafio de implantacao dos sistemas de
informacdes de saneamento basico para fins de fomentar a
compatibilizacdao das ac¢des com os outros planos setoriais do
municipio.

Nesse sentido, os sistemas de informacdes de saneamento
correlacionam-se com o planejamento estratégico e com a gestao dos
servicos de saneamento basico, razao pela qual a alimentacao do
sistema com as informacdes se torna relevante.

No ambito da gestdao municipal dos servicos de saneamento
basico, os sistemas de informacdes sao instrumentos que fornecem
dados para todas as fases da gestao, desde a organizacao e a gestao
municipal na fase de planejamento, a gestao administrativa e
financeira, a gestao técnica (servicos de drenagem, manejo de aguas
pluviais urbanas, abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
servico de limpeza urbana e manejo de residuos solidos), além da
regulacao e fiscalizacao dos servicos do setor, tudo para disponibilizar
os seguintes indicadores:




Figura 5 - Indicadores obtidos da coleta de dados pelo SNISA
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Fonte: Brasil (2021b).

Portanto, os sistemas de informacao, dentro das peculiaridades
de cada um, sao ferramentas imprescindiveis para a governanca e
implementacao de politicas publicas de saneamento basico por todos
0s niveis de governo, razao pela qual a compreensao das atribuicdes
dos entes federados em todas as vertentes dos servigcos de saneamento
basico se mostra relevante para a governanca dos servicos de
saneamento basico.

3.3 Caracteristicas e delimitagdo das atribuicdoes dos
entes federados na prestacio dos servicos de
saneamento basico

No Brasil, o sistema federativo como forma de Estado é
caracterizado pela reparticdao de competéncias materializadas na
Constituicao Federal, a qual prevé, segundo Borelli (2010, p. 134), as
competéncias materiais e legislativas privativas da Unidao (art. 21 e art.
22); competéncias materiais comuns da Uniao, Estados, Distrito Federal
e Municipios (art. 23); competéncias legislativa concorrentes entre
Uniao, Estados e Distrito Federal (art. 24); competéncias residuais dos
Estados (art. 25, §1°); competéncia dos municipios para legislar sobre
assuntos de interesse local, para suplementar a legislacao federal e




estadual no que couber e para organizar e prestar os servicos publicos
de interesse local (art. 30, I, Il e V).

Assim, a Constituicao Federal dispde em seu art. 23 (BRASIL, 1988)
sobre a competéncia comum da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios pela melhoria das condi¢cdes de saneamento basico,
advindo dai a conclusao de que as responsabilidades inerentes ao
saneamento basico sao compartilhadas entre os trés niveis dos entes
federados (FREIRE, 2017).

E nesse aspecto que Heller e Castro (2007, p. 290) afirmam que
no nivel da politica publica deve ser destacada, como importante
condicionante sistémica externa, a dimensao federalista do Brasil e os
conflitos e interesses existentes entre Unido, Estados e Municipios que
atuam no setor de saneamento basico.

Apesar da Constituicdo Federal tratar explicitamente sobre
saneamento basico, ndo ha no texto nenhuma abordagem quanto a
titularidade dos servicos. No mesmo sentido, a Lei Federal n° 11.445/07
(BRASIL, 2007) € silente quanto a definicao acerca do exercicio da
titularidade dos servicos de saneamento basico.

A questao da titularidade dos servicos publicos de saneamento
basico chegou ao Supremo Tribunal Federal, o qual sedimentou, nos
autos da Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.454 (BRASIL, 2020d)
entendimento de que compete aos municipios a escolha da forma de
prestacao desses servicos, razao pela qual a titularidade dos servicos de
saneamento basico é de competéncia dos municipios.

No Julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIN)
Nn° 4.454/PR Brasil (2020d, p. 4) a relatora, Ministra Carmem LuUcia
consignou que a Constituicao Federal preceitua sobre a competéncia
comum dos entes federativos para promover a melhoria das condicoes
de saneamento, cabendo a Unidao, neste pacto federativo, o
estabelecimento das diretrizes. Na mesma decisao, asseverou:

Compete aos Municipios, entes da federacao responsaveis pela
gestao dos assuntos de interesse local e pela edi¢cao de leis que
digam respeito a esses temas, a titularidade dos servicos
puUblicos de saneamento basico. A eles cabe escolher a forma
da prestacao desses servicos, se diretamente ou por delegacao
a iniciativa privada mediante prévia licitagao (BRASIL, 2020d, p.
4).
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Segundo Marques Neto (2005, p. 134 apud Borelli 2010, p.135), o
ambito da controvérsia da titularidade dos servicos de saneamento
deve ser restringido aos servicos relacionados ao abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, tendo em vista que 0s servigcos de
limpeza urbana e de drenagem devem ser considerados
essencialmente locais e, dessa forma, vinculados a esfera de
competéncia municipal.

O que é permitido inferir da interpretacdo dos preceitos
constitucionais e da manifestacao de muitos autores € que 0s servigcos
de saneamento basico devem ser considerados, em regra, de interesse
local, motivo pelo qual se inserem no ambito de competéncia material
dos municipios.

Ha de se considerar que as especificidades dos servicos de
saneamento basico impdem ao setor a organizacao sob o formato de
gestao publica local, nao obstante haver uma tendéncia por uma maior
participacao da iniciativa privada em razao das restri¢cdes fiscais e do
compartilhamento da gestao com outros entes federais.

Nao obstante a delimitacao das competéncias e atribuicdes, os
entes federados devem se ater ao fato de que a sistematizagcao e
complexidade dos servicos de saneamento basico exige que os atores
envolvidos tenham capacidade de arcar com custos fixos elevados que
devem ser direcionados para capital especifico. Essa configuracao
especifica do setor de saneamento basico realca a relacao entre a
eficiéncia produtiva e a eficiéncia alocativa, o que acaba por exigir
aporte financeiro e estrutural que nao se encontram dentro do leque
de possibilidades dos municipios.

A complexidade dos servicos de agua e esgoto torna necessaria a
definicao do modelo de gestao que seja mais apropriado a realidade do
municipio o que, segundo Assis (2018, p. 41) acaba se tornando uma
escolha complexa em razao da série de responsabilidades que se
inserem dentro da organizacao dos servicos de saneamento basico.
Ainda, segundo Assis (BRASIL, 2003 apud ASSIS, 2018, p. 41), essas
responsabilidades denotam, de maneira formal:

(..) constituir uma entidade destinada a coordenar as
atividades relacionadas a administracao, operagao,
manutengao e expansao, de modo que a prestacdao desses
servicos seja feita de forma adequada, atendendo aos
requisitos legais e as demandas da populacao.




Essa sistematizacao e complexidade dos servicos de saneamento
basico inerentes ao pacto federativo, conforme descricao no quadro
abaixo, demonstra que diversos atores estao envolvidos nas atribuicdes
associadas ao planejamento, a regulacao, a fiscalizacao, a prestacao dos
servigcos e ao controle social do saneamento basico (BRASIL, 2020e).

Quadro 2 - Atribuicdes no Saneamento basico

* Fstabelece as diretrizes nacionais de saneamento
bdsico.
GOVERNO + Desenvolve e apoia programas de saneamento na

FEDERAL esfera federal.

» Financia projetos de saneamento basico.

& |nstitui normas de referéncia para a regulagdo dos
servigos publicos de saneamento basico

s Desenvolve e apoia programas de saneamento na
esfera estadual.

GOVERNO » Opera e mantém sistemas de saneamento por

ESTADUAL delegagdo municipal.
e Estabelece a politica tarifaria e de subsidios nos sistemas
operados pelo estado.

# Titular dos servicos de

saneamento basico’. ATRIBUICOES INDELEGAVEIS

GOVERNO * Desenvolve e CIDD]G o5 # Plansjamanta, formulagcae da
alitic icipal d i
MUNICIPAL  Progemasdesoneamentoro P munces oo reemer e
2 : Saneamento Basico (PMSB].
E DISTRITO s Planeja, opera e mantém os
sistemas de saneamento locais. ATRIBUICOES DELEGAVEIS
FEDE RAL « Estabelece a politica tarifaria e » Reguiagdo, fscolagao e prestagao

de subsidios local. das servicos.

e Estabelece padrdes e normas para a prestagdo adequada
dos servigos.

ENT|DADE « Garante o cumprimento das condigctes e de metas

REGULADORA  ssicbelecidas.

* Define tarifas que assegurem equilibrio econémico-
financeiro dos contratos e modicidade tarifaria.

SOCIEDADE
CIVIL

« Exerce o controle social.

Fonte: Brasil — SNIS (2020e).

N3o obstante a delimitagdo da competéncia material e
legislativa, Borelli (JUSTEM FILHO, 2005 apud BORELLI, 2010, p. 101)




afirma que a prestacao dos servicos de saneamento basico encontra-se
em processo de adaptacao e transformacao constantes, uma vez que o
modelo federativo brasileiro ndo se encontra amadurecido em razao da
Constituicao Federal nao ter produzido uma organizacao politica que
seja dotada de estabilidade definitiva.

Diante da delimitacao de competéncia e atribuicdes quanto aos
servicos de saneamento basico, € importante que o municipio nao se
desvencilhe das responsabilidades que |lhe sao natas, sob pena de
relegar para segundo plano a politica publica de saneamento, a qual se
mostra indissociavel de outras politicas de interesse local.

Dessa forma, dada a complexidade que envolve o setor de
saneamento basico, € importante que o gestor publico tenha
conhecimento dos modelos de gestao para a tomada de decisao.
Assim, o proximo capitulo se concentra em revisar a literatura no que
concerne aos modelos de gestao do saneamento basico no Brasil.

3.4 Os modelos de gestio do saneamento basico no
Brasil

Os instrumentos de gestao do saneamento basico sao
importantes para a harmonizacao e cooperacao dos diversos entes da
federacdo no processo de estruturacao da politica publica de
saneamento. A Lei n° 11.445/2007 (BRASIL, 2007) define como
instrumentos da gestdao do saneamento basico o planejamento, a
regulacao, a fiscalizagao, a prestacao dos servigcos e o controle social
(BRASIL, 2020e).

As funcdes de gestdo sao definidas durante a formulacdao da
politica publica de saneamento basico. O processo de universalizagao
do acesso ao saneamento basico deve ser orientado por dois
instrumentos de planejamento estabelecidos pela Lei n° 11.445/2007,
atualizada pela Lei n° 14.026/2020: a Politica Publica e o Plano de
Saneamento Basico (BRASIL, 2020e).

Cabe ao titular do servico (municipios e Distrito Federal) a
formulacao da politica publica de saneamento basico, atribuicao essa
gue nao pode ser delegada a terceiros (BRASIL, 2020e).

Durante a formulacao da politica publica, a delimitacao das
funcdes de gestao dos servicos de saneamento basico € um importante
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mecanismo para identificacao das solucdes técnicas adequadas as
peculiaridades locais e regionais. Assim, as funcdes de gestao podem
ser definidas da seguinte forma (BRASIL, 2020e):

i) Planejamento: estd vinculada a identificacao,
quantificagdo, qualificacao, organizacdao e orientacao das
acoes que devem direcionar a prestacao dos servicos de
saneamento basico.

ii) Prestacdo dos servicos: consiste nas acoes voltadas a
permitir que os usudrios tenham acesso ao servico publico
de saneamento basico.

iii) Regulacdo: é caracterizada pela adog¢dao de atos
direcionados a disciplinar e organizar o servico de
saneamento basico, cuja finalidade é a de proteger o
interesse publico.

iv) Fiscalizagao: é considerada como a realizagao de
atividades de acompanhamento, monitoramento, controle
e avaliacao dos servicos de saneamento basico.

E no contexto das funcdes de gestdo que os servicos de
saneamento basico no Brasil, apesar de caracterizados como servigos
eminentemente locais, se revestem de modelos institucionais hibridos
em que a Uniao, Estados e Municipios interagem de forma cooperativa
para a prestacao desses servicos.

Nessa perspectiva de arranjo institucional hibrido, € necessario
cautela para que nao ocorra desidia quanto a responsabilidade inerente
a0s servicos de saneamento basico, uma vez que a complexidade dos
servicos pode compelir o gestor municipal a se afastar das atribuicoes
gue sao peculiares dos entes subnacionais.

A Lein°11.107/2005 ampliou o rol de modalidades para a prestacao
dos servigcos publicos, prevendo a possibilidade da gestao associada
como alternativa de matriz institucional para a integracao regional da
organizacao e da gestao dos servicos de saneamento basico por meio
de consdrcios publicos dos municipios envolvidos (FUNDACAO
GETULIO VARGAS, 2018).

O perfil dos modelos de gestdao de saneamento deve ser
considerado um fator importante para que se vislumbrem a forma de
demanda e formatacgao para alocacao de investimentos.




A prestacao dos servicos publicos de saneamento basico segue a
mesma diretriz estabelecida para a divisao das modalidades
estabelecidas para a prestacao de servicos publicos em geral, de tal
modo que 0s servicos podem ser prestados e organizados conforme
ilustrado abaixo (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2018):

i) Administracao direta, no qual o titular organiza e presta
diretamente os servicos de forma centralizada ou
descentralizada, onde a organizacao dos servicos ocorre
sob a forma de autarquias municipais, empresa publica ou
sociedade de economia mista;

ii) Administracao indireta, por entidade que nao integrante
da administraciao do titular, mediante contrato de
concessdo, has suas trés modalidades: comum,
patrocinada e administrativa.

iii) Gestdo associada, caracterizada pela integracao
regional da organizacao e da gestido dos servicos de
saneamento basico por meio de consércios publicos dos
municipios envolvidos.

Apesar do saneamento basico caracterizar-se por como sendo
um servico eminentemente local, a titularidade desse servico ganha
contornos que denotam complexidade em seu arranjo institucional.

Conforme Freire (2017, p. 1), atribuir a titularidade de um servico
publico a um ente significa que esse ente é obrigado a estruturar (ou
criar) tal servico em sede legislativa, cabendo também a obrigacao de
organiza-los administrativamente (por meio de regulamentos e outros
atos administrativos individuais e/ou concretos) e de presta-los
concretamente, oferecendo as prestacdes materiais que configuram o
servico.

Assim, a capacidade de deter essas competéncias (legislativas e
administrativas) referentes a dado servico publico € o que caracteriza a
titularidade do servico publico (FREIRE, 2017).

A prestacao dos servicos de saneamento basico pode ser
realizada diretamente pelo préoprio municipio, por meio de algum
departamento da prefeitura, ou indiretamente, com a delegacao para
particulares (empresas privadas, organizacdes sociais), bem como para
entidades da Administracao Publica Indireta (autarquias, empresas
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publicas e sociedades de economia mista) ou, ainda, para consorcios
publicos, através da gestao associada.

A descentralizagao pode ser entendida como o processo no qual
o titular da competéncia constitucional atribui personalidade juridica,
patrimdnio e estrutura de funcionamento particulares a outras pessoas
naturais ou juridicas, com personalidade juridica de direito publico ou
privado de direito publico ou privado, sem a criagao de novos 6rgaos na
estrutura administrativa (MELLO, 2008 apud ALCANTARA, 2011).

O instituto da descentralizacao € amplamente utilizado no
ambito da politica publica de saneamento basico, seja em razao dos
interesses envolvidos, seja pela complexidade que se atrela ao setor de
saneamento.

Segundo Freire (2017, p. 2), ha trés formas de descentralizagcao
administrativa, quais sejam: a descentralizacao territorial, a
descentralizacao técnica e a descentralizagao por colaboracao, sendo
gue por razao de pertinéncia ao saneamento basico e sob a perspectiva
de aplicacao pratica, importante tratar somente das duas ultimas
formas.

A descentralizacdo técnica é caracterizada pela chancela legal, ou
seja, a lei € a mola propulsora da descentralizacdao e sempre a uma
pessoa juridica que integrara a Administracao Publica do ente politico
descentralizador.

A descentralizacao técnica se encarrega de criar uma autarquia,
gue segundo Freire (2017, p. 3), podem ser corporativas, fundacionais
(sdo as fundacdes estatais com personalidade juridica de direito
publico) ou interfederativas (ex.: as associacdes publicas do art. 6°, 1, da
Lei de Consdrcios Publicos, a Lei 11.107/2005).

A descentralizacao por colaboracao ¢é caracterizada pela
delegacao realizada por meio de ato administrativo unilateral ou
bilateral a outra pessoa natural ou juridica de direito privado, nao se
admitindo a descentralizacdao de todas as competéncias
administrativas de organizagao e de prestacao a um so ente (FREIRE,
2017).

Apesar da variedade de modalidades previstas para a prestacao
dos servicos de saneamento basico, a sua aplicacdo a determinado
municipio depende de varios fatores econdmicos, demograficos,
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geograficos e outros que sao considerados para a definicao do tipo de
prestador do servico, o que explica a diversidade das formas de
prestacao dos servicos de saneamento basico.

Nao se pode olvidar da possibilidade de descentralizacdo das
competéncias inerentes aos servigcos de saneamento basico através dos
consorcios publicos municipais, modelo no qual os municipios titulares
dos servicos decidem pela formacao de um ente autébnomo para o
planejamento, regulacéo, fiscalizacdo e/ou prestacdo dos servicos de
forma direta ou mediante concessao a iniciativa privada.

Segundo Freire (2017, p.04):

A Lei 14.026/2020 trouxe algumas inovacdes para os consorcios
puUblicos de saneamento basico. Em primeiro lugar, ela esta
admitida para a prestacao direta apenas por meio de autarquia
intermunicipal. Logo, estd vedada a prestacdo por empresa
estatal intermunicipal (art. 8°,§1°, |, da Lei 11.445/2020, incluido
pela Lei 14.026/2020). Em segundo lugar, foi vedada a
celebracdo, pelas associacbes publicas, de contrato de
programa com empresas estaduais de saneamento basico ou
subdelegacao, salvo se decorrer de licitagao publica (art. 8°,8§1°,
|, da Lei 11.445/2020, incluido pela Lei 14.026/2020).

As alteracdes promovidas no contexto dos consoércios publicos
foram direcionadas para atrair investimentos e imprimir maior
competitividade nas disputas pela concessao dos servicos de
saneamento basico.

A prestacao dos servicos publicos de saneamento basico por
entidade que nao integre a administracao do titular é vinculada a
celebracao de contrato de concessao mediante prévia licitacao, sendo
vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, convénio,
termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

A Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020) alterou a Lei n° 11.107/2005,
para estabelecer que os contratos de prestacao de servicos publicos de
saneamento basico deverao observar o art. 175 da Constituicao Federal,
tendo vedado a formalizacao de novos contratos de programa com
sociedade de economia mista ou empresa publica, o que também é
aplicavel aos consodrcios publicos.

As diversas modalidades de prestacao do servico de saneamento
basico tornam factiveis as possibilidades de arranjos contratuais para a




prestacao dos servicos de saneamento, tais com: contratos de gestao,
contratos de locacao de ativos, contratos de concessao, Parcerias
Publico-Privadas (PPP), dentre outras (BRASIL, 2021b).

Portanto, nao obstante os municipios serem compreendidos
como titulares dos servicos de saneamento basico no Brasil, essa
titularidade possibilita que a prestacdao dos servicos seja realizada
diretamente ou delegada a terceiros.

A complexidade das formas de descentralizacao dos servicos de
saneamento basico pode ser resumida através da figura abaixo:

Figura 6 - Formas de descentralizacdo dos servicos de saneamento basico
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Fonte: Freire (2017).

Segundo dados do SNIS (BRASIL, 2021b), os servicos de agua e
esgoto sdao delegados, majoritariamente, as Companhias Estaduais de
Saneamento Basico — CEBs, enquanto um percentual menor opta por
prestar diretamente os servicos. Ha casos em que 0s municipios
terceirizam as atividades especificas do servico de saneamento basico,
através da contratacao de empresas privadas. Computam-se, ainda,
aqueles municipios que realizam a gestao associada ou consorcios
publicos. Na figura abaixo, quanto aos servigcos de abastecimento de




agua, é possivel compreender as informagdes langadas no Panorama
do Saneamento Basico no Brasil de 2021 em relagao aos municipios que
foram objeto da coleta de dados (BRASIL, 2021b):

Grafico 1 - Dados sobre prestagéo do servigo de distribuicdo de dgua

Empresas privadas
Autarquias municipais %

3.5%

Diretamente pelas prefeituras
13.6%

Regional ou Microrregional
75.6%

Fonte: Elaborado pelo autor'.

Observa-se que a prestacao dos servicos distribuicao de agua se
estruturou e esta concentrado em torno das Companhias Estaduais de
Saneamento Basico, que sao, majoritariamente, empresas publicas.
Segundo Capodeferro e Smiderle (2020, p. 2), de todas as 26
companhias estaduais que existem atualmente no pais, apenas uma é
de controle privado, o que demonstra a grande participagao dos
estados no setor de saneamento basico, nao obstante o apontamento
da titularidade recair sobre os municipios.

O mesmo ocorre quanto aos servicos de esgotamento sanitario,
em gue o Panorama do Saneamento Basico no Brasil de 2021 (BRASIL,
2021b) nos fornece as seguintes informacdes acerca dos modelos de
prestacao de servicos adotados pelos municipios:

"Elaborado a partir de dados coletados no Panorama do Saneamento Basico no Brasil
—2021 (BRASIL, 2021b)




Grafico 2 - Dados sobre prestacdo do servico de esgotamento sanitario
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Fonte: Elaborado pelo autor?

O que se observa no grafico acima é a predominancia das
prefeituras municipais na prestacdao direta dos servicos de
esgotamento sanitario, diferentemente do que ocorre com o
abastecimento de agua. A explicacao esta no fato de que a maioria dos
municipios que utiliza apenas solucdes alternativas para os servicos de
esgotamento sanitario é atendida pelas prefeituras (BRASIL, 2021b).

Conforme informacgdes abstraidas dos graficos acima, € possivel
constatar que o setor de saneamento basico tem se estruturado
entorno de diferentes modelos de gestao de prestacao dos servigos de
saneamento basico, sendo majoritaria a prestacao de servicos através
das companhias estaduais, o que pode se justificar em razao da
necessidade da adog¢ao de um arranjo institucional com viabilidade
econdmico-financeira para a prestacao dos servicos de saneamento
basico.

2 Elaborado a partir de dados coletados no Panorama do Saneamento Basico no Brasil
—2021 (BRASIL, 2021b)




No entanto, esse modelo de gestao conduzido pelos Estados
através das Companhias Estaduais de Saneamento Basico pode ser
prejudicial para o desenvolvimento do setor por dificultar os
investimentos necessarios para a implementacao dos objetivos basicos
definidos nas diretrizes nacionais do saneamento basico, tendo em
vista que esse tipo de gestao se caracteriza pela baixa flexibilidade com
engessamento de interesses de grupos especificos (GONCALVES, 2015
apud SENA NETO, 2019).

Ainda, na seara da descentralizacao, o novo marco do
saneamento basico instituido pela Lei Federal n° 14.026/2020 (BRASIL,
2020a) inovou ao prever duas novas formas de descentralizagcao no caso
de regionalizacao do servico de saneamento basico, sendo o bloco de
referéncia e a unidade regional de saneamento basico.

A inovacao legislativa levou em consideracao a definicao das
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides como
esferas de poder competentes para a organizacao e prestacao dos
servicos de saneamento basico através da prestacao regionalizada, que
a novel legislacao definiu como sendo a modalidade de prestacao
integrada de um ou mais componentes dos servicos publicos de
saneamento basico em determinada regidao cujo territério tenha
abrangéncia que englobe uma multiplicidade de municipios (FREIRE,
2017).

A unidade regional de saneamento basico é definida pela Lei n°
14.026/2020 como sendo aquela que os Estados instituem mediante lei
ordinaria, sendo constituida pelo agrupamento de municipios, nao
necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude publica, ou para dar viabilidade
econdbmica e técnica aos municipios menos favorecidos (BRASIL,
2020a).

No caso, € necessario que a unidade regional inclua, ao menos,
uma regidao metropolitana em sua estrutura de governanca e observe
as diretrizes previstas no Estatuto da Metrdpole, devendo ter area de
abrangéncia igual ou maior ao da regidao metropolitana, aglomeracao
urbana ou microrregiao.

Ja o bloco de referéncia é definido pela Lei de Saneamento e
também € constituido de um agrupamento de municipios, nao
necessariamente limitrofes, devendo ser estabelecido pela Unido e
criado formalmente por meio de gestdao associada voluntaria dos
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titulares. A legislacao prevé que ¢ facultado a Uniao, subsidiariamente
aos Estados, criar blocos de referéncia para a prestacao regionalizada
dos servicos de saneamento basico, sendo este um dos objetivos
previstos na Politica Nacional do Saneamento Basico.

Com a inovacdo legislativa proposta pela Lei n° 14.026/2020,
Kuwajima et al (2020, p. 1) resume que as formas dispostas para os
municipios exercerem a titularidade dos servicos de saneamento
basico sao:

i) prestacao direta dos servicos, ou por meio de autarquia
municipal;

ii) delegacdao da prestacdao para as companhias estaduais
de saneamento basico (Cesb), por consércio publico-
privado ou de ente da Federacdao, ou de blocos de
municipios; e

iii) por concessdao para a iniciativa privada ou as
empresas publicas.

Portanto, apesar da titularidade e responsabilidade da prestacao
dos servicos de saneamento basico ser atribuida aos municipios e
Distrito Federal, ha correlacdao de atribuicdes desempenhadas pela
Unido e os Estados, seja quanto a regulacao, financiamento e
operacionalizagao da oferta dos servicos de saneamento basico.

As modificacbes oriundas da Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a)
alteraram a coesao de forcas e atribuicdes inerentes ao saneamento
pbasico no Brasil, na medida em que houve enfraquecimento da
titularidade municipal, da forma de regulacao dos servicos e da carga
decisoria atribuida aos municipios no caso de acesso a recursos da
Unido (KUWAIJIMA et al, 2020).

A descentralizacdo insita aos servicos de saneamento basico
requer dos entes municipais novas habilidades e capacidades,
principalmente aquelas inerentes a capacidade de coordenacgao das
responsabilidades que sao compartilhadas entre os diferentes atores
envolvidos nesse tipo de politica publica.

A construcao de capacidades politico-institucionais decorre
naturalmente da descentralizacao, que exige da Unido a coordenacao
geral das acdes e o fornecimento de auxilio técnico e financeiro aos
municipios, cabendo aos entes subnacionais o aprimoramento da
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capacidade administrativa, operacional, de regulacdo e dos
mecanismos de accountability.

O satisfatdorio desempenho na implementacao de politicas
publicas de saneamento basico requer dos entes municipais o
desenvolvimento de estruturas operacionais e capacidades
administrativas e financeiras, além da necessidade de se considerar as
realidades administrativas locais e a diversidade de atores que sao
envolvidos com a prestacao dos servicos de saneamento basico.

E com essa perspectiva de envolvimento dos entes municipais na
formulacao das politicas publicas de saneamento basico que o marco
regulatdrio do saneamento basico (Lei n°11.445/2007) foi atualizado em
julho de 2020, com a promulgacdo da Lei n° 14.026/2020 (BRASIL,
2020a). Assim, o proximo subcapitulo tem o objetivo de demonstrar o
contexto que envolveu a atualizacdo da Lei n° 11.445/2007 (BRASIL,
2007) para promover atualizagcdes importantes para a politica publica
de saneamento basico.

3.5 O novo marco do saneamento basico sob a
perspectiva da governanga

O novo marco do saneamento basico teve origem na Medida
Provisoria n° 868, de 2018, apresentada pelo Poder Executivo Federal e
qgue teve a finalidade, dentre diversas outras, de alterar a Lei n°
11.445/2007 (BRASIL, 2007), para aprimorar as condicdes estruturais do
saneamento basico e a Lei 13529, de 4 de dezembro de 2017, para
autorizar a Unido participar de fundo que tenha como finalidade
exclusiva financiar servicos técnicos especializados no setor de
saneamento.

Conforme exposi¢cao dos motivos da Medida Provisoria (MPV) n°
868, de 2018 (BRASIL, 2018b), apds o transcurso de mais de 11 anos da
vigéncia da Lei n° 11.445/2007, a populacido brasileira ainda enfrenta
graves problemas de acesso aos servicos publicos de saneamento
basico.

Ainda, de 2007 a 2018 foram cancelados 160 contratos, no valor
equivalente a R$ 3,5 bilhdes do Orcamento Geral da Unido, somente no
Ministério das Cidades, porque os Estados e as concessionarias publicas
Nnao conseguiram executar o0s empreendimentos previstos,
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basicamente obras de saneamento ou elaboracdo de projetos
executivos de engenharia, o que demonstra a incapacidade técnica,
institucional e gerencial dos entes para a efetivacao de politicas
publicas de saneamento basico (BRASIL, 2018b).

As informacdes lancadas na exposicao de motivos da MPV n° 868,
de 2018, (BRASIL, 2018b), dao conta de que naquele momento o pais
enfrentava um grande problema de arranjo institucional, a julgar que
haviam 49 agéncias reguladoras responsaveis pela regulacao de 2.906
municipios dos 5570 existentes, ou seja, 48% dos municipios nao
possuiam nenhum tipo de regulagao, tudo isso num quadro
institucional em que cada municipio poderia ter sua agéncia
reguladora, o que pode estar relacionado com a incapacidade
institucional dos municipios de implementarem politicas publicas de
saneamento basico.

A deficiéncia do arranjo institucional e o problema relacionado a
gestao e governanca do servico de saneamento basico pode ser
abstraido da exposicao de motivos da MPV n° 868, de 2018, (BRASIL,
2018b), segundo o qual:

Um primeiro problema decorrente deste arranjo é que
titulares com baixa capacidade regulatéria pode afetar
negativamente a eficiéncia e desenvolvimento do setor de
saneamento basico ao influenciar na qualidade ou preco dos
servicos de forma inadequada. Uma segunda consequéncia da
falta de padronizagao regulatdria é a existéncia de custos de
transacao relevantes aos prestadores, publicos e privados, que
trabalham para diferentes titulares. Estes sao obrigados a se
adaptar a regra s regulatérias potencialmente muito
diferentes na prestacao de um mesmo servico.

Em razao da caducidade da MPV n°® 868, de 2018, o Senador Tasso
Jereissati apresentou o Projeto de Lei do Senado Federal n° 3.261, de
2019 (BRASIL, 2019b) que:

Atualiza o marco legal do saneamento bésico e altera a Lei n®
9.984, de 17 de julho de 2000, para atribuir a Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Basico competéncia para editar
normas de referéncia sobre o servico de saneamento; a Lei n°
10.768, de 19 de novembro de 2003, para alterar as atribui¢cdes
do cargo de Especialista em Recursos Hidricos e Saneamento
Basico; a Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, para vedar a
prestacao por contrato de programa dos servicos publicos de
que trata o art. 175 da Constituicdo; a Lei n° 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, para aprimorar as condi¢cdes estruturais do




saneamento basico no Pais; a Lei n° 12.305, de 2 de agosto de
2010, para tratar de prazos para a disposicdao final
ambientalmente adequada dos rejeitos; a Lei n°® 13.089, de 12
de janeiro de 2015, para estender seu ambito de aplicacao as
microrregides; e a Lei n°13.529, de 4 de dezembro de 2017, para
autorizar a Unido a participar de fundo com a finalidade
exclusiva de financiar servigos técnicos especializados.

Na exposicao de motivos do Projeto de Lei n° 3.261, de 2019,
(BRASIL, 2019b), o Senador Tasso Jereissati discorre sobre a
preocupacao de modernizar o marco regulatério do setor de
saneamento basico. Além do mais, informa que:

O modelo institucional do setor precisa ser otimizado de modo
a superar os graves indices hoje observados no Brasil. Cerca de
35 milhdes de brasileiros ndo tém acesso a agua tratada.
Metade da populagao, em torno de 104 milhdes de pessoas,
nao tém acesso aos servicos de coleta de esgoto. Do esgoto
coletado, apenas 42% sdo tratados. S3o dados graves, que
dificultam a melhoria dos indices de desenvolvimento
humano (IDH) e trazem sérios prejuizos sociais e econdmicos a
diversos setores produtivos, retardando o desenvolvimento da
nacao.

Apos aprovacao pelo Senado Federal, o Projeto de Lei n® 3.261, de
2019, (BRASIL, 2019b), de autoria do Senador Tasso Jereissati foi
encaminhado para a Camara dos Deputados, oportunidade em que foi
apresentado o Projeto de Lei n° 4162, de 2019, de autoria do Poder
Executivo Federal, dispondo sobre a mesma matéria (BRASIL, 2019a).

O Projeto de Lei n° 4162, de 2019, (BRASIL, 2019a), apds o
apensamento de diversos outros projetos que tratavam sobre o mesmo
tema, foi aprovado pela Camara dos Deputados e deu origem a Lei
Ordinéria n°14.026/2020 (BRASIL, 2020a), considerada o novo marco do
saneamento basico no Brasil. (BRASIL, 2020a).

O que ha em comum nas exposicdes de motivos que justificaram
a apresentacao das proposicoes legislativas que deram origem ao Nnovo
marco do saneamento basico € a preocupacao com a capacidade de
gestao e a governanca do sistema de saneamento basico, razdao pela
qual houve previsao de clausulas consideradas essenciais para o0s
contratos de prestacao de servicos de saneamento, bem como a
previsao de metas que possibilite o monitoramento e a avaliacao dos
servicos prestados.




O novo marco legal tem como objetivos principais melhorar a
qualidade da prestacao dos servicos publicos de saneamento basico e
garantir, até 31 de dezembro de 2033, o atendimento de 99% (noventa
e nove por cento) da populacao com agua potavel e de 90% (noventa
por cento) com coleta e tratamento de esgotos (universalizagao), tudo
em razao do aprimoramento da estrutura normativa brasileira com o
equacionamento dos gargalos existentes na legislagdo sobre
saneamento basico (GRANZIERA; OLIVEIRA, 2021).

A preocupacao dos atores envolvidos na definicao do novo marco
do saneamento basico pode estar atrelada a uma conjuntura de fatores
gue inibem a eficiéncia do setor, dentre as quais a precariedade da
infraestrutura de saneamento basico que se abstrai dos indicadores do
Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (BRASIL, 2019),
segundo o qual falta cobertura de agua para 34,2 milhdes de brasileiros
e somente 49,1% dos brasileiros tem acesso ao servico de coleta de
esgoto, tendo destaque ainda para a deficiéncia do sistema de
distribuicao de agua que € responsavel pelo desperdicio de 39,2% da
agua potavel.

O Plano Diretor da Reforma do Estado apresentou novos
paradigmas para a Administracao Publica no Brasil, dentre os quais o
de fomentar a governanca através do aumento da capacidade técnica,
financeira e administrativa (BRASIL, 1995).

Nao obstante a diversidade de fatores que serviram de incentivo
para a atualizacao da legislacao que trata do setor de saneamento
basico, a Lei n°14.026/2020 (BRASIL, 2020a), considerada o novo marco
para o setor, estabelece a universalizagao dos servicos de saneamento
basico até o ano de 2033 como um de seus eixos e que serve de forca
motriz para a expectativa do Governo Federal de atrair até R$ 700
bilhdes de investimentos no setor em razao da maior abertura para a
iniciativa privada participar da prestacao dos servicos de saneamento
basico (BRASIL, 2020b).

No entanto, a universalizacao dos servicos de saneamento basico
depende que outros eixos estejam em sintonia com a perspectiva que
se pretende alcancar para o setor, principalmente o0s eixos que
correspondem a eficiéncia e efetividade da prestacao dos servicos, a
integracao regional, a governanca, a seguranca juridica e a eficacia das
politicas publicas que se integram aos servicos de saneamento basico.
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Para Granziera e Oliveira (2021), a tendéncia da norma é a de abrir
caminho para as concessdes privadas de forma a viabilizar maiores
investimentos, a depender do modelo de gestao a ser adotado e da
efetivacdao da politica publica de saneamento basico, o que de certa
forma depende da estruturacao dos servicos de saneamento basico nos
municipios em razao da titularidade prevista na Constituicao Federal.

Diante de toda a complexidade propria do setor de saneamento
basico, 0 novo marco deu destaque a importancia da governanca para
equacionar os desafios que decorrem da multiplicidade de instituicoes,
diversidade de arranjos institucionais e dos varios modelos de gestao e
de prestacao de servigcos de saneamento basico.

O que se pode observar no novo marco do saneamento basico &
gue a governanca se coloca como mola propulsora dos eixos que sao
voltados para a universalizacao dos servicos do setor de saneamento
basico, principalmente nos aspectos relacionados a atracao de
investimentos, implementacao de politicas publicas, transparéncia e
regulacao.

A governang¢a como mecanismo para a gestao dos servicos de
saneamento basico esta presente na literalidade do artigo 13 da Lei n°
14.026/2020 (BRASIL, 2020a)3, que dispde sobre a obrigatoriedade de
estruturacdao da governang¢a de gestao da prestacdao regionalizada
como etapa para obter apoio técnico e financeiro da Uniao.

Diante da relevancia que a governanca adquire no Novo marco
do saneamento basico instituido pela Lei n° 14.026/2020 (BRASIL,
2020a), se mostra importante o estudo sedimentado do assunto, razao
pela qual o proximo subcapitulo sera destinado para abordar os
aspectos da governanc¢a no municipio de Paracuru/CE.

3.5.1 A governanca e os servicos de saneamento basico
no Municipio de Paracuru

A governanca publica foi um tema escasso nos debates sobre
desenvolvimento, até que o Banco Mundial publicou relatério na

3 Art. 13. Decreto dispora sobre o apoio técnico e financeiro da Unido a adaptagéo dos
servicos publicos de saneamento basico as disposicdes desta Lei, observadas as
seguintes etapas: | - adesdo pelo titular a mecanismo de prestacao regionalizada; Il -
estruturacao da governanca de gestao da prestacdo regionalizada.




década de 80 externalizando o conceito de governanga, que foi
estabelecido como “o exercicio do poder politico para gerir os assuntos
de uma nag¢do” (BRASIL, 2014).

Assim, o termo governanca decorreu da necessidade de
ampliacao da capacidade governamental diante da complexidade da
administracao publica e da conexao multidisciplinar entre a acao
governamental e a sociedade, uma vez que, segundo Cavalcante (2017,
p. 29), a governanca pressupde uma agao direcionada para sociedades
complexas e pluralistas, com base em redes de parcerias e
colaboracdes, sempre focada na geracao de valor publico.

Esta pesquisa optou pela abordagem mais aprofundada dos
aspectos relacionados a governang¢a em razao das evidéncias obtidas
através da observacao e do questionario ter apontado para o
desconhecimento do termo pelos respondentes e pelos servidores que
foram abordados informalmente. O termo “governanca” ndo esteve
presente no questionario enviado aos entrevistados, cabendo destacar
gue dentre os respondentes ha servidores da Secretaria de
Infraestrutura e da Diretoria de Meio Ambiente do Municipio de
Paracuru. Durante a observacao direta, foi constatado que os
participantes das reunides nao mencionaram o termo “governanca”
durante as discussdes relacionadas aos servi¢cos de saneamento basico.

Durante a observacao direta, o pesquisador obteve a informacao
acerca da existéncia de conselho responsavel pela governanca no
Municipio de Paracuru. Durante diligéncia a Prefeitura de Paracuru
(CE), o pesquisador teve acesso ao teor da Portaria n° 3006120/2021, de
30 de junho de 2021, que “institui, no ambito do poder executivo
municipal, o Conselho de Governanca Municipal (CGOV), e da outras
providéncias”.

Entretanto, a portaria deixou de incluir a Secretaria de
Infraestrutura na composi¢cao do Conselho de Governanca, o que pode
ser um fator negativo para a governanca da gestao dos servicos de
saneamento basico, uma vez que a estrutura administrativa da
Prefeitura de Paracuru vincula esses servicos a Secretaria de
Infraestrutura.

Apesar do instrumento normativo que trata do Conselho de
Governanca do Municipio de Paracuru, a observacao e as entrevistas
demonstraram que ndao ha uma preocupagao quanto aos aspectos da
governanga para a gestao dos servicos de saneamento basico. O

@ -




entrevistado (E5) relatou que os aspectos relacionados a gestao dos
servicos de saneamento basico sao direcionados para o cessionario dos
servicos de agua e esgoto (CAGECE), razao pela qual entende que a
governanga seria assunto que deveria ser tratado exclusivamente pela
CAGECE, por nao dizer respeito as atividades realizadas pela prefeitura.
O entrevistado (E9) ressaltou que a governanca € uma abordagem que
merece atencao do gestor publico e que o assunto nao € tratado de
forma sistematica dentro da administracao.

Segundo Cavalcante (2017, p. 30), enquanto a administracao
publica tradicional foi orientada para o usuario, na governanga o foco
deve ser o cidadao como parceiro do processo de formulagao e
implementacao de politicas publicas, razao pela qual o cidadao passou
a ser compreendido nao somente como beneficiario do servico publico,
mas como um ator importante no processo de governancga voltado
para a geracao de valor publico.

No caso do saneamento basico, o que se observa é a necessidade
de uma politica que se afaste cada vez mais daquilo que se denomina
de governanca monocéntrica, em que o poder politico é exercido pelo
governo central de forma tradicional e hierarquica, numa perspectiva
absolutamente vertical (BRASIL, 2021c).

Assim, a implementacao de politicas publicas de saneamento
basico deve se atrelar ao conceito de governanca multinivel, a julgar
pela necessidade de entrelacamento dos diversos niveis de governo
para a execucao das atribuicbes que |he sao correlatas, com
compartilhamento de responsabilidades e colaboracao interfederativa
entre os diversos atores envolvidos na politica publica (BRASIL, 2021c).

As deficiéncias apontadas como limitadoras da implementacao
de politicas publicas de saneamento basico pelos municipios denotam
a necessidade de adog¢ao da governanca multinivel, tendo em vista que
essa politica exige continua cooperacao e fortalecimento da
capacidade institucional de atuar de forma coordenada num constante
processo que envolve formacdao da agenda, formulacdao da politica,
processo de tomada de decisdao, implementacao e avaliacao (BRASIL,
2021c).

No caso da presente pesquisa, a mencdo a governancga estd
vinculada ao conceito de governanga multinivel, cabendo aqui destacar
que existe uma relacao intrinseca entre descentralizacdao e governanca
multinivel, pois ambas operam sob os mesmos temas, havendo




distincao quanto aos conceitos, considerando que a governanca
multinivel é observada sob o prisma do complexo processo de
interacdes continuas que opera entre varios niveis de governo. Ja a
descentralizacao, como ja abordado, € visualizada sob a perspectiva da
delegacao de poder, nos aspectos politico, administrativo e fiscal.

No caso do saneamento basico, a governanca ganha relevancia
diante da necessidade de se reconhecer os limites da atuacao do gestor
publico diante do protagonismo de mecanismos gerenciais das
organizagdes privadas, tudo dentro de uma interacao cada vez mais
crescente entre os atores publicos, privados e coletivos.

A relevancia da governanca para a gestao do servico de
saneamento basico decorre do pressuposto de que contribuira para a
implementacao de politicas publicas mais eficientes, eficazes e de
melhor qualidade.

E certo que a governanca afasta a possibilidade de que agentes
politicos venham definir politicas publicas de forma voluntarista, sem
justificativas consistentes por meio das quais seja comprovada a sua
viabilidade técnica e econdmica. (ZYMLER, 2017, p. 72).

De acordo com Zymler (2017, p. 72), a governanca € responsavel
por fazer emergir no Brasil um novo direito administrativo, o qual, nao
obstante ser apoiado na ideia de discricionariedade, deve focar nas
concepcodes de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Administrar a coisa publica requer capacidade de gestao dos
servicos publicos de forma a contemplar o planejamento, execucao,
avaliacao e monitoramento dos servicos que se dispde a prestar a
sociedade.

Nesse contexto, cumpre destacar que, de um modo geral,
incumbe a gestao publica a organizagdao e o processo decisorio
relacionado a formulacao, implantacao, e avaliacao de politicas publicas
de competéncia do Estado. Esse processo deve ser feito por um corpo
de recursos humanos que é contratado pelo Estado para esta
finalidade, e conduzido por um nucleo politico eleito para assumir os
governos de cada uma das esferas administrativas que o compdéem
(SECCHI, 2013).




O conceito de gestao publica deve ser dissociado do conceito de
Administracao Publica. Segundo Santos (2015, p. 47), o conceito de
gestao publica esta atrelado a diversos fatores e atores:

[...] € o planejamento, a organizagao, a direcdao e o controle dos
bens e interesses publicos, agindo de acordo com os principios
administrativos, visando ao bem comum por meio de seus
modelos delimitados no tempo e no espaco.

O bem comum pode ser considerado o conjunto de condi¢cdes
sociais fornecidas pelo Estado para que a sociedade possa desenvolver
todos 0s seus anseios e aspiragcdes no contexto de atendimento de suas
necessidades (DIAS; MATOS, 2012).

E possivel classificar o agir do gestor publico em trés niveis
diferenciados: o primeiro, relacionado aos atos de governo, situados na
esfera politica; o segundo, que corresponde aos atos de administracao,
constituindo atividade neutra, por sua vinculagao a lei (sao feitos
porque a lei assim determina); e o terceiro, que abrange os atos de
gestao, referentes aos seguintes parametros basicos: tradugcao da
missao; realizacao de plangjamento e subsequente controle;
administracao dos recursos de que a gestao dispde (humanos,
tecnoldgicos, materiais e financeiros), insercao de cada unidade no foco
da organizacao; e tomada de decisao em situacdes conflituosas no
ambito interno e externo da Administracao Publica (DENHARDT, 2011).

A Administracao Publica apresenta grandes complexidades de
gestao, especialmente no que se refere ao uso do dinheiro publico para
a aquisicao de bens, servicos, obras e afins. Estes recursos devem ser
administrados de modo a conferir idoneidade as transacdes. Diante
disso, o agente publico deve direcionar sua atuagcao para o maximo de
eficiéncia e transparéncia possivel (BARROSO, 2002).

E a partir desta concepcio que se engaja a tematica ora abordada
Nna presente dissertacao, que versa sobre os impactos da aplicagcao do
modelo de gestao do saneamento basico na implementacao da politica
publica pelo Municipio de Paracuru (CE).

Nesse sentido, o papel da Administracao Publica se insere no
contexto de executar uma série de politicas publicas que visam apoiar
o desenvolvimento do Estado e atender as necessidades fundamentais
da sociedade. Para tanto, o governo desenvolve acdes voltadas para a
formulacao, execucao, fiscalizagcao, regulacao e avaliagdao das politicas




publicas que sao direcionadas para resolver os problemas e gerar valor
publico. (SECHHI, 2013).

No entanto, essa solucao para os problemas publicos deve
decorrer de um modelo de gestao que seja eficiente, eficaz e que
promova politicas publicas efetivas. Esse modelo de gestao pode ser
denominado de gestao publica contemporanea ou nova gestao
publica, o qual, segundo Cavalcante (2017, p.13):

[..] consistiu em um amplo movimento reformista no aparelho
do Estado que, em linhas gerais, propagava um conjunto de
mudancas deliberadas de estruturas e processos nas
organizagbes do setor publico com o objetivo de obter
melhores desempenhos.

A gestdao publica contemporanea é focada na identificacao e
resolucao dos problemas da administracao publica em razao da crise
do Estado, tendo como principais caracteristicas, sesgundo Nascimento
(2020, p. 9):

a busca pela revitalizacdo da funcdo publica e a
profissionalizagao dos servidores governamentais;
-abusca pela competéncia institucional, com énfase na
regulacao e na protecdo social;
- o foco em resultados, mediante avaliagdo permanente;
- o direcionamento da administragcdo para o cidaddo-usuario;
- a simplificacao de procedimentos;
- a transparéncia e o acesso as informacdes publicas;
- 0s arranjos institucionais que visam a representacao dos
interesses coletivos e ao controle social;
-a utilizacdo pelo Estado de tecnologias emergentes de
informacao (e-government);
- a promoc¢ado de um empreendedorismo digital;
- a busca pela equidade e diminuicao de desigualdades sociais
patrocinadas pela agdo governamental.

Portanto, a gestdao publica contemporanea requer o
desenvolvimento de um projeto amplo de modernizagao que seja
direcionado para a melhoria organizacional, otimizacao dos métodos,
qualificagcao da informacao gerencial, capacitagao do material humano,
tudo dentro de um contexto estratégico que dé énfase a eficiéncia e
que possibilite ao gestor a percepcao da complexidade do ambiente e
dos problemas que devem ser superados pela administracao publica
(NASCIMENTO, 2020).




No que concerne as politicas publicas, referimo-nos ao tema
principalmente quando abordamos os principios que norteiam a agcao
do Poder Publico, constituindo diretrizes, procedimentos e normas
para direcionar as relacdes estabelecidas entre o Estado e a sociedade.
Sdao praticas que visam regular as relagcdes que afetam os interesses
publicos (CGOMIDE; PEREIRA, 2018).

As politicas publicas acontecem em um campo que se mostra
bastante contraditério, no qual diferentes interesses e visbes de mundo
se cruzam de forma conflituosa, dificultando o estabelecimento de
fronteiras entre o privado e o publico. E nesse contexto que surge a
necessidade de promover o desenvolvimento de acgdes sistematicas,
explicitas ou formuladas em documentos, como linhas de
financiamento, programas e leis, com o objetivo de nortear
comportamentos que geralmente envolvem a utilizacdao de recursos
publicos. Essas, entdo, sao o que se denomina de politicas publicas
(MARQUES; SIEDENBERG; SANTOS, 2008).

A sociedade brasileira contemporanea é marcada pela renda e
pelas desigualdades sociais e regionais, 0 que impde aos municipios de
peqgueno porte, como é o caso de Paracuru, o desafio de abordar os
instrumentos e mMmecanismos que possibilitem o acesso de quem
realmente necessita das iniciativas governamentais de forma
regionalizada, tendo em vista a extensao continental do Brasil.
(MATIAS-PEREIRA, 2017).

Neste contexto, € possivel afirmar que o desenvolvimento local
resulta da integracao entre os diversas instituicbes e atores que
integram a gestao municipal, somada a uma gestao publica eficaz e
eficiente. Além disso, a mobilizacao de pessoas para atingir o mesmo
objetivo serve como promotora da efetividade das politicas publicas.
Portanto, em geral, deve haver um desenvolvimento local capaz de
promover a melhoria da qualidade de vida e o dinamismo econémico
da populacao, favorecendo mudancas na organizagao social e nas
bases econémicas estabelecidas ho Municipio. (GUIMARAES, 2015).

Portanto, segundo Guimaraes (2015), a instituicdo de politicas
publicas nao é fonte exclusiva da garantia dos direitos a democracia e
a cidadania, uma vez que o desenvolvimento local também tem essa
finalidade, apresentando um vinculo intrinseco entre essas trés
variaveis (politicas publicas, desenvolvimento local e garantia dos
direitos a democracia e a cidadania).
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As politicas publicas tém o viés de promover o desenvolvimento
local de forma a criar alternativas de geracao de emprego e renda como
forma de ocupar os gargalos econdmicos causados pelas politicas
econdbmicas. Assim, o gestor publico pode se valer das politicas publicas
como instrumentos de carater estratégico. (TEIXEIRA, 2002).

No ambito do saneamento basico a politica publica esta sendo
direcionada para uma maior descentralizagao do eixo de poder atraveés
do deslocamento para a sociedade de decisdes que denotem interesse
coletivo. Assim, a Lei Nacional de Saneamento Basico prevé a
participacao social tanto para a elaboragdao quanto para a revisao dos
Planos de Saneamento Basico (BRASIL, 2014).

As caracteristicas proprias de um Plano Municipal de
Saneamento Basico exigem que o PMSB de Paracuru esteja em
harmonia com o Plano Diretor da cidade, assim também com os
demais planos e legislacdes pertinentes buscando melhorias para a
cidade em cotejo com outras politicas publicas que tenham correlacao
com 0 saneamento basico.

O aprimoramento da gestao dos servicos de saneamento basico
Nno Municipio de Paracuru demanda identificar, compreender e
aprimorar o funcionamento das estruturas e mecanismos de
governanga, na medida em que o desenvolvimento local exige a
identificacao da realidade vivida, considerando os problemas existentes
Nno municipio, a fim de possibilitar a elaboracao de projetos, planos e
programas que apresentem solucdes ou, ainda, ameniza-los.
maximizando, em vez disso, o potencial local (MATIAS-PEREIRA, 2014).

Durante a realizacao da pesquisa de campo, foi possivel observar
gue no Municipio de Paracuru a estrutura organizacional responsavel
pela gestao dos servicos de saneamento basico € deficiente, o que
dificulta a identificacdao dos 6rgaos responsaveis pela gestao dos
servicos No municipio.

As informacdes inerentes aos responsaveis pela gestao dos
servicos do saneamento basico sao localizadas de forma esparsa no
sitio da prefeitura (PARACURU, 2022), do qual se abstrai que a Secretaria
de Infraestrutura é responsavel pela construcao e conservacao de obras
publicas municipais, como o0s bueiros, pela pavimentacao e
saneamento ambiental. Ainda, € o 6rgao que detém atribui¢cdao para
conservacao e limpeza de vias publicas e coleta de lixo.




A efetividade da politica publica de saneamento basico
pressupde que o Municipio de Paracuru estabeleca sua estrutura
organizacional e de governanca de forma a contemplar um conjunto
de regras relacionados a praticas que albergue os processos politicos,
institucionais e administrativos.

A gestao e governanca do saneamento basico do Municipio de
Paracuru pode se valer dos principios estabelecidos pela Organizagao
para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) para a politica
de agua, os quais foram definidos em quatro dimensdes, a saber:
eficacia; eficiéncia; confianca e compromisso (ORGANIZACAO PARA
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2018).

Os principios podem convergir para a politica de saneamento
basico em todo o seu ciclo e fases. A figura abaixo fornece uma visao
geral dos principios que a OCDE estabeleceu para a politica de agua e
que podem contribuir para a implementacao da politica publica de
saneamento basico de forma transparente e vocacionada para
resultados (ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO):




Figura 7 - Visdo geral dos principios adaptados da OCDE para governancga do
saneamento basico

EFICACIA

Capacitagdo para o desempenho das
atribuicdes;

Coeréncia da politica e coordenagao
entre os sefores;

Escalas apropriadas no guadro de uma
gestdo dos servigos;

Atribuicéo clara de papéis e
responsabilidades;

CONFIANCA E

GOVERNANCA DO EFICIENCIA
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Monitoramentoe avaliagdo regular da B AS ICO Dados e informagies

- istentes;
politica; EIEEE i
Equilibrio contratual e de obrigagdes Uso eficiente dos recursos
entre utilizadores, regides rurais e financeiros e de pessoal;
urbanas; Quadros regulatorios solidos;
Comprometimento de todos os atores e Praticas inovadoras de
partes interessadas; governanga;
Integridade e
transparénciainteressadas

COMPROMETIMENTO

Fonte: Adaptado de OCDE (ORGANIZACAO.., 2018)

A adaptacao dos principios da OCDE para agua e a
implementacao dos principios para a governangca do saneamento
basico tem por finalidade, no caso do principio da eficacia, definir os
objetivos e metas de forma transparente e sustentavel para as politicas
de saneamento em todos os niveis de governo, tornando mais factivel
a persecucao dos alvos e o cumprimento das metas estabelecidas. O
principio da eficiéncia é direcionado a maximizacao dos beneficios
advindos de uma gestao sustentavel do saneamento basico, aliando
bem-estar e menor custo para a sociedade. A contribuicdao que a
governanga proporciona para o reforco da confianca da sociedade e
para garantir a inclusao de todos os atores interessados através dos
mecanismos de participacao e controle social decorre do principio da
confianca e compromisso.

Os principios consideram que os sistemas de governanca do
saneamento basico do municipio de Paracuru devem ser estabelecidos




de acordo com a complexidade dos servicos, orientados para a
resolucao de problemas.

A adaptacao e aplicacao dos principios estabelecidos pela OCDE
pode contribuir para que o Municipio de Paracuru direcione esforcos
para dar maior visibilidade as praticas de boa governanca e
desencadeie processos de reforma em todos os niveis de governos para
fomentar mudancas nos locais e momentos pertinentes.

Os principios estabelecidos pela OCDE demandam o
comprometimento de todos os atores e partes interessadas no seio da
gestao dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE), motivo
pelo qual a participacao social se insere como mecanismo importante
Nno amago dessa complexa engrenagem da politica publica de
saneamento de forma a ter seus aspectos delineados no proximo
subcapitulo.

3.5.2 A participacido social como mecanismo de
governanga

O controle e a participacao social na esfera da administracao
publica decorrem da necessidade de participacao individual ou coletiva
dos cidadaos nos processos de planejamento, execucao e fiscalizacao
das politicas publicas, com o objetivo de maximizar a eficiéncia na
alocacao dos recursos publicos para a consecucao dos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo Federal (CONCEICAQ, 2010).

A Constituicdo Federal alberga a participacao social como
mecanismo que viabiliza o deslocamento do poder decisério do centro
para os entes subnacionais e destes para os nucleos colegiados, de
forma a garantir um viés mais democratico para a formulagcao e
execucao de politicas publicas.

Durante as entrevistas, o entrevistado (E11) informou que o
Municipio de Paracuru possui em sua estrutura o Conselho Municipal
de Saneamento Basico, nao sabendo informar a norma que regularia o
referido conselho. Em diligéncia a Procuradoria Geral do Municipio, o
pesquisador foi informado do teor da Lei n°1.964, de 09 de julho de 2021,
gue “Delega ao Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente a
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funcdo de Conselho de Controle Social dos Servicos Publicos de
Saneamento Basico do Municipio de Paracuru”.

Assim, ao invés de criar o Conselho Municipal de Saneamento
Basico, o Municipio de Paracuru optou por deslocar para o Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente as atribuicdes e funcodes
relacionadas aos servicos de saneamento basico, o que indica a
pretensdo de atender formalmente o preceito da Lei n° 11.445/2007
(BRASIL, 2007) quanto ao controle social dos servicos publicos de
saneamento“.

A transparéncia deve orientar os servicos de saneamento basico
em todas as suas fases de forma a possibilitar que os usuarios dos
servicos tenham acesso as informacdes sobre os servicos prestados.
Além disso, a transparéncia exige participacao direta dos usuarios no
planejamento, formulacdao e avaliacao da politica de saneamento
basico, 0 que se denomina de participacao social, o que se da com a
efetivacdao dos mecanismos que permitam o controle e a participacao
social (SANTOS, 2002).

A participacao e o controle social sao modalidades de controle
externo exercido pelo cidadao ou pela sociedade civil organizada por
meio de instrumentos legais que possibilitam 0 acompanhamento e a
fiscalizacao das politicas publicas por via direta em complemento ao
controle estatal (SANTOS, 2002).

O novo marco do saneamento basico estabelece que a
participacao social € caracterizada pelo conjunto de mecanismos e
procedimentos que garantem a sociedade o0 acesso as informacgoes,
representacdes técnicas e participacao direta nos processos de
formulacao de politicas, de planejamento e de avaliacao que sao
relacionados aos servicos publicos de saneamento basico®.

A participacao social € um dos componentes do modelo de
Avaliacao de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unidao (TCU) e
que, segundo a Corte de Contas, tem por objetivo imprimir maior
legitimidade, justica e eficacia a politica publica (FUNG, 2006 apud
BRASIL, 2014).

O mecanismo de engrenagem social na implementacao da
politica publica contribui de forma significativa para a governanca, uma

4 Art. '7°, caput, da Lei Federal n°®11.445/2007.
5 Art. 3°, 1V, da Lei Federal n°14.026/2020.
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vez que a quantidade e qualidade de informacdes € proporcional ao
grau de participagao social, da qual também esta vinculada a
legitimidade dos processos decisorios (BRASIL, 2014).

No entanto, € necessario que a participacao e o controle social
nao se restrinjam ao formalismmo que relegue esse importante
instrumento ao plano tedrico.

A qualidade da prestacao dos servicos de saneamento basico, a
alocacao dos recursos para investimento e a contraprestacao dos
servicos prestados atraves da tarifa ou taxa s6 se concretiza no ambito
da boa governanca que tem como sustentaculo a participag¢ao social,
tendo em vista que o controle social é condicao de validade para
instrumentos bilaterais formalizados pelo titular da prestacao dos
servicos de saneamento, bem como se insere como condi¢cao para a
transferéncia de recursos da Unido para investimentos vinculados a
politica de saneamento basico.

No aspecto relacionado a qualidade dos servicos de saneamento
basico de Paracuru, a série historica do indice de qualidade da
prestacdo dos servicos de agua e esgoto (FUNDACAO GETULIO
VARGAS, 2022) demonstra reducao da capacidade qualitativa dos
servigos:

Grafico 3 - Indice de qualidade da prestacdo dos servicos

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: Fundacao Getulio Vargas e Datasan (2022).

A importancia da participacdao e controle social para a
governanga dos servicos de saneamento basico decorre da
condicionante estabelecida para fomento financeiro dos servicos,




tendo em vista que o acesso a recursos federais destinados ao
saneamento basico esta condicionado a existéncia de controle social
exercido por 6rgao colegiado.

Desde 31 de dezembro de 2014 (Decreto Federal 7.217/2010, Art.
34, §6°, modificado pelo Decreto Federal 8.211/2014), é vedado o acesso
aos recursos federais ou aos geridos ou administrados por 6rgao ou
entidade da Unido, quando destinados a servicos de saneamento
basico, aqueles titulares de servicos publicos de saneamento basico
que nao instituirem, por meio de legislacao especifica, o controle social
realizado por érgao colegiado (BRASIL, 2014).

A participacao se concretiza através do controle social, que é
exercido por meio das consultas e audiéncias publicas, da estruturacao
de orgaos colegiados e conselhos participativos (BRASIL, 2021b),
podendo ocorrer nas diversas fases da implementacao da politica
publica de saneamento basico, principalmente durante os processos
decisorios e consultivos (BRASIL, 2014).

A governanca na politica publica de saneamento basico esta
atrelada a previsao de participag¢ao social nos processos decisorios, bem
como a disponibilizacao de informacdes técnicas e bases de dados
abertas, tudo direcionado para que o0s planos, acdes e decisdes
relacionadas aos servicos de saneamento basico alcance um maior
numero de partes interessadas e de forma a impedir a segmentacao
direcionada para atender interesses especificos de grupos ou pessoas
(BRASIL, 2014).

A participacao social na politica publica de saneamento basico
permite que as instituicdes e atores envolvidos sejam direcionados para
uma prestacao de contas que demonstre eficiéncia e efetividade dos
servicos de saneamento basico, sob os pilares da transparéncia para
que as informacdes sejam abstraidas e utilizadas seja pelo setor publico
ou privado, seja pelas organizagdes da sociedade civil organizada.

Nao se pode falar em governanga sem abertura para a
participacao social através das intervencdes que tenham por objetivo a
satisfacao dos interesses da sociedade em contraponto a interesses de
grupos especificos (SILVEIRA, 2019).

Cabe salientar que a Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a), em seu
artigo 3°, inciso |V, define controle social como sendo o conjunto de
mecanismos e procedimentos que tem por finalidade garantir a
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sociedade informacgdes, representacdes técnicas e participacao nos
processos de formulacao de politicas publicas, de planejamento e de
avaliacao relacionados com os servicos de saneamento basico.

No Estado do Cearda, o controle social é abordado na Lei
Complementar N° 162/2016, que dispde sobre a Politica Estadual de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario, o que se da nos
seguintes termos (CEARA, 2021, p. 1):

Art. 20. O controle social no ambito da Politica Estadual de
Abastecimento

de Agua e de Esgotamento Sanitario sera exercido através dos
seguintes instrumentos:

| - Conselho Estadual das Cidades - ConCidades;

Il - servicos de ouvidoria;

[1l - audiéncias e consultas publicas;

IV - relatdrios publicos de qualidade dos servicos.

Paragrafo uUnico. O instrumento previsto no inciso IV deste
artigo consistira

na divulgacdao anual, de forma e linguagem acessiveis, das
informacdes

da avaliagdo da entidade reguladora sobre a qualidade dos
servicos

de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario por
meio de

indicadores de desempenho.

Art. 21. O ConCidades constitui-se em espaco de debate de
politicas publicas

e tem por finalidade ampliar a participagao popular, garantir a
descentralizacdao do poder e o exercicio do controle social.

§ 1° A Secretaria das Cidades, na presidéncia do ConCidades,
promovera

a articulacao com a Politica Estadual de Abastecimento de
Agua e de

Esgotamento Sanitario.

§ 2° Aplicam-se para a Politica Estadual de Abastecimento de
Agua e de

Esgotamento Sanitario, no que couber, as competéncias
previstas na Lei

Estadual n°14.558, de 21 de dezembro de 2009.

A formatacdao do modelo de governanca dos servicos de
saneamento basico deve permitir a participacao ampla de todas as
instituicdes e atores relacionados ao setor de saneamento basico, nao
havendo margem para se olvidar da participagao dos usuarios dos
servicos e das entidades técnicas, organizacdes da sociedade civil e de




defesa do consumidor que tenham vinculagao com os servicos de
saneamento basico, motivo pelo qual estes devem expressar as
opinides sobre os servicos e problemas locais para que as informacgoes
sejam confrontadas com aquelas que sao tratadas como oficiais pelos
sistemas de informacdes de saneamento basico.

Assim, € necessario que os responsaveis pela gestao dos servicos
de saneamento basico avaliem se a governanca contempla
mecanismos, instrumentos e procedimentos de participagao de
representantes de todas as esferas governamentais, dos setores
afetados pela politica de saneamento basico, dos usuarios e sociedade
civil organizada, devendo haver canal facilitador da interlocucao entre
todas as partes interessadas para que dados e informacdes sejam
acessados para formatacao da politica publica (BRASIL, 2021c).

No caso de Paracuru, a inexisténcia do Conselho Municipal de
Saneamento Basico e a falta do Plano Municipal de Saneamento Basico
sao evidéncias habeis a demonstrar que o controle social exercido sobre
O saneamento basico nao é efetivo, o que torna necessaria a
estruturacao de ac¢des de apoio e organizagao do controle social no
municipio, tendo em vista a correlagcao da universalizagao dos servicos
de saneamento basico com os aspectos de governanga e controle
social.

As respostas aos questionarios e as entrevistas evidenciaram a
inefetividade do controle e participacao social. O entrevistado (E4)
ressaltou que Nnao € comum as pessoas participarem dos rumos da
politica no municipio, sendo que No caso dos servicos de saneamento
basico as reunides ocorrem mais como um mecanismo de reclamacao
do que uma forma de possibilitar a participagao da sociedade na
definicao da politica publica de saneamento. Quanto aos questionarios,
somente o questionario (Q6) informou ter participado de reuniao
relacionada ao saneamento basico, nao tendo especificado qual o tipo
e a finalidade da reuniao.

O entrevistado (E5) ressaltou a importancia da efetividade de um
Conselho Municipal de Saneamento Basico, o qual poderia servir de
instrumento para canalizar as reclamacodes, os interesses e as propostas
da sociedade paracuense como um todo, o que poderia facilitar para o
prefeito tomar suas decisoes.

A inexisténcia de um Plano Municipal de Saneamento Basico
efetivo no Municipio de Paracuru demanda o fortalecimento de




mecanismos que fomentem o controle social, na medida em que a
efetividade do PMSB depende da realizacao de debates, audiéncias e
consultas publicas, além da formatacdao de 6rgaos colegiados que
exercerao suas competéncias relacionadas ao controle social dos
servicos de saneamento basico no municipio.

3.6 Aspectos conceituais do planejamento estratégico
situacional

O planejamento, segundo Matias-Pereira (2021, p. 47), pode ser
definido como o conjunto de acdes conexas que sao direcionadas pelas
diversas instancias da esfera de governo para alcancar os objetivos
previamente estabelecidos, apresentando-se como uma forma de acao
continua permanente e sistematica.

O planejamento estratégico, para Giacobbo (1997, p. 525):

E um conjunto ordenado de técnicas e procedimentos que
busca a coeréncia na tomada de decisdes e a sua otimizacao,
por meio da geragao e utilizagao de informacgdes, interpretacao
da realidade e orientagdao temporal e global que permite a
formulacao de alternativas mais realistas

No que tange ao Planejamento Estratégico Situacional — PES,
este foi criado pelo economista chileno Carlos Matus como método de
complementacao aos métodos tradicionais de planejamento que se
mostravam inadequados para analisar e acompanhar os sistemas
complexos. Em razao da complexidade que envolve a maioria dos
problemas administrativos, econdmicos e sociais, o planejamento
estratégico situacional surge como meétodo flexivel que se amolda as
constantes alteracdes da realidade de forma a integrar as funcdes de
planejamento e de execucao (IIDA, 1996).

Para Matus (1993, p. 42) a analise estratégica se coloca entre o
desenho normativo e a acao, vinculando-se ao necessario calculo de
viabilidade e eficacia da politica, havendo necessidade de que o
planejador revise o plano cada vez que a situacao seja alterada de forma
a considerar sempre a situacao real. Para o autor, somente assim € que
0s objetivos continuarao correspondendo aos problemas urgentes e os
meios selecionados serao os mais idoneos.




A justificativa para necessidade do planejamento é enumerada
por Giacobbo (MATUS 1993 apud GIACOBBO, 2017, p. 83) da seguinte
forma:

Necessidade de mediagao entre futuro e presente. Com esse
argumento, o autor destaca a necessidade de prever as
possibilidades do amanha para desenhar antecipadamente o
gue deve ser feito hoje.

Necessidade de prever quando a predicao é impossivel. Aquilo
gue ocorrera amanha nao é em geral predizivel, porque o
futuro ndo sé depende de muitas varidveis que, embora
conhecidas, alteram-se, como também dos homens que criam
essas variaveis. Assim, o argumento baseia-se na exigéncia de
prever possibilidades para prever acdes oportunas e eficazes.

Necessidade de reacao veloz e planejada ante as surpresas. O
que ocorrera amanhd pode estar fora do espaco de
possibilidades imaginadas ou consideradas como possiveis de
ocorrer. Portanto, € preciso estar preparado para as surpresas.

Necessidade de meditagao entre passado e futuro. O
argumento baseia-se na aprendizagem, na pratica como
reflexdo entre passado e futuro. E aprender com os erros.

Necessidade de ponderacao entre conhecimento e acao.
Trata-se da necessidade de refletir antes de atuar, de apontar
para o alvo antes de disparar, caso queiramos fazer o melhor
possivel. E o planejamento entre a acdo e o conhecimento da
realidade. Nao existe apenas uma explicagcdao e uma solugao
validas para todos os atores. Assim, ha a necessidade de uma
andlise e reflexdo antes da acao

Embora o PES seja um método de alta complexidade direcionado
para instituicdes de nivel central, a flexibilidade do método permite sua
aplicacao em nivel local, o que justifica a escolha da metodologia em
razao de sua relevancia por ser aquela que permite aproximacao da
realidade, comungando o plano e a acao dentro do contexto dos
problemas publicos e da proposta que se disponibiliza para a gestao
publica dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE).

Para Matus (1993, p. 200) o PES é um planejamento democratico
por ser pertinente em todo sistema democratico em que nao seja
imputado a um ator poder absoluto para a conducao de situacdes de
conflitos (MATUS, 1993).




Em razao dos problemas sociais serem estabelecidos no tempo,
com proposta de solucao aberta a criagao e ao conflito, o governante
de situacdes dispde de uma realidade planejada que nao tem data de
inicio e término e lida com problemas relacionados ao jogo
estabelecido entre os atores dentro do processo de planejamento
(MATUS, 1993).

E a busca por essa realidade planejada que levou Matus a propor
o planejamento estratégico situacional (PES), o qual contempla quatro
momentos, a saber: 0 momento explicativo, o normativo prescritivo, o
estratégico e o tatico operacional.

O planejamento deve ser calculado e preceder e presidir a agao
para criar o futuro, buscar a descoberta daquilo que se persegue,
construir os caminhos que possam transitar até o futuro (HUERTAS,
1995) com base em possibilidades dentro de um plano que deve ter por
objetivo influenciar resultados futuros, mesmo que os resultados da
acao se mostrem fora do controle do projetista (MATUS, 1993).

Segundo lida (1996, p. 115), o PES tem em seus momentos uma
ambivaléncia com o que se pode denominar de jogo social:

O PES se assemelha a um jogo de xadrez, onde sempre se joga
"contra" o outro. O mesmo ¢é elaborado sob o ponto de vista de
um dos jogadores (eu), que deve jogar com o "outro'. Cada
jogada é precedida de uma andlise situacional, para se buscar
a jogada mais efetiva naquele momento. Esta efetividade vai
depender ndo apenas da minha decisdao, mas também da
reacao do outro. Este pode reagir de forma inesperada e anular
uma jogada que. aparentemente, era boa. Ou seja, o objeto do
plano ndo é passivo e realiza também as suas préprias jogadas.

Os momentos do PES ocorrem dentro de contexto de dinamismo
constante e de alteracdes da realidade social que demandam a
elaboracao de planos que contemplem as estratégias dos atores
envolvidos (MIGLIATO, 2004). Segundo Matus (1993, p. 292):

Esses quatro momentos sdao o momento explicativo, que
explora a realidade com as formas verbais “foi”, “é” e “tende a
ser”; o momento normativo, que se concentra no desenho de
uma proposta de como “deve ser” nossa realidade e assume
essa norma como um compromisso; o momento estratégico,
gue articula dialeticamente o “deve ser” com o “pode ser”, e o

momento tatico-operacional, que € o momento de “fazer”.




A estruturacao do PES em momentos € o direcionamento do
governo na acao concreta que tem por objetivo buscar solugao para as
seguintes questdes (CONCALVES, 2005):

O primeiro problema consiste em conhecer a realidade a partir
de varias perspectivas situacionais (..). O segundo problema
tem carater normativo e refere-se ao desenho da
direcionalidade para responder as perguntas: para onde eu
quero ir? O que devo fazer para isso? Qual a situagao-objetivo
gue desejo? O terceiro problema é de viabilidade, para
enfrentar os desafios representados pelas restricdes da
realidade e pelos obstaculos colocados pelo outro, que se opde
ao meu plano. O quarto problema é de operacionalidade, e
refere-se a pergunta: o que devo e posso fazer hoje, e todos os
dias quando forem hoje, para que eu avance em direcdo a
minha situagao-objetivo? (MATUS, 1996a apud GONCALVES,
2005).

Para Gongalves (2005, p. 125), os momentos podem ser
relacionados aos conceitos de direcionalidade, viabilidade e
aceitabilidade, os quais podem ser tratados durante a formulacao do
plano estratégico:

A direcionalidade encontra-se no ambito daquilo que é
necessario para que um ator possa se aproximar da situacdo
objetivo. Ja a viabilidade situa-se no ambito do que é possivel
e € um aspecto que deve ser examinado, ndo No momento
inicial do plano e sim durante todo o processo. E a condicdo de
realizacao, ou o juizo politico de possibilidade. Um resultado sé
€ alcancavel se for viavel. Além 125 disso, a construcao da
viabilidade deve contar com um ator ou forgca social que
pretenda abrir caminho para um programa direcional, muitas
vezes, em 0posicao a outros atores e aos seus objetivos. Em
contrapartida, a aceitabilidade indica se o resultado viadvel é
aceito ou ndo pelos participantes do jogo. Representa um juizo
humano de valor (MATUS, 2000 apud GONCALVES 2005).

A sistematizacao e articulagcdo dos momentos tem o condao de
fornecer um sistema eficaz para a tomada de decisdes dentro do
processo de planejamento (GONCALVES, 2005).

Os momentos estabelecidos para o PES nao se revestem de
rigidez metodoldgica, o que permite que o processo de planejamento
seja desenvolvido dentro de um contexto de dinamismo que possibilita
dialogar de forma assimétrica com todos os momentos sem a
necessidade de engessamento procedimental (MATUS, 1993).




A escolha do PES para a presente pesquisa decorreu da
necessidade de se utilizar uma ferramenta para auxiliar na organizacao
da gestao dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE) através
da analise situacional que viabilize o envolvimento do normativo com o
estratégico, da técnica com o politico, e tenha por objetivo a realizacao
de acdes direcionadas para alterar a realidade que se insere como
objetivo do planejamento.

Nao se pretende aqui aprofundar no estudo da teoria do
planejamento estratégico situacional em seus mais diversos aspectos,
considerando que a pesquisa tem foco mais abrangente em relagcao ao
seu objeto. Assim, reservou-se a realizar uma apresentacao suscinta do
conceito, pressupostos e momentos que constituem o PES. O
aprofundamento do estudo do planejamento estratégico situacional
pode ser buscado em Huertas (1995), Matus (1993), Rieg (1999), Migliato
(2004) e Goncalves (2005).

Apesar do PES ser uma metodologia amplamente divulgada e se
traduzir num método vocacionado para a explicacao situacional e
resolucao de problemas da gestao publica, resta evidente a escassez na
literatura nacional e internacional sobre a aplicacao pratica do método
a gestao dos servicos de saneamento basico, o que demonstra a
relevancia do PES para a presente pesquisa.

3.6.1 Proposta de Planejamento Estratégico Situacional
para identificacido dos problemas relacionados a gestio
dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE) sob
a perspectiva da Lei n° 14.026/2020.

Os municipios tém exercido a titularidade dos servigcos de
saneamento basico dentro do contexto de diversidade econdmica,
financeira, social, geografica e ambiental que afeta as subunidades
num pais com extensao continental, como é o caso do Brasil. Com o
advento da Lei Federal n°®14.026/2020 (BRASIL, 2020), a politica publica
de saneamento basico ganhou novos contornos que condicionam a
efetividade da politica a adocao de mecanismos de governanca e
controle social que pressupdem o minimo de estruturagao técnica e
financeira dos municipios para fazer frente a complexidade que
emerge dos servicos de saneamento basico.
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No caso de Paracuru, o servico de abastecimento de agua e de
coleta e tratamento de esgoto é realizado pela CAGECES®. Ja os demais
servicos como a limpeza urbana e manejo dos residuos solidos, a
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas e a fiscalizacao
preventiva das redes urbanas é realizado diretamente pela Prefeitura
Municipal, através da Secretaria de Infraestrutura.

Conforme ja indicado no bojo do presente trabalho, a
continuidade do vinculo entre o Municipio de Paracuru e a companhia
estadual, nesse caso, a CAGECE, demanda avaliar a continuidade do
modelo sob a perspectiva da teoria da escolha publica, tendo em vista
que atualmente muitos municipios passaram a optar pela
desvinculacao da companhia estadual pela possibilidade de ofertar
servicos com qualidade superior e tarifas menores, além da
possibilidade de capitalizacao local dos beneficios decorrentes da
expansao e manutencao dos servicos de saneamento basico.

A par da competéncia de cada municipio quanto a decisao
relacionada a prestacao dos servicos de saneamento basico, o ente
subnacional deve se ater a urgéncia da adog¢ao de medidas de
planejamento, acompanhamento, execucao e avaliacao da politica
publica de saneamento e elaboracao de um Plano Municipal de
Saneamento Basico efetivo e que seja direcionado, ndo s6 para atender
formalmente as exigéncias previstas na Lei Federal n° 11.445/2007
(BRASIL, 2007), mas para garantir a universalizagcao dos servicos de
saneamento através de mecanismos, estratégias e recursos que sejam
fomentados pela boa governanca.

Conforme destaca Wagstaff e Claeson (2004 apud PESSINO;
IZQUIERDO; VULETIN, 2018), o funcionamento e a eficiéncia do setor
publico podem ser impactados positivamente pela qualidade
regulatoria, eficacia do governo, transparéncia e participagao da
sociedade na formulagao de politicas.

A complexidade dos servicos de saneamento basico faz com que
o processo de formulacao e implementacao da politica esteja envolto
em problemas cuja solu¢cao exige o correto entendimento e formulacao
de modelo adequado para a exata interpretacao de modo a evitar
desperdicio de tempo e recursos (IIDA, 1996).

6§ A Companhia de Agua e Esgoto do Ceard — CAGECE é uma sociedade de economia
mista, criada através da Lei n° Lei 9.499, de 20 de julho de 1971, tendo-se como
atribuicdes basicas atuar nos servicos de saneamento basico.
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A perspectiva dos reflexos e contribuicées do novo marco do
saneamento basico para a politica publica de saneamento basico
depende do elo que se estabelece entre o instrumento (norma) e a
engrenagem (gestao publica), de forma a estabelecer o que Matias-
Pereira (2021, p. 118) denomina de visao estratégica.

No ambito das politicas publicas de saneamento, Heller e Castro
(2007) informam que ha dois diferentes niveis de formulacao e
implementacao, compreendidos o nivel da politica publica em si € o
nivel da gestao, que € o que guarda maior pertinéncia com a presente
pesquisa. O nivel da gestao esta relacionado a organiza¢ao dos servicos,
ao aporte estrutural que o municipio oferece para a consecucao dos
servicos de saneamento basico, no caso.

Figura 8 - Demonstrativo da relagdo dimensional das politicas
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Fonte: Heller e Castro (2007)

A formulacdo e implementacdao da politica publica de
saneamento basico exige um planejamento que leve em consideracao
o0 ambiente em que os atores estao inseridos, bem como a identificacao
das variaveis internas e externas que podem impactar na formulacao,
gestao e resultados das politicas publicas.




A visao estratégica deve se entrelacar a capacidade de ag¢ao, para
colocar em pratica o que se visualiza, sendo necessaria para interpretar
de forma adequada o meio ambiente de forma a detectar as ameacas
a serem neutralizadas ou evitadas, as oportunidades a aproveitar
(MATIAS-PEREIRA, 2021).

No ambito da visao estratégica, foi possivel identificar, durante a
observacao e no conteddo das entrevistas e respostas aos
questionarios, que ha desconhecimento ou confusao acerca do érgao
competente pela gestao dos servicos de saneamento basico de
Paracuru (CE). Durante o contato informal, somente os servidores
publicos municipais indicaram que a Secretaria de Infraestrutura seria
O Orgao responsavel pela gestao dos servicos. Todos os atores sem
vinculo com a Prefeitura indicaram a CAGECE como 6rgao responsavel
pela gestao dos servicos de saneamento basico. Nas respostas aos
guestionarios foi identificado o mesmo padrao. Os atores vinculados a
prefeitura indicaram a Secretaria de Infraestrutura como 6rgao
responsavel pela gestdao. Nesse universo, um dos respondentes (Q6)
indicou que tanto a Secretaria de Infraestrutura quanto a CAGECE
seriam responsaveis pela gestao. No contexto das entrevistas, somente
E (O5) e E (11) informaram que nao sabiam indicar o responsavel pelos
servicos de saneamento. Quanto aos demais, seguiu-se o padrao, com
0s atores considerados servidores publicos indicando a Secretaria de
Infraestrutura e os atores sem vinculo com a gestao publica municipal
indicado a CAGECE como o 6rgao responsavel pela gestao dos servicos
de saneamento basico.

Conforme assinalado, o novo marco do saneamento se predispde
a ser o ponto de partida para um movimento de transformacao da
realidade socioeconémica e ambiental dos municipios quanto aos
servicos de saneamento basico, considerando que tem por objetivo, em
linhas gerais, garantir a universalizacao do saneamento basico no Brasil
até 2033.

As principais alteracdes introduzidas pela Lei n° 14.026/2020
(BRASIL, 2020a), que podem causar reflexos na politica publica de
saneamento bésico de Paracuru/CE podem ser descritas conforme
tabela a seguir (CGOMES, 2021):
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Quadro 3 - Principais atualizagdes promovidas pelo novo marco do saneamento
basico
A prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico deve ser precedida de licitagao e formalizado
através do contrato de concessao, exceto quando a

ABERTURA DE . . . .
prestacao for feita por entidade que integre a

CONCORRENCIA - ~ . . . s
administragao do titular, ainda que por intermédio de
autarquia, empresa publica ou sociedade de economia
mista por ele controladas.
Deve ser designada uma entidade reguladora e
fiscalizadora de natureza autarquica e
PADRONIZACAO E independente, mesmo quando os servigos sao
REGULACAO DOS prestados diretamente pelo seu titular. A definicdo
SERVICOS dessa entidade reguladora e fiscalizadora passa,

inclusive, a ser condicao de validade para os contratos
no setor de saneamento.

A regionalizagcdo dos servicos de saneamento basico foi
reconhecida pelo legislador como principio
fundamental (art. 2°, XIV, Lei 11.445/2007). Confere
ganhos de escala e viabilidade técnica e econémico-
financeira para atender a diversos municipios ao
mesmo tempo.

A titularidade sobre o servigco de saneamento basico é
municipal. Caso o interesse extrapole o interesse local, a
CONSOLIDACAO titularidade sera exercida pelo estado em conjunto com
DA TITULARIDADE 0s municipios integrantes de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, na forma da
respectiva lei complementar estadual.

REGIONALIZACAO

Fonte: Adaptado de Gomes (2021, p. 211).

[e]

O novo marco do saneamento basico, extraido da Lei n
14.026/2020 (BRASIL, 2020), ampliou a responsabilidade do gestor
municipal com o estabelecimento de metas de universalizacao.
Entretanto, por outro lado, a atualizacao da legislagcao inovou ao prever
alguns instrumentos que o gestor publico pode se valer para atrair
investimentos publicos e privados (GOMES, 2021).

No ambito da responsabilidade do gestor municipal, deve se
atentar para a delegacao da regulacao e fiscalizacdao a uma agéncia
reguladora que atenda aos principios do novo marco regulatorio.
Quanto aos contratos de prestacao de servico, deve intervir para
adequar os instrumentos a garantia de cumprimento de metas e de
qualidade. Cabe ao gestor municipal, também, dispor de meios que
tenham por objetivo valorizar os mecanismos de fiscalizagdao e de
prestacao de contas.




Os reflexos do novo marco do saneamento basico para a gestao
municipal dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE)
demanda analise dos principais problemas relacionados ao setor no
municipio (CENTRO DE LIDERANCA PUBLICA, 2022).

Portanto, para a definicao dos reflexos que o novo marco do
saneamento basico pode causar na politica publica de saneamento
basico de Paracuru/CE, é importante definir os problemas que devem
ser enfrentados, o objetivo que se pretende alcancar e a estratégia do
que deve ser adotada para alcancgar os resultados almejados, de forma
a estabelecer o panorama geral da politica com objetivo de identificar
os pontos que demandam aprimoramento na execucao e disponibilizar
informacdes que possam apoiar a gestao municipal.

E nesse cenario, de definicdo da direcdo principal a ser seguida e
da orientacao que se estabelece para que a organizag¢ao seja guiada no
sentido principal, que surge o planegjamento estratégico como
instrumento que viabiliza a constante interacdao da organizacao com o
ambiente para acompanhar a mudanca constante dos ambientes
interno e externo de forma a prever as novas demandas, que propiciam
novas oportunidades e geram riscos e ameagas que exigem que as
organizagdes nao facam sempre as mesmas cosias da mesma maneira
(GIACOBBO, 1997).

Assim, o processo de formulacdo do Plano Municipal de
Saneamento Basico ndao pode se esgotar num plano, considerando que
0 processo de planejamento estratégico, conforme assinala Giacobbo
(1997, p. 78) deve ser continuo e dinamico de forma a contemplar a
constante evolucao e adaptacao em relagao a realidade, o que requer
capacidade de compreensao das transformacdes que acontecem no
ambiente interno e externo de forma a permitir evolucao constante do
processo.

Segundo Matias-Pereira (2021, p. 46), o planejamento estratégico
€ uma ferramenta indispensavel para a administracao publica em razao
dos beneficios que atrai para as organizacdes, dentre as quais: a
elevacao da eficiéncia, eficacia e efetividade; o alcance dos objetivos
através do aumento da racionalidade das decisbes com impacto na
reducao dos riscos envolvidos; a coordenacao integrada de pessoas,
projetos e acdes; maior previsibilidade das mudancas do ambiente
interno e externo.




E nesse contexto que o estudo e aplicacdo pratica do
planejamento estratégico a gestao dos servicos de saneamento basico
do Municipio de Paracuru ganha relevancia para fins de se perceber a
realidade através dos problemas em cotejo com as diretrizes
estabelecidas no marco do saneamento basico, razao pela qual sera
abordada, neste capitulo, a metodologia de planejamento estratégico
situacional (PES) aplicada ao estudo de caso na cidade de Paracuru/CE.

Conforme ensina Matus (1993, p. 18), o planejamento deve mediar
0 conhecimento que € obtido com a pesquisa € a agcao, que se torna
efetivo com o planejamento estratégico.

O Plangjamento  Estratégico Situacional (PES), como
metodologia que conduz o plano e a agao no processo de gestao dos
problemas publicos (MATUS, 1993), foi utilizado como instrumento de
planejamento em razao da literatura aponta-lo como uma ferramenta
adequada e contemporanea, o que se amolda a mudanca situacional
decorrente da atualizacao do marco do saneamento basico atraveés da
Lei n°14.026/2020 (BRASIL, 2020a), além de possibilitar o que Gongalves
(2005, p. 109) denomina de explicacao pratica pelos atores que
interagem no jogo social através da analise situacional.







APRESENTACAO DOS
RESULTADOS

Diante da proposta metodoldgica para coleta e analise dos dados,
demonstra-se os resultados, que sao apresentados e discutidos através
da seguinte proposta tematica:

i) 4.1) Aspectos gerais relacionados aos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE);

ii) 4.2) Proposta de Planejamento Estratégico Situacional
para identificacdo dos problemas relacionados a gestao
dos servigcos de saneamento basico de Paracuru (CE) sob a
perspectiva da Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a).

Os resultados levam em consideracao a analise dos dados e
informacdes referentes ao conteudo coletado, sob a perspectiva da
triangulacao de dados e analise de conteudo (BARDIN, 2011).

Para fins de apresentacao dos dados coletados durante as
entrevistas, foi considerado os seguintes codigos, respeitando-se a
sequéncia ordinaria de acordo com o marco temporal da coleta:

i) E para as entrevistas;
ii) Q para os questionadrios; e
iii) O para observacao.

4.1 Panorama dos servicos de saneamento basico de
Paracuru (CE)

A pesquisa acerca dos servicos de saneamento basico no
Municipio de Paracuru tem enfoque nas vertentes que capilarizam a
referida politica, com destaque para o esgotamento sanitario,
abastecimento de agua e residuos sdlidos. O estudo se insere no
contexto dos modelos de gestao, na governanca e no planejamento
estratégico que envolve o processo de elaboracao do Plano Municipal
de Saneamento Basico e dos instrumentos institucionais para a
execuc¢ao do plano.

O Municipio de Paracuru, localizado no Estado do Ceara, segundo
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tem uma
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populacao estimada de 35.526 mil habitantes, distribuido em uma area
de 304, 734 km? (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2018).

Segundo dados do SNIS sintetizados pela plataforma FGV
DATASAN (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022), 74,72% da populacdo
de Paracuru ndao contam com o servi¢co de abastecimento de agua. Esse
percentual sobe para 89,09% quando se trata da populagdao sem acesso
a rede de esgoto (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022).

Esses dados demonstram que a politica de saneamento basico
Nno municipio de Paracuru tem se mostrado incipiente, o que pode ser
fator preponderante, segundo Scriptone Junior (2012 apud SILVEIRA,
2019, p. 76) para causar problemas que ultrapassam a esfera da saude
publica, alcancando também o meio ambiente e a geracao de emprego
e renda, de forma a provocar impactos que interferem diretamente na
qualidade de vida da populacao.

A deficiéncia dos servicos de saneamento basico foi relatada
durante as entrevistas, tendo havido apontamento para problemas
envolvendo as quatro vertentes do saneamento basico (agua,
esgotamento sanitario, drenagem pluvial e residuos soélidos). Para os
entrevistados, o Municipio de Paracuru carece de infraestrutura que
possa suportar a demanda da populacao por servigos basicos de
saneamento, razao pela qual sdo necessarias acdes voltadas para a
melhoria da infraestrutura dos servicos ofertados no municipio.

i) (E1) as ruas estao cheias de esgoto, cheira mal, ninguém
vé o que esta sendo feito para resolver esses problemas. E
necessario agir, melhorar a rede de esgoto, trabalhar para
que a situacao seja resolvida.

ii) (E4) o esgoto cai direto na areia das praias, cria rato, ndo
tem um trabalho que seja realizado para ajudar nessa
situacao, a gente nao vé as coisas mudarem. Nao sei se
precisa fazer ou limpar as tubulacées, mas é preciso fazer
algo.

iii) (E7) o caminhao do lixo passa poucas vezes nas
ruas, os entulhos ficam acumulados nas portas, da doenga,
atrai bichos, € um problema sério que precisa de solugao
por parte do prefeito.
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Assim como outros municipios da federacao, Paracuru (CE)
enfrenta problemas relacionados a auséncia de planejamento urbano,
O que acaba interferindo na politica de saneamento basico em razao da
deficiéncia relacionada a gestdao dos recursos orcamentarios,
financeiros e de tecnologia para a efetivacao da politica de saneamento
basico no municipio, 0 que € corroborado pelas entrevistas:

i) (E8) o municipio cresceu muito, antes era mais facil
cuidar, mas hoje em dia mistura morador com turista, é
uma bagunga, mas isso é bom né para nés, pois traz
dinheiro para o municipio;

ii) (E9) o centro hoje esta todo ocupado. S6 resta crescer
para os lados. O municipio esta expandindo muito para o
lado da saida e tem muita coisa dentro do mato, que é
considerado rural. Antes todo mundo conhecia, hoje tem
lugar que fico sabendo sé depois;

iii) (E2) é importante ter planejamento, garante uma
cidade limpa, cuidada. A participacdao do povo é essencial
para que o prefeito possa administrar a cidade, pois é
através da populaciao que ele toma conhecimento dos
problemas.

Os relatos vao ao encontro da necessidade de se considerar os
aspectos relacionados ao saneamento basico dentro do processo de
planejamento urbano (TUCCI, 2005).

O Municipio de Paracuru passa por uma forte expansao
imobiliaria em funcao do surgimento de novos bairros, lancamento de
novos loteamentos construcao de novas casas populares financiada por
programas habitacionais e a expansao de infraestrutura de transportes,
O que € capitaneado pela facilidade de acesso ao municipio a partir da
capital, Fortaleza. Além disso, as praias do Municipio de Paracuru estao
entre as praias mais conhecidas e visitadas do Estado, o que caracteriza
a vocagao do municipio para o turismo e correlaciona essa politica
publica com a do saneamento basico.

Durante as entrevistas, o entrevistado (E6) relatou que Paracuru
(CE) s6 parou de crescer em razao da pandemia, mas que O0s
estrangeiros ja iniciaram as buscas por imodveis na regiao. Relatou,
ainda, que é dificil encontrar imoveis na regiao central de Paracuru, pois
estao proximos as praias. O entrevistado (E2) relatou que durante as




temporadas de praia o cheiro na cidade é horrivel, acreditando que seja
em razao do aumento do uso da rede de esgoto. Os dois entrevistados
corroboram com a informacao de que Paracuru tem potencial turistico.
Segundo os entrevistados, caso Paracuru tivesse infraestrutura de
asfalto, pracas e limpeza, poderia atrair mais turistas.

O grafico abaixo que demonstra a série historica do indice de
atendimento urbano de dgua (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022)
pode corroborar com as informacdes que relacionam a expansao
urbana e o baixo indice de cobertura de agua para a populagao urbana.
Para Tucci (2005, p. 17), a concentragao do homem no espa¢o produz
grandes alteracdes, sendo que um dos principais impactos pode ser o
risco da escassez quantitativa da agua.

Grafico 4 - indice de atendimento urbano de agua
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Fonte: (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022).

O mesmo pode ser constatado em relacdao a série historia do

indice de atendimento total de esgoto (FUNDACAO GETULIO VARGAS,
2022):




Grafico 5 - indice de atendimento total de esgoto

25

2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022).

Os graficos acima indicam uma reducao do indice de
atendimento urbano de dagua e do atendimento total de esgoto a partir
de 2011, o que pode indicar que os aspectos relacionados aos servicos
de abastecimento de agua nao foram considerados pela politica de
planejamento urbano (TUCCI, 2005).

Os dados resultantes do Censo de 2000 fornecidos pelo IBGE,
entre as décadas de 70 e 80, demonstram que a populacao de Paracuru
apresentou um crescimento de 14,29%. No decorrer dos anos 80 até o
inicio dos anos 90, a populacao apresentou diminuicao consideravel de
26,81%, onde voltou a crescer nos anos 90, tendo havido crescimento
populacional de 2397% entre 1991 e 2000 (SOUSA; CARVALHO;
PINHEIRO, 2008).

Ja o numero de domicilios particulares permanentes na zona
urbana saltou de 54% do total de residéncias em 1991, para 62% no ano
de 2000 (SOUSA; CARVALHO; PINHEIRO, 2008), havendo continuidade
desse crescimento demografico até os dias atuais, onde a atividade de
turismo tem sido exponencial no municipio, elevando a necessidade de
melhorias dos servicos de saneamento basico.

Diante dos dados demograficos do municipio, a politica de
saneamento basico se mostra como uma das mais importantes, sendo
marcante a correlacao com outras politicas publicas, como a da saude,
educacao, habitacao e outras politicas correlatas, fato este que atrai a
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necessidade de priorizagao da politica de saneamento basico pelos
gestores locais.

Segundo Silveira (2019), é justamente essa correlacao da politica
de saneamento basico om outras politicas publicas que torna
necessaria a priorizacao dos servicos de saneamento basico por parte
dos entes federativos, sobretudo, no ambito municipal, tendo em vista
a atribuicdo ao municipio da competéncia para elaboracao do Plano
Municipal de Saneamento Basico.

Quanto ao arcabouc¢o normativo do Municipio de Paracuru em
relacdao a tematica de saneamento basico, o0 que se constata, com
supedaneo na inexisténcia do Plano Municipal de Saneamento Basico,
€ a auséncia de abordagem mais aprofundada e especifica, uma vez
gue as normas vigentes tratam do assunto de forma genérica. Nesse
ponto, o respondente do questionario (Q3) apontou que os servicos de
saneamento basico de Paracuru sao prestados de forma deficitaria em
razao da falta do Plano Municipal de Saneamento Basico.

Com o objetivo de cumprir as diretrizes estabelecidas na Lei n°
11.445/07, o Municipio de Paracuru publicou a Lei Municipal n°®1.964, de
09 de julho de 2021, que delegou ao Conselho Municipal de Defesa do
Meio Ambiente a funcao de Conselho de Controle Social dos Servicos
Publicos de Saneamento Basico do Municipio de Paracuru
(PARACURU, 2021).

A obrigatoriedade imposta aos municipios, através do Decreto
Federal n°® 9.254/2017 para instituirem os respectivos Planos Municipais
de Saneamento Basico, movimentou a engrenagem normativa de tal
forma que foi publicado o Decreto n° 250601/2021, de 25 de junho de
2021, que aprovou o Plano Municipal de Saneamento Basico de
Paracuru nas modalidades abastecimento de agua e esgotamento
sanitario.

O Decreto n° 250601/2021 prevé que o PMSB deve conter os
seguintes elementos:

| — Diagnostico da situacao e de seus impactos nas condicdes
de vida;

Il — Objetivos e metas de curto, médio e longo prazo para a
universalizagao do servigo de saneamento basico;

[l — Programas, projetos e a¢Oes necessarias para atingir os
objetivos e metas;

IV — Acbes para emergéncias e contingéncias;
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V — Mecanismos e procedimentos para a avaliagao sistematica
da eficiéncia e eficdcia das a¢des programadas.

O Decreto municipal traz, ainda, a obrigatoriedade de avaliar o
plano periodicamente, além de constar que a integra do PMSB seria
disponibilizada no sitio da Prefeitura do Municipio” (link de acesso no
rodapé). Entretanto, ao consultar e buscar o acesso ao PMSB no sitio
informado, nao ha indicativo de que o mesmo tenha sido
disponibilizado conforme previsto no Decreto municipal.

Durante as entrevistas, houve apontamento acerca da
inexisténcia do Plano Municipal de Saneamento Basico do Municipio
de Paracuru, o que € uma informacao relevante para a hipotese de
deficiéncia da governanca relacionada aos servicos de saneamento
basico.

A realizacao de pesquisas em base de dados e sitios retornou
apontamento de que o Municipio de Paracuru teria sido contemplado
com o valor total de R$ 398.800,77 (trezentos e noventa e oito mil,
oitocentos reais e setenta e sete centavos) oriundos do convénio n°
0276/2009, formalizado com a FUNASA para fins de elaboracdo do
Plano Municipal de Saneamento Basico (CEARA, 2016a).

Como ja ressaltado, ndao ha nas bases de dados disponibilizadas
pela Prefeitura e nem nos da Camara Municipal de Paracuru qualquer
informacao que remeta ao texto do Plano Municipal de Saneamento
Basico. A observacao (O1) possibilitou abstrair informacdes acerca da
inexisténcia do PMSB. Durante o contato com o Diretor de Meio
Ambiente e com servidores da prefeitura, foi obtida a informacao de
gue o PMSB nao estaria pronto, nao tendo havido justificativa para a
inexisténcia do PMSB.

Cabe salientar que a maioria dos municipios tem contratado
empresas especializadas para elaboracao dos planos municipais de
saneamento basico. E importante que o PMSB n3o seja elaborado
somente para atender um requisito legal, devendo ser estruturado de
forma a contemplar normativas a serem realizadas pelo municipio de
forma a abranger os objetos e metas a serem alcancados, além das
acoes necessarias para atingir os objetivos e metas estabelecidos, tudo

7 https://www.paracuru.ce.gov.br/
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de acordo com a legislacao local que tenha correlacdo com o
desenvolvimento urbano do municipio.

Em Paracuru, o servico de abastecimento de agua e de coleta e
tratamento de esgoto é realizado pela Companhia de Agua e Esgoto do
Ceara - (CAGECE)g, por meio de contrato de programa para prestacao
de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, no qual
consta o plano de investimentos e metas (CEARA, 2019), o qual deverd
ser revisto periodicamente ou ao longo do periodo de 35 anos, de
acordo com as revisdes ordinarias quadrienais ou extraordinarias dos
planos municipal e estadual para os servigcos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario no Municipio de Paracuru.

Os demais servicos como a limpeza urbana e manejo dos
residuos solidos, a drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas e a
fiscalizacao preventiva das redes urbanas compete a Prefeitura
Municipal, através da Secretaria de Infraestrutura.

No dia 12 de setembro de 2019 foi publicada a Lei Municipal n°
1.898/2019, que “Autoriza a realizacdo de Convénio de Cooperacdo com
o Estado do Cearad para a gestdo associada do servico de saneamento
bdsico e da outras providéncias”. Essa lei municipal prevé que o
Municipio de Paracuru podera celebrar convénio de cooperagao com o
Estado do Ceara para gestao dos servigcos publicos de tratamento e
fornecimento de agua potavel e de esgotamento sanitario, pelo prazo
de 35 (trinta e cinco) anos, admitidas prorrogacdes (PARACURU, 2019b).

A lei municipal impde, ainda, que o0s servigcos de esgotamento
sanitario devem ser prestados pela Companhia de Agua e Esgoto do
Ceara (CAGECE), isso somente na sede e na regiao denominada Poco
Doce, tendo em vista que as demais localidades do municipio devem
ser inseridas no contexto dos programas de saneamento rural do
Estado até que venham atingir a densidade que atendam os gatilhos e
critérios contratuais para fazer jus a integracao ao sistema da CAGECE.

Importante relembrar que o novo Marco Legal do Saneamento
Basico veda expressamente?® a possibilidade de delegacao direta do
servico publico a entidade da administracao indireta de outro ente da
federacao, razao pela qual a viabilidade juridica do convénio de

8 A Companhia de Agua e Esgoto do Ceard — CAGECE é uma sociedade de economia
mista, criada através da Lei n° Lei 9.499, de 20 de julho de 1971, tendo-se como
atribuicdes basicas atuar nos servicos de saneamento basico.

° artigo 10, caput, da Lei n° 11.445/2007.
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cooperacao entre o municipio e a CAGECE depende do atendimento
da condicionante de comprovacao da capacidade econdmico-
financeira para a universalizacao dos servicos de saneamento basico.

A continuidade do vinculo entre o Municipio de Paracuru e a
companhia estadual, nesse caso, a CAGECE, demanda avaliar a
continuidade do modelo sob a perspectiva da teoria da escolha publica,
uma vez que a atualizagao do marco do saneamento basico eliminou
por completo a légica do PLANASA e passou a impor a competitividade
ao extinguir os contratos de programa e condicionar a concessao dos
servicos a realizagao de licitacao (GOMES, 2021).

No que concerne a titularidade dos servicos de saneamento
basico, € necessario que o arcaboug¢o normativo esteja em sintonia com
o plangjamento e a gestdao dos servicos de saneamento basico do
Municipio de Paracuru para que a politica publica seja efetiva e
promova resultados direcionados para a universalizacao dos servicos.

Nesse compasso, o proximo subcapitulo é direcionado para tratar
das metas e investimentos, uma vez que a Lei Federal n°® 14.026/2020
(BRASIL, 2020a) introduziu mudancas significativas no marco legal do
saneamento basico (Lei n° 11.445/2007 — LNSB), para o qual o Municipio
de Paracuru devera se orientar quanto as metas de universalizacao dos
servicos de abastecimento de agua (99% da populacao atendida) e de
esgotamento sanitario (90%) até 2033, ou se as condi¢cdes econdmico-
financeiras nao forem favoraveis, até 2039.

4.1.1 Metas e investimentos da concessionaria de servico
de agua e esgoto para os servicos de agua e
esgotamento sanitario de Paracuru/CE

Para se falar em investimentos, é importante destacar que as
acoes direcionadas para inclusao social na area de saneamento basico
para municipios com menos de 50 mil habitantes, como é o caso de
Paracuru, sao de responsabilidade da Fundacao Nacional de Saude,
vinculada ao Ministério da Saude. Ja aqueles municipios com mais de
50 mil habitantes sao atendidos através de acdes coordenadas pela
Secretaria Nacional de Saneamento (SNS), vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR).
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Os respondentes dos questionarios abordaram os aspectos
relacionados aos investimentos em saneamento basico. O respondente
(Q8) indicou como area critica relacionada ao saneamento basico a falta
de investimento, uma vez que ha muito tempo nao se vé obras no
municipio de Paracuru relacionadas aos servicos de saneamento. Nas
entrevistas, as respostas relacionadas aos investimentos restaram
assim delimitadas:

i) (E6) acho que o prefeito tem que cobrar da CAGECE para
que coloque dinheiro nisso dai, no saneamento, pois o povo
paga pra ela e ela ndo da retorno para o municipio.

ii) (E2) ndo vejo nada sendo feito para trazer investimento
para o esgoto, para a dgua, nosso lixao esta caético, falta
dinheiro. Se algo nao for feito, nosso lixao vai estourar
qualquer dia.

Todos o0s aspectos relacionados aos desafios para a
implementacao de politicas publicas na area de saneamento basico
demonstram que ha nitida correlagao entre a auséncia de mecanismos
para atracdao e manutengcao de investimentos no setor e o
descumprimento das metas estabelecidas para a universalizacao dos
servicos de saneamento.

Quanto a ao aspecto do financiamento, Santos, Kuwajima e
Santana (2020, p. 22) sao categodricos ao afirmar que:

Desse modo, a discussdo a respeito das formas de financiar os
servicos (por qual nivel de combinacao entre tarifas ou
impostos) é o grande desafio colocado ao setor, no passado, no
momento e no futuro préximo. O modelo atual concebe a
tarifa o papel de garantir a manutengao, a operacao e todos os
custos dos servicos, dos sistemas e outros custos operacionais,
como os de financiamento. Por sua vez, o financiamento de
obras e os custos vinculados tém tido como base o orgamento
publico (da Unido, estados/Distrito Federal e Municipios) e os
recursos tomados no mercado pelos prestadores de servicos.

Ademais, € notdrio que as falhas de investimentos decorrentes
dos baixos niveis de arrecadacao propria das prefeituras, de suas
autarquias de saneamento e de algumas empresas do setor, somados
as dificuldades fiscais de pequenos municipios, sao fatores que
justificam investimentos dos demais entes da federacao,
principalmente da Unido. (SANTOS; KUWAIJIMA; SANTANA; 2020, p. 22).




Os investimentos nos servigcos de agua e esgoto sao informacdes
qgue tém influéncia sobre a sustentabilidade econdmico-financeira do
prestador do servico de saneamento basico, razao pela qual devem ser
visualizados de forma sistematica para fins de definicao da politica de
saneamento basico.

Esses investimentos podem ser direcionados para expansao dos
servicos, manutencao dos sistemas ja existentes ou melhoria da gestao,
e seu montante pode variar conforme a arrecadac¢ao de cada prestador.
Os investimentos podem ser classificados da seguinte forma (BRASIL,
2021b):

Quadro 4 - Classificagao dos investimentos nos servigcos de saneamento basico

Destino de Aplicagdo Origem de Recursos Contratante
Abastecimento Prestador
de Agua Dergses de Servigo
Esgotamento N3o-Onerosos Municipio
Sanitario
Despesas Proprios Estado
(apitalizaveis
Outros

Investimentos

Fonte: Brasil (2021b).

Conforme j& destacado nesta pesquisa, a politica publica de
saneamento basico deve ser priorizada pela gestao municipal em razao
da sua correlagcao com outras politicas publicas que interferem
diretamente qualidade de vida da populacao e reduz os gastos com
aguelas doencas que sao provocadas pela auséncia dos servicos de
saneamento basico, além de ter relacao direta com o desenvolvimento
urbano e econdmico do municipio.

Para o Municipio de Paracuru, o plano de investimento e metas
apresentado pela CAGECE (CEARA, 2019) associou acdes técnicas de
engenharia as metas e investimentos estabelecidos pelos planos
setoriais, dentro de aspecto razoavel de execucao e de integracao
institucional, tudo tendo como pressuposto a legislacao que rege o
assunto e com o objetivo de viabilizar uma melhoria da qualidade dos




servicos no Municipio com a consequente satisfacao dos usuarios do
servico de saneamento basico.

Nao obstante a possibilidade de instituicao de fundos destinados
a universalizagao do saneamento basico, o Municipio de Paracuru ainda
nao instituiu fundo especifico para essa finalidade.

O plano de metas foi composto por metas de curto, médio e
longo prazo para os seguintes segmentos (CEARA, 2019):

ei) Cobertura dos domicilios com rede de
abastecimento de agua;
eii) Qualidade da agua distribuida;

eiii) Cobertura dos domicilios com rede de coleta de
esgotos;
eiv) Tratamento dos esgotos coletados.

Ha previsao contratual para que as revisdes do Plano de Metas e
Investimento ocorram quando da conclusao do Plano Municipal de
saneamento Basico (PMSB) e a cada 04 anos ao longo do periodo de
contrato (CEARA, 2019).

Um aspecto importante previsto no contrato de programa para
prestacao de servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario € a vinculagdo entre as metas estabelecidas para o
abastecimento publico de agua e esgotamento sanitario a
infraestrutura urbana e viaria do Municipio, havendo previsao de que o
cumprimento das metas fica condicionada a regularizacao urbanistica
e fundiaria das areas subnormais do Municipio, 0 que exige acao
conjunta entre a concessionaria e o Municipio para o alcance das metas
estabelecidas.

Quanto aos investimentos, ha previsao de que a ampliacao de
rede e melhorias operacionais devem ser executadas em parceria com
o0 ente Municipal, onde a concessionaria ficara incumbida de fornecer o
material, servicos de cadastro e assentamento de tubos, obras civis,
aquisicao de equipamentos, restando para a Prefeitura Municipal os
servicos de movimentacao de terra e recomposicao de pavimentos
(CEARA, 2019).

O cumprimento das metas estabelecidas para os servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario previstos no Plano de
Investimentos ficou vinculado a condicao de que a capacidade
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operacional minima de 80% (oitenta por cento) da capacidade
instalada no Municipio esteja gerando faturamento, sendo
consideradas separadamente as instalacbes de agua e as de
esgotamento sanitario (CEARA, 2019).

Ademais, quanto ao servico de esgotamento sanitario, restou
estabelecido que no caso de inviabilidade técnica de atendimento pelo
sistema coletivo implantado, a concessionaria podera adotar solucao
individual de destinacao adequada de esgoto sanitario por meio da
instalacao de Fossa Séptica mais filtro com efluente ligado a sumidouro
(CEARA, 2019).

4.1.2 Aspectos relacionados ao abastecimento de agua

O acesso a agua potavel € essencial para a existéncia da vida, para
a efetivacdao do bem-estar social e para a o desenvolvimento da
humanidade, razao pela qual a prestacao de um servi¢co de qualidade
se mostra salutar para todas as geracoes.

O sistema de abastecimento de agua € o conjunto de
infraestrutura, equipamentos e servicos que tem como objetivo
principal a captacao de agua para tratamento com a finalidade de
distribuicao de agua potavel para o consumo humano, bem como para
o consumo industrial, comercial e outros.

A escolha da fonte de abastecimento € um processo de captacao,
superficial ou subterranea, que causa impacto Nno processo de operacao
do sistema de abastecimento de agua, a julgar pela necessidade de
direcionamento para mananciais com boa localizacdo e com
capacidade operacional que possa suprir a demanda.

Aspecto importante a ser considerado € que as aguas superficiais
e subterraneas podem ser contaminadas em razao do lancamento de
esgotos nao tratados em cursos d'agua, da drenagem de areas urbanas
contaminadas e da ma disposicao dos residuos solidos, o que
compromete a qualidade da agua utilizada como fonte para o
abastecimento da populacao.

O sistema de abastecimento de agua esta inserido como
atividade que integra o que a Organizacao Mundial de Saude (OMS),
denomina como saneamento do meio. Nesse contexto, importante
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salientar que a agua foi erigida como direito e reconhecido pela
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, em julho de 2010, como um
Direito Humano Fundamental, por meio da Resolucdo no 64/292],
motivo pelo qual deve ser garantido o acesso ao referido bem (COMES,
2021).

O servico de abastecimento de agua representa um importante
pilar dentro do sistema de funcionamento da infraestrutura urbana,
causando reflexos na qualidade de vida e saude da populacao, motivo
pelo qual exige uma gestao adequada da qualidade da agua que sera
distribuida.

Uma das vertentes da politica publica que é influenciada pela
condi¢cao do saneamento basico é a saude. Conforme levantamento
constante no Panorama do Saneamento Basico no Brasil (BRASIL,
2021b), ha correlacao da propor¢cao dos municipios com endemias e
epidemias de dengue, zica e chikungunya com municipios que
apresentam deficiéncia nos servicos de saneamento basico.

Figura 9 - Relacdo de doencas com a deficiéncia dos servicos de saneamento basico

1 em cada 3 municipios A doenca mais citada pelas
epidemias ou endemias por falta de saneamento basico prefeituras foi a dengue.

Percentual de municipios com endemias ou epidemias
de acordo com a MUNIC 2017

26,9% 23,1% 17,2% 17,.2%

Dengue Diarreia Chikungunya Verminoses

Fonte: Brasil (2021b).




A relagcdo entre o saneamento basico e a saude foi abordada
durante as reunides, tendo sido apontada nos questionarios e nas
entrevistas. Em resposta ao questionario, (Q9) informa que o
abastecimento de agua tratada deve ser priorizado para garantir a
saude da populacao. O entrevistado (E8) relata que a oferta de agua
tratada € direcionada para os moradores do centro da cidade, havendo
descaso principalmente para as areas mais afastadas do centro e para
a zona rural.

Em razao da influéncia que o servico de abastecimento de agua
exerce sobre a politica publica de saude, € necessario que o Municipio
de Paracuru adote uma estrutura normativa que regule a prestagao do
servico de abastecimento de agua no Municipio.

Em Paracuru, o servico de abastecimento de agua é realizado
pela CAGECE'™, por meio de contrato de programa para prestacao de
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, no qual
consta o plano de investimentos e metas (CEARA, 2019), o qual devera
ser revisto periodicamente ou ao longo do periodo de 35 anos, de
acordo com as revisdes ordinarias quadrienais ou extraordinarias dos
planos municipal e estadual para os servicos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario no Municipio de Paracuru.

O tratamento da agua convencional é realizado em uma Estacao
de Tratamento de Agua (ETA), onde sdo removidas impurezas para que
a agua se torne potavel, através de processos fisicos, quimicos ou a sua
combinacao, a depender da qualidade da agua bruta (BRASIL, 2021b).

As aguas subterraneas de Paracuru estao armazenadas no
aquifero sedimentar (poroso clastico), e vem sendo explorado pela
populacao através de pocos tubulares com profundidade média de 15m
como fonte alternativa, tendo em vista que é considerado uma fonte de
menor custo para a populagao local, em comparacao a agua fornecida
pela companhia de agua e esgoto (PEIXOTO; JOHANN, 2021).

As Adguas desses pocos subterraneos sao  utilizadas
predominantemente para uso domeéstico, sendo que um estudo
realizado em 20 pocos de aguas subterraneas constatou que 95% estao
improprias para consumo por apresentarem desconformidade em
relacao aos limites estabelecidos pela legislacdao brasileira, tendo

0 A Companhia de Agua e Esgoto do Ceard - CAGECE é uma sociedade de economia
mista, criada através da Lei n° Lei 9.499, de 20 de julho de 1971, tendo-se como
atribuicdes basicas atuar nos servicos de saneamento basico.




destaque para a constatacdo de uma elevada contaminagao
microbioldgica evidenciando contaminacdao por fossas sépticas
(PEIXOTO; JOHANN, 2021).

Nesse contexto, segundo indicadores do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (BRASIL, 2019), 38,85% da populacao
urbana de Paracuru é efetivamente atendida por rede de
abastecimento de agua. Ao se considerar a populacao urbana e rural,
esse indice cai para 25,28% da populacao.

Segundo dados da Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (2019),
O suprimento de agua de Paracuru é garantido através de mananciais
denominado Lagoa de Paracuru, pertencente a bacia do Curu, e dos
mananciais compostos por 2 (dois) poc¢os tubulares.

Os sistemas da rede de distribuicdao de agua de Paracuru sao
integrados para suprir as demandas da populagcao de reserva e
distribuicao de agua, inclusive o tratamento pelas Estacdes de
Tratamento de Agua (ETA), o que compreende uma malha de 78.287
metros de rede.

Na tabela abaixo constam informacgdes referentes as metas de
cobertura para o Municipio de Paracuru em relacao a prestagao do
servico de abastecimento de agua:

Tabela 1 - Metas de cobertura para Abastecimento de Agua para Paracuru

Ano/Periodo indice de Cobertura (%)
2018 87.43
Até 2025 100,00
Até 2040 100,00
Até 2055 100,00

Fonte: Cagece (CEARA, 2019).

Quanto ao plano de investimento, a CAGECE identificou acdes e
obras previstas para os sistemas de abastecimento de dgua no periodo
de curto (2021 a 2025), médio (2026 a 2040) e longo prazo (2041 a 2055),
tendo como objetivo o atendimento ao plano de metas propostas,
conforme consta na tabela abaixo:
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Tabela 2 - Resumo dos investimentos previstos para abastecimento de agua

. . . Curto prazo Meédio prazo Longo prazo Total
Sistema | Localidade Tipo de agdo RS) RS) RS) RS)
Elaboragdo de Projelos para diagndstico, melhorias e ampliagio P363076 123,630,76
da cobertura
Implantagao e ampliagdo das unidades do sistema para alcance 14557.738.00 4618.04065 68,906 11 19244713,86
das metas de cobertura
SAA Paracur
Reforma e manutencao das estruturas de abastecimento
. 147364557 1.102.727.98 1.140.004,66 37637821
existentes
Revisdo das ligagfes domicilares e instalagdo de hidrimetros e
implantacio de DMC’s 291.104,00 1.610.169,00 1.830.680.28 373196328

Fonte: Cagece (CEARA, 2019).

E possivel observar na tabela 2 que as metas previstas sdo de
curto, médio e longo prazo, razao pela qual a politica de saneamento
basico em Paracuru requer planejamento e uma gestao eficiente, sob
pena de nao atingir o objetivo da universalizacao.

Acerca das metas de cobertura, € importante destacar a
necessidade de diferenciar o conceito de cobertura e de atendimento,
a julgar que a cobertura deve ser entendida como os locais onde a rede
de distribuicao de agua e de coleta de esgoto € acessivel aos domicilios,
podendo haver ou nao ligacao a rede. Ja o atendimento de
abastecimento de agua e esgoto sanitario abrange somente aqueles
domicilios que estao efetivamente ligados as redes publicas (BRASIL,
2021b).

A implantacdao do Plano Municipal de Saneamento Basico,
juntamente com outras medidas relacionadas a gestao do saneamento
basico, € condicao para o atendimento de 100% (cem por cento) da
populacao com o abastecimento de agua, bem como diminuir o indice
de perdas.

Além da coleta, tratamento e distribuicao da agua, a expansao
urbana de Paracuru (CE) demanda solucdes vocacionadas para a coleta
e destinacao dos residuos soélidos, motivo pelo qual essa vertente do
saneamento basico sera tratada no subcapitulo a seguir.




4.1.3 Aspectos relacionados aos residuos sélidos

A maioria dos municipios brasileiros enfrenta uma situacao critica
em relagcao a gestao dos residuos solidos, uma vez que a urbanizagao
acelera o processo de geracao de residuos, o que exige dos titulares dos
servicos de saneamento basico direcionamento capaz de otimizar o
gerenciamento e promover acdes regionalizadas para buscar opc¢des
para a solugao de um problema que esta deixando cada vez mais de ser
local.

O ciclo do saneamento basico exige do gestor a percepcao da
relacao dos servicos de coleta de residuos solidos domésticos e urbanos
e os de escoamento das aguas pluviais, na medida em que a deficiéncia
da coleta dos residuos levam ao seu acumulo que, além de poluirem o
ambiente urbano e corpos hidricos, compromete o escoamento da
agua da chuva, obstruindo galerias, bueiros e bocas de lobo, o que
agrava os impactos de enxurradas, alagamentos e enchentes (BRASIL,
2020e).

Uma das alternativas que se mostra viavel é a gestao integrada
de residuos solidos urbanos, através dos consorcios, que tem por
objetivo possibilitar que os municipios tenham opc¢ao de locais para a
disposicao final de seus residuos, otimizando os recursos financeiros e
o tratamento dos mesmos, pois possibilita uma participacao integrativa
de varios municipios, tornando viavel a gestao dos residuos solidos
urbanos (AGENCIA REGULADORA DO ESTADO DO CEARA, 2020).

A Lei n°12.305/2010, dispde sobre a Politica Nacional de Residuos
Solidos, estabelecendo em seu teor a classificagcao dos residuos quanto
a sua origem. Quanto a periculosidade, os residuos sao classificados
CoOMo perigosos € nao perigosos (BRASIL, 2010). Ademais, a Politica
Nacional dos Residuos Sdlidos (PNRS) visa estabelecer uma integracao
entre os municipios para a gestao dos residuos soélidos, havendo no bojo
da PNRS incentivo a adog¢ao dos consorcios publicos como instrumento
para consolidacao da gestao dessa vertente do saneamento basico.

A classificacao dos residuos sélidos encontra-se normatizada pela
Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) e envolve a
identificacao do processo ou atividade que deu origem aos residuos em
cotejo com 0s riscos que podem causar a saude e ao meio ambiente
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS, 1986).
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No Estado do Ceara, a primeira Politica de Residuos Sélidos foi
instituida por meio da Lei n° 13.103/2001, que estabeleceu e incentivou
a gestao integrada dos residuos solidos urbanos através da cooperagao
entre os municipios e implementacao dos planos regionais para fins de
possibilitar o planejamento integrado entre os municipios (AGENCIA
REGULADORA DO ESTADO DO CEARA, 2020).

No ano de 2016, foi instituida a Politica Estadual de Residuos
Solidos do Ceard, através da Lei n°16.032/2016 (CEARA, 2016b), que teve
como objetivo de proteger a salde publica e a qualidade ambiental por
meio da gestao integrada de residuos, tendo estabelecido a coleta
seletiva de residuos.

O Estado do Cearé criou, por meio do Decreto n° 32.483/2017,
incentivos fiscais para os municipios que realizassem adesao as acgoes
de coleta seletiva, o que deu origem a maioria dos atuais consorcios
existentes (AGENCIA REGULADORA DO ESTADO DO CEARA, 2020).

Assim, restou estabelecido como incentivo para efetivacao dos
consorcios publicos de residuos o repasse de recursos através do ICMS
Ambiental, que tem por pardmetro o indice Municipal de Qualidade do
Meio Ambiente (IQM), fato este que pode ter desencadeado a criagao
de muitos consdrcios sem estrutura de gestao e sem efetividade para a
consolidag¢ao das politicas de gestao de residuos solidos.

O Municipio de Paracuru é signatario do protocolo de intencdes
do Consorcio Publico de Manejo de Residuos Solidos do Litoral Oeste,
conforme chancela constante da Lei Municipal n° 1.887/2019
(PARACURU, 2019a).

O consoércio do Litoral Oeste é composto pelos municipios de
ltapipoca, Amontada, Miraima, Paracuru, Uruburetama e Trairi, nao
havendo documento que demonstre a intencao do consorcio de se
tornar multifinalitario e nem previsao para de selecao do quadro de
funcionarios.

Cabe destacar que o regular funcionamento do consdrcio exige
quadro de pessoal qualificado e em quantidade suficiente para a
consecuc¢ao dos objetivos do consorcio, bem como a existéncia de areas
de cunho técnico, administrativo, juridico e financeiro em sua
organizacdo (AGENCIA REGULADORA DO ESTADO DO CEARA, 2020).
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A falta de pessoal qualificado nos consoércios dificulta o
atendimento das metas, bem como inviabiliza a busca para novos
projetos, parecerias e fontes de financiamento, o que acaba tornando o
consorcio inoperante, com prejuizo para 0s municipios participes.

Apesar da previsao de cobranca pelo manejo de Residuos Solidos
constar na Lei n° 11.445/2007 (BRASIL, 2007) como essencial para a
sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos de limpeza urbana
e manejo dos residuos solidos, nao ha previsao para que seja instituida
taxa ou tarifa pelo consdércio como contrapartida do manejo de residuos
solidos ou coleta de lixo.

A figura abaixo demonstra a situagcao do consoércio do Litoral
Oeste em comparagcao com 0s consorcios das demais regides no que
concerne a implementacao da taxa ou tarifa pelo manejo de residuos
solidos:

Figura 10 - Previsdo de implementacgdo de taxa ou tarifa para manejo dos residuos
soélidos

Legenda

Ha previsdo de cobranga

[ ALTO JAGUARIBE- CORRA)

\ [ SERTAO CENTRAL SUL- CODESSUL

] MACIGD DE BATURITE- AMSA

[ LITORAL LESTE- COMARES UCV

[ SERTAO CENTRO SUL- CONCENSUL

[ REGIAO METROPOLITANA B (CPMRS- RMB)

[ CARIRI ORIENTAL- CORES

] REGIAO METROPOLITANA DE SOBRAL
(CGIRS- RMS)

[ CARIRI OESTE- CONCESTE

[ CARIRI- COMARES

[ SERTAO INHAMUNS- SI

[ SERTOES DE CRATEUS

[ VALE DO JAGUARIBE- CGIRS- V]

N3ao ha previsdo de cobranca
[ SERTAO CENTRAL- CONSERCE
B VALE DO JAGUARIBE II- CONVALE

N3ao foi informado
[0 LITORAL OESTE

Fonte: Agéncia Reguladora do Estado do Ceard (ARCE, 2020).

Nesse caso, importante destacar o prejuizo iminente para os
Mmunicipios que integram o consorcio do Litoral Oeste, tendo em vista
gue 0 nhovo marco regulatorio estabelece que caracteriza renuncia de
receita a auséncia cobranca pelo titular dos servicos no prazo de 12
meses da vigéncia da lei.




Assim, conforme reposta ao questionario por (Q3), a
implementacao da cobranca se coloca como pauta prioritaria para os
municipios que integram o consorcio do Litoral Oeste, incluindo o
Municipio de Paracuru.

Outro problema que pode afetar o Municipio de Paracuru quanto
aos residuos sdlidos € a auséncia da implementacao do sistema de
logistica reversa, que € de responsabilidade do setor privado e esta
relacionada ao compartilhamento de responsabilidade pelo ciclo de
vida dos produtos. Assim, o custeio do municipio com o manejo de
residuos solidos pode ser sobrecarregado, a julgar que o énus desse
servico acaba sendo transferido do ambito do setor privado para o
municipio (BRASIL, 2010).

Segundo relatério de estudo (AGENCIA REGULADORA DO
ESTADO DO CEARA, 2020), é necessaria uma aproximacido entre os
consorcios publicos, as cooperativas de catadores e as entidades
gestoras dos sistemas de logistica reversa, com o objetivo de maximizar
o recebimento de residuos relacionados ao processo de producao dos
residuos.

O que se observa € que o Municipio de Paracuru ainda nao tem
um horizonte de clareza quanto ao papel do consoércio do Litoral Oeste,
O que inviabiliza a adog¢ao de politicas publicas direcionadas para
gestao dos residuos sélidos e maximiza o risco de transferéncia de
responsabilidades eminentemente municipais para o consorcio.

Para que o Municipio de Paracuru venha contribuir de forma
efetiva para o consorcio do Litoral Oeste, € necessario que seja
estruturada a coleta seletiva em larga escala de forma a incorporar e
fortalecer as organizacdes de catadores e catadoras, bem como exigir
dos geradores sujeitos a logistica reversa, o pagamento pelos servicos
de coleta eventualmente prestados pelo municipio, para que o servico
Nao seja sobrecarregado com custos elevados e de responsabilidade do
setor privado (AGENCIA REGULADORA DO ESTADO DO CEARA, 2020).

Ademais, € necessario que o Municipio de Paracuru tenha em seu
quadro funcional equipes técnicas vocacionadas para execucao das
atividades da gestao integrada de responsabilidade local e que envolva
todas as etapas do gerenciamento dos servicos incluindo sua
fiscalizacao.
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O consoércio nao pode servir de valvula de escape para os
problemas ocasionados pelos residuos solidos, uma vez que o0s
problemas s6 tendem a se agravar caso nao haja uma gestao
direcionada para o compartilhamento de sistemas, instrumentos e
mecanismos que possam dar efetividade a politica de manejo de
residuos solidos.

O Municipio de Paracuru nao encaminhou informacdes ao SNIS
referentes aos residuos soélidos, razao pela qual nao foi possivel obter
informacdes sobre dados e indicadores nesse sistema (BRASIL, 2019).

4.1.4 Aspectos relacionados ao esgotamento sanitario

O crescimento desenfreado dos Municipios € a urbanizacao
agravou os problemas relacionados a drenagem urbana, o que tornou
frequente os problemas relacionados a deficiéncia ou até mesmo
auséncia de um sistema de drenagem urbana, tais como enchentes,
inundacdes, contaminacao de rios, desmoronamento de encostas e,
principalmente, problemas relacionados a saude publica.

A 3gua se destina aos mais diversos propdsitos, sendo que os
principais sao irrigacao, abastecimento humano e animal, industrial,
geragao de energia, mineracao, aquicultura, navegacao, turismo e lazer.
Nesse fluxo de uso, a dagua acaba passando por um processo de
contaminacao.

O uso da agua em suas diversas formas exige que, apds a
utilizacao pelas pessoas, seja coletada e levada até um local para que
seja tratada antes de ser lancada de volta aos lenc¢dis freaticos ou corpos
d "agua para servir novamente para fonte de abastecimento (BRASIL,
2021b).

A agua contaminada, que pode ser denominada de esgoto, é
prejudicial ao meio ambiente, a saude das pessoas e de animais,
podendo agir, também, como agente veiculador de doencas.

O termo esgoto sanitario € definido pela norma da Associacao
Brasileira de Normas Técnicas (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS
TECNICAS, 1986) NBR n° 9.648/86 como sendo o despejo liquido que é
constituido de esgotos domiciliares e industriais, bem como a agua
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decorrente da infiltragcao e da contribuicao pluvial parasitaria (BRASIL,
2021b).

O uso da agua deve se se adequar a um ciclo que permita que o
retorno da agua as fontes hidricas atenda a um padrao adequado de
qualidade, o que pode ser ilustrado através da figura abaixo:

Figura 11 - Ciclo do uso da agua

Rede de
Distribuigdo

Ao -
MAEUd

Tratada

Estagdo de Estagdo de
Tratomento Trotamento
de/&ua de Esgoio

Agua Esgoto

Bruta Tratado

Corpo Receptor (Rio)

Fonte: Brasil (2021b).

Para fins de implementacao de politica publica de saneamento
basico, é importante destacar que o sistema publico de esgotamento
sanitario s6 comporta o despejo liquido proveniente do esgoto
domeéstico ou do esgoto industrial, desde que este possua
caracteristicas semelhantes as do esgoto doméstico pois, do contrario,
a industria devera possuir seu proprio sistema de esgotamento
sanitario (BRASIL, 2021b).

No Brasil, quanto ao tratamento de esgotos, do volume coletado
pelo sistema publico existente, 79,8% recebe tratamento antes de ser
lancado no corpo receptor. Ocorre que, do volume gerado, em relagao
ao volume de agua consumido, apenas 50,8% recebe tratamento, o que
demonstra que a metade do esgoto produzido no pais pode estar
sendo langcado na natureza sem tratamento (BRASIL, 2021b).
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Esses problemas relacionados a deficiéncia dos servigcos de
saneamento basico relacionados ao esgotamento sanitario encontram
explicagcao na descontinuidade de politicas publicas em razao da
alternancia de poder, na auséncia de planejamento que afasta os
investimentos, enfraquece a regulacao e limita a fiscalizacao, tornando
ineficiente a gestao e gerando um vicio ciclico de escassez de recursos
financeiros.

Os investimentos destinados para o esgotamento sanitario tém
por finalidade otimizar o processo de tratamento de esgoto, que
envolve as etapas do tratamento preliminar, tratamento primario e
tratamento secundario, as quais tem como objetivo remover o material
contaminante, gerando, também, diferentes tipos de residuos que
devem ter uma destinacao final adequada (BRASIL, 2021b).

O tratamento do esgoto tem por finalidade retirar a maior parte
do material sélido da agua para que essa agua retorne para o meio
ambiente limpa e de acordo com os padroes de qualidade
estabelecidos pela legislacao.

Em Paracuru, o servico de coleta e tratamento de esgoto é
realizado pela CAGECE", por meio de contrato de programa para
prestacao de servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, no qual consta o plano de investimentos e metas (CEARA,
2019).

O Municipio de Paracuru enfrenta problemas que sao comuns
aos demais municipios do Brasil no que diz respeito ao saneamento
basico, uma vez que a maior parte da populacao nao tem acesso ao
sistema de coleta de esgoto tratado e despeja 0 esgoto doméstico em
fossas sépticas ou a céu aberto.

Segundo o entrevistado (E7), a rede de esgoto atende mais o
centro da cidade, sendo que nos bairros periféricos a paisagem se
caracteriza por esgoto a céu aberto, o que demonstra a auséncia de
estrutura para coleta e tratamento de esgoto. O entrevistado (E2)
ressaltou que o esgoto corre a céu aberto em muitas vias publicas de
Paracuru.

" A Companhia de Agua e Esgoto do Ceara - CAGECE é uma sociedade de economia
mista, criada através da Lei n° Lei 9.499, de 20 de julho de 1971, tendo-se como
atribuicdes basicas atuar nos servicos de saneamento basico.




Na Tabela abaixo constam informacdes referentes as metas de
cobertura para o Municipio de Paracuru em relacao a prestagcao do
servico de esgotamento sanitario:

Tabela 3 - Metas de cobertura para esgotamento sanitario para Paracuru

Ano/Periodo indice de Cobertura (%)
2019 34,15
Ate 2025 47,05
Ate 2040 100,00
Ate 2055 100,00

Fonte: Cagece (CEARA, 2019).

Quanto ao plano de investimento, a CAGECE identificou acdes e
obras previstas para os sistemas de abastecimento de agua no periodo
de curto (2021 a 2025), médio (2026 a 2040) e longo prazo (2041 a 2055),
tendo como objetivo o atendimento ao plano de metas propostas,
conforme consta na tabela abaixo:

Tabela 4 - Resumo dos investimentos previstos para esgotamento sanitario

Elaboracéo de Projetos para dlagnosiico, melhorlas e ampliagéo

da cobetra 12831922 128831922

| P Implantacdo e ampliacéo das unidades do sstema para alcance

4 el deconera BOOOMTIY | NMIIE0 | 240443 | 67.82884678

Reforma & manulengdo das estruturas existentes 100553630 | 141040045 | 241593584

fotal SES VTANSS | 3196286042 | 162280488 | T.483.40184

Fonte: Cagece (CEARA, 2019).

O déficit no esgotamento sanitario pode ser apontado como
principal causas da contaminac¢ao de aguas subterraneas, uma vez que
a utilizacao de fossas sépticas rudimentares leva a contaminagao do
lencol freatico através da percolacao do esgoto.

Os resultados das entrevistas e dos questionarios apontam a
necessidade de ampliacao da rede de esgoto. O entrevistado (E5)
ressaltou sobre a necessidade de ampliar e mudar de local algumas
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subestacdes de esgoto, uma vez que algumas estacdes nao suportam
toda a carga direcionada. Segundo o respondente do questionario (Q8),
algumas subestacdes de esgoto foram construidas proximo as praias, o
gue prejudica a cidade como um tudo, principalmente o turismo.

Portanto, os resultados encontrados sao um alerta para a
urgéncia de adocao de politicas publicas que promovam a
universalizacao dos servicos de saneamento basico na cidade de
Paracuru (CE) com o objetivo de garantir a qualidade de vida e a saude
da populagao.

Os beneficios advindos da eficiéncia, eficacia e efetividade dos
servicos de saneamento se inserem num horizonte em que a
identificacao dos problemas tem relevancia para a tomada de decisdes.
Nesse sentido, o proximo subcapitulo tem como objetivo expor o
desenho da proposta de planejamento estratégico situacional para a
gestao dos servicos do setor de saneamento de Paracuru (CE).

4.2 Metodologia para aplicaciao do PES ao objeto de
estudo

A proposta apresentada neste capitulo nao se afastou da
metodologia geral utilizada na pesquisa, tendo permanecido na seara
do estudo de caso como procedimento técnico (MARTINS, 2008),
caracterizando-se como qualitativa quanto a forma de abordagem
(FLICK, 2008). Em relacao aos objetivos, a metodologia utilizada para o
PES se caracteriza por ser descritiva e exploratéria (GIL, 2008 apud
MATIAS-PEREIRA, 2016), tendo como enforque a revisao bibliografica,
analise documental, questionarios e entrevistas semiestruturadas, com
analise de conteudo como método para analise de dados (GIL, 2007a).

P

O objetivo € utilizar e aplicar alguns preceitos do PES, como
instrumento metodoldgico para estruturacao dos problemas no
ambito da gestao dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE)
em perspectiva com o novo marco do saneamento basico.

A aplicacao do PES demandou do pesquisador a participacao em
reunides com vereadores da Camara Municipal de Paracuru (CE), com
o Diretor de Meio Ambiente do municipio, com representantes da
sociedade civil organizada vinculados ao meio ambiente, servicos de
saneamento basico e populagao em geral.
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Outrossim, como técnica de coleta de dados, além das entrevistas
e questionarios, foi adotado o método da observacao participante
(ANGROSINO, 20T11).

A pesquisa-acao foi adotada por permitir o envolvimento na
pesquisa durante a analise critica do problema e, também, no
enfrentamento dos problemas para delimitacao das solucdes (MICHEL,
2015).

A observacao possibilitou ao pesquisador o envolvimento direto
com os problemas estruturais da gestao dos servicos de saneamento
basico do Municipio de Paracuru (CE), tendo havido cautela no sentido
de deixar claro o motivo da acao de campo, 0s objetivos da pesquisa e
os dados que se pretendia obter através das técnicas de coleta de
dados.

Num primeiro momento, durante a observacao orientada na
pesquisa de campo, houve contradicdes entre os servidores da
Prefeitura Municipal quanto ao 6rgao responsavel pelo saneamento
basico. Apesar de ter sido orientado a procurar a CAGECE, o
pesquisador foi direcionado para a Diretoria do Meio Ambiente do
municipio. Na Diretoria do Meio Ambiente, o pesquisador foi informado
que o orgao com atribui¢des vinculadas ao saneamento basico seria a
Secretaria Municipal de Infraestrutura. Foi agendada entrevista com o
Secretario Municipal de Infraestrutura. Nao foi autorizada divulgacao do
conteudo da entrevista, por entender o secretario que a entrevista do
Prefeito deveria preceder a qualquer outra entrevista. Desde entao, o
pesquisador tentou agendar uma entrevista com o Prefeito, tendo
manifestado intencdao de encaminhar questionario caso o Prefeito
preferisse participar da pesquisa de forma indireta. Nesse primeiro
momento da pesquisa de campo, foi possivel coletar dados em relacao
a inexisténcia de um Plano Municipal de Saneamento Basico, pelo
menos no plano formal, uma vez que alguns servidores da prefeitura
informaram ter conhecimento da tramitacao do PMSB, mas nao
souberam indicar de que forma o pesquisador poderia ter acesso ao
conteudo do plano.

Durante a pesquisa-acao, o pesquisador pode observar que
inexistia uma estrutura de gestao efetiva voltada para os servicos de
saneamento basico. Apesar do saneamento basico constar no rol de
atribuicoes da Secretaria de Infraestrutura, nao foi possivel abstrair com
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clareza a delimitacao da competéncia relacionada a gestao dos servicos
de saneamento basico do Municipio de Paracuru (CE).

Assim, a pesquisa-acao possibilitou a coleta de dados suficientes
para concluir que a deficiéncia na capacidade institucional do
municipio, quanto aos servicos de saneamento basico, € um dos
problemas que tornam deficitaria a estrutura de gestao dos servicos de
saneamento basico do Municipio de Paracuru (CE).

E com a perspectiva dos dados coletados através da pesquisa-
acao que se propde a adocao do meétodo PES para estruturagcao dos
problemas relacionados a gestao dos servicos de saneamento basico
de Paracuru (CE).

O processo de articulagao dinamica dos momentos para
aplicacdo do PES teve como metodologia procedimental o
desenvolvimento do fluxograma situacional com a construcao da
arvore de problemas e identificacao dos nos criticos, finalizando com a
elaboracao do plano de acao.

Para a consecucao da aplicacao pratica do PES, o presente
capitulo estd organizado em subcapitulos. O primeiro apresenta a
metodologia utilizada para aplicacao do PES ao estudo de caso. O
segundo subcapitulo é destinado a identificagcao dos problemas e seus
Nos criticos de forma a possibilitar a operacionalizacao do método PES
através do sequenciamento das etapas que melhor se adequem ao
objeto da pesquisa. A proposta € trazer a discussao os resultados em
cotejo com a atualizacdo proporcionada pela Lei n° 14.026/2020
(BRASIL, 2020a) no contexto das praticas de planejamento estratégico
para a gestao do saneamento basico de Paracuru (CE).

4.2.1 Aplicacio do PES a gestio dos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE)

As ideias podem ter como fonte inspiradora a observacao direta
do comportamento dos fendmenos e dos fatos de forma a contemplar
a observacao e interpretacao dos fatos como mecanismo da pesquisa
cientifica para maximizar a possibilidade de descoberta de um
problema que merece investigacao (MARTINS, 2008).
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A aplicacao do PES para estruturacao de problemas na gestao
dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE) foi realizada em
cotejo com o entendimento de que a politica publica de saneamento
basico, conforme Sousa (2011, p. 3), esta sujeita a atuagcao de atores,
processos politicos e interesses organizados.

Assim, dada a amplitude dos atores envolvidos com a politica
publica de saneamento basico, o processo de coleta de dados foi
realizado por meio reunides na sede da Prefeitura e na Camara
Municipal de Paracuru (CE), cujo objetivo foi o de buscar aproximacgao
com o contexto que envolve o objeto de pesquisa e aplicar o método
descrito por Martins (2008, p.13) como de observacao direta do
fendbmeno do comportamento e dos fatos.

Ainda, para fins de subsidiar a aplicacao do PES para a
estruturacao de problemas na gestao dos servicos de saneamento
basico de Paracuru (CE), foram realizadas entrevistas semiestruturadas
com os diversos atores envolvidos, direta ou indiretamente, na politica
publica de saneamento basico do municipio (BARDIN, 2011).

O problema apresentado para aplicacao do PES foi a deficiéncia
da estrutura de gestao dos servicos de saneamento basico do
municipio, o que foi abstraido da observacao direta e do contexto dos
dados coletados através das reunides e entrevistas, com suporte na
triangulacao dos dados e na analise de conteudo.

Como suporte as técnicas de analise de dados e informacgdes, foi
utilizada a ferramenta de processamento de dados “nuvem de
palavras”, configurada para listar as 50 principais palavras abstraidas
dos relatdrios das entrevistas e das respostas aos questionarios
apresentados aos atores envolvidos na pesquisa. Apds processamento,
o resultado foi a seguinte nuvem de palavras:




Figura 12 - Nuvem de palavras
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A nuvem de palavras convergiu para o resultado da analise de
dados realizada através da triangulacao e analise de conteudo.
Observa-se que a Figura 14 mostra que as palavras com maior
destaque, resultantes das informacdes e dados coletados através das
entrevistas e questionarios, remetem aos seguintes termos: gestao;
planejamento; Cagece; saneamento; abastecimento; agua; residuos;
limpeza; turismo; tratamento; servicos, drenagem; reclamacgoes;
qualidade; populacao; doencas; esgotos.

Assim, levando em consideracao a técnica utilizada para analise
de dados e para melhor compreensao da metodologia do PES, foi
construido o fluxograma situacional como forma de representar
graficamente o modelo explicativo do problema através do uso dos




descritores, que se caracterizam por descrever o problema por meio de
um conjunto de frases curtas (lIDA, 1996). Em seguida, foi selecionado
um conjunto de argumentos que sao causas vinculadas aos descritores
e foram abstraidos da coleta de dados.

Para a explicacao situacional do problema apresentado, foram
levantados os seguintes descritores: d1= Deficiéncia na qualidade dos
servicos de saneamento; d2= Duvidas sobre o 6rgao gestor dos servigos
de saneamento; d3=A populagcao nao participa da gestao dos servigos
de saneamento basico; d4= Auséncia de quadro préprio de servidores.

Fluxograma 1 - Fluxograma situacional do problema de gestao dos servicos de
saneamento basico

Deficiéncia da estrutura de gestéo dos servi¢cos de saneamento basico

integracéo dos
atores

controle e
participacéo social

F_ Auséncia de Centralizacéo da Inexisténcia de
integracéo dos > politica na »  Secretaria do Meio |
6rgaos * Secretaria de Ambiente
Infraestrutura
Deficiéncia na
qualidade dos
Falta de publicidade servigcos de
do PMSB saneamento
Duvidas sobre o
Inexisténcia do Falta de pessoal Auséncia de orgao gestor dos
Conselho Municipal capacitado governanga * servigos de
do Saneamento saneamento
Fglta de Centralizagéo na Falta integracéo de A populago ndo
planejamento * CAGECE todas as vertentes participa da gestao
do saneamento dos servicos de
_? saneamento basico
Auséncia de Inexisténcia de

Falta de recursos
humanos e
financeiros *

Auséncia de quadro
préprio de
servidores

Fonte: Matus (1993); lida (1995). Elaboracao propria.

O fluxograma situacional foi desenhado sem a qualificacao que o
PES atribui as causas quanto a governabilidade e quanto ao tipo,
considerando ter se optado pela simplificacao para privilegiar o




conteudo em detrimento da forma, cujo objetivo foi o de evitar
direcionamento de energia para a classificacao das ideias em prejuizo
do conteudo.

Os descritores levaram a identificagao das causas, que teve como
suporte técnico de analise de dados a triangulacao, analise de conteudo
e a nuvem de palavras, havendo indicacao das seguintes causas: Foi
apontada a auséncia de integracao dos 6rgaos da propria prefeitura e
desta com os demais 6rgaos a nivel Estadual e Federal. Foi abordada a
inexisténcia da Secretaria do Meio Ambiente, tema o qual foi relegado
para a Diretoria do Meio Ambiente, vinculada a Secretaria de Turismo.
Houve apontamento da centralizagao da politica de saneamento
basico na Secretaria de Infraestrutura e sem qualquer participagao do
orgao que contempla a politica de meio ambiente. Durante as
discussdes surgiu a duvida sobre a existéncia do Plano Municipal de
Saneamento Basico, nao havendo noticia da publicacdao e
disponibilizacao de seu conteudo. A auséncia de governanga,
planejamento e a falta de recursos humanos e financeiros sao causas
consideradas como dominantes em razao de terem preponderado
durante a coleta de dados. Foi apontado, ainda, a inexisténcia do
Conselho Municipal de Saneamento que tem vinculagdao com a
auséncia de mecanismos de controle e participacao social. A falta de
integracao dos servicos de saneamento basico (agua tratada,
esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos e drenagem pluvial)
também foi apontado como causa que decorre dos descritores. A falta
de pessoal capacitado e a centralizacdao na CAGECE dos servicos de
saneamento basico (agua e esgoto) foi apontado como causa que
acaba interferindo na gestao dos servicos.

Apesar de Gomes (2021, p. 213) apontar que o setor de
saneamento basico sofre com problemas histéricos relacionados ao
financiamento e a titularidade para planejamento e execug¢ao dos
servicos de saneamento, os descritores do fluxograma do PES
(Fluxograma 1) indicam problemas estruturais relacionados a gestao
dos servicos de saneamento basico e ao planejamento estratégico.

Identificadas as causas, o meétodo PES direciona para a
necessidade de apontamento dos nos criticos, os quais, segundo lida
(1995, p.119) sao os argumentos que satisfazem a trés condicdes:

a) representam um centro pratico de a¢ao, ou seja, o ator (ou
outros atores) pode atuar diretamente sobre estas causas, de
modo efetivo: inversamente, um argumento ndao é um noé




critico quando for uma simples consequéncia de argumentos
anteriores:

b) apresentam um alto grau de impacto sobre os descritores -
a andlise de sensibilidade é feita mudando-se o conteddo dos
argumentos ¢ avaliando-se o impacto deles sobre os
descritores: e

c) é politicamente oportuno atuar sobre o argumento,
implicando em um juizo prévio de viabilidade por parte do ator.
(IIDA, 1995; MATUS, 1993).

Os nos criticos identificados foram lancados numa arvore de
problemas juntamente com os descritores (Matus, 1993). Para a
consecugao da metodologia proposta de aplicagao do PES a gestao dos
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE), os nos criticos foram
escolhidos de acordo com as trés condi¢cdes apontadas por lida (1995) e
Matus (1993), havendo opcao pela preponderancia do impacto das
causas sobre o descritor do problema.

Assim, 0s Nos criticos foram organizados na arvore de problemas
e definidos como relacionados as seguintes causas: A auséncia de
mecanismos de governancga; Auséncia de integragao dos 6rgaos; A falta
de planejamento; e a falta de recursos humanos e financeiros.

Fluxograma 2 - Arvore de problemas com indicacdo dos nos criticos e descritores

Auséncia de
NC 1 governanca * NC 3 VDP
Deficiéncia na
Falta de qualidade dos
. —> .
Auséncia de planejamento * servigos de
saneamento
NC 2 integracdo dos
6rgéos * Duvidas sobre o
Falta de orgdo gestor dos
hrecursos servigos de
umanos e —>
financeiros * saneamento

A populagéo nédo
participa da gestéo

NC 4 dos servigcos de

saneamento basico

Auséncia de
quadro proprio de
servidores

Fonte: Adaptado de Matus (1993); lida (1995). Elaboracao proépria




As causas identificadas como nods criticos demandam acdes
estratégicas cujo objetivo é o de atuar sobre o problema com a
modificacdao dos nos criticos através dos impactos produzidos sobre os
descritores do problema (MATUS, 1993).

Essas acdes devem constar num plano de acao que ofereca um
conjunto de resultados. No plano de acao, cada no critico encontra-se
lancado na Coluna 1, com a descricao do conjunto de acdes e dos
responsaveis pela execucao (MATUS, 1993).

E nesse momento que foram consideradas as alteracdes
promovidas pela Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a) no marco do
saneamento basico, considerando a potencialidade dessas mudancas
de causar impactos sobre os descritores indicados no fluxograma
situacional.

Assim, quanto ao primeiro nd critico — auséncia de governancga,
a agao sugerida foi direcionada para o fortalecimento dos mecanismos
de regulacao objetivando a melhoria nas condi¢cdes dos servicos atraves
do aumento do volume e qualidade dos investimentos. A governanca
regulatdria, no caso, se mostra relevante por permitir a afericdo da
qualidade do processo decisdrio. Outra agcao que ataca esse no critico e
tem relagcao com o novo marco do saneamento basico € a atribuicao
clara das funcdes de forma a permitir a boa governanga na relagao
entre o ator que planeja a politica, o governo, o regulador e a sociedade.
A terceira acao vinculada ao primeiro nd critico diz respeito ao
diagnostico para viabilizar a opcao por uma das modalidades de
prestacao regionalizada ou pelo exercicio da titularidade através da
gestao associada.

O segundo no critico — auséncia de integracao dos érgaos -,
envolve a acao que deve ser direcionada para a criacao da Secretaria
Municipal do Meio Ambiente e Saneamento Basico, de forma a
contemplar os servicos de saneamento basico prestados no municipio.
A segunda acgao envolve a imputacao de responsabilidades e
atribuicdes inerentes ao saneamento basico para a Secretaria de
Desenvolvimento Econémico, Secretaria de Governo (planejamento),
Secretaria de Saude e Secretaria de Turismo, tudo de forma a promover
o compartilhamento de responsabilidades, a julgar que o envolvimento
de outras instituicdes responsaveis pelas politicas publicas de
desenvolvimento urbano e habitacao, saude, meio ambiente, recursos




hidricos e combate a pobreza sao fundamentais para assegurar a
compatibilidade entre os seus objetivos, metas, programas e acodes,
com aqueles estabelecidos no Plano de Saneamento Basico.

O terceiro no critico - falta de planejamento -, pode ser atacado
por meio da agcao que envolva a revisao e publicacao do Plano Municipal
de Saneamento Basico do Municipio de Paracuru (CE), considerando
gue nao se logrou éxito no acesso ao conteudo do PMSB, nao havendo
sequer elementos quanto a sua formalizagdo. Cabe destacar que o
PMSB é um importante instrumento da politica publica de saneamento
basico, essencial para a construcao do futuro do saneamento no ambito
do municipio. A segunda agao que se coloca e foi fortalecida na Lei n°
14.026/2020 (BRASIL, 2020a) é garantir a efetiva participacdo social em
cada uma das etapas de elaboracao do PMSB, bem como que este
esteja em consonancia com o Plano Diretor, Plano Plurianual, Planos de
Bacias e todas legislacdes correlatas ao saneamento basico. A terceira
acao esta relacionada ao uso permanente e constante das ferramentas
disponibilizadas pela literatura para o planejamento estratégico de
forma a possibilitar a tomada de decisdes pelo gestor e adocao de
estratégias para captagcao de recursos publicos e tornar o municipio
atrativo para os investimentos privados.

O quarto e ultimo no critico — Falta de recursos humanos e
financeiros -, a primeira acdao sugerida estd relacionada no
desenvolvimento da capacidade do municipio de elaborar projetos
voltados para a solicitacao de financiamentos. A segunda acao que
merece consideracao por parte do municipio e decorre da atualizacao
do novo marco do saneamento basico é a prestacao dos servicos de
saneamento basico de forma regionalizada para ganhos de escala e
garantir de maior viabilidade técnica e econdmico-financeira para o
municipio. Ademais, a prestacao regionalizada se coloca como
condi¢cao para a priorizagao na alocacao dos recursos publicos federais
Nao onerosos, o que pode garantir aporte financeiro para o mMunicipio.
A terceira acao é realizar concurso publico especifico para o setor de
saneamento basico e capacitar de forma continua os servidores,
principalmente aqueles cuja atribuicao esta relacionada a regulacao e
planejamento.




Quadro 5 - Plano de acdo para o problema de gestao dos servigcos de saneamento

Nos criticos

NC 1 - Auséncia de
governanga

basico

PLANO DE AGAO
Acgao

Fortalecimento dos mecanismos
de regulagao

Responsavel
Gestor Municipal

Servidores vinculados ao

setor de saneamento

Atribuicao clara das fungdes de
forma a permitir a boa
governancga

Gestor Municipal
Secretarios Municipais
Prestador dos servicos

Diagndstico para viabilizar a
opgao por uma das modalidades
de prestacgao regionalizada ou
pelo exercicio da titularidade
através da gestao associada.

Gestor Municipal
Secretarios Municipais
Prestador dos servicos

NC 2 - Auséncia de
integracao dos
orgaos

Criagao da Secretaria Municipal
do Meio Ambiente e Saneamento
Basico.

Gestor Municipal
Camara Municipal

Imputagao de responsabilidades
e atribuig¢des inerentes ao
saneamento basico para a

Secretaria de Desenvolvimento
Econdbmico, Secretaria de
Governo (planejamento),

Secretaria de Saude e Secretaria

de Turismo.

Gestor Municipal
Camara Municipal

NC 3 - Falta de
planejamento

Revisao e publicagcdo do Plano
Municipal de Saneamento Basico
do Municipio de Paracuru (CE).

Gestor Municipal
Camara Municipal

Garantir a efetiva participacao
social em cada uma das etapas
de elaborag¢do do PMSB.

Gestor Municipal
Secretdarios Municipais
Prestador dos servigcos

Garantir que o PMSB esteja em
consonancia com o Plano Diretor,
Plano Plurianual, Planos de
Bacias e todas legislagdes
correlatas ao saneamento basico.

Gestor Municipal
Secretdarios Municipais
Camara Municipal
Prestador dos servicos

Uso permanente e constante das
ferramentas disponibilizadas pela
literatura para o planejamento
estratégico de forma a possibilitar
a tomada de decisdes pelo gestor.

Gestor Municipal
Secretarios Municipais
Prestador dos servigcos

NC 4 - Falta de
recursos humanos e
financeiros

Desenvolvimento da capacidade
do municipio de elaborar projetos
voltados para a solicitagdo de
financiamentos.

Gestor Municipal
Secretarios Municipais
Prestador dos servicos

Prestacado dos servicos de
saneamento basico de forma
regionalizada para ganhos de

escala e garantir de maior

viabilidade técnica e econdmico-
financeira para o municipio.

Gestor Municipal
Secretarios Municipais
Prestador dos servicos




Realizar concurso publico
especifico para o setor de
saneamento basico e capacitar
de forma continua os servidores.

Gestor Municipal
Secretarios Municipais
Prestador dos servicos

Fonte: Adaptado de Matus (1993); lida (1995). Elaboracao proépria

A adocao do PES possibilitou a elaboracao de um plano de acao
com medidas sugeridas para reduzir a deficiéncia da gestao dos
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE), focado nos noés
criticos, cujo resultado orientara e agilizara a tomada de decisdes € o
estabelecimento de programas coerentes e de alta prioridade
(GIACOBBO, 1997).

Sob a perspectiva do PES, a atualizacao promovida pela Lei n°
14.026/2020 (BRASIL, 2020a) converge para os problemas apontados
durante a coleta de dados através das entrevistas, aplicacao de
questionarios e observacao (BARDIN, 20T1).

A abordagem multipla de evidéncias possibilitou que as
descobertas da pesquisa fossem baseadas na convergéncia das
informacdes e dados oriundos de diversas fontes (YIN, 2010).

Dessa forma, € importante apresentar os pontos de contato entre
as principais atualizacées promovidas pela Lei n°14.026/2020 (BRASIL,
2020a) e os nos criticos apontados no fluxograma do PES (IIDA, 1995),
de forma a abstrair em que medida o novo marco do saneamento
basico pode contribuir para ado¢cao das ac¢des previstas como solugao
para os problemas levantados.




Quadro 6 - Pontos de convergéncia entre nés criticos e novo marco do
saneamento

Nés criticos

NC 1 - Auséncia de
governanca

PONTOS DE CONVERGENCIA

Novo marco

Atribuicao a ANA para
elaborar normas de

Acdao do gestor
municipal
Delegacdo da
regulacao e fiscalizagao
a uma agéncia

governancga reguladora que atenda
regulatoria. a0s principios do novo

marco regulatoério.
Definicao da

titularidade sobre o
servico de saneamento
basico como sendo
municipal. Entretanto,
quando a fungao
publica do servico
extrapola o interesse
local, a titularidade sera
exercida pelo estado
em conjunto com os
municipios integrantes
de regides
metropolitanas,
aglomeragdes urbanas
e microrregides, na
forma da respectiva lei
complementar
estadual. Além disso,
existe a previsao legal
de exercicio da
titularidade dos
servicos de
saneamento por meio
da gestao associada.

Repactuar o contrato
de prestacao dos
servigos até 31 de

margo de 2022.
Quando os estudos
apontarem para a
inviabilidade
econdmico-financeira
da universalizacao em

2033, mesmo apos o
agrupamento de

Municipios de
diferentes portes, fica
permitida a dilagao do
prazo, desde que ndo
ultrapasse 1° de janeiro

de 2040 e haja
anuéncia prévia da
agéncia reguladora
(apenas no caso de
prestacao
regionalizada).

Definiu a necessidade
do estudo de
viabilidade para
regionalizacao, o que
pode significar um
atrativo maior para
investidores, uma vez
que gera ganhos de
escala e garante maior
viabilidade técnica e
econémico-financeira

Adequagao dos
contratos de prestacao
de servigo para garantir

o cumprimento de
metas e da qualidade.




para o prestador, além

de maximizar os

mecanismos de
governanca.

NC 2 - Auséncia de
integracao dos érgaos

Definicao do estudo de
viabilidade para
regionalizacao visando
estabelecer maior
viabilidade técnica e
econbmico-financeira,
além de maximizar os
mecanismos de
governanca.

Processo de adesdo do
titular do servico
publico de saneamento
basico a mecanismo de
prestacao
regionalizada.

Chancela a
obrigatoriedade
guanto a criagao dos
mecanismos e dos
procedimentos de
controle social,
inclusive, como
condigao de validade
Nos casos de servigos
prestados mediante
contratos de concessao
ou de programa.

Criagao do Conselho
Municipal de
Saneamento Basico.

NC 3 - Falta de
planejamento

Determina a
elaboracao ou
atualizacdo dos planos
municipais ou
regionais de
saneamento basico.

Elaborar o PMSB.

Estabelece a
necessidade de
garantir e ampliar as
formas de
transparéncia das
informacdes em
saneamento basico
para a populagao

Enviar informacgdes
para os sistemas de
informacgdes sobre
saneamento basico.

Determina a
valorizagao de
mecanismos de
fiscalizagao e de
prestacao de contas.

Elaborar o PMSB

Dispde sobre a
necessidade de se
escolher o modelo de
gestao mais apropriado

a realidade local.

Realizar o diagndstico.




Determina que a
prestacao dos servicos
publicos de
saneamento basico
devera ser por contrato
de concessao
precedido de licitagao,

Realizar processo
licitatorio.

Investir emn medidas
para reducao de

NC 4 - Falta de perdas de agua, €
recursos humanos e Dispde sobre a principalmente para
financeiros definicdo de metas e melhoria na gestdo dos
resultados para servicos, inclusive no
alcancar empréstimos. tocante a existéncia de

um sistema de
informacdes acerca da
prestacao dos servicos.

Inclui a taxa como

forma de cobranca dos Escolher a forma de
servicos publicos de cobranca.

saneamento basico

Fonte: Adaptado de Brasil (2020). Elaboracao propria.

A adocao das acdes previstas no fluxograma do PES (Quadro 6) e
daquelas previstas no quadro de convergéncia (Quadro 7) demanda
planejamento, tanto dos atores governamentais, quanto dos atores nao
governamentais, interessados nas atividades relacionadas a politica
publica de saneamento basico de Paracuru (CE), o que pode esbarrar
naquilo que Tucci (2005, p. 148) define como ~ “limitada capacidade
institucional por parte dos 6rgaos para enfrentar problemas tao
complexos e interdisciplinares” ", além da ~ “forma setorial como a
gestao municipal € organizada ™~ (TUCCI, 2005).

A aplicagao do PES no contexto dos servicos de saneamento
basico de Paracuru (CE) vai ao encontro do entendimento de Dias e
Matos (2012, p. 15), uma vez que nao é possivel estabelecer um modelo
ideal e engessado de politica publica, pois:

[..] sdo respostas contingentes a situacdo de uma cidade,
regiao ou um pais. Ou seja, o que pode funcionar em dado
momento da histdria, emn um determinado pais, pode nao dar
certo em outro lugar, ou no mesmo lugar em outro momento.
E alguns casos, certas caracteristicas de sua implementacdo
podem ser tdo importantes quanto a orientacao geral dessa
politica, como, por exemplo, aspectos como a coeréncia com
gue se executou a politica, qual o érgao encarregado de fazé-




lo, a forma como a politica foi combinada (ou Nndo) com outros
objetivos de politicas e quao previsivel seria o futuro da politica.
(DIAS; MATOS, 2012, p.15).

Assim, o fluxograma do PES alcanc¢ou o objetivo de demonstrar a
necessidade de adoc¢ao de instrumentos de planejamento estratégico
para que a politica publica de saneamento basico de Paracuru (CE) seja
direcionada como resposta dinamica aos diferentes contextos
situacionais que envolvem os servicos de saneamento basico do
municipio de Paracuru (CE).

Os resultados demonstram a importancia da adocao de
instrumento de planejamento estratégico que possibilite correlacionar
os problemas indentificados na fase inicial de implementacao ou de
correcao da politica publica com a situagao normativa, politica e
institucional do municipio.







CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa deu énfase a necessidade de se considerar o
saneamento basico dentro do contexto intersetorial que envolve o
planejamento das politicas publicas e a gestao dos servigos.

A partir da delimitagao do problema de pesquisa, foi possivel
esbocar sobre os aspectos gerais do saneamento basico no Brasil, o que
permitiu abordar o saneamento sob a perspectiva do planejamento e
da governanca voltado para a gestao dos servicos de saneamento
basico.

A amplitude da abordagem inicial sobre a complexidade do setor
de saneamento basico pavimentou o percurso para se alcancar o
objetivo especifico de analisar os aspectos relacionados ao
planejamento e gestao dos servicos de saneamento basico do
Municipio de Paracuru (CE), que demandam atencao do gestor publico,
sob a perspectiva da Lei n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020a), que atualizou
O marco do saneamento basico.

As informacdes lancadas nos sistemas de informacdes sobre
saneamento basico demonstram que a populacao de Paracuru (CE)
esta desassistida dos servicos basicos de abastecimento de agua e
esgoto, na medida em que 74,72% da populacao de Paracuru nao
contam com o servico de abastecimento de agua. Esse percentual sobe
para 89,09% quando se trata da populacao sem acesso a rede de esgoto
(FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2022).

O baixo indice de cobertura dos servicos de saneamento basico
de Paracuru (CE) direciona para a existéncia de problemas estruturais
relacionados a gestao, planejamento e governancga, o que confirma a
baixa capacidade institucional do municipio para fazer frente aos
desafios que decorrem da complexidade do setor de saneamento e
denota a necessidade de adocao de instrumentos e ferramentas que
possibilitem cooperacao e fortalecimento da capacidade institucional
do municipio.

A deficiéncia da capacidade institucional pode ser corroborada
com a identificacdo da auséncia do Plano Municipal de Saneamento
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Basico do Municipio de Paracuru (CE) e a inexisténcia de érgao coletivo
que permita a participacao da sociedade na tomada de decisdes que
envolvem a politica publica de saneamento do municipio

No contexto da incapacidade institucional, a atualizacdo do
marco do saneamento bdasico através da Lei n° 14.026/2020 ampliou a
responsabilidade do gestor municipal com as metas estabelecidas para
a universalizacao dos servicos de saneamento, o que exige da gestao de
Paracuru (CE) a capacidade de utilizar os instrumentos indicados pela
Lei n°® 14.026/2020 para atrair investimentos e alcancar os objetivos
preconizados para a universalizagao do saneamento.

Em razdo da complexidade dos servicos de saneamento basico, a
governang¢a multinivel desponta como solucao capaz de viabilizar a
atuacao coordenada do ente municipal de forma a gerar agenda
positiva no processo de formulagcdo, tomada de decisao,
implementacao e avaliagcao da politica, razao pela qual a sua
implementacao na estrutura de gestao do Municipio de Paracuru (CE)
se mostra producente no sentido de maximizar a capacidade
institucional do municipio para responder os desafios impostos pela Lei
n°14.026/2020.

A presente pesquisa analisou as implicacdées do novo marco do
saneamento basico no contexto da gestao e planejamento dos servicos,
tendo considerado a observacao do pesquisador em cotejo com a
percepcao de todos os atores envolvidos com a politica publica de
saneamento basico no municipio, o que possibilitou concluir que
Paracuru (CE) s6 tera condicdes de conduzir a politica publica de
saneamento basico com a implementacao efetiva do Plano Municipal
de Saneamento Basico.

No entanto, a efetividade do PMSB exige que a elaboracao do
plano empregue metodologia adequada de planejamento e adote
meétodos que sejam condizentes com a proposta estabelecida pela Lei
n°14.026/2020.

O PMSB ¢é essencial para que o municipio de Paracuru (CE) possa
avancar com a definicao de estratégias e diretrizes para a politica de
saneamento, até mesmo pelo fato de que o plano €& considerado
condicao para validade dos contratos de prestacao dos servicos e
requisito para acessar investimentos publicos e privados. No entanto, é
necessario levar em consideragao o contexto atual do setor apds a
atualizacdo do marco do saneamento bdsico pela Lei n° 14.026/2020,
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atividade para a qual o PES se mostrou adequado como metodologia
de planejamento.

E importante considerar o plano situacional para a formulacéo e
implementacao da politica publica, razao pela qual o Plangjamento
Estratégico Situacional se coloca como uma ferramenta que pode ser
utilizada pelo gestor municipal para a formulacao, implementacao e
avaliagcdo do PMSB como instrumento estratégico da politica publica
de saneamento basico de Paracuru (CE).

A utilizacao do PES viabilizou a consolidagao das dimensdes
politicas, técnicas, sociais e a observacao como instrumento para a
identificacao dos problemas relacionados a gestao dos servigcos de
saneamento basico de Paracuru (CE). Na presente pesquisa, 0s
problemas estruturados no fluxograma como causa dos descritores
foram aproximados do contexto do novo marco do saneamento basico
para que as acdes propostas como solucao tivessem como parametro
0s instrumentos e mecanismos previstos na Lei n°14.026/2020.

Com isso, foi possivel estabelecer uma relagcao entre os
descritores dos problemas pertinentes a gestao dos servicos de
saneamento basico de Paracuru (CE) e os principais pontos trazidos
pela Lei n®14.026/2020, os quais devem ser objeto de atencdo de todos
os atores envolvidos com a politica publica de saneamento do
municipio.

No caso, a percepcao do desarranjo institucional da politica de
saneamento basico de Paracuru (CE) decorrente da observacao foi
confirmada pelao resultado da analise dos dados e informacdes
coletados através das entrevistas e questionarios.

Os resultados demonstraram que a politica publica de
saneamento basico de Paracuru (CE) possui nds criticos que podem
limitar ou até mesmo impedir a implementacao dos instrumentos
previstos na Lei n°® 14.026/2020, razdo pela qual as acdes devem ser
direcionadas para efetivacao dos pontos convergentes trazidos pelo
Nnovo marco do saneamento basico.

A presente pesquisa teve como limitacao a falta de percepcao dos
proprios atores governamentais acerca da titularidade dos servicos e da
importancia que o planejamento representa para a politica publica de
saneamento basico de Paracuru (CE), fator este que influencia em toda
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a estrutura de gestao do municipio por relegar a gestao e o
planejamento para segundo plano.

A pesquisa foi orientada de forma a fornecer base para estudos
futuros, relacionados ao saneamento basico com foco na gestao e no
planejamento, tais como: aplicar o PES sob a perspectiva dos
problemas enfrentados pelos municipios em relacdao a captacao de
investimentos; realizar comparacao entre os resultados do PES em
municipios com diferentes estruturas de gestao e planejamento;
estruturar um Plano Municipal de Saneamento Basico com base na
metodologia do PES, dentre outros estudos.

Outra proposta que pode ser considerada relevante é a
contribuicao da presente pesquisa para admissao do saneamento
basico como tematica dos cursos de administracao publica, o que
possibilita uma interdisciplinaridade com outras areas da ciéncia, como
direito, meio ambiente, saude, turismo, economia, etc.

Ademais, a presente pesqguisa se mostra relevante quanto ao
aspecto da governanca, tendo em vista a realidade dos municipios
considerados de pequeno porte, ou seja, agueles com menos de 50.000
habitantes, uma vez que discute o0 saneamento basico sob a
perspectiva da identificacao dos problemas com o objetivo de
fomentar nos gestores municipais a necessidade de dotar a politica
publica de saneamento basico de mecanismos de planejamento e
gestao capazes de solucionar os problemas relacionados ao baixo
indice de atendimento de agua tratada e esgotamento sanitario, da
coleta, tratamento e destinacao dos residuos soélidos e da drenagem
das aguas pluviais.
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Apéndice A

1.

ROTEIRO PARA ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

APRESENTACAO: E realizada a apresentacao do pesquisador e do
projeto de pesquisa “SANEAMENTO BASICO E PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO: UM ESTUDO DE CASO NO MUNICIPIO DE
PARACURU (CE) A PARTIR DA PERSPECTIVA DA GESTAO E DO
NOVO MARCO DO SANEAMENTQO". Devera ser informado que a
entrevista serd gravada e objeto de anotacdes. E solicitada
assinatura do termo de consentimento. Informar ao entrevistado
que o tempo estimado para a realizagcao da entrevista € de 30
minutos.

PERFIL DO ENTREVISTADO: Verificar, nos casos dos entrevistados
servidores publicos municipais, qual o cargo que ocupa. No caso
de nao servidores, verificar se tem emprego e qual a funcao. Nos
dois, casos, verificar o local em que trabalha o entrevistado.

PERGUNTAS ORIENTADORAS DAS ENTREVISTAS SOBRE A
POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO DE PARACURU
COM BASE NO SEGUINTE FORMULARIO:

Nome:

Local:
Data:

Perfil Género () Feminino () Masculino
Naturalidade:

Faixa Etaria ()18 a30anos () 31a 50 anos () 51a 70 anos () 71 ou mais
Grau de Escolaridade () Sem instrucao () Ensino Fundamental ( )Ensino
Médio
( J)Ensino Superior ( ) Pos-Graduagao (especializacao, mestrado,
doutorado)

4. Trabalha ou ja trabalhou em alguma area relacionada ao

5.

()sl

saneamento basico. Se sim, onde e em quais atividades:

O Municipio de Paracuru possui infraestrutura adequada dos
servicos de saneamento basico?
M

() NAO. Por qué? O que € necessario para adequacao?




(

(

6. Quais areas do saneamento consideram mais critica em
Paracuru? ( ) agua tratada ( ) esgotamento sanitario ( )
drenagem pluvial () coleta de residuos solidos.

7. Qual o orgao responsavel pela gestao dos servicos de
saneamento basico do Municipio de Paracuru?

8. O Municipio de Paracuru possui Conselho Municipal de
Saneamento Basico?

9. Qual a solugcao para resolver os problemas da politica de
saneamento basico de Paracuru?

10. Dentre as vertentes do saneamento basico (abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo
dos residuos solidos, drenagem e manejo das aguas pluviais,
limpeza e fiscalizacao preventiva das respectivas redes urbanas)
qual deve ser priorizada? Por qual motivo?

11. Na sua opiniao quais os principais obstaculos e entraves para a
realizacao plena dos servicos de saneamento basico de
Paracuru? Justifigue sua resposta.

12. Sabe informar se o municipio ja elaborou o Plano Municipal de
Saneamento Basico?

) SIM.

) NAO. Motivo:

13. Qual o 6rgéao/instituicao é responsavel pela prestacdo de servico
de agua e esgotamento sanitario?

) SIM. QUAL?

) NAO.

14. Qual o 6rgédo/instituicado é responsavel pela prestacdo de servico
de drenagem pluvial?

) SIM. QUAL?

) NAO.

15. Qual o 6rgéo/instituicao € responsavel pela prestacdo de servico
de manejo de residuos sélidos/coleta de lixo?

) SIM. QUAL?
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() NAO.
16. O que o municipio de Paracuru tem feito para investir nos
servicos de saneamento basico?

17. Qual a causa dos problemas relacionados ao saneamento basico
de Paracuru?

18. O que € necessario para a melhoria da gestao dos servicos de
saneamento basico de Paracuru?

19. Sabe informar se Paracuru adota mecanismos de governanca
para a gestao dos servicos de saneamento basico?

20.Ha mais algum aspecto que queira pontuar em relacao ao
saneamento basico de Paracuru?

Agradeco a atencdo e participacao na pesquisa.




TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Apéndice B

Senhores (as), vocé esta sendo convidado, como voluntario, a participar
da pesquisa relacionada ao tema: SANEAMENTO BASICO E
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO: UM ESTUDO DE CASO NO MUNICIPIO
DE PARACURU (CE) A PARTIR DA PERSPECTIVA DA GESTAO E DO
NOVO MARCO DO SANEAMENTO

1. A JUSTIFICATIVA, OS OBJETIVOS E OS PROCEDIMENTOS: Essa
pesquisa tem por objetivo analisar os aspectos relacionados ao
planejamento e gestdao dos servicos de saneamento basico do
Municipio de Paracuru (CE) e que demandam atenc¢ao do gestor
publico, sob a perspectiva da atualizacao da legislacao promovida pelo
Nnovo marco do saneamento basico. A pesquisa se propde a estabelecer
acoes para resposta direcionada aos problemas relacionados a gestao
dos servicos de saneamento basico de Paracuru (CE), que podem
impedir a consecucao dos objetivos propostos pelo novo marco do
saneamento basico. Para a consecucao da pesquisa, foram
estabelecidos trés objetivos especificos: O primeiro objetivo foi
direcionado para analise do panorama dos servicos de saneamento
basico de Paracuru (CE). O segundo, foi analisar os aspectos
propositivos da atualizacdo promovida pela Lei n°14.026/2020 que tem
implicacdes para a gestao dos servicos de saneamento basico de
Paracuru (CE). Como terceiro objetivo foi realizada a identificacao dos
problemas relacionados a gestao dos servicos de saneamento basico
de Paracuru (CE) através da aplicacao do Planejamento Estratégico
Situacional (PES), com a consequente formulacao do plano de acao
com o designio de atacar os principais dificultadores da gestao dos
servicos de saneamento basico de Paracuru (CE). As entrevistas serao
realizadas pessoalmente ou por qualquer outro meio que possibilite a
identificacao e participacao, individual ou coletiva.

2. GARANTIA DE ESCLARECIMENTO, LIBERDADE DE RECUSA E
GARANTIA DE SIGILO: E garantido o esclarecimento sobre a pesquisa
em qualquer aspecto que vocé entender necessario. Vocé é livre para
recusar-se a participar, retirar seu consentimento ou interromper a
participacao a qualguer momento. A sua participacao € voluntaria e a
recusa em participar nao acarreta em nenhuma consequéncia. Sua
identidade sera mantida em sigilo, ndao havendo no relatério de
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pesquisa qualquer mencao a home ou qualquer outra informacao que
possibilite a identificagao do participante.

3. DECLARAC,‘AO DA PARTICIPANTE OU DO RESPONSAVEL PELA
PARTICIPANTE: Eu, RG
n° fui informada (o) dos objetivos da pesquisa
acima de maneira clara e detalhada, ndao restando qualquer duvida.
Estou ciente poderei solicitar novas informacdes e motivar minha
decisao se assim o desejar. O pesquisador LUIZ CESAR BARBOSA
LOPES certificou de que todos os dados desta pesquisa serao
confidenciais.

Em caso de duvidas poderei entrar em contato com:

LUIZ CESAR BARBOSA LOPES, no telefone (62) 99835-0339 ou pelo e-
mail; luizcesarone@gmail.com.

Declaro que concordo em participar dessa pesquisa. Recebi uma copia
deste termo de consentimento livre e esclarecido e me foi dada a
oportunidade de ler e esclarecer as minhas duvidas.

Nome Assinatura do Data
Participante

Nome Assinatura do Data
Pesquisador



mailto:luizcesarone@gmail.com

A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO




