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RESUMO

O objetivo principal deste trabalho é avaliar os impasses e as perspectivas de gestdo sustentavel da agua em
areas metropolitanas, a partir do estudo de caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo, discutindo as
assimetrias estruturais entre duas logicas: a logica de protecdo e conservacdo de recursos hidricos (gestdo de
recursos hidricos) e a logica de atendimento as necessidades urgentes de saneamento ambiental, em particular
dos servigos de dgua e esgotamento sanitario.

Compreendem, portanto, esta reflexdo tanto a denominada ‘gestdo de recursos hidricos’ quanto a ’gestdo de
servicos de saneamento ambiental’. Enquanto a primeira se refere as atividades de aproveitamento,
conservacgdo, protecdo e recuperacdo da &gua bruta, em quantidade e qualidade, a segunda concerne aos
servicos de abastecimento de agua potavel, coleta e tratamento de esgotos e drenagem pluvial. Trata-se de dois
sistemas distintos em termos legais, politicos e institucionais, sendo o setor de saneamento ambiental um
usuario da agua bruta. No entanto, quando se tratam de regifes densamente urbanizadas — como é o objeto
deste trabalho — esses dois sistemas de gestdo passam a ser estreitamente inter-relacionados, pois o principal
uso de recursos hidricos é o abastecimento urbano que passa a demandar cada vez mais 4gua em quantidade e
qualidade e, a0 mesmo tempo, constitui o seu principal problema (langamento de efluentes sem tratamento nos
corpos hidricos e ocupacdo de area de protecdo dos mananciais).

PALAVRAS-CHAVE: Saneamento basico, saneamento ambiental, gestdo de recursos hidricos,
sustentabilidade, metrdpoles, Brasil.

INTRODUCAO

Este trabalho busca refletir sobre os impasses e as perspectivas relativas a sustentabilidade da gestdo integrada
da 4gua em areas metropolitanas, a partir do estudo da regido metropolitana de Sao Paulo. Trata-se de parte de
um estudo em desenvolvimento, no ambito de um projeto de cooperacdo franco-brasileiro sobre o tema,
iniciado em junho de 2005 e com conclusdo prevista para junho de 2008*. Compreendem esta reflexo tanto a
denominada “‘gestdo de recursos hidricos’ quanto a ’gestdo de servicos de saneamento ambiental’. Enquanto a
primeira se refere as atividades de aproveitamento, conservacao, protecdo e recuperacdo da agua bruta, em
quantidade e qualidade, a segunda concerne aos servicos de abastecimento de agua potavel, coleta e
tratamento de esgotos e drenagem pluvial. Trata-se de dois sistemas distintos em termos legais, politicos e

1 Cooperagdo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) -Centre National de la Recherche Scientifique
(CNRS): “Sustentabilidade e Gestdo Integrada de Saneamento Ambiental nas Metropoles Brasileiras e Francesas: conservacdo de
recursos e atendimento social em cenério de escassez”.
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institucionais, sendo o setor de saneamento ambiental um usuario da 4gua bruta. No entanto, quando se tratam
de regibes densamente urbanizadas — como é o objeto deste trabalho — esses dois sistemas de gestdo
passam a ser estreitamente inter-relacionados, pois o principal uso de recursos hidricos é o abastecimento
urbano que passa a demandar cada vez mais agua em quantidade e qualidade e, a0 mesmo tempo, constitui o
seu principal problema (lancamento de efluentes sem tratamento nos corpos hidricos e ocupacao de area de
protecdo dos mananciais).

Portanto, a construgdo de um modelo de gestdo sustentdvel da dgua em regides metropolitanas é aqui
entendida como a integracdo da gestdo dos recursos hidricos e da gestdo dos servicos de saneamento
ambiental. Na nossa perspectiva, isso implica em conciliar trés dimens@es da sustentabilidade: a dimenséo
ambiental, relativa ao uso racional e preservacdo dos recursos hidricos e da qualidade do ambiente; a
dimensdo econdmica que concerne a viabilidade econdmica dos servicos baseada na perspectiva de um
financiamento pelos usudrios; a dimensdo ética e democratica que concerne ao acesso a servigos adequados
para todos e a participacdo dos usuarios na gestdo dos servicos (Barraque, Formiga-Johnsson e Britto, 2007).

A gestdo sustentavel da dgua em areas metropolitanas privilegia, portanto, os seguintes aspectos: i) as escalas
institucionais e territoriais de gestdo, ii) a constru¢do da intersetorialidade, iii) a possibilidade de conciliar
eficiéncia econémica e eficacia social, iv) os diferentes instrumentos de gestdo das aguas, € v) 0s instrumentos
de controle da demanda da &gua bruta e de servi¢os urbanos de agua e esgoto. A participacdo da demanda no
complexo decisorio dos servigos em rede e do acesso a recursos naturais é hoje pré-condicao de legitimidade a
praticas ambientalmente sustentaveis, voltadas para a gestdo em longo prazo e socialmente inclusivas.

Os segmentos de demanda, isto é, os usuarios dos servigos que devem ser envolvidos no processo de gestdo,
em uma logica da demanda, guardam entre si diferencas marcantes quanto a seus interesses especificos em
relagdo aos servigos e recursos comuns. Existe um contingente majoritario de cidaddos metropolitanos que se
vé na situacdo paradoxal de usuério abusivo em relacdo a servicos ou recursos para 0s quais jamais chegou a
preencher as condi¢des de usuério pleno.

Mesmo considerando as diferengas com relacdo ao grau de universalizacdo dos servicos, a escassez de
recursos hidricos nas grandes metrépoles, em quantidade e qualidade, é hoje um problema real tanto em paises
desenvolvidos como a Franga, como em paises como o Brasil, que atinge, portanto, ricos e pobres
indistintamente (Barraque, Formiga-Johnsson e Britto, 2007). Também sdo reais os limites técnicos,
institucionais e econdmicos das respostas estruturais possiveis, no sentido de ampliar a oferta, o que determina
uma grande expectativa em torno de medidas ndo estruturais capazes de promover um aproveitamento mais
racional das capacidades existentes . Tudo isso contribui para uma formulacdo ampla de mecanismos de
cooperacdo institucional e politicas integradas e setoriais baseadas em gestdo da demanda, com ganhos
tangiveis de eficiéncia e eficacia no uso dos recursos.

A necesséria articulacdo entre gestdo dos servigos - gerenciamento dos recursos hidricos - planejamento do
uso do solo tem sido pouco trabalhada na literatura brasileira, a excecdo das tentativas de protecdo de
mananciais de S&o Paulo. Talvez esse desinteresse reflita uma certa falta de legitimidade do planejamento e da
legislacdo urbanistica nas cidades brasileiras, marcadas por forte grau de informalidade e mesmo de
ilegalidade na ocupacgdo do solo. Aqui, no entanto, cabe ressaltar as diferencgas entre 0s municipios: enquanto
nas grandes cidades, principalmente nos ndcleos metropolitanos, encontramos administrac@es eficientes, com
boa capacidade de acesso a informacdo e com uma legislacdo relativamente moderna, em outras cidades,
destacando-se para 0 nosso projeto alguns dos municipios periféricos em areas metropolitanas, verifica-se uma
total desatualizacdo da legislacdo, agravada pela auséncia de informagfes confiaveis sobre os processos de
estruturacdo urbana e mesmo 0 pequeno nimero e a baixa qualificacdo do corpo técnico do setor. Essa
desigualdade intermunicipal apresenta-se como um grande obstaculo para maior efetividade das estruturas de
gestdo dos servicos de saneamento e de gestdo dos recursos hidricos e para a cooperagdo entre as instancias
governamentais. Enfim, o trabalho ora proposto procura re-alinhar elementos de conservacdo dos recursos
hidricos e de acesso aos servicos essenciais de saneamento ambiental nas cidades a partir de uma anéalise
critica dos instrumentos de gestdo associados a cada uma dessas esferas.

O objetivo principal deste trabalho é, portanto, avaliar as perspectivas de gestdo sustentavel da agua em areas
metropolitanas, a partir do estudo de caso da Regido Metropolitana de S&o Paulo, discutindo as assimetrias
estruturais entre duas légicas: a logica de prote¢do e conservagdo de recursos hidricos (gestdo de recursos
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hidricos) e a légica de atendimento as necessidades urgentes de saneamento ambiental, em particular dos
servicos de agua e esgotamento sanitario.

GESTAO DOS SERVIGOS DE SANEAMENTO BASICO: BREVE HISTORICO DO MODELO
INSTITUCIONAL VIGENTE

Dados oficiais revelam que, no Brasil, apesar dos avancos obtidos nas Ultimas décadas no setor de
saneamento, ainda persistem situacdes de caréncia extrema e de enormes desigualdades sociais (Censo IBGE,
2000; PNAD, 2005). O setor é uma das areas com mais atraso quanto aos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio para o pais. Mesmo sendo mais marcante em areas rurais, o déficit em saneamento também é
significativo na periferia das grandes metropoles, como Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Segundo o Ministério das
Cidades, embora 0 acesso ao saneamento nessas regides metropolitanas seja de quase 90%, ha ainda graves
problemas reveladores de uma situacdo de iniquidade no acesso aos servigos: alto indice de ineficiéncia da
coleta de esgotos, importante meio de transmissdo de doencas infecciosas e parasitarias; precariedade nos
servicos de abastecimento de &gua nas periferias das metropoles, sobretudo quanto a frequéncia da
distribuicdo e a qualidade da agua distribuida.

O atual modelo de gestdo dos servicos de saneamento conserva muitas caracteristicas do modelo estruturado
na década de 70, fortemente influenciado pelas diretrizes do regime militar e calcado na centralizacdo
decisoria e econdmica. Privilegiou-se, na gestdo dos servigos de saneamento um modelo de gestdo baseado na
concessao de servicos que sdo de carater municipal a empresas estaduais (Companhias Estaduais de
Saneamento- CESBs)?. Nessas concessbes, organizadas a partir de formas de contrato pouco numerosas e
rigidas, era baixa a capacidade de regulacdo dos municipios. Este modelo estruturou-se fechado na sua l6gica
setorial, a partir de uma perspectiva de ampliacdo estrutural da oferta baseada em uma concepcdo de
inesgotabilidade dos recursos hidricos. Grandes estruturas de aducéo foram implantadas desvinculadas de uma
perspectiva da gestdo integrada dos recursos hidricos, a exemplo do que j& vinha ocorrendo com o setor de
hidroenergia. Na verdade, somente na década de 90 o Brasil iniciou a implementacdo de uma gestdo integrada
das aguas, embora iniciativas tenham sido experimentadas na década de 70: a legislacdo de protecdo dos
mananciais de regido metropolitana de Sdo Paulo de 1975, voltada para conter a polui¢do na sua fonte, e 0s 0s
comités de integracdo para a gestdo integrada de bacias hidrogréficas, na década de 70 e inicio dos anos 80,
sdo exemplos significativos.

Nas regides metropolitanas do pais, 0 modelo de concessdo as Companhias Estaduais (CESBs), com contratos
de concessdo estabelecidos ainda durante a vigéncia do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento),
formulado no governo militar, permanece em vigor. Muitos dos contratos de concessdo estabelecidos na
década de 70, apesar do prazo de concessdo vencido, ainda nao foram renegociados e permanecem validos.
Estes contratos sdo considerados autoritarios por nao terem sido objeto de negociacdo entre estados e
municipios, mas impostos unilateralmente pelos primeiros, no &mbito do modelo ordenado pelo PLANASA.
Nesses contratos, ndo sdo claramente definidos as obrigacGes das concessionarias nem os direitos do
municipio, enquanto poder concedente. Muitos deles apresentam clausulas que dificultam a retomada pelos
municipios da gestdo dos servicos, tais como: renovagdo automatica do contrato por igual periodo, em caso de
auséncia de manifestacdo contraria imediata por parte do concedente; necessidade do municipio indenizar a
Companhia pelas infra-estruturas instaladas.

Por outro lado, a légica centralizada e autoritaria da gestdo imposta pela maior parte das Companhias
Estaduais de Saneamento Béasico bloqueou o desenvolvimento de formatos de planejamento inter-setorial.
Como argumenta Silva (2004), existe no Brasil uma forte assimetria de poder entre os responsaveis pelo
planejamento municipal e metropolitano (e seus limitados instrumentos de gestdo como Planos Diretores, Leis
de Uso do Solo, Regulagdes Urbanisticas e outros), e os responsaveis pelos sistemas setoriais de infra-
estrutura, como as Companhias Estaduais de Saneamento, que atuam na ordenacdo do territdrio regional e
urbano.

Até hoje, a organizacdo tecnoldgica e institucional das redes de infra-estruturas de saneamento estruturada
pelas empresas estaduais, se mostrou, na maioria dos casos, pouco aderente as diretrizes de politica urbana ou

2 De cerca de cinco mil municipios que detém o poder concedente dos servigos de captacéo e distribuicdo de agua e de tratamento e
destinagdo dos esgotos, aproximadamente 3.700 sdo atendidos por concessionarias estaduais. Os demais sdo operados por
departamentos, companhias ou autarquias municipais.
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regional em qualquer escala. De fato, dificilmente as Companhias Estaduais de Saneamento se submetem as
diretrizes de planos locais, exceto se estas forem coincidentes com a opcéo preferencial de desenvolvimento
do setor. Além disso, a definicdo do que seria saneamento basico, no ambito do modelo de gestdo instituido
pelo PLANASA, priorizou somente os sistemas essenciais de agua e esgotamento. Foram deixados de lado o
tratamento de esgotos, a drenagem das aguas de chuva e a coleta de residuos solidos, gerando, em
determinadas metrdpoles brasileiras, situacfes de incongruéncia dos sistemas e de extrema vulnerabilidade
ambiental.

Mesmo sendo majoritario até hoje, este modelo de concessdo as CESBs vem sendo questionado desde o inicio
dos anos 90. A discussdo comecou no ambito do Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento
(PMSS). Na sua primeira fase (1993-2000), o PMSS | concentrou-se na elaboracdo de propostas de
reordenamento institucional do setor, reconhecendo que as diferencas regionais do pais eram muito
significativas para que se adotasse uma proposta Unica de modelo nacional. Discutiu-se, entdo, alternativas ao
modelo das companhias estaduais, cabendo, portanto, aos estados e municipios escolher o modelo a ser
adotado. Dentro do leque de opg¢des proposto pelo PMSS, foi proposto a continuidade das concessfes as
CESBs ou a opcdo da privatizacdo, entendida aqui como a concessdo de uma parte ou da totalidade das acdes
de producdo e de operacdo dos servigos a empresas privadas. O PMSS 11, ainda em desenvolvimento, visa dar
continuidade ao reordenamento institucional do saneamento e ampliar a cobertura dos servigos de &gua e
esgotos.

Paralelamente a implementacdo do PMSS, diferentes projetos de lei foram formulados visando ao
estabelecimento de uma politica nacional de saneamento. Todavia nenhuma politica chegou a ser efetivamente
estabelecida. A definicdo de uma politica nacional de saneamento e de um marco regulatério para o setor era
central para a Secretaria Nacional de Saneamento/Ministério das Cidades, instituida no primeiro governo do
presidente Lula, que se iniciou em 2003. Na mesma época, criou-se um Grupo de Trabalho Interministerial
para a elaboracdo do Projeto de Lei que definiria o arcabouco juridico-legal para o setor. Na Camara dos
Deputados o Projeto de Lei do Ministério das Cidades (do PL 5296/05) recebeu cerca de 800 emendas,
notadamente do grupo ligado as empresas estaduais e ao setor privado. A partir de entdo foi desencadeada
uma disputa pela modificagdo do PL que opunha, de um lado, o Governo Federal aliado a setores ligados aos
movimentos sociais, que se articulam na Frente Nacional de Saneamento (FNSA), empresas e servicos
municipais e organismos representativos dos Prefeitos que faziam a defesa intransigente do PL 5296/05 na sua
forma original; de outro lado, encontrava-se a AESBE, Associacdo que reine as Companhias Estaduais,
defendendo as emendas apresentadas. Depois de longos debates e concessGes de ambas as partes foi
estabelecido um acordo sob a forma de um novo projeto de lei, em 2006, que veio a se tornar a Lei 11.445, de
janeiro de 2007.

A nova lei abre possibilidades para diversos arranjos institucionais entre os entes federados, sendo que estes
arranjos devem ser regulados pela lei de consércios publicos aprovada em 6 de abril de 2005, e pelo seu
Decreto regulamentar que dispde sobre normas gerais de contratacdo de consércios publicos (Decreto 6.017,
de janeiro de 2007).

Com relagdo a esta questdo, consideramos que servigos publicos como abastecimento de agua e esgotamento
sanitario podem ser de interesse comum a diferentes municipios, dentro e fora das regides metropolitanas, mas
nem por isso deixam de ser locais. Mesmo que as unidades de producdo de dgua e de esgotos sirvam a varios
municipios de uma regido, os servicos de distribuicdo de agua e coleta de esgoto sdo essencialmente servi¢os
locais.

IMPASSES DO SETOR DE SANEAMENTO QUANTO A GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

Ao abordar a questdo de servigos de agua e esgoto em metropoles brasileiras, sob a perspectiva de gestdo
integrada das &guas, outras questdes se colocam. Como ressaltado na introducdo, consideramos que a gestao
integrada das aguas em &reas metropolitanas envolve tanto a gestdo de recursos hidricos (conservacao,
protecdo e recuperacdo da &gua bruta, em quantidade e qualidade) quanto a gestdo de servigos de saneamento
ambiental (servicos de abastecimento de agua potavel, coleta e tratamento de esgotos e drenagem pluvial).

O estreito relacionamento entre os dois sistemas — recursos hidricos e servicos de saneamento — e a
existéncia de infra-estruturas de saneamento compartilhadas, faz com que o estabelecimento de formatos de
cooperagao entre 0s municipios, € entre estes e 0s governo estaduais, estaveis e independentes de ingeréncias
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politicas, seja fundamental. Como afirmam Nascimento e Heller (2005), a cooperagdo intermunicipal é
indispensavel em regides metropolitanas, por razdes intrinsecamente técnicas dos sistemas hidraulicos de
infra-estrutura urbana, e pela necessidade de harmonizacdo das politicas envolvidas — desenvolvimento
urbano, habitacdo, meio ambiente e recursos hidricos — na escala espacial de grandes conglomerados
urbanos.

Um exemplo nessa linha de argumentacéo, € a questdo da equidade nos padrfes de prestacdo dos servigos de
saneamento basico internamente a mancha urbana. Como nos mostra Silva, se ndo houver uma diretriz
definida conjuntamente entre 0os municipios integrantes da regido metropolitana sobre quais areas devem ser
objeto de agdo prioritaria, em funcdo das estratégias comuns de expansdo urbana e ordenacédo do territdrio,
ndo ha como o sistema de gerenciamento de bacia articular suas a¢fes com essa perspectiva localizada de
orientacdo do desenvolvimento urbano (Silva, 2004). Mesmo considerando que ndo compete ao sistema de
gerenciamento de recursos hidricos, menos ainda a concessiondria de saneamento basico, tragar estratégias
gerais de desenvolvimento urbano/metropolitano, verificamos que elas sdo fundamentais para uma articulagéo
mais avancada da estratégia de gestdo da bacia com o0s servi¢cos de saneamento usuarios da dgua. A construcao
articulada dessas estratégias, em areas de forte conurbacdo, é essencial para a preservagdo dos recursos
naturais e da qualidade do ambiente urbano.

Para isso, reafirmamos, é fundamental a cooperacdo entre 0os municipios. Existem hoje dois formatos de
cooperacgdo entre municipios que podem ser articulados com vistas a construcdo de uma gestdo integrada e
sustentavel da agua em areas metropolitanas: os comités de bacia e 0s consorcios intermunicipais, que serao
examinados a seguir.

COMITES DE BACIA HIDROGRAFICA: NOVAS PERSPECTIVAS DE GESTAO DOS
RECURSOS HIiDRICOS

No Brasil, o setor de gerenciamento de recursos hidricos passou por profundas mudancas nos Gltimos quinze
anos e introduziu uma série de principios e instrumentos de gestdo comumente identificados com os preceitos
de “boa governanca”, teorizados na literatura dedicada ao estudo de instituicbes e da gestdo de recursos
naturais. Atualmente, tanto a Unido quanto todos os estados da federacdo (e o Distrito Federal) dispdem de
legislacdo relativa a politica e gestdo de recursos hidricos. Entre as mudancas propostas, destaca-se a criacao
de organismos colegiados de tomada de decisdo (conselhos nacional e estaduais de recursos hidricos, e
comités de bacia), compostos por representantes do setor publico, dos usuarios publicos e privados e da
sociedade civil organizada. Além disso, as novas leis das dguas, federal e estaduais, introduzem o conceito de
agua como um bem comum de valor econdmico, adotam a bacia hidrografica como unidade de planejamento e
gestdo, reforcam a utilizacdo de instrumentos pré-existentes (outorga de direitos de uso, enquadramento dos
corpos d’agua, sistemas de informac&o dos recursos hidricos) e introduzem a cobranca pelo uso da agua como
novo instrumento de gestdo. As novas politicas instituidas pregam também a integragdo da gestéo de recursos
hidricos com outras politicas publicas, visando o equilibrio entre as a¢Ges que priorizam 0 crescimento
econdmico com a sustentabilidade e uso racional dos recursos hidricos.

A implementacdo dos novos sistemas de gestdo tem conhecido ritmos fortemente diferenciados no cenério
nacional, sendo, de modo geral, lentos e descontinuos. Até 0 momento presente, mais de 15 anos ap6s a
aprovacao da primeira lei das aguas no pais, somente duas bacias hidrograficas possuem organismos de bacia
operacionais e sistemas de gestdo operacionalizados por completo, embora por vezes em carater precario.
Alguns estados pioneiros na aprovagédo das leis das 4guas avangaram consideravelmente na regulamentacéo e
implementacdo das leis, embora quase sempre ndo tenham conseguido imprimir ao processo 0s ritmos iniciais
da reforma (Ceard, Séo Paulo, Minas Gerais, etc.).

De modo geral, sdo os organismos colegiados de tomada de decisdo os elementos privilegiados na construcéo
de novos modos de gestdo. Estima-se atualmente mais de uma centena de comités de bacia instalados no pais,
notadamente nas regides sudeste, sul e nordeste, sendo quase todos criados no ambito dos sistemas estaduais
de recursos hidricos (Abers et al., 2007). O mandato destes comités inclui, entre outros, a elaboracdo e
implementacdo de planos de gestdo de recursos hidricos, a mediacédo de conflitos e a definicdo de metodologia
e critérios de cobranga pela 4gua bruta em nivel da bacia hidrogréafica (Formiga-Johnsson, Kumler e Lemos,
2007).
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Tundisi (2003) destaca diferentes vantagens que mostram que a bacia hidrografica como unidade de
planejamento e gestdo representa um avanco conceitual muito importante e integrado da agdo, permitindo
desenvolvimento de estudos interdisciplinares, gerenciamento de usos multiplos e conservacdo. Nascimento e
Heller (2005) reforcam esta visdo afirmando que a defini¢do da bacia hidrografica como unidade territorial de
gerenciamento de recursos hidricos estabelece uma nova base que incita a cooperagdo intermunicipal.

De fato, a adocdo da bacia hidrogréfica como unidade de planejamento possibilita a integracdo de usos e a
resolugdo de problemas que tém mdltiplas causas e que extrapolam os limites administrativos municipais,
como a poluicdo de um corpo hidrico, que tem entre suas causas 0 padrdo de uso e ocupacdo do solo na area
da bacia hidrogréafica, as ocupacbes das faixas marginais, a falta de esgotamento sanitério, a coleta e
disposi¢do inadequada do lixo e dos residuos industriais em toda area de influéncia da bacia hidrografica.

Além disso, a composicdo dos comités de bacia, com sua estrutura tripartite e paritaria, representa um esforgo
de gestdo supramunicipal democratica. No contexto das regiGes metropolitanas, os comités de bacia podem
tornar-se um espaco de cooperacdo inter-governamental entre municipios metropolitanos e entre estes
municipios e o governo estadual. Por outro lado, podem ser também lugar para a construgdo da articulagdo
intersetorial necessaria a preservacdo dos recursos envolvendo diferentes setores, pois, “a gestdo integrada de
bacias urbanizadas incorpora, além dos multiplos usos dos recursos hidricos em si mesmos — industrial,
abastecimento publico, esgotamento drenagem pluvial —, a necessidade de articulacdo com setores ndo
usuarios dos recursos, como gestdo municipal, habitacdo e transporte urbano” (Silva, 2003).

CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS: FORMATOS LEGAIS EXISTENTES E FORMAS DE
ATUACAO

O associativismo de municipios para a realizacdo de obras, servigos e atividades de interesse comum € um
fendbmeno recente no Brasil, apesar do instrumento legal estar a disposicdo dos municipios ha décadas
(Formiga-Johnsson, 2001). No estado de S&o Paulo, por exemplo, tal iniciativa é legalmente possivel desde a
promulgacdo da primeira Constituigdo em 1891. No entanto, a primeira experiéncia paulista de
consorciamento remonta a 1960 e somente quinze anos depois se tornou uma pratica comum da administragao
publica, no contexto do processo de descentralizagdo do pais na década de 80 (Junqueira, 1990).

De fato, ao ampliar as responsabilidades municipais, a Constituicdo de 1988 colocou os municipios diante de
um impasse: como fazer frente a novas atividades e servicos para 0s quais eles ndo tinham experiéncia
acumulada nem o0s recursos necessarios, mesmo considerando a nova distribuicdo de recursos tributarios, mais
favorével aos municipios determinada por esta Constituicdo? A associacdo de municipios, isto é a chamada
cooperacdo intermunicipal ou cooperacdo horizontal, foi uma das respostas que surgiram na década de 90
para enfrentar este impasse e, a0 mesmo tempo, equacionar solu¢Bes para atividades e servicos que pela sua
I6gica de organizagdo ultrapassam as fronteiras administrativas dos municipios (como questdes de drenagem e
poluigdo de rios, e questdes de transportes). Uma das formas importantes de associa¢do sdo os denominados
consércios intermunicipais. Estes foram se consolidando como novas praticas de implementacdo de politicas
publicas, configurando mudancas no pacto federativo, possibilitando formas de participacdo da populacéo e
permitindo maior transparéncia dos governos e melhor utilizagdo dos recursos publicos.

Praticas brasileiras de consorciamento de municipios

Até recentemente, o consorcio intermunicipal era essencialmente um pacto entre dois ou mais municipios, que
se comprometiam a executar, de forma conjunta, determinada funcdo municipal. N&o existia base legal, no
pais, de criacdo de uma entidade intermunicipal com personalidade juridica propria. A saida encontrada, para
essa situagdo, foi o estabelecimento de consércios como sociedade civil cuja criagdo deveria ser previamente
autorizada pelas cdmaras municipais (leis autorizativas municipais). Essa associacdo civil de municipios
passou assim a ser detentora de direitos e obrigacBes, podendo possuir estrutura de gestdo autbnoma e
orcamento proprio, contratar pessoal, comprar e vender bens, contrair empréstimos nacionais ou estrangeiros.
Organizada como sociedade civil, o consoércio poderia dispor de patriménio préprio para a realizagdo de suas
atividades, sendo recursos provenientes de receitas obtidas através das atividades ou de contribui¢do dos
municipios membros, de acordo com o estatuto do consorcio.

Dentro desse formato de associativismo civil, 0s consorcios teméaticos predominantes foram variando, na sua
maioria nas regifes sul e sudeste: obras publicas, alimentacdo e agricultura, na década de 80 (Formiga-
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Johnsson, 2001); areas de salde, lixo, transportes na década seguinte (Breamaeker, 2001). J& a Pesquisa de
Informac6es Municipais Béasicas do IBGE de 2002 indicava que os consdrcios intermunicipais das areas de
salde e do meio ambiente passaram a ser mais freqiientes.

Em 2007, estimou-se que 37% dos municipios brasileiros estariam associados em consdrcios, representando
2.500 cidades que praticavam a gestdo compartilhada dos recursos, reduzindo custos e buscando aumentar a
eficiéncia. E em torno da questdo ambiental que nos ultimos anos vém se formando novos consorcios.
Segundo o IBGE 20% dos municipios brasileiros participam de consércios intermunicipais na area de meio
ambiente, por vezes em nivel de bacia hidrogréfica. As regides Sul e Sudeste continuam a apresentar a maior
incidéncia, com 27% e 29% respectivamente. Os temas mais frequentemente tratados pelos consércios eram;
disposicdo de lixo doméstico (61,5%), uso de recursos naturais (55%); e recuperacdo de areas degradadas
(45%).

Na area de saneamento foram identificados, na pesquisa do IBGE, consorcios para esgotamento sanitério e
consércios para disposicdo final de lixo, que envolvem, em sua maioria, municipios de maior porte (com
populacgdo superior a 500 mil habitantes). Para os municipios metropolitanos de menor porte — com menor
desenvolvimento econémico, dificuldade de captar recursos e menor capacidade administrativa —, a
cooperacao através de consorcios € uma alternativa importante para o desenvolvimento e implementagéo de
projetos ambientais e de saneamento. Contudo, tais consércios ainda sdo raros no pais, pois apenas 1% dos
municipios optaram por esta solugdo coletiva de abastecimento de agua e tratamento de esgoto.

ESTUDO DO CASO DA REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO
Saneamento basico na Grande Sdo Paulo

Dos 39 municipios que compdem a RMSP, 33 tém seus servicos concedidos a companhia estadual (SABESP),
criada em 1973. Existem seis servi¢os autdnomos municipais (Santo Sdo Caetano do Sul André, Guarulhos,
Mogi das Cruzes, Maué e Diadema) e uma concessdo parcial ao setor privado (Cajamar). Com excecdo desta
Gltima, todos os municipios dependem do Sistema Adutor Metropolitano, operado pela SABESP, para o
fornecimento de agua bruta. Este sistema produz dgua de 32 municipios da regido metropolitana que mantém a
concessdo a SABESP, além de 6 municipios (Santo André, Sdo Caetano do Sul, Guarulhos, Mogi das Cruzes,
Diadema e Maud), que compram &gua da empresa por atacado.

Os municipios da regido metropolitana apresentam um indice bastante satisfatorio de cobertura em
abastecimento de agua, com 96% dos domicilios dotados de rede de abastecimento de agua. N&o existem
grandes discrepancias entre os municipios metropolitanos que optaram pela manutencdo da concessdo a
SABESP e aqueles que optaram pela gestdo municipal. Nesse sentido, os dois modelos sdo considerados
eficazes.

Existem, porém, diferengas no conjunto do territério administrado pela SABESP que apresenta bons indices
globais mas com forte variacdo espacial. Segundo a prdpria empresa, a existéncia de areas desprovidas de
servicos devem-se aos seguintes fatores: sdo areas periféricas, muito distante dos centros urbanos, que se
localizam, em grande parte, em area de protecdo de mananciais, o que implica em limitacdes legais para a
colocagdo de infra-estrutura; por outro lado, essas areas tiveram um aumento populacional abrupto, em pouco
tempo, ou ndo tem nucleos urbanos adensados o suficiente que justifiqguem os investimentos .

Uma questdo preocupante para os municipios da RMSP é a questdo da baixa disponibilidade hidrica da regido
localizada em sua maioria na bacia hidrogréafica do rio Tieté. Esse problema tem causado racionamento e falta
de agua na RMSP desde 1989, quando a SABESP iniciou o rodizio no abastecimento em razdo das
dificuldades de produzir agua suficiente para atender a populagdo. Observamos, portanto, que em relacdo ao
abastecimento de &gua, embora o acesso a rede geral esteja praticamente universalizado, a baixa
disponibilidade de agua dos sistemas pode comprometer a qualidade dos servigos.

Com relagdo ao esgotamento sanitério, os percentuais de atendimento sdo inferiores ao abastecimento de agua.
Na RMSP 89% dos domicilios estdo ligados a rede de coleta de esgotos. Os servicos de coleta de esgotos
permitem uma atuagdo autbnoma dos municipios, e encontramos altos percentuais de domicilios ligados a rede
de coleta em municipios que optaram pela municipalizacdo como Santo André (96%). As situagdes mais
precarias no caso os servigos administrados pela SABESP estdo nas areas periféricas mais distantes dos
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centros e as areas localizadas em area de prote¢do de mananciais que ndo dispdem dos servigos. O tratamento
dos esgotos coletados depende das estacdes de tratamento gerenciadas pela SABESP , que se encontra
dividida em 5 grandes sistemas?, tratando, juntas, 60% dos esgotos coletados.

Comités de bacia na Grande Sao Paulo

A maior parte dos municipios da Grande S&o Paulo esta inserida na Bacia Hidrografica do Alto Tieté*,
embora seus territdrios ndo sejam totalmente coincidentes, posto que a area da bacia segue critérios
hidrogréficos e hidrolégicos enquanto o territdrio da regido metropolitana obedece aos tradicionais limites
politico-administrativos dos municipios.

“Historicamente a gestao dos recursos hidricos somente ganhou for¢a a partir da preservagédo com a qualidade
das aguas para garantia do abastecimento da populagdo, redundando na diretriz do Plano Metropolitano -
PMDI, realizado na década de 70, quando se aludiu a protecdo de mananciais de interesse coletivo e portanto
propondo restricdes uso e ocupacdo dos solos dessas areas dando origem & legislagdo de protecdo de
manaciais” (Grisotto e Philippi Jr., 2004). No entanto, somente na década de 90, o novo sistema de gestéo das
aguas no estado de S&o Paulo foi concebido e implementado, segundo a lei estadual de recursos hidricos (Lei
7.663/91).

O Comité do Alto Tieté foi instalado em novembro de 1994, constituindo uma das experiéncias pioneiras do
novo sistema de gestdo em territorio paulista. Em funcéo da complexidade da regido foram criados cinco sub-
comités de bacia, entre 1997 e 2001: Juqueri-Cantareira, Tieté-Cabeceiras, Cotia-Guarapiranga, Billings-
Tandatuatei e Pinheiros Pirapoara. Esta iniciativa de maior decentralizacdo tem as suas origens na
experimentacdo em torno da protecdo dos mananciais da Regido Metropolitana de S&o Paulo. Segundo Silva
(2004), a legislacdo de protecdo de mananciais, trabalhada no &mbito da EMPLASA representou um passo
fundamental na integragdo do sistema de gerenciamento de recursos hidricos e de planejamento
urbano/metropolitano. Esta legislacdo estabeleceu as bases para una cooperacdo inter-governamental que, a
partir da aprovacéo da legislacdo de recursos hidricos de Sdo Paulo em 1991, assumiu o formato institucional
dos sub-comités de bacia.

Com a criacdo da agéncia de bacia em 2001, o novo sistema de gestdo da bacia do Alto Tieté passa a ser
formalmente implementado na sua totalidade, embora ainda persistam imprecisdes institucionais. De fato,
devido principalmente a longa espera para a implementagéo da cobranca pelo uso da &gua, finalmente iniciada
em julho de 2007, a agéncia de bacia ndo pdde assumir plenamente as suas atribuicdes de apoio técnico e
administrativo a0 Comité do Alto Tiete. E o 6rgdo gestor estadual de recursos hidricos (DAEE -
Departamento de Aguas e Energia Elétrica) que tem assegurado essas fungdes, com o suporte financeiro do
Fundo estadual de Recursos Hidricos (FEHIDRO).

Depois de mais de uma década de funcionamento, a importancia dos comités de bacia para o desenvolvimento
de uma gestdo integrada e participativa de recursos hidricos na Bacia do Alto Tieté pode ser resumida em uma
frase de 2004, ainda atual: “O Comité do Alto Tieté constitui uma forca social, mas ainda ndo se tornou um
espaco coletivo de tomada de decisdo sobre as questdes relacionadas aos recursos hidricos da Bacia”®. De
fato, desde a sua criacdo em 1994, o funcionamento do Comité do Alto Tieté teve momentos de maior e menor
dinamismo (Keck et Jacobi, 2002 ; Benatti-Alvim, 2003 ; Formiga-Johnsson et Kemper, 2005). Durante um
periodo mais dindmico (entre 1997 e 2002), o comité liderou, por exemplo, uma discussdo aprofundada sobre
a integracdo de projetos de drenagem urbana na Grande S&o Paulo. Outro processo de grande importancia, foi
a iniciativa conjunta com o Consorcio do ABC e 0 Movimento de Defesa da Vida em torno da reviséo da lei
de protecdo dos mananciais; essa discussdo foi de grande importancia para a legitimacdo de uma proposta
sobre assunto tdo dificil e polémico (Keck, 2002), proposta sobre a qual se baseou a nova lei de prote¢do dos
mananciais (Lei n® 9.866/97).

Trata-se de uma contribuicdo de grande importancia, pois a questdo dos mananciais é estratégica para o
abastecimento da regido, que apresenta sérios problemas para garantir agua em quantidade e qualidade
adequada para seus 19 milhdes de habitantes (Porto, 2003). A ma gestao desse recurso resulta na destruicédo de

3 Barueri, ABC, Parque Novo Mundo Sdo Miguel e Suzano.

4 Néo fazem parte da bacia hidrogréafica os seguintes municipios metropolitanos: Juquiritiba, Santa 1zabel e Guararema

5 Stela Goldenstein, ex-Secretaria de Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo e ex-Secretdria do Verde (da cidade de S&do Paulo),
entrevistada em junho de 2004 por Formiga-Johnsson e Kemper (2005).
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importantes fontes de agua, em altas taxas de desperdicio e na destrui¢do de seus mananciais pela expansao
urbana (ISA, 2007)°. A baixa disponibilidade hidrica da regido — localizada préxima as cabeceiras do Rio
Tieté — foi acentuada ao longo de sua histéria em funcédo da poluigdo e da destruicdo de seus mananciais.
Hoje a regido é obrigada a importar agua e a investir em sistemas de tratamento avancado para transformar
agua de péssima qualidade em &gua potavel. As &reas de mananciais da RMSP, responsaveis pela producéo de
agua para abastecimento da populacédo e de atividades econdmicas, ocupam 52% do seu territério, englobando
total ou parcialmente 25 dos 39 municipios que compdem a regido.

A nova lei reformulou por completo a legislacdo anterior, datada de 1975, estabelecendo uma nova politica,
com diretrizes, normas, protecdo e recuperacdo das bacias hidrograficas dos mananciais. Com a nova
legislacdo, todas as areas de mananciais — e ndo sé aquelas localizadas ha RMSP como instituido em 1975 —
passam a ser protegidas. No entanto, para ser aplicavel, esta lei deve ser detalhada em leis especificas para
cada uma das sub-bacias hidrogréficas dos mananciais de interesse regional para abastecimento publico. Dai a
importancia dos sub-comités de bacia que tem como principal atribuicdo a coordenagdo do processo de
concepgdo e implementagdo das leis especificas. Até hoje, somente a Lei Especifica da Area de Protecdo e
Recuperacdo da Guarapiranga foi aprovada (Lei n® 12.233 , de janeiro de 2006). O sub-comité Billings-
Tandatuatei encontra-se em fase avancada de discussdo de um projeto de loi. Outros sub-comités encontram-
se em fase inicial de elaboragdo de suas leis especificas. Globalmente, os sub-comités sdo considerados como
mais dindmicos que o Comité do Alto-Tieté, embora exista grandes diferencas entre eles (Benatti-Alvim,
2003 ; Monteiro, 2004 ; Formiga-Johnsson et Kemper, 2005).

Todavia, cumpre ressaltar que a implementacéo das leis de prote¢do de mananciais — que prevéem agles de
prevencao, protecdo e recuperacdo — nao € tarefa simples, pois depende fundamentalmente de um pacto entre
os atores envolvidos, em particular os municipios que detém o controle do uso e ocupacéo do solo.

A experiéncia pioneira do Consorcio do ABC

E na Regido Metropolitana de S&o Paulo que se organizou uma das experiéncias mais bem sucedidas e
conhecidas de consorcio intermunicipal, o Consércio do ABC. Formada por sete municipios que abrigam
quase dois e meio milhdes de habitantes (Diadema, Maué, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André,
Séo Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul), o grande ABC paulista continua sendo uma das areas mais
industrializadas do Brasil, ainda com importante producéo automobilistica e petroquimica.

O Consorcio Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei e Billings, mais tarde conhecido como
Consorcio Intermunicipal Grande ABC, ou simplesmente Consércio do ABC, foi constituido em dezembro de
1990. Financiado prioritariamente com recursos dos municipios, seu objetivo principal, quando de sua
criacdo, era conciliar prote¢do de mananciais de agua e disposicao adequada de residuos solidos, pois 56% do
seu territorio constitui area de protecdo de mananciais. O Consdrcio tinha suas decisdes tomadas no &mbito do
Conselho Deliberativo de Prefeitos, que aprovava e encaminhava agdes propostas pelos grupos tematicos
formados por técnicos das diferentes prefeituras. A estrutura do Consoércio era composta também por um
Conselho Fiscal formado por representantes das Camaras de Vereadores e um Conselho Consultivo formado
por representantes de organizagdes da sociedade civil.

Embora tenha sido criado no bojo dos denominados ‘consércios intermunicipais de bacias hidrograficas’, em
um momento p6s Constituicdo de 1988, onde predominavam tendéncias localistas, 0 Consdrcio do ABC surge
em funcdo das particularidades do contexto regional Além de ser uma regido econdmica, 0 ABC possui ainda
um caréter de regido politica, pois é marcado por um movimento sindical forte que possui articulacdo regional,
e por uma sociedade civil mobilizada e organizada que reconhece este carater regido que ultrapassa fronteiras
e interesses municipais (Abrucio e Soares, 2001). Este sentido de identidade regional foi reivindicado em um
movimento em prol do desenvolvimento e de luta contra a crise econémica que afetou a regido nos anos 90.

Inicialmente voltado para a protecdo de mananciais e destino final de residuos s6lidos, o consércio passou
mais tarde a abranger ndo s6 a propria questdo ambiental, e a incorporar também outros temas correlatos como
usos do solo, circulagdo e transportes, macrodrenagem e outras varidveis da infra-estrutura regional, em uma
perspectiva de desenvolvimento regional.

6 As informagdes que seguem, neste paragrafo, foram retiradas do sitio do Instituto Sécio Ambiental (ISA), em 10 de janeiro de 2007
(www.mananciais.org.br).
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Quanto a performance do organismo, o periodo 1993-1997 é apontado como de declinio das suas atividades,
pois apesar da forte identidade e da forca politica regional, as questdes de carater regional ndo foram
priorizadas pelos prefeitos. Em 1997, sdo eleitos novos prefeitos e as atividades do Consorcio sdo reativadas.
Neste ano foi instalada a Camara do Grande ABC, que se constitui em uma coalizdo, isto €, um espacgo de
negociagdo envolvendo poder publico, empreséarios, sindicatos e demais organizacfes da sociedade civil. Seu
objetivo é formular e acompanhar a¢8es para o desenvolvimento sustentavel do Grande ABC. Neste sentido a
Céamara estruturou uma agenda de trabalho em torno de diferentes temas como meio-ambiente, inclusdo social,
e desenvolvimento tecnoldgico. Assim, a partir de 1999, o Consdrcio passou a atuar como brago executivo da
Céamara, por meio de sua estrutura técnica, administrativa e politica.

Mesmo que no conjunto dos municipios que compdem o consorcio existam diferentes formas de gestdo dos
servicos de saneamento (gestdo municipal ou concessdo a SABESP), hoje uma serie de questdes relativas a
gestdo das aguas nas cidades que compdem o Consorcio passaram a ser tratadas coletivamente, integrando
acoes de saneamento ao plano de bacia, tanto na escala da sub-bacia e como na escala da macro-bacia (Alto
Tieté). Dentre esta questdes destacamos as acGes relativas a finalizacdo do sistema de tratamento de esgotos da
ETE ABC, operada pela SABESP, com a construcdo de coletor tronco que reverte os esgotos de Ribeirdo
Pires, Santo André e Rio Grande da Serra para que sejam tratados na ETE-ABC (Estagdo de Tratamento de
Esgoto), na divisa de Sdo Paulo com S&o Caetano do Sul, A obra se insere em uma estratégia maior de
protecdo e recuperacdo dos mananciais da Represa Billings. Esta represa é um dos mananciais importantes
para a producdo de agua para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, mas a qualidade da agua esta
extremamente comprometida. De fato, a represa Billings foi criada nos anos 30 como um reservatorio
hidroenergético e, por isso, ndo era dada importancia a qualidade da &gua. Os problemas ambientais da
Billings comecaram a se anunciar quando os rios de Sdo Paulo passaram a ser desviados para ela, nos anos
1950 e 1960, de maneira a aumentar a geracao de energia na usina. A poluicdo que atingia esses cursos de
agua passou a contaminar também a represa. Ao mesmo tempo, as areas do entorno da represa passaram a ser
ocupadas por loteamentos clandestinos. Devido ao crescimento populacional da Regido Metropolitana, e ao
aumento da demanda por agua para abastecimento a Represa Billings passou a ter esta funcéo. A captacéo de
agua potavel feita pela SABESP aumentou em quase trés vezes entre 1996 e 2004, segundo informac6es do
Consorcio do ABC.

Outra acdo importante foi desenvolvimento do programa de Combate as Inundagdes na Bacia do Alto
Tamanduatei, no ambito do Plano de Macro-drenagem da Bacia do Tamanduatei, baseado na construcdo de
tanques de contengdo (“piscindes™). Todas estas agBes envolvem novas estruturas cooperativas entre 0s
municipios associados no Consércio e 0 Governo do Estado de Sao Paulo.

A LEI DE CONSORCIOS PUBLICOS E AS NOVAS POSSIBILIDADES DE COOPERACAO NA
GESTAO DE SERVICOS DE SANEAMENTO

Os bons resultados da experiéncia do Consércio do ABC serviram de base para que o governo Lula
estimulasse novas perspectivas para a articulagdo municipal no campo do saneamento, legalmente
introduzidas pela Lei de Consorcios Publicos (Lei 11.107), de abril de 2005.

Tratando da cooperacdo entre entes da federacéo e da gestdo associada de servicos publicos, este arcabouco
legal permite através dos institutos do consércio publico de direito publico, do convénio de cooperacéo, e do
contrato de programa avancar no estabelecimento de modelos de gestdo em escala adequada. A lei vem
normatizar o que estd estabelecido no art. 241 da Constituicdo Federal, do qual se infere que a gestdo
associada de servicos publicos tanto pode ser autorizada por consércio publico, como por convénio de
cooperacao entre entes federados.

A gestdo associada refere-se a servigos publicos que possam ser remunerados por taxa ou tarifa (servicos
pUblicos strictu sensu ou de fase econdmica). Por exemplo, um consdrcio de salde, por se ligar a atividades
que ndo podem ser remuneradas por taxa ou tarifa, € um consorcio que ndo possui por finalidade a gestdo
associada de servicos publicos. A nova legislagdo permite uma reparticdo de responsabilidades entre
diferentes esferas de governo. A expectativa € de que os municipios brasileiros devem se unir mais em
consorcios para executar projetos, obras ou servicos de interesse comum voltados para o desenvolvimento
regional e metropolitano.
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A nova lei possibilita diferentes combinages possiveis de cooperacdo entre entes publicos sob a forma de
consércios’, sendo estes voluntarios e com personalidade juridica de direito privado ou de direito pablico.
Isso representa uma grande mudanga no consorciamento de municipios, antes somente era possivel sob a
forma de associacéo civil.

Dentre as finalidades possiveis dos consdrcios, destacamos a gestdo conjunta de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e destino final de residuos sélidos, com evidentes oportunidades de ganho de escala. De
fato, no campo do saneamento a formacéo de consoércios surge como uma alternativa ao modelo centralizado
de concessdo dos servigos as Companhias Estaduais, bem como a municipalizacdo, que dificilmente seria uma
alternativa viavel para os municipios pobres ou de pequeno porte. Nestes, onde predomina populacdo de
baixa renda, com poucas empresas e atividades produtivas, 0s servigos sdo na maior parte dos casos
deficitarios e a sustentabilidade da gestdo depende de subsidios cruzados estabelecidos fora do territério
municipal. Por outro lado, em regibes metropolitanas, o carater sistémico e integrado dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario implica em uma organizacéo territorial que, na maior parte das
vezes, ultrapassa os limites administrativos municipais e impde uma gestao associada.

Se considerarmos os limites apontados anteriormente no modelo de gestdo da CESBs e na alternativa de
municipalizacdo generalizada da gestdo dos servigos, torna-se evidente que a cooperacdo entre os entes da
federacdo é condicdo para a consecucdo dos objetivos de universalizagdo do acesso aos servicos de
saneamento (Britto, 2007). Esta idéia de cooperacdo, pautada em uma assimetria de poderes que é garantida
pela Constituicdo, é a base para a superacdo de conflitos decorrentes de uma l6gica hoje vigente de disputa
politica e competi¢do entre municipios.

Segundo a nova lei de consorcios, o instrumento regulador desta cooperagdo voluntaria entre entes federados é
o0 contrato de programa, que detalha os servicos prestados a cada municipio membro do consércio. Multiplas
sdo as possibilidades de cooperagdo possiveis no campo do saneamento, conforme quadro abaixo:

Modelo de gestéo Caracteristicas principais

Gestdo associada — Modelo A A contratacdo individual da CESB por cada municipio para os servigos de
dgua e esgotos é feita a partir do estabelecimento de Convénio de
Cooperagédo entre Estado e Municipio e de Contrato de Programa entre o
Municipio e a Companhia Estadual.

Gestdo associada - Modelo AA Permite a contratacéo de 6rgdo de municipio por outro municipio, através do
estabelecimento de Convénio de Cooperacéo entre os dois Municipios e de
Contrato de Programa entre o Municipio e a Companhia Municipal ou
Autarquia Municipal, que viria a prestar 0s servigos.

Gestdo associada — Modelo B Permite a contratagdo coletiva da CESB por Consorcio Pablico formado por
diferentes municipios, a partir do estabelecimento de Contrato de Programa
entre Consoércio Publico e a Companhia Estadual.
Este modelo é interessante, pois faz com que a CESB tenha menos contratos
para negociar. Adotando-se essa alternativa, sera possivel substituir varios
dos atuais contratos de concessdo por apenas um contrato de programa,
ficando o consorcio responsavel pelas tarefas de planejamento, de regulagéo
(inclusive a fixaco e revisdo de tarifas) e de fiscalizagéo

Gestdo associada — Modelo BB Permite a contratacéo coletiva de 6rgdo municipal por consorcio publico a
partir do estabelecimento de Contrato de Programa entre Consoércio Publico
e a Companhia Municipal, Companhia Intermunicipal ou Autarquia.

Gestdo associada — Modelo C Permite a contratagdo de Consércio Publico (prestador). Cada municipio vai
estabelecer um Contrato de Programa com o Consércio Publico.
Gestdo associada — Modelo D Permite a contratacdo de prestador privado por meio de licitagdo por

consorcio intermunicipal, sendo estabelecido entre o Prestador contratado e
0 Consorcio Publico um Contrato de Concessao

As vantagens dos consorcios publicos sdo muitas, dentre as quais destacamos a possibilidade de uma relagao
mais equilibrada entre companhias estaduais e municipios, assim como o estabelecimento de novas escalas de
gestdo intermunicipal. Os novos arranjos territoriais, desde que adequadamente legitimados por um plano

7 Consorcios entre Municipios, Consdrcios entre Estados, Consoércios entre Estado(s) e Distrito Federal, Consorcios entre Municipio(s) e
Distrito Federal, Consércios entre Estado(s) e Municipio(s), Consércios entre Estado(s), Distrito Federal e Municipio(s), Consorcios
entre Unido e Estado(s), Consorcios entre Unido e Distrito Federal, Consércios entre Unido, Estado(s) e Municipio(s) Consércios entre
Unido, Estado(s), Distrito Federal e Municipio(s).
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regional de universalizacdo dos servigos, poderdo vir a viabilizar novos esquemas de subsidio cruzado, de
base regional. Por outro lado, se organizado na escala da bacia hidrogréfica, o consércio podera buscar
integrar a gestdo dos servigos de saneamento a gestdo dos recursos hidricos, atuando de forma articulada e
complementar aos Comités de Bacia. Seria este um modelo possivel e a nosso ver adequado para a
reorganizacao da gestéo dos servigos de saneamento em &reas metropolitanas.

CONCLUSOES

Este trabalho buscou identificar e avaliar os impasses e as perspectivas de gestdo sustentavel da agua em areas
metropolitanas, a partir do estudo de caso da Regido Metropolitana de S&o Paulo. Em primeiro lugar, é
importante ressaltar o tamanho do desafio da problematica relacionada aos recursos hidricos nas metrépoles
brasileiras: universalizar o acesso a &gua, a coleta de esgotos e de lixo; melhorar a qualidade dos servigos de
abastecimento de agua nas periferias das metrdpoles, sobretudo a freqliéncia de sua distribuicéo e a qualidade
da agua distribuida; aumentar sensivelmente o indice de tratamento de esgoto; privilegiar a gestdo da demanda
em contraposicdo a l6gica de aumento da oferta de &gua; integrar a légica dos servicos de dgua e esgoto em
uma perspectiva de gestdo integrada; compatibilizar a expansdo urbana com a protecdo dos mananciais, etc.

Diante da complexidade e intensidade desses problemas em &reas metropolitanas, defendemos que a
sustentabilidade de recursos hidricos em &reas densamente urbanizadas somente sera alcangada mediante a
integracdo entre a gestdo de recursos hidricos e a gestdo dos servigos de saneamento ambiental, o que, por sua
vez, envolve igualmente a gestdo do uso e ocupacéo do solo urbano.

A partir do estudo das experiéncias da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, nosso estudo revela progressos,
mais ou menos de grande importancia, alcangados ao longo dos ultimos anos, sobretudo quanto a gestdo de
recursos hidricos. Desde o final dos anos 1990, o comité e os sub-comités da bacia do Alto-Tieté, onde se
situa a Grande S&o Paulo, experimentam a mais importante iniciativa nacional de integracéo entre a gestdo de
recursos hidricos e a gestdo do uso e ocupagao do solo, com vistas & protecdo e recuperagdo dos mananciais
em &reas metropolitanas. Contudo, observamos também os limites dessa experiéncia: além de ser polémica, a
politica de protecdo de mananciais tem sido longa e de dificil implementacdo, pois exige, entre outros, a
participagdo efetiva dos municipios envolvidos enquanto principais responsaveis pelo uso e ocupagéo do solo.
Por outro lado, constatou-se que os comités da bacia do Alto-Tieté sdo frequentemente ignorados pelos 6rgéos
paulistas responsaveis pela gestdo das guas e pelo saneamento basico, quando da concepgéao e implementagéo
de obras e programas de grande impacto na bacia. Concluindo, o setor de gestdo de recursos hidricos, e em
particular os comités de bacia, ndo nos parece ser capazes de liderar, sozinhos, essa necessaria integragdo
entre a gestdo dos recursos hidricos e a gestdo dos servigos de saneamento basico e ambiental, tanto na regido
metropolitana de S&o Paulo quanto nas metropoles brasileiras em geral.

Quanto ao setor de saneamento basico, observamos que, mesmo quando organizado e performante como na
Grande S&o Paulo, ele ndo tem sido capaz (nem ¢ a sua funcdo) de desenvolver um projeto de gestdo integrada
que responda aos objetivos de sustentabilidade da agua em meio urbano. Por outro lado, este setor parece
tampouco se submeter a légica de planejamento global do sistema de gestdo integrada de recursos hidricos.
Enfim, podemos afirmar que ainda nédo existe uma integracédo efetiva entre os sistemas de gestdo de aguas e de
saneamento basico, mesmo na mais importante metrépole do pais que conta inclusive com experimentacGes
avancadas nesses dois setores.

Nesse contexto, a possibilidade de criacdo de consércios publicos, no formato proposto pela lei dos consércios
de 2005, torna possivel novas possibilidades de cooperagdo inter-institucional, sobretudo em torno dos
servicos de saneamento basico na escala de bacia hidrografica em areas metropolitanas. A questdo da escala
6tima de gestdo de servicos de saneamento, que hoje encontra-se em debate no Brasil confrontando defensores
da opcdo municipalista e defensores da gestdo regionalizada em nivel estadual, teria assim uma terceira opgao
que é a articulacdo intermunicipal através de consorcios formados na escala de bacias ou sub-bacias
hidrograficas. Trata-se, portanto, da construcdo de um modelo de gestdo inter-setorial; esta intersetorialidade é
condigdo para equacionar questdes fundamentais que as metrépoles brasileiras estdo tendo que enfrentar no
gue concerne a gestdo da agua: a poluicdo dos recursos hidricos e a diminui¢do nas fontes para abastecimento.
Estes consdrcios, cuja estrutura foi recentemente regulamentada por lei federal, exercendo funces relativas ao
planejamento e regulacdo da gestdo dos servigos, e atuando de forma integrada aos Comités de Bacia, que
hoje constituem instancias importantes de articulacdo e mediacdo de conflitos entre atores publicos e
sociedade civil, podem ser uma alternativa viavel para a construcdo desta intersetorialidade. Contudo, por se
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tratar de uma articulagéo voluntéria, a formagéo de consorcios depende da ruptura de uma visdo fragmentada
que hoje caracteriza a gestdo das cidades, marcada por disputas politico-partidarias e por uma situacdo de
competicdo entre municipios e a adogdo de uma nova visdo , baseada na cooperagdo. Neste sentido as
experiéncias do Consdrcio do ABC e do Comité de bacia do Alto Tieté, na Regido Metropolitana de Séo
Paulo, merecem ser acompanhadas, pois oferecem pistas importantes a serem seguidas.

Por fim, é importante destacar a pertinéncia do objeto deste trabalho — a sustentabilidade da gestdo dos
recursos hidricos e dos servigos urbanos de saneamento ambiental em &reas metropolitanas — no contexto
nacional da atualidade. A coordenacdo da Campanha dos Planos Diretores do Ministério das Cidades ja
definiu que os planos de saneamento constituem a prioridade para 0s municipios que ja prepararam seus
planos diretores. E 0 momento, portanto, de se recolocar o tema da gestio sustentavel da agua em &reas
urbanas na sua dimens&o ‘servi¢o’ e na sua dimensdo ‘recurso natural’; de discutir novos formatos de gestéo
de servicos e novas escalas territoriais de gestdo; de revisar as interfaces entre politicas de saneamento,
politicas voltadas para gestdo de recursos hidricos no ambito de bacias metropolitanas, e as interfaces entre
politicas de saneamento e politicas locais e regionais de uso e regulagdo do solo. Além disso, areas
metropolitanas como Rio de Janeiro e Sdo Paulo sdo prioritarias para investimentos em saneamento dentro do
PAC (Plano de Aceleragdo de Crescimento). A eficacia social técnica e ambiental dos investimentos a serem
realizados depende da incorporagdo da questdo da sustentabilidade na formulacéo dos projetos, da capacitagdo
de gestores publicos e na posterior gestdo das infra-estruturas implantadas.
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