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INTRODUCAO

A problemética socioambiental tornou-se uma preocupacdo global na sociedade e
passou a fazer parte das negociacdes internacionais. A Organizacgdo das Nagdes Unidas (ONU),
formada por quase todos os paises do mundo, realizou reunides para discutir sobre temas
importantes para a humanidade e, dentre eles, assuntos relacionados ao meio ambiente. A partir
de eventos como, por exemplo, a Conferéncia de Estocolmo (1972) e a Conferéncia do Rio de
Janeiro (1992), houve a insercdo definitiva das analises dos conflitos socioambientais na agenda
mundial, “tornando-se indispensavel a elaboracdo de uma matriz econdmica que viabilizasse a
sustentabilidade ambiental, econdmica e social” (BRITO et al., 2011, p. 52).

Nos ultimos anos, as cidades cresceram de maneira desordenada e sem o devido
planejamento urbano, gerando ambientes insalubres e exclusdo social (MOISES et al., 2010).
Diante disso, surge a necessidade urgente pela universalizacdo do saneamento e por servigos de
infraestrutura que viabilizem o desenvolvimento sustentavel, garantindo a sobrevivéncia da
biodiversidade e questdes prioritarias como 0 bem-estar da populacéo e a preservacdo ambiental
(BRASIL, 2006).

No Brasil, tem-se um conjunto de bases legais referentes aos principios da Politica de
Saneamento Basico, a maior parte deles presente na Lei n® 11.445/2007, que estabelece o
planejamento como aspecto fundamental da gestdo dos servicos (BRASIL, 2007; LISBOA,
HELLER; SILVEIRA, 2013). Essa lei também definiu novas atribuicdes para 0s municipios,
como titulares dos servicos, dentre elas a implantacdo da politica e a elaboragdo do Plano
Municipal de Saneamento Basico (PMSB). A gestdo dos servicos passa a englobar o conjunto
das atividades de planejamento, prestacdo dos servicos, regulacdo e fiscalizagdo, todas elas
acompanhadas e submetidas a participacao e ao controle social (PEREIRA; HELLER, 2015).

Diante do exposto, 0 processo participativo no setor do saneamento € efetivado pela
“participagdo de usuarios e ndo-Usuarios dos servi¢os na sua provisdo, acompanhamento e
fiscalizacdo da sua prestacdo e, ou, no processo de tomada de decisdo sobre politicas e
programas” (HELLER, L.; REZENDE; HELLER, P., 2007, p. 39). Segundo Oliveira (2008), 0
fundamental é provocar reflexdes na sociedade, fazendo com que as pessoas se expressem e
decidam de forma auténoma sobre os seus problemas relacionados ao saneamento, registrando
e comunicando suas decisfes aos governantes. Sao essas acOes que fortalecem a confianca
mdtua, a integracdo e a cooperagao no grupo.

Tendo em vista a urgéncia de abordagens que garantam 0 acesso equitativo e que
considerem a influéncia da participacdo social na gestdo sustentavel dos recursos, faz-se uso
dos principios de boa governanca, também conhecidos como design principles, que devem
conduzir um adequado sistema de gestdo de bens comuns por parte de uma comunidade de
usuarios, propostos por Elinor Ostrom. Em seus estudos, a autora apresentou um processo
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eficiente de gestdo, assim como 0s mecanismos que deverao ser implementados para sustentar
a cooperacao na sociedade.

Nesse contexto, uma maneira de avaliar a aplicabilidade dessa teoria como uma
ferramenta de avaliagéo do planejamento e gestdo do saneamento sob a influéncia do processo
participativo, é incorporando-a na efetivacdo de um PMSB, considerando a observancia dos
principios da Constituicdo Federal, da Lei Nacional de Saneamento Bésico, do Estatuto das
Cidades e de politicas correlatas. A relevancia dessa questdo se justifica pelo fato de caso a
participagdo e controle social ndo forem concretizadas durante a elaboragéo do Plano, as a¢des
que proporcionam um ambiente equilibrado e servigos de saneamento eficientes ndo serdo
efetivadas.

A adaptacdo dos principios de Ostrom para a tematica do saneamento se da por meio da
similaridade entre a construcdo de mecanismos de governanca. Tendo em vista contribuir no
aprofundamento do estudo nessa tematica, considerada recente na literatura cientifica, o
presente trabalho objetiva avaliar a aplicabilidade da abordagem de Ostrom na gestdo do
saneamento, adaptando-a conforme os fundamentos da Politica Federal de Saneamento Basico
e incorporando-a na dimens&o municipal. A partir disso, foi possivel identificar os mecanismos
de acdo coletiva e participacdo social que garantem a eficécia da implementacdo dos PMSB.
Conclui-se que a teoria da governanca dos bens comuns é uma importante ferramenta de
avaliacdo da gestdo do saneamento, ressaltando a magnitude do processo participativo como
elemento primordial para a implementacdo adequada dos Planos Municipais de Saneamento
Bésico.

METODOLOGIA

O método de pesquisa utilizado neste estudo é de natureza exploratéria com abordagem
qualitativa que “tem como objetivo proporcionar maior familiaridade com o problema, com
vistas a torna-lo mais explicito ou a construir hipoteses” (GIL, 2002, p. 41), baseada na analise
documental. Por meio da pesquisa em sitios eletrdnicos institucionais, com destaque para o
Ministério das Cidades e o Ministério da Saude, identificou-se o arcabouco legal relativo ao
tema de interesse.

Foram considerados integrantes desse conjunto: leis, documentos oficiais como, por
exemplo, o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) e manuais, termos e guias de
referéncia para a elaboracdo de um Plano Municipal de Saneamento (PMSB), associados ao
exercicio da participacdo e controle social. A analise desse material se deu a partir de uma
leitura minuciosa, ancorada em critérios consolidados sob o aspecto do processo participativo
para a obtencdo de uma gestdo eficaz e eficiente. Tais critérios representam os principios de
boa governanca dos bens comuns.

Primeiramente, foi estabelecida uma relacdo de analogia entre a abordagem de Ostrom
e 0s seguintes principios fundamentais da Politica Federal do Saneamento Bésico: adogédo de
métodos e tecnologias apropriadas as peculiaridades locais e regionais; transparéncia das acoes;
controle social; articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano, protegdo ambiental e
interesse social. Em seguida, foram selecionados trés dos oito principios para serem adaptados,
considerando suas aplicacdes na gestdo dos servigcos de saneamento numa dimensdo municipal.
Sao adotados aqui 0s seguintes principios: (i) Principio 2: definicdo de regras adequadas as
condiges locais; (ii) Principio 3: acordos de decisdo coletiva; (iii) Principio 8: alinhamento e
articulacdo intersetorial na gestdo. Posteriormente, relacionou-se cada um deles a gestdo do
saneamento basico:

v Elaboracdo do plano de saneamento considerando as particularidades de cada regido
(Principio 2);
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v" Mecanismos de participacdo e controle social (Principio 3);
v" Integracdo das politicas de desenvolvimento urbano e protecdo ambiental aos servigos

de saneamento basico (Principio 8)

A partir disso, foi possivel identificar mecanismos de a¢do coletiva e participagdo social
nas fases de elaboracédo e implementacao de um Plano Municipal de Saneamento Basico, sendo
esse uma importante ferramenta estratégica de gestdo no que se refere ao alcance da salubridade
ambiental e promocao da saltde publica.

DESENVOLVIMENTO

A discussdo excessiva dos diversos problemas ambientais, causados principalmente
pelas acdes antropicas, propiciou o surgimento da necessidade de elaboragdo de sistemas de
gestdo de recursos que visem ndo SO o crescimento econdmico mas também que incentivem a
reducdo da degradacdo ambiental e a melhoria do bem-estar social das comunidades humanas.
A partir de extensos trabalhos de campo e da analise de diversos estudos de caso, Elinor Ostrom
apresentou um conjunto de oito principios observados em comunidades que obtiveram sucesso
no gerenciamento dos seus recursos (ANDERIES; JANSSEN; OSTROM, 2004).

Um design principle é definido como uma concep¢do utilizada consciente ou
inconscientemente por aqueles que constituem uma associacdo de individuos sobre um
principio geral de organizacdo (OSTROM, 1999). A principal contribui¢cdo do trabalho de
Ostrom era, portanto, mostrar que quando certas condi¢des sdo satisfeitas, grupos de pessoas
sdo capazes de gerenciar seus proprios recursos.

Além disso, a tragédia do uso excessivo pode ser evitada quando uma comunidade opta
pelo autogoverno dos bens comuns que, segundo a autora, atinge melhores resultados do que
quando séo objeto de regulamentacéo externa e de gestéo pelos governos. Segundo Cox, Arnold
e Tomas (2010), a observacdo de Ostrom evidenciou que a elaboracdo das regras tem maior
sucesso se for combinada de uma forma cooperativa entre os utilizadores. Cabe ressaltar que o
conjunto de principios ndo deve ser utilizado como modelo, mas sim como uma ferramenta de
diagndstico e mecanismos inspiradores para as comunidades que pretendam gerir 0S seus
recursos, necessitando apenas dos devidos ajustes para cada realidade.

Ao relacionar a teoria de Ostrom com o0s principios que regem a atual Politica do
saneamento, foi possivel identificar se os preceitos que dominam a gestdo do setor tém alguma
aderéncia aos principios de boa governanca dos bens comuns. Essa comparacdo permitiu
analisar: a eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes do PMSB sob a perspectiva da
participacao social; e a instituicdo de mecanismos de participacdo efetiva dos diversos atores
sociais na gestdo do saneamento, considerando as fases de elaboracdo de um PMSB.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Elaboracdo do plano de saneamento considerando as particularidades de cada regiéo
(Principio 2)

Durante a elaboragdo do Plano de saneamento de um municipio, uma das fases mais
importantes, é o diagndstico técnico-participativo da situacdo dos servi¢cos de saneamento
bésico, considerado como sendo a base orientadora para a defini¢cdo dos objetivos, diretrizes e
metas, bem como para o detalhamento dos programas, projetos e agdes a serem executados para
se alcancar a universalizacdo dos servigos de saneamento basico no municipio. Nessa etapa, é
realizada a elaborag@o do diagnostico completo do setor de saneamento no enfoque técnico,
paralelamente ao diagndstico participativo com levantamento das percepgdes sociais sobre o
setor de saneamento.
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Esses diagndsticos sdo de carater setorial (abastecimento de &gua, esgotamento
sanitério, residuos sélidos e &guas pluviais), porém integrado, para todo o territério do
municipio, areas urbanas e rurais. Diante disso, é importante identificar as principais limitacoes
do local para que o planejamento represente a realidade. Do ponto de vista da participagéo
social na elaboracdo dos diagndsticos, deve-se considerar, principalmente as caracteristicas
locais e a realidade prética das condigdes econdmico-sociais e culturais; as condi¢des de acesso
aos servicos e os impactos nas condicbes de vida da populacdo; as condicdes atuais do
saneamento basico conforme indicadores de eficiéncia e eficicia da prestacdo dos servicos; a
realidade pratica local das condi¢des de saneamento e satide em complemento as informacgoes
técnicas levantadas ou fornecidas pelos prestadores de servigos e as formas de organizagdo
social da comunidade local (BRASIL, 2012).

Os mecanismos de participacao e controle social para a eficicia da gestdo publica e de
suas politicas durante a elaboracdo do diagndstico do municipio ocorrem no processo de
elaboracdo do PMSB a partir da mobilizacdo social, onde se inclui a divulgagéo de estudos e
propostas, a discussdo de problemas, alternativas e solugcfes relativas ao saneamento basico,
além da capacitacdo para a participacdo em todos os momentos do processo e realizagdo de
audiéncias publicas. Considerando, ainda, as particularidades do local, outra fase que pode ser
enquadrada nessa discussdo é o prognostico e planejamento estratégico. Os prognosticos e
alternativas para a universalizacdo dos servi¢os de saneamento basico, como parte integrante
do PMSB, considera projecdes populacionais, a fim de avaliar a evolucdo de demandas,
necessidades gerenciais e de regularizagéo.

Visando garantir a efetiva participacdo social na fase de elaboracdo dos prognosticos,
deve-se considerar as necessidades reais e 0s anseios da populacdo para a definicdo do cenéario
de referéncia futuro, assim como o impacto socioambiental e sanitario dos empreendimentos
de saneamento existentes e os futuros para a qualidade de vida da populacéo. De maneira geral,
para que seja possivel obter uma gestao eficiente de um recurso ou setor, € importante observar
as peculiaridades locais. Em conformidade com o segundo principio, a gestdo dos servi¢os de
saneamento basico também deve ser fundamentada nessa abordagem.

Mecanismos de participacdo e controle social (Principio 3)

Segundo Ostrom, neste principio de governanca os individuos participam da elaboragéo
das proprias regras. De maneira andloga, pode-se dizer que na gestdo do saneamento basico um
fator crucial é a participacéo efetiva da populacao na elaboragdo e implementacéo de um PMSB.
A partir dos principios de participacdo e controle social, procurou-se estabelecer mecanismos
que possibilitassem a avaliacdo do cumprimento de metas e da compatibilidade dos gastos, mas
também, sobretudo, do impacto causado na qualidade de vida da populacéo.

E importante ressaltar que as a¢des de saneamento bésico s&o essenciais a vida humana
e a protecdo ambiental. Por ser uma acdo eminentemente coletiva em virtude da extensao dos
efeitos de sua auséncia, ela se constitui uma meta social, situando-se, assim, no plano coletivo,
no qual os individuos, a comunidade e o Estado tém papéis a desempenhar. Dada a sua natureza,
a sua promocao exige esforcos em varios niveis, envolvendo diversos atores. O acesso universal
aos beneficios gerados pelo saneamento demanda o envolvimento articulado dos diversos
segmentos sociais envolvidos em parceria com o poder publico. Isso exige o desenvolvimento
de acbes que possibilitem a compreensédo do enfrentamento dessa questdo, ou seja, que a
populacdo conheca os diferentes aspectos relacionados ao saneamento.

Por sua vez, a estruturagdo do mecanismo de participacdo social vai ao encontro da
regulamentacdo e implantacdo das diretrizes nacionais, estaduais e municipais para 0
saneamento basico, com objetivo estratégico de universalizacdo dos servigos de saneamento e
a participacdo efetiva da sociedade no controle social. A gestdo municipal devera ser baseada
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na implementacdo de instrumentos de participacdo e controle social sobre a prestacdo dos
servicos em nivel local, tendo como objetivo maior promover servicos de saneamento justos do
ponto de vista social. Sdo exemplos de instrumentos do controle social: audiéncias, consultas
publicas e a conferéncias municipais de Saneamento Bésico.

Integracdo das politicas de desenvolvimento urbano e protecdo ambiental aos servigos de
saneamento basico (Principio 8)

Este principio representa a ligacéo entre a gestdo de recursos de menor escala com 0s
de maior escala. E, adequando-o0 para a area de saneamento, esse fato se consolida com o
proposito de que o Plano venha a promover o acesso integral ao saneamento basico, por
intermédio de alguns fatores: a adequacao e integracdo das propostas do PMSB aos objetivos e
diretrizes do Plano Diretor Municipal, no que couber; a integragdo das propostas do PMSB aos
demais planos locais e regionais das politicas de salde, habitacdo, mobilidade, meio ambiente,
recursos hidricos, prevencao de risco e inclusdo social e a compatibilizacdo do PMSB com os
Planos das Bacias Hidrograficas onde o municipio estiver inserido.

Uma abordagem isolada dessas tematicas atrapalha o planejamento efetivo do municipio
e € o caminho para a ineficiéncia no processo de tomada das decisdes. Portanto, os PMSB
devem apresentar, de forma satisfatoria, os elementos da politica de desenvolvimento urbano,
do plano diretor e da politica habitacional (PEREIRA; HELLER, 2015). Uma prética
intersetorial admitiria vincular analises, programas, decisdes e acdes, onde todas as questdes se
vivificam e mostram suas interdependéncias (BRASIL, 2014).

CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo constatou o vinculo entre os principios fundamentais da Lei n°
11.445/2007 e a abordagem de uma boa governanca, demonstrando a aplicabilidade dos
principios de Ostrom nas etapas de gestdo do saneamento e destacando a expansao desses
conceitos para diversas areas. Vale ressaltar que a aplicacdo da teoria de governanca dos bens
comuns a tematica do saneamento basico impds algumas adaptacdes como, por exemplo, a
busca de uma correlagdo que possibilitasse a identificagdo dos mecanismos de participagdo
social durante algumas fases da elaboracdo de um PMSB. Portanto, pode-se concluir que o
sucesso na implementacgéo do Plano deve ser baseado, principalmente, na efetiva participagdo
da sociedade em todo o seu planejamento. Recomenda-se quem em futuros trabalhos seja
realizada a aplicabilidade dos oito principios em uma comunidade especifica a fim de avaliar
os conflitos existentes na busca de uma gestao eficiente dos servicos de saneamento.

Palavras-chave: Governanca, Design principles, Participacdo social, Saneamento basico.
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