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RESUMO

No Brasil, o langamento de esgotos ¢ a principal causa de poluicdo dos corpos hidricos,
em especial em areas urbanas. Além de impactos ao meio ambiente, o lancamento de efluentes sem
tratamento adequado afeta a disponibilidade hidrica, na medida em que os elevados niveis de poluigao
de diversos cursos de 4gua mibem o seu aproveitamento para fins de abastecimento publico. Diante
desse cenario, o presente trabalho avalia em que medida as politicas e acdes federais relativas ao
servico de esgotamento sanitario no pais contribuem para a gestdo eficiente dos recursos hidricos.

O trabalho envolveu a identificagdo das politicas e agdes federais relativas ao servigo
de esgotamento sanitario, o exame de documentos técnicos e dos principais normativos sobre o tema
e a realizagdo de entrevistas com especialistas, representantes de entidades do setor e gestores
publicos das esferas federal, estadual e municipal. Durante as fases de planejamento e execugdo, a
equipe de auditoria realizou visitas a 33 municipios de seis estados a fim de obter informag¢des sobre
a atuagdo federal, sob a perspectiva local, além de aplicar questionarios eletronicos a 1.068
prefeituras, 290 prestadores de servico de saneamento basico e 49 entidades reguladoras do setor.

A auditoria constatou deficiéncias que tendem a limitar o alcance de resultados mais
expressivos nas agoes federais de apoio a estados e municipios visando a universalizagdo do servigo
de esgotamento sanitario. Os recursos ndo onerosos geridos pelo Ministério das Cidades (MCidades)
ndo tém privilegiado os municipios com niveis mais desfavoraveis de mortalidade infantil, coleta de
esgotos, desenvolvimento humano e disponibilidade hidrica, situagdo em desacordo com diretrizes
para a politica federal de saneamento basico. Esse cendrio afeta, principalmente, municipios que
enfrentam graus mais severos de fragilidade institucional, os quais encontram barreiras de acesso a
recursos que poderiam contribuir para a melhora de indicadores sociais € ambientais.

Outra deficiéncia importante ¢ o fato de o MCidades nao realizar avaliagdo sistematica
dos resultados alcancados pelos empreendimentos financiados com recursos federais, perdendo a
oportunidade de ter sua atuagdo orientada por uma visdo finalistica do setor, por meio da qual o
conhecimento dos resultados permitiria aumentar a eficacia e efetividade de suas intervengdes. A
auséncia de avaliagdo no pos-obra contribui, juntamente com outros fatores, como a resisténcia dos
usuarios em pagar tarifas de esgoto e a falta de informagdo da populagdo sobre a importancia do
saneamento basico, para a existéncia de grande nimero de residéncias ndo conectadas ao sistema de
coleta de esgotos, apesar de a rede j& estar instalada e disponivel

Por fim, verificaram-se falhas de articulagdo, comunicacdo e colaboracdo entre o
MCidades e 6rgaos e mstituicdes das trés esferas governamentais que atuam no saneamento
ambiental, além de falhas na transparéncia do processo de selecdo de projetos de esgotamento
sanitario do PAC a ser contemplados com recursos federais.

Com a implementagdo das propostas de encaminhamento enumeradas no Capitulo 10,
espera-se contribuir para o aumento da eficicia e efetividade das agdes do governo federal em
esgotamento sanitario; para a melhora de indicadores ambientais e de saide publica em municipios
em situacdo mais desfavordvel, para o aumento da adesdo aos servicos regulares de esgotamento
sanitario, com consequente reducdo do langamento indevido de dejetos em redes pluviais e corregos;
para a maior transparéncia do processo de selecdo e inclusdo de novos empreendimentos de
esgotamento sanitario no PAC; e para a otimizacdo e celeridade na universalizagdo do acesso aos
servicos de saneamento basico e a melhoria da qualidade da gestdo do setor.
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1 INTRODUCAO

1.1 Identificacio do objeto de auditoria

1. Politicas e ac¢des federais relativas ao servico de esgotamento sanitario.
1.2 Antecedentes

2. Em 2015, a Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente realizou
levantamento para avaliar a gestdo federal da crise hidrica que assolava o pais desde 2012 (TC
001.554/2015-8). A referida acdo de controle apontou, entre outros aspectos, a relacdo existente entre
os baixos indices de coleta e tratamento de esgotos e a disponibilidade hidrica, na medida em que os
elevados niveis de poluicdo de diversos cursos de agua, em especial em areas urbanas, nibem o seu
aproveitamento para fins de abastecimento publico. Desse modo, propoOs-se realizar auditoria nas

acOes federais relativas ao esgotamento sanitdrio, a qual foi autorizada mediante despacho de
30/6/2015 do Ministro André Luis de Carvalho (TC 013.806/2015-7).

1.3 Objetivo e escopo da fiscalizacao

3. O objetivo do presente trabalho ¢ avaliar em que medida as politicas e acdes federais
relativas ao servico de esgotamento sanitdrio no pais contribuem para a gestdo eficiente dos recursos
hidricos.

4. Dado o foco na relacdo entre esgotamento sanitario e recursos hidricos, entendeu-se
pertinente restringir o escopo da fiscalizagdo ao Ministério das Cidades (MCidades). O Ministério ¢
o principal responsavel por repassar recursos federais, onerosos € ndo onerosos, para obras de
esgotamento sanitdrio a municfpios com mais de 50 mil habitantes. Esses municipios, por seu porte
populacional, sdo aqueles que geram mais carga organica, a qual, quando ndo tratada adequadamente,
compromete a qualidade dos recursos hidricos.

5. Outro ponto a ressaltar no escopo do presente trabalho refere-se a opcao de ndo tratar
diretamente de questdes relacionadas com a execucdo de obras de esgotamento sanitario. Tal postura
justifica-se pela realizagdo de outras auditorias pelo TCU que ja& abordaram esse tema de forma
bastante competente, a exemplo dos TCs 003.997/ 2014-6 (Acordao 593/2015 — Plenario), 010.945/
2014-8 (Acordao 1.421/2015 — Plenario), 024.361/ 2010-0 (Acérddo 2.968/2012 — Plenario) e
025.536/ 2009-4 (Acordao 402/2011 — Plenario). Dessa forma, a presente auditoria buscou enfatizar
o exame de aspectos institucionais das politicas e acdes federais relativas ao servico de esgotamento
sanitario.

1.4 Metodologia

6. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal
de Contas da Unido (Portaria-TCU 280/2010) e com observancia aos principios € padrdes
estabelecidos pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional. Nenhuma restrigdo foi imposta aos
exames.

7. A fase de planejamento envolveu a coleta de informagdes preliminares com o intuito de
identificar e melhor conhecer as politicas e acdes federais relativas ao servico de esgotamento
sanitario. Tal procedimento incluiu o exame de documentos técnicos e dos principais normativos
sobre o tema. Também foram realizadas entrevistas semiestruturadas com especialistas em
esgotamento sanitario, representantes da Associa¢do Brasileira de Agéncias de Regulacio (ABAR) e
da Associagdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento (Assemae) e gestores do Ministério
das Cidades e da Agéncia Nacional de Aguas (ANA).
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8. Ainda durante a etapa de planejamento, foram realizadas visitas exploratorias a quatro
cidades no estado de Sdo Paulo a fim de obter informagdes sobre a atuacdo federal em esgotamento
sanitario sob a perspectiva local. Na ocasido, foram entrevistados gestores municipais e servidores
da Agéncia Reguladora dos Servicos de Saneamento das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai (ARES-PCJ). Também houve a participagdo de membros da equipe de auditoria no IX
Congresso Brasileiro de Regulacao, realizado em Brasilia no periodo de 17 a 20 de agosto de 2015.

9. As principais técnicas de diagndstico empregadas foram a andlise SWOT/DVR (pega 28)
e a arvore de problemas (peca 29). A primeira tratou de identificar, entre outras coisas, as principais
fraquezas, ameacas e riscos associados a atuagao do MCidades. A segunda técnica permitiu identificar
e aprofundar as principais causas para as deficiéncias percebidas no setor de esgotamento sanitario
no pais.

10. Durante a fase de execucdo, foram realizadas visitas de estudo a 29 municipios nos
estados de Santa Catarina, Goias, Minas Gerais, Pernambuco e Alagoas. Na escolha da amostra,
foram selecionados municipios com baixo percentual de tratamento de esgoto em diferentes regides
geograficas, além das capitais dos estados visitados. Nas visitas, foram entrevistados gestores
municipais e estaduais, bem como servidores de agéncias reguladoras.

11. Além disso, foram também enviados questiondrios eletronicos por meio do programa
LimeSurvey ao seguinte universo:

Tabela 1: Questionarios Eletronicos

(1)
Destinatario Quantidade | Respostas o de
respostas
Prefeituras 1.068 185 17,3
Prestador Local 262 99 37,8
Prestador Regional 28 22 78,6
Entidades reguladoras 49 24 49,0
Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria.
12. Na andlise das mformacdes coletadas, foram empregados, entre outras técnicas, o

georreferenciamento de dados e o calculo do coeficiente de correlagdo linear de Pearson. Vale
destacar também o uso do Referencial para Avaliagio de Governanca em Politicas Publicas do TCU
como fonte de critérios para exame dos dados coletados.
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2 VISAO GERAL
2.1 O esgotamento sanitario e a gestdo dos recursos hidricos

13. Nos tltimos anos, algumas regides do pais enfrentaram graves cendrios de escassez
hidrica. Em 2012 e 2013, o Semidrido nordestino experimentou secas com periodo esperado de
retorno superior a cem anos, €, em diversos locais na regido Sudeste, o ano de 2014 foi o mais seco
jé registrado (ANA, 2015b).

14. A despeito da gravidade da crise hidrica, diversas noticias publicadas na midia
destacavam o significativo volume de dgua existente na regido metropolitana de Sdo Paulo que, em

funcdo dos elevados niveis de poluicdo e do alto custo de tratamento, ndo poderia ser aproveitado
para abastecimento (RBA, 2014; O GLOBO, 2014; JN, 2015; FOLHA, 2015).

15. No Brasil, o lancamento de esgotos € a principal causa de poluicdo dos corpos de agua,
em especial em areas urbanas. Dados de 2012 apontam que 25% de pontos de coleta em regides
urbanas apresentavam o Indice de Qualidade da Agua (IQA) ruim ou péssimo, contra 6% dos pontos
monitorados em areas rurais (ANA, 2015a). No estado de Sdao Paulo, o Relatério de Qualidade das
Aguas Superficiais relativo ao ano de 2014 indica que as Unidades de Gerenciamento de Recursos
Hidricos Alto Tieté e Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) possuiam, respectivamente, 60% e 27%
dos pontos monitorados com resultados ruim ou péssimo. Essas unidades sdo responsaveis por 63,5%
do esgoto doméstico ndo tratado do estado, 591.174 kg/dia (Alto Tiet€) e 106.290 kg/dia (PCJ). Esses
nimeros estdo associados ao elevado contingente populacional e ao indice de tratamento de esgoto,
da ordem de 50% e 66% para o Alto Tiet€¢ e PCJ, respectivamente (CETESB, 2015).

16. O problema dos baixos indices de coleta e de tratamento de esgoto no pais € antigo e o
progresso tem sido lento. Entre 2009 e 2014, o avango no indice médio de esgoto tratado foi de apenas
3,7 pontos percentuais (Tabela 2), a despeito dos recursos adicionais assegurados pelo Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC). Como consequéncia, o Brasil apresenta indicadores bem
inferiores a paises com nivel de renda semelhante (ver Cap. 4) e enfrenta problemas sanitarios e
ambientais que ha muito poderiam ter sido superados.

Tabela 2: Avancos médios nos indicadores de esgotamento sanitario, Brasil (2009 a 2014)
2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Indice de coleta 44,5%|46,2% | 48,1% | 48,3% | 48,6% [49,8%
Indice de tratamento |37,1% |35,9%|37,5% | 38,7%| 39,0% | 40,8%

Fonte: Sistema Nacional de Informac¢des sobre Saneamento (SNIS)

2.2 Marco legal

17. A Lei 11.445/2007, Lei Nacional do Saneamento Basico (LNSB), estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento bdsico, que engloba os servigos de abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio, manejo de residuos solidos e drenagem urbana. O esgotamento sanitdrio, foco deste
trabalho, ¢ constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagdes operacionais de coleta,
transporte, tratamento e disposi¢ao final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais
até o seu lancamento final no meio ambiente.

18. A LNSB estabelece também as diretrizes e objetivos para a Politica Federal de
Saneamento Basico (PFSB). Em linhas gerais, determina que a Unido deve, naquilo que diz respeito
ao esgotamento sanitario: (i) priorizar acdes que promovam equidade social e territorial no acesso ao
saneamento basico; (i) aplicar recursos financeiros de modo a promover o desenvolvimento
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sustentdvel, a eficiéncia e a eficicia; (i) estabelecer adequada regulacdo dos servigos; (iv) melhorar
a qualidade de vida e das condigdes ambientais e de saude publica; (v) colaborar para o
desenvolvimento urbano e regional;, (vi) adotar critérios objetivos de elegibilidade e prioridade,
levando em consideracdo fatores como disponibilidade hidrica, riscos sanitarios, epidemiologicos e
ambientais; (vi) adotar a bacia hidrografica como unidade de referéncia para o planejamento; (viii)
estimular a implementagdo de infraestruturas e servicos comuns a municipios, mediante mecanis mos
de cooperacdo entre entes federados.

19. Em 2010, foi editado o Decreto 7.217/2010, que regulamentou a Lei 11.445/2007.
Posteriormente, em 2013, a Portaria Interministerial 571/2013 aprovou o Plano Nacional de
Saneamento Bésico (Plansab), o qual apresenta objetivos e metas de curto, médio e longo prazos no
periodo de 2014 a 2033, visando a universalizacdo dos servicos.

20. Outros dispositivos legais importantes para o setor sao:

e Lei 10.257/2001, que estabelece as diretrizes gerais da politica urbana: emseu art. 221°,
mnciso I, prevé a garantia do direito a cidades sustentaveis, incluido o acesso ao
saneamento ambiental como um dos direitos.

e A Lei 8.080/1990, que dispde sobre o Sistema Unico de Saude (SUS): em seu art. 6°,
mnciso I, inclui, no campo de atuagdo do SUS, a participagao na formulagao da politica
e na execucao de acdes de sancamento basico.

o Lei 9.433/1997, que estabelece a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e
define como um de seus objetivos a garantia da disponibilidade de 4gua, em padrdes
de qualidade adequados, para geragdes futuras: em seu art. 31, define que, na
mplementacdo da PNRH, os poderes executivos do Distrito Federal e dos municipios
promoverdo a integracdo das politicas locais de saneamento bdsico, de uso, ocupacdo
e conservagao do solo e do meio ambiente com as politicas federal e estaduais de
recursos hidricos.

o Lei 8.987/1995, que dispde sobre as diretrizes para os contratos de concessao entre 0s
prestadores de servigos publicos e os poderes concedentes.

e Lei 11.079/2004, que estabelece as diretrizes para as Parcerias Publico-Privadas
(PPPs).

e Lei 11.107/2005, conhecida como Lei dos Consdrcios Publicos, a qual estabelece
normas gerais para a gestdo associada de servicos publicos entre entes federados no
caso de objetivos de interesse comum, o que inclui a gestdo de servicos de saneamento.

2.3 Arranjo institucional

22. A Figura 1 apresenta sintese da estrutura mstitucional dos principais Orgdos e entidades
envolvidos com o setor de esgotamento sanitario, nos ambitos federal, estadual e municipal.
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Figura 1: Esquema da estrutura organizacional do setor de esgotamento sanitario.

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria.

23. A LNSB ndo trata da titularidade dos servicos de saneamento bdsico, por entender que a
definicdo de competéncias entre os entes da Federacao ¢ matéria exclusiva da Constituicdo Federal
(MCIDADES, 2014). Esse ¢ um tema sensivel, uma vez que por anos estados e municipios litigaram
para a definicdo a respeito da titularidade dos servicos de adgua e esgoto. A esse respeito, decidiu o
STF, em sede das agdes diretas de inconstitucionalidade 1842, 1843, 1826 e 1906, que servigos de
saneamento sdo, em regra, municipais nos casos de municipios isolados, ou seja, aqueles ndo
pertencentes a regides metropolitanas ou aglomeragdes constitucionalmente previstas. Em regides
metropolitanas, tais servicos ndo se transformam em servicos estaduais, mas adiciona-se o dever de
gestdo compartilhada, sem implicar qualquer perda aos municipios (ALOCHIO, 2013).

24, Desse modo, o municipio ¢ responsavel por formular e executar a politica municipal de
saneamento, o que inclui: aelaboracdo do plano de saneamento bdsico; a prestacdo (ou delegacdo) do
servico; a definicdo da entidade de regulacdo; a adocdo de parametros para garantia do atendimento
essencial a saude; a fixacdo de direitos e deveres dos usuarios; o estabelecimento de mecanismos de
controle social; e o estabelecimento de sistema de informagdes, o qual deve ser articulado com o
sistema federal

25. A prestacao do servico de dgua e esgoto pode assumir diferentes arranjos, a exemplo da
prestagdo por Orgdos da administragdo putblica direta municipal ou mediante delegagdo para
autarquias municipais, empresas publicas municipais ou estaduais, sociedades de economia mista
municipais ou estaduais (com gestdo publica ou privada) ou empresas privadas.

26. As entidades reguladoras, de abrangéncia regional ou local, atuam na regulacio e
fiscalizagdo dos servicos publicos de saneamento basico. Cabe aos titulares do servico definir o ente
responsavel por tal funcdo, que pode ser exercida diretamente — por o6rgdo ou entidade da
administracdo direta ou indireta — ou delegada a qualquer entidade reguladora constituida dentro dos
limites do respectivo estado.

27. As agdes da Unido concentram-se na transferéncia de recursos financeiros para ampliacdo
e melhoria de sistemas de abastecimento de 4dgua e esgotamento sanitdrio € no apoio a adogdo de
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mecanismos de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo da prestagdo dos servicos de saneamento
basico, melhorias de gestdo, promo¢do do desenvolvimento institucional setorial e fomento ao
desenvolvimento cientifico e tecnologico.

28. Os principais 6rgdos federais com atuagdo no setor sdo o Ministério das Cidades
(MCidades), por meio da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), a Fundagdo
Nacional de Saude (Funasa), vinculada ao Mmistério da Saude (MS), e a Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf), vinculada ao Ministério da
Integragdo Nacional (MI). Cabe ao MCidades atuar nos municipios com populagdo superior a 50 mil
habitantes ou integrantes de Regides Metropolitanas (RMs) ou Regides Integradas de
Desenvolvimento Econdmico (Rides). A Funasa (MS), cabe o atendimento a municipios com menos
de 50 mil habitantes, &reas rurais, indigenas, quilombolas e sujeitas a endemias. A Codevasf (MI),
que possui atuagdo nos vales dos rios Sao Francisco, Parnaiba, Itapecuru e Mearim, pode coordenar
e executar obras de saneamento bdsico nessas areas, conforme Plano Diretor, em articulagdo com os
orgdos federais competentes (MCIDADES, 2014).

29. Como visto, o presente trabalho foca na atuagdo do Ministério das Cidades, uma vez que
cidades maiores, com grande concentracdo populacional, s3o aquelas que mais contribuem para a
poluicdo de corpos de agua.

30. Desde o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), de 1971, as principais fontes de
investimento disponiveis para o setor de saneamento basico no Brasil sdo: i) recursos dos fundos
financiadores (Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS e Fundo de Amparo ao Trabalhador
— FAT), também denominados de recursos onerosos; i) recursos ndo onerosos, derivados da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), também conhecidos como recursos do Orgamento Geral da Unido
(OGU), e de orgamentos dos estados e municipios; iil) recursos provenientes de empréstimos
internacionais, contraidos junto as agéncias multilaterais de crédito, tais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (Bird); (iv) recursos proprios dos
prestadores de servigos, resultantes de superavits de arrecadacdo; e (v) recursos oriundos da cobranga
pelo uso dos recursos hidricos (Fundos Estaduais de Recursos Hidricos). Em relacdo a estes ultimos,
embora sejam importantes para a sustentabilidade financeira do sistema de gestdo das bacias
hidrograficas, sao poucas as unidades da federagdo que os institufram e criaram normas especificas,
o que denota o estado incipiente de sua implementacdo (MCIDADES, 2014).

31. Os recursos onerosos constituem-se em empréstimos de longo prazo, operados
principalmente pela Caixa, com recursos do FGTS, e pelo BNDES, com recursos proprios € do FAT.
Sao praticadas taxas de juros e outros encargos em valores bem atrativos, se comparados com outras
opgoes de financiamento, como, por exemplo, capitais de tercerros ofertados no mercado nacional.
Ademais, seus encargos totais sdo compativeis com as taxas de retorno da maioria dos servicos de
saneamento bdsico, como o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario. As fontes ndo onerosas,
por sua vez, ndo preveem retorno financeiro direto dos investimentos, uma vez que os beneficiarios
de tal recurso nao necessitam ressarcir os cofres publicos (MCIDADES, 2014).

32. Na gestao das transferéncia do MCidades oriundas de recursos nio onerosos, a Caixa atua
como mandataria da Unido, representando-a no ato de contratagdo, além de ser responsavel pela
analise da documentacdo técnica, nstitucional e juridica necessaria a celebragdo dos contratos
relativos aos empreendimentos e projetos; pela verificagdo dos documentos resultantes do processo
licitatorio; pelo exame do enquadramento do objeto licitado com o efetivamente contratado e analise
da regularidade da area de intervengdo do projeto; por acompanhar a execugdo fisico-financeira dos
objetos compromissados; por analisar e aprovar as eventuais reprogramagdes contratuais; aprovar as
respectivas prestagoes de contas e instaurar tomada de contas especial nos casos de ndo cumprime nto
do objeto (MCIDADES, 2015b).
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33. Ainda no ambito da Unido, e com atuagdo relevante no setor de saneamento, destacam-
se a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), o
Conselho das Cidades (ConCidades) e o Comit€ Gestor do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(CGPACQ).

34. A primeira ¢ responsavel pela implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), na qual o esgotamento sanitario configura-se como importante setor, impactante na
qualidade das 4guas superficiais. Além das atividades inerentes a regulacdo do uso das aguas
interiores, como a outorga de direito do uso da dgua para abastecimento e para a diluicio de efluentes,
a ANA desenvolve agdes especificas voltadas ao setor de saneamento, como a elaboracdo do Atlas
Brasil de Abastecimento Urbano de Agua e o Programa de Despoluigio de Bacias Hidrograficas
(Prodes), voltado a operacdo eficiente das estagdes de tratamento de esgotos, além de estudos
hidrogeologicos em regides metropolitanas.

35. O ConCidades ¢ um 6rgdo colegiado mntegrante da estrutura do MCidades, que tem por
finalidade estudar e propor diretrizes para a formulacdo e implementacdo de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano, incluindo aspectos relativos ao esgotamento sanitirio. Esse conselho
viabiliza o debate em torno da politica urbana de forma continuada, contando com a participacdo do
setor produtivo, organizagdes sociais, entidades profissionais, académicas e de pesquisa, entidades
sindicais e O6rgdos governamentais.

36. Por sua vez, o CGPAC coordena as a¢des necessarias a implementacdo e execucdo do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). O Comité ¢ integrado pelos titulares do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, do Ministério da Fazenda e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

37. Também aos estados incube promover a melhoria das condicdes do saneamento basico.
Assim, além de destinar recursos para investimentos no setor, esses entes possuem papel relevante na
prestagdo de servicos de abrangéncia regional, por meio das Companhias Estaduais de Saneamento
Bésico (Cesbs), e na regulagao dos servigos, por meio das agéncias estaduais de regulagdo. Frise-se
que tanto a prestacdo de servigos quanto a regulagdo por entidade estadual devem ser precedidos de
ato delegatorio pelo titular do servigo, em regra, o municipio.

38. Ainda em nivel estadual, encontram-se os 6rgdos gestores de recursos hidricos, que
possuem atuacdo na regulamentacdo, gestdo e fiscalizagdo dos usos dos recursos hidricos em sua
esfera de governo, e os orgdos estaduais de meio ambiente (OEMASs), aos quais cabe o licenciamento
ambiental de empreendimentos de esgotamento sanitario, bem como a fiscalizacdo do cumprimento
das condicionantes estabelecidas na licenga.

2.4 O tripé da gestao do saneamento basico e a atuacao do governo federal

39. Segundo o Panorama do Saneamento Bdasico no Brasil (REZENDE, 2014), a gestdo da
politica de saneamento pode ser dividida em trés fungdes principais: planejadora, reguladora (ou
fiscalizadora) e prestacional. De acordo com Oliveira (2015), a experiéncia internacional mostra que
o fortalecimento dessas trés fungcdes ¢ essencial para o desenvolvimento do setor.

40. Como visto, o titular dos servigos de saneamento ¢, em regra, o municipio, cabendo a
Unido fomentar a melhoria da gestdo e financiar a expansao da infraestrutura. Dessa forma, o governo
federal procura apoiar os municipios em cada uma das trés fungdes. O apoio a fungdo prestacional ¢
o mais evidente, dada a materialidade dos financiamentos direcionados a elabora¢do de projetos e
execucao de obras (ver Se¢do 2.5). Quanto ao planejamento, o governo federal procura fortalecé-lo
por meio de incentivos diretos dirigidos aos municipios. O art. 26, §2°, do Decreto 7.217/2010
estabeleceu que, a partir do exercicio financeiro de 2014, a existéncia de plano municipal de
anecamento basi ria_condicdo para a ar rcamentari a Unid ar
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financiamentos geridos ou administrados por 6rgdo ou entidade da administracio publica federal
(posteriormente, o Decreto 8.629/2015 alterou o prazo para o exercicio financeiro de 2018). Além
disso, o Ministério das Cidades destinou recursos especificos para financiar a elaboragdo de planos,
da ordem de R$ 76 milhdes (OGU e financiamentos), no periodo compreendido entre 2007 e 2015.

41. Ja no caso da regulagdo, aatua¢do do governo federal se iniciou em periodo mais recente.
No ambito do Programa Interaguas, com recursos do Banco Mundial, o MCidades langou chamadas
publicas para oferecer assisténcia técnica em regulacdo e fiscalizagdo de servicos de dgua e esgoto e
apoiar o desenvolvimento de metodologias de auditoria e certificacdo de informagdes do Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento — SNIS (IICA 33/2015, IICA 42/2015 e IICA 96/2015).
Contudo, pesquisa da Abar, realizada em 2012, indica que a regulagdo dos servicos de saneamento
basico no pais ¢ ainda incipiente e demanda atividades preparatorias, como a elaboracao de
mstrumentos legais e contratuais, a partir dos quais a entidade de regulagdo venha a se referenciar
para exercer sua funcdo regulatéria e de fiscalizagdo (MCIDADES, 2014).

42. Dados mais recentes da Abar registram um pequeno aumento na quantidade de
municipios regulados, chegando a 49,3% dos municipios brasileiros em 2014, conforme demonstrado

na Figura 2.
ENdmero de Municipios
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Figura 2: Evolucgio da quantidade de municipios regulados
Fonte: ABAR (2015)
43. Contudo, a informagdo sobre a quantidade de municipios regulados deve ser olhada com

reserva. Alguns estados, como Goids, Paraiba, Pernambuco, Minas Gerais e Sdo Paulo, possuem
legislacdo que atribui as entidades reguladoras estaduais competéncia para fiscalizar as companhias
estaduais de saneamento basico ou a prestacao de servigos nas regides metropolitanas até que o titular
defina formalmente a responsabilidade pela regulacio no municipio. O Panorama do Saneamento
Bésico no Brasil (REZENDE, 2014) considera essa solugdo proviséria e conclui que ela ndo se traduz
na estabilidade regulatoria que a 4rea de saneamento bdésico necessita. Desse modo, boa parte dos
municipios pode estar sujeita a uma regulagdo proforma.

44, Além disso, existem mumeros contratos de concessdo assinados antes da Lei dos
Consorcios, cuja previsdo de regulagdo ndo atende aos principios da LNSB, e que precisam ser
adaptados a nova realidade. Afora essas lacunas, tem-se a necessidade de adequacgdo de diversas leis
de criagdo das entidades reguladoras, quer sejam estaduais ou municipais, aos principios do novo
marco legal (MCIDADES, 2014).

2.5 Metas e indicadores de desempenho
45. O Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab) apresenta objetivos e metas nacionais

e regionalizadas, de curto, médio e longo prazos, para a universalizagdo dos servicos de saneamento
basico (Tabelas 3 ¢ 4).
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Tabela 3: Metas de expansio definidas no Plansab para esgotamento sanitario (em %)

Indicador Ano Brasil N NE SE S CO
El - % de domicilios urbanos e rurais | 2010 67 33 45 87 75 52
servidos por rede coletora ou fossa | 2018 76 52 59 90 81 63
séptica para os excretas ou esgotos | 2023 81 63 68 92 87 70
sanitarios 2033 92 87 85 96 99 84
2010 75 41 57 91 78 56

E2 - % de domicilios urbanos servidos
por rede coletora ou fossa séptica para os 2018 82 26 66 o4 84 69
excretas ou esgotos sanitarios 2023 85 68 3 ER) 88 88
2033 93 89 86 98 96 92
. . . 2010 17 8 11 27 31 13
8 e domiiles s syt [ oots 35 |3 [ ov |40 [ ae |
excretas ou esgotos sanitarios 2023 A6 34 39 64 >3 >3
2033 69 55 61 93 75 74
2008 53 62 66 46 69 90
o 2018 69 75 77 63 73 92
E4 - % de tratamento de esgoto coletado 2023 77 21 2 7 30 93
2033 93 94 93 90 94 96
E5 - % de domicilios urbanos e rurais | 2010 89 70 81 98 97 97
com renda até trés salarios minimos | 2018 93 82 89 99 98 98
mensais que  possuem  unidades | 2023 96 89 93 99 99 99
hidrossanitarias 2033 100 100 100 100 100 100
2008 49 48 31 53 51 86
E6 - % de servigos de esgotamento | 2018 65 62 51 70 69 90
sanitario que cobram tarifa 2023 73 70 61 78 77 92
2033 90 84 81 95 95 96

Fonte: MCIDADES (2014)

Tabela 4: Metas para gestiio dos servicos de saneamento basico (em %)

Indicador Ano Brasil N NE SE S CO
G1 - % de municipios com estruturaiinica 2011 30 42 19 31 37 46
para tratar da politica de saneamento 2018 43 48 32 46 >0 o1
basico 2023 52 52 41 58 60 54
2033 70 60 60 80 80 60
G2 - % de municipios com Plano | 2011 5 4 2 6 8 4
Municipal de Saneamento Basico | 2018 32 28 27 36 37 28
(abrange os servicos de abastecimento, | 2023 51 45 44 57 58 45
ngf)tamento, .r6.351duos solidos e manejo 2033 90 20 20 100 100 20
e aguas pluviais)
G3 - % de municipios com servigos | 2018 30 20 20 40 40 20
publicos de  saneamento  basico | 2023 50 40 40 60 60 50
fiscalizados e regulados 2033 70 60 60 80 80 60
o L s 2011 11 8 9 11 11 15
controle socil das agdes ¢ servios do | 205 | 36 | 31 |32 170 T3 T 36
saneamento basico (6rgios colegiados) 2023 >4 47 48 60 >) >0
2033 90 80 80 100 100 80
Fonte: MCIDADES (2014)
46. Desse modo, o Plansab propde para 2033 o alcance do indice médio de tratamento de

93% do total de esgotos coletados no pais. De acordo com os dados mais recentes do Sistema Nacional
de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), em 2014, 70,9% dos esgotos coletados eram tratados. No
entanto, o volume tratado corresponde a apenas 40,8% do volume de esgotos gerados, dado que
menos da metade do total de esgoto produzido ¢ coletado (Tabela 5).
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Tabela 5: Niveis de coleta e tratamento de esgotos em 2014

Indice de coleta de esgotos (%) Indice de tratamento (%)
Gt | o | B T
Norte 79 99 144 78,2
Nordeste 238 31,1 314 78,5
Sudeste 78,3 83,3 45,7 654
Sul 38,1 444 36,9 84,1
Centro-Oeste 46,9 51,7 46,4 91,1
Brasil 49,8 57,6 40,8 70,9

Fonte: MCIDADES (2016a), p. 30.

2.6 Aspectos orcamentarios

47.

O Plansab estima em R$ 181,89 bilhdes os investimentos necessarios em esgotamento

sanitario entre 2014 e 2033 para cumprir as metas previstas no plano (Tabela 6). Desse modo, ao

longo de vinte anos, deveriam ser investidos, em média, R$ 9,09 bilhdes por ano.

Tabela 6: Necessidades de investimento em esgotamento sanitario (em milhées de reais de

48.

dezembro/2012)
Regido 2014 22018(2014 a2023 (2014 a2033
Norte 5.085 9.587 18.435
Nordeste 13.775 23.919 45.284
Sudeste 19.301 37.244 72.982
Sul 8.448 14.203 26.926
Centro Oeste 5.920 9.783 18.266
Total 52.528 94.736 181.893

Fonte: MCIDADES (2014)

Ja o PPA 2012-2015 estimou investimentos da ordem de R$ 29 bilhdes para o periodo de

quatro anos (R$ 7,25 bilhdes/ano, em média). No PPA 2016-2019, as previsdes de investimentos no
(R$ 9,82 bilhdes/ano). Porém, ha uma grande

periodo subiram para mais de R$ 39 bilhdes

discrepancia entre o montante de recursos previstos para o setor e o efetivamente desembolsado.
Dados histéricos de investimento da Unido em agdes estruturais em esgotamento sanitirio, no periodo
de 2008 a 2014, demonstram um desembolso médio anual de R$ 1,98 bilhdo. No melhor ano dessa
série, 2013, o desembolso foi da ordem de R$ 2,4 bilhdes, o que indica as dificuldades de assegurar
que oS recursos necessarios para cumprir as metas colocadas sejam executados (Tabela 7).

Tabela 7: Desembolso anual em medidas estruturais no componente esgotamento sanitario

(em RS milhées)

Fonte 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total

Financiamentos 892,09 701,00 938,68 1.190,78 1.053,26 1.415,05 1.52097 [ 7.711,83
oGU 645,86 811,28 947,90 892,09 1.164,59 963,91 757,03 | 6.182,67
Total 153796 | 1.512,28| 1.886,59| 2.082,87| 2.217,85| 2.378,96( 2.278,00 [13.894,50

Fonte: MCIDADES (2016b) (peca 30)
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2.7 O saneamento basico nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

49. No ambito internacional, o tema esgotamento sanitario estd inserido na agenda global
denominada Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizacao das Nagdes Unidas
(ONU). Trata-se de um compromisso assumido pelos 193 Estados-Membros da ONU, a ser
implementado até 2030, composto por dezessete ODS e 169 metas. Os ODS deverdo orientar as
politicas nacionais nos proximos quinze anos, sucedendo e atualizando os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM).

50. Os dezessete ODS e 169 metas abarcam tematicas diversificadas, como erradicacdo da
pobreza, seguranca alimentar e agricultura, saude e bem-estar, educagdo, igualdade de género,
reducdo das desigualdades, energia, 4gua e saneamento, padrdes sustentdveis de producdo e de
consumo, mudanga do clima, cidades sustentaveis, protecdo e uso sustentdvel dos oceanos e dos
ecossistemas  terrestres, crescimento econOmico inclusivo, infraestrutura e industrializacao,
governanga, e meios de implementacao.

51. Entre os ODS relacionados ao tema desta auditoria, cabe destacar o Objetivo 6, que visa
assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da agua e saneamento para todos. As metas 6.2, 6.3
e 6.b desse objetivo sdo as que estdo mais relacionadas com a questdo do esgotamento sanitirio. A
meta 6.2 estabelece a necessidade de, até¢ 2030, alcancar o acesso a saneamento ¢ higiene adequados
e equitativos para todos, com especial atencdo para as necessidades das mulheres e meninas e
daqueles em situacdo de vulnerabilidade. Por sua vez, a meta 6.3 almeja a melhoria da qualidade da
agua, reduzindo a poluigdo, eliminando despejo e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e
materiais perigosos, reduzindo a metade a propor¢do de dguas residuais ndo tratadas e aumentando
substancialmente a reciclagem e reutilizagdo segura globalmente. Além desses dispositivos, a meta
6.b propde o apoio e fortalecimento da participagdo das comunidades locais, para melhorar a gestao
da 4gua e do saneamento.

52. De acordo com os dados do SNIS, 59,2% dos esgotos produzidos no pais ndo eram
tratados em 2014 (Tabela 5). Desse modo, a meta 6.3 dos ODS implica assumir o compromisso de
reduzir o volume de 4guas residuais ndo tratadas para 29,6% até o ano de 2030. O Plansab, por sua
vez, estabeleceu as metas de alcangar, em 2033, 92% de domicilios servidos por rede coletora ou
fossa séptica e 93% de tratamento do esgoto coletado (Tabela 3). Portanto, as metas do Plansab sdo
mais ambiciosas do que aquelas estabelecidas nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel Assim,
o planejamento das acdes federais para o setor esta em conformidade com os compromissos
assumidos pelo Brasil no dmbito dos ODS.

53. Entretanto, como visto na Se¢do 2.6, o planejamento do governo federal prevé o
investimento em obras de esgotamento sanitirio de mais de R$ 9 bilhdes ao ano, quando a média de
desembolso anual tem sido inferior a R$ 2 bilhdes. Além disso, os avangcos médios nos indicadores
de coleta e tratamento de esgoto no pais t€m sido lentos nos Ultimos anos (Tabela 2) e a perspectiva
para o futuro proximo ndo ¢ favoravel, tendo em vista o cenario econdmico que o pais vive. Diante
desse quadro, € preciso acompanhar com atencdo a gestdo do setor e o alcance das metas previstas
nos ODS e no Plansab.
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3 Investimentos com recursos do OGU nio tém privilegiado os municipios com niveis mais
desfavoraveis de mortalidade infantil, coleta de esgoto, desenvolvimento humano e
disponibilidade hidrica

54, Nao foi identificada correlacao relevante entre o volume de investimentos do Ministério

das Cidades em obras de esgotamento sanitario com recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU)

e os niveis municipais de mortalidade infantil, cobertura da rede de coleta, desenvolvimento humano

e disponibilidade hidrica das cidades que fazem parte da clientela do ministério. Tal fato contrasta

com a previsao legal e normativa de que municipios com niveis mais desfavoraveis em relagdo a esses

aspectos sejam privilegiados pela acdo do governo federal

55. O art. 48 da Lei 11.445/2007 definiu diretrizes para a politica de saneamento basico da
Unido. Entre elas, cabe destacar:

IV. utilizagdo de indicadores epidemiologicos e de desenvolvimento social no planejamento,
implementagdo e avaliagdo das suas a¢des de saneamento basico;

IX. adogdo de critérios objetivos de elegibilidade e prioridade, levando em consideragéo
fatores como nivel de renda e cobertura, grau de urbanizagdo, concentragdo populacional,
disponibilidade hidrica, riscos sanitarios, epidemiologicos e ambientais.

56. Os mesmos comandos estdo previstos no art. 54, incisos 1V e IX, do Decreto 7.217/2010,
que regulamenta a LNSB. Em linha com a legislagdo, os manuais do MCidades para apresentacdao de
propostas com recursos do OGU para sistemas de esgotamento sanitirio estabeleceram critérios
semelhantes para atendimento de demandas, a exemplo da versao de 2012:

b) atendam populacio residente em municipios que:
- apresentem altos indices de mortalidade infantil;
- apresentem menores indices de cobertura de agua e esgotos.

d) atendam comunidades que apresentem caracteristicas de desenvolvimento humano
msatisfatorias;
g) atendam Municipios localizados em bacias hidrograficas que apresentam déficit ou

potencial déficit de disponibilidade para abastecimento de agua, ou ainda insuficiéncia nos
sistemas de produgdo existentes, segundo o ATLAS da ANA.

57. Dessa forma, seria de esperar um direcionamento significativo de recursos ndo onerosos
para municipios atendidos pelo MCidades com caracteristicas condizentes com os critérios acima.
Para testar essa hipotese, a equipe de auditoria realizou andlise de correlagdo entre o volume de
investimentos feitos pelo Ministério e indicadores especificos para cada um dos critérios. A Tabela 8
apresenta os indicadores adotados.

Tabela 8: Critérios para atendimento de propostas com recursos do OGU para sistemas de
esgotamento sanitario e respectivos indicadores

Critério Indicador

Taxa de mortalidade infantil, expressa pelo
Mortalidade infantil numero de obitos infantis com idgde até.um ano
em relagdo ao numero de nascidos vivos no
municipio nos anos de 2007, 2010 e 2013.
Numero de moradores do municipio em
domicilios  particulares  permanentes ndo
servidos por rede de esgoto ou drenagem ou por
fossa séptica em 2010.

Desenvolvimento Humano | IDH municipal em 2010.

Cobertura de esgotos
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Niveis de criticidade dos recursos hidricos
Disponibilidade hidrica municipais emrelagdo ao esgotamento sanitario,
segundo dados fornecidos pela ANA (peca 39).

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

58. A taxa de mortalidade infantil foi calculada a partr de dados obtidos do sistema
DATASUS do Ministério da Saude. Dada a disponibilidade de dados, foi possivel calcular a taxa de
mortalidade para os anos de 2007, 2010 e 2013, de modo a testar a existéncia de direcionamento em
momentos distintos dentro do periodo analisado de repasses do Mmistério das Cidades. Ja& os
indicadores dos dois critérios seguintes, cobertura de esgotos e desenvolvimento humano, foram
obtidos do censo realizado pelo IBGE em 2010. Como o IBGE realiza o censo a cada dez anos, ndo
foi possivel calcular esses indicadores para periodo mais recente. A ANA, por sua vez, utiliza diversas
bases de dados para estimar os niveis de criticidade dos recursos hidricos nos municipios. Por fim,
em relagdo aos valores repassados pelo MCidades, foi considerada a soma total dos recursos nao
onerosos para obras de esgotamento sanitdrio transferidos entre 2007 e 2014 para cada municipio da
sua clientela.

59. As Figuras 3, 4, 5 e 6 apresentam a incidéncia desses critérios nos municipios atendidos
pelo Ministério das Cidades (essas mesmas figuras sdo apresentadas nas pecas 33, 34, 35 ¢ 38, com
maior resolucdo grafica, o que possibilita melhor visualizagdo com maior nivel de aproximacdo —
zoom). Ja a Figura 7 (peca 36) traz a distribuigdo dos recursos ndo ONErosos nesses mesmos
municipios entre os anos de 2007 e 2014.

LS8, oo ‘ﬁ MORTALIDADE INFANTIL

LEGENDAS.

Até 10 Sbitas por 1000
nascidos vives

TRIBUNAL DE CONTAS DA uniAo TCU

Figura 3: Taxa de mortalidade infantil nos municipios atendidos pelo MCidades (2010)
Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com dados do DATASUS.
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&, ot DEFICIT A COBERTURA
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LEGENDAS

. De 02 10 mil habitantes
. De 10 mil a 50 mil habitantes
mil a 1 habitantes
Mais de 100 mil habitantes

TRIBUNAL DE CONTAS DA uniAo TCU

Figura 4: Déficit na cobertura de esgotamento sanitario nos municipios atendidos pelo MCidades

(2010)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com dados do Censo 2010

L&, cuinian NDICE DE DESENVOLVIMENTO
HUMANO MUNICIPAL (IDHM)

LEGENDAS

. De 0,8000 a 1,000
- De 0,7000 a 7,999

De 0.600 2 6,999

De 0,000 2 0,599

TRIBUNAL DE CONTAS DA uniAo TCU

Figura 5: Indice de desenvolvimento humano nos municipios atendidos pelo MCidades (2010)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com dados do Censo 2010
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L&, i CAITICIDADE DOJ RECURSOS HIDRICOS

LEGENDAS

. Sem crticidade
. Baixa criticidade

Média eriticidade

Alta criticidade

TRIBUNAL DE CONTAS DA uniAo TCU

Figura 6: Niveis de criticidade hidrica nos municipios atendidos pelo M Cidades
Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com dados fornecidos pela ANA (pega 39)

Auditoria de

L£8, coriniam ECURSO/ DO 0GU PARA EXGOTAMENTO SANTIARIO

RECL, IBEJTI[IHDUI PELO MCIDADES A OBRAS DE E/GOTAMENTO SANITARID (2007 A AGO/2015)

LEGENDAS

RS 0,00

Até RS 10,9 milhges

De R$ 10,9 milhdes a
R$ 25,4 milhdes

De R§ 25,4 milhdes a
RS 62,6 milhdes

Mais de RS 62,6 milhoes

TRIBUNAL DE CONTAS DA UnIAc TCU

Figura 7: Distribuicdo dos recursos nio onerosos para obras de esgotamento sanitirio nos
municipios atendidos pelo M Cidades (2007 —2014)

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria com dados fornecidos pelo MCidades
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60. Para avaliar em que medida os recursos ndo onerosos transferidos pelo MCidades para
obras de esgotamento sanitdrio estavam associados com as condigdes descritas no manual para
apresentacdo de propostas de 2012 — que, em grande medida, reproduz as condigdes de edicdes de
anos anteriores —, utilizou-se o coeficiente de correlagdo de Pearson, o qual fornece uma medida de
associagdo linear entre duas variaveis.

61. Os valores do coeficiente de Pearson podem variar entre 1 e -1, sendo que esses extremos
mostram uma correlagdo perfeita, positiva ou negativa, entre as varidveis analisadas. Ja o valor 0
indica auséncia de associacdo linear entre as dimensdes analisadas. Outros valores podem ser
mterpretados de acordo com as faixas abaixo:

Acima de 0,9: correlacdo muito forte;
Entre 0,7 ¢ 0,9: correlacao forte;
Entre 0,5 ¢ 0,7: correlacio moderada;
Entre 0,3 ¢ 0,5: correlagao fraca;
Até 0,3: correlacdo desprezivel.
62. Os valores calculados para cada critério sdo mostrados na Tabela 9.

Tabela 9: Valores do coeficiente de Pearson para a correlaciio entre critérios e recursos transferidos
pelo MCidades para obras de esgotamento sanitario com recursos OGU

Critério testado Valores
Mortalidade Infantil 2007 -0,019
Mortalidade Infantil 2010 - 0,031
Mortalidade Infantil 2013 - 0,027
Cobertura de esgotos 0,489
Desenvolvimento Humano 0,123
Disponibilidade Hidrica - 0,043

Fonte: elaborado pela equipe de auditoria

63. Os valores calculados indicam correlagdo desprezivel entre os recursos nio onerosos
transferidos pelo MCidades para obras de esgotamento sanitario e os critérios de mortalidade infantil,
desenvolvimento humano e disponibilidade hidrica. Apenas o critério de cobertura de esgotos
apresentou correlacdo com os volumes de recursos do OGU transferidos, mas com fraca intensidade.

64. Os critérios acima também foram testados conjuntamente. Para isso, as respectivas
medidas foram transformadas em escalas variando de 0 a 3, atribuindo maior pontuagdo na escala
quanto mais desfavoravel fosse a medida (Tabela 10). Ao mesmo tempo, optou-se por considerar os
critérios como tendo pesos iguais, significando que nenhum foi considerado mais importante que os
outros.
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Tabela 10: Escalas utilizadas para transformacio das medidas dos quatro critérios testados

Déficit na . oy ers
Mortalidade cobertura de IDH-M Dis pof“b.l lidade Escala
Infantil® esgotos® Hidrica
0alo0 0a 10.000 0,800 ou + Sem criticidade 0
10a 18 10.000 a 50.000 0,700 a 0,799 Baixa criticidade 1
18a25 50.000 a 100.000 0,600 a 0,699 Média criticidade 2
25 o0u + 100.000 ou + 0a 0,599 Alta criticidade 3
Fonte: elaborado pela equipe de auditoria
M Obitos até um ano de idade para cada 1000 nascidos vivos em2010.
() Habitantes ndo servidos por rede de esgoto ou por fossa séptica em 2010.
65. Em seguida, a pontuacdo atingida em cada um dos quatro critérios foi somada, resultando

emuma escala de 0 a 12, que mostra o indice geral de criticidade de esgotamento sanitdrio para cada
um dos 1.068 municipios da clientela do MCidades (Figura 8).

INDICE GERAL DE CRITICIDADE
D0 L/GOTAMENTO S ANITARIO (16CES)

CE
Mo
1‘%5 !
";PB
e

=, E/GOTAMENTO

== J/ANITARI0

LEGENDAS

TRIBUNAL DE CONTAS DA uniAo TCU

Figura 8: indice geral de criticidade de esgotamento sanitario nos municipios atendidos
pelo M Cidades

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria

66. O célculo do coeficiente de Pearson dessa escala em relagdo ao volume de recursos OGU
transferidos pelo MCidades para obras de esgotamento sanitario resultou no valor de 0,094, o que
pode ser considerado uma correlagio desprezivel Dessa forma, ndo foi constatado um
direcionamento significativo de recursos ndo onerosos para municipios com caracteristicas alinhadas
com os critérios previstos na Lei 11.445/2007 e no Decreto 7.217/2010, bem como nos manuais do
Ministério das Cidades para apresentacdo de propostas.

67. Dada a sistematica de apresentagdo e selecao de propostas do MCidades, € provavel que
o principal motivo para essa situacdo seja a dificuldade encontrada pelos municipios com niveis mais
desfavoraveis nos critérios em tela para elaborar projetos adequados. Os processos de selecao de
propostas a ser apoiadas com recursos do OGU definiram como municipios elegiveis aqueles com
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determinadas caracteristicas em termos de localizagio e tamanho populacional. Por exemplo, a
Portaria 229, de 11/5/2010, estabeleceu o seguinte conjunto de municipios elegiveis:

I. Integrantes das Regides Metropolitanas de Belém/PA, Fortaleza/CE, Recife/PE,
Salvador/BA, Rio de Janeiro/RJ, Belo Horizonte/MG, Sao Paulo/SP, Campinas/SP, Baixada
Santista/SP, Curitiba/PR e Porto Alegre/RS e da Regido Integrada do Entorno do Distrito
Federal — RIDE/DF; ou

Com populagdo acima de 70 mil habitantes localizados nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, ou

Com populagdo acima de 100 mil habitantes localizados nas regides Sul e Sudeste;

II. Com populagdo entre 50 mil e 70 mil habitantes localizados nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste; ou com populagdo entre 50 mil e 100 mil habitantes localizados nas regides Sul
e Sudeste;

1. Com populagao inferior a 50 mil habitantes.

68. Definido o perfil de elegbilidade, o conjunto de propostas a ser analisado pelo MCidades
depende da miciativa e capacidade de cada municipio em apresentar as propostas de seu mteresse.
Nao ha sistemdtica que direcione ativamente os recursos do Ministério para os municipios com niveis
mais desfavoraveis de mortalidade infantil, coleta de esgotamento sanitirio, desenvolvimento
humano e disponibilidade hidrica. Ocorre que, muitas vezes, os municipios que t€m os indicadores
mais desfavordveis sdo justamente aqueles que enfrentam maior fragilidade mstitucional e, portanto,
menos capacidade t€m de apresentar projetos viaveis para obras de esgotamento sanitario.

69. Nesse sentido, as entrevistas com gestores dos municipios visitados, em sua grande
maioria com baixos niveis de cobertura de esgotamento sanitario, indicaram a frequente existéncia
de problemas na elaboracdo de projetos de engenharia em condi¢des para solicitar recursos dentro
dos prazos e condi¢des estipulados nos editais do MCidades. As dificuldades relatadas mais comuns
foram a auséncia de servidores com perfil técnico, como engenheiros, e a falta de recursos financeiros
para contratar empresas de consultoria para a elaboracdo de projetos. Em alguns casos, os
entrevistados mencionaram condicdes locais, como situagdo topografica desfavoravel ou falta de
dados georreferenciados, como fatores adicionais a prejudicar a elaboragao.

70. Dessa forma, acontnuidade da atual sistematica pode representar uma barreira de entrada
para o acesso aos recursos para obras de esgotamento sanitdrio por parte daqueles municipios que
deles mais necessitam. A auséncia de estratégia ativa de direcionamento de recursos do OGU para os
municipios em situacdo mais desfavordvel compromete a efetividade desses recursos na melhoria dos

niveis de mortalidade infantil, coleta de esgotamento sanitdrio, desenvolvimento humano e
disponibilidade hidrica.

71. A focalizagdo nesse grupo de municipios mostra-se oportuna também por conta do grave
quadro fiscal que o Brasil tem enfrentado nos ultimos dois anos, com significativas repercussdes no
planejamento de mvestimentos do principal programa setorial. O Programa Saneamento Bésico
(2068) teve uma estimativa de investimentos da ordem de R$ 29 bilhdes no PPA 2012-2015, sendo
que 52,4% tinham como fonte o Orcamento Fiscal e da Seguridade Social e o restante custeado com
recursos onerosos (Tabela 11).

Tabela 11: Previsio de investimentos no Programa 2068 no PPA 2012-2015 (em RS 1.000)

Fonte 2012-2015 %

Orgamento Fiscal ¢ da Seguridade Social 15.184.707 52,4
Outras fontes 13.800.000 47,6
Total 28.984.707 100,0

Fonte: Tei 12.593/2012 (PPA _2012-2015), anexo 1
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72. Ja o PPA 2016-2019, embora com investimentos previstos da ordem de R$ 39 bilhdes
para o periodo, mudou significativamente a composicdo das fontes de financiamento, sendo que o

Orcamento Fiscal e da Seguridade Social passou a representar apenas 13,2% do investimento (Tabela
12).

Tabela 12: Previsao de investimentos no programa Saneamento Basico no PPA 2016-2019 (em

RS$ 1.000)
Fonte 2016-2019 %
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social 5.177.186 13,2
Outras fontes 34.096.066 86,8
Total 39.273.252| 100,0

Fonte: Lei 13.249/2016 (PPA 2016-2019), anexo I

73. E importante ressaltar que, no ambito do Ministério das Cidades, o piblico alvo dos
mvestimentos cuja fonte ¢ o orcamento fiscal e da seguridade social difere daqueles aptos a acessar
mvestimentos com financiamento oneroso. Este ultimo, de modo geral, s3o entes com maior
capacidade de pagamento e de assuncdo de obrigacdes, vez que os critérios de selecdo e de
formalizagcao s3ao bem mais rigorosos do que os relativos a transferéncia de recursos nao onerosos.
Sendo assim, os recursos disponiveis para municipios com maiores fragilidades mnstitucionais serdo
proporcionalmente menores, dificultando ainda mais seu acesso.

74. Como exemplo de miciativa que conjuga transferéncia de recursos com a consideragao
da capacidade nstitucional do beneficidrio, pode-se citar o Programa de Consolidagdo do Pacto
Nacional pela Gestdo das Aguas (Progestio). O Progestdo foi mstituido pela ANA e tem como
objetivos:

a) promover a efetiva articulacdo entre os processos de gestdo das dguas e de regulagdo dos
seus usos, conduzidos nas esferas nacional e estadual;

b) fortalecer o modelo brasileiro de governanca das 4guas, integrado, descentralizado e
participativo.

75. Para isso, o Progestao prevé o repasse de recursos orcamentarios da ANA aos estados que
aderirem ao programa, condicionado ao alcance de metas previamente acordadas, definidas com base
em mapa de gestdo elaborado pela Agéncia. Esse mapa permite o diagndstico institucional e
operacional da gestdo de recursos hidricos nos estados, identificando as medidas necessarias para
estruturar sua atuagdo de acordo com as agdes técnicas necessarias.

76. Vale mencionar também o Atlas Brasil de Despoluicdo de Bacias Hidrograficas. Esse
trabalho ¢éresultado de parceria entre a ANA e o MCidades no &mbito do Programa Interdguas e busca
analisar os sistemas de esgotamento sanitirio das sedes de todos os municipios brasileiros. O ponto a
destacar ¢ que a elaboracdo de propostas de solugdes devera considerar também as condicdes
mstitucionais dos municipios.

77. Sendo assim, entende-se oportuno recomendar ao Ministério das Cidades e ao Comité
Gestor do Programa de Aceleragao do Crescimento (CGPAC) que elaborem selecdes de projetos de
engenharia para obras de esgotamento sanitdrio com recursos ndo onerosos direcionadas
especificamente para municipios com niveis mais desfavoraveis dos critérios previstos na Lei
11.445/2007, art. 48, incisos IV e IX, c¢/c o Decreto 7.217/2010, art. 54, incisos IV e IX, incluindo
nessas sele¢des a previsdo do apoio institucional necessario para viabilizar a elaboracdo desses
projetos de engenharia.
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78. A mplementagdo dessa medida deve contribuir para melhorar os niveis de mortalidade
nfantil, coleta de esgotamento sanitdrio, desenvolvimento humano e disponibilidade hidrica nos
municipios em situagdo mais desfavoravel.

4 O Ministério das Cidades nao avalia os resultados finalisticos de sua atuacao

79. O MCidades nao dispde de sistematica implementada para avaliar os resultados
alcancados pelos empreendimentos executados com recursos geridos pelo o6rgdo. Nao ha
procedimentos que permitam conhecer o nivel de desempenho das obras em esgotamento sanitario ja
concluidas, bem como a forma como seu funcionamento contribui para a melhoria dos niveis de
cobertura e tratamento locais.

80. A preocupagdo com o conhecimento dos resultados das ntervengdes estd bem definida
na legislacdo. Com efeito, o art. 50 da Lei 11.445/2007 condiciona a alocagdo de recursos publicos
federais, bem como financiamentos com recursos da Unido ou suas entidades, a observancia dos
seguintes aspectos:

I - alcance de indices minimos de:
a) desempenho do prestador na gestdo técnica, econdmica e financeira dos servicos;
b) eficiéncia e eficacia dos servigos, ao longo da vida util do empreendimento;

IT - adequada operacdo e manutengdo dos empreendimentos anteriormente financiados com
recursos federais.

81. O atendimento do comando legal implica ir além da preocupacdo apenas com a execugdo
dos empreendimentos e incorporar também a visdo dos resultados alcangados com sua operacao. Essa
visdo finalistica encontra amparo no Decreto 4.665/2003, que trata do regimento interno do
MCidades. Seu art. 11, inciso XII, estabelece que compete a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental acompanhar e avaliar o desempenho fisico-financeiro e demais resultados das agdes e
programas da Secretaria, elaborando informagdes gerenciais para o processo de tomada de decisdes.

82. A esse respeito, o Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas do
TCU (TCU, 2014, p. 24) estabelece que

Os individuos e instituigdes envolvidos na governanga precisam aprender sobre suas agoes e
isso ¢ importante para a qualidade das decisdes que serdo tomadas e também para a
accountability democratica (PETERS, 2010). (...) Uma politica ptblica deve possuir rotina
para acompanhar suas agoes, para aferir seus resultados e os utilizar para promogao de
aperfeicoamentos na politica. O andamento das operacdes inerentes a politica publica deve
ser constantemente monitorado e os seus resultados periodicamente avaliados, com vistas a
concretizacdo  dos objetivos programados e ao aperfeicoamento do desempenho
governamental.

83. O setor de saneamento conta principalmente com dois sistemas de informagao. O Sistema
Nacional de Informag¢des sobre Saneamento (SNIS) ¢ uma base de dados que retine informagdes de
prestadores estaduais, regionais e municipais de servicos de acesso a agua, coleta e tratamento de
esgoto, além de residuos solidos. Os dados sdo autodeclatorios e informados de forma voluntaria por
prestadores de servicos de saneamento.

84. Como ndo ha mecanismo sistematico de auditoria das informagdes declaradas no SNIS,
ha incerteza quanto a confiabilidade dos seus dados. A fim de mitigar essa fragilidade, o MCidades
estd desenvolvendo, sob patrocinio do Programa Interdguas (Acordo de Empréstimo 8.074-BR —
Banco Mundial), metodologia de auditoria e certificacdo das informa¢des do SNIS.
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85. O segundo sistema ¢ utilizado pelo Ministério para monitoramento de suas acdes na area
de saneamento. O Sistema de Acompanhamento e Controle de Investimentos (SACI) cobre os
empreendimentos seridos no PAC, custeados tanto com recursos ndao onerosos quanto
financiamentos. O SACI ¢ alimentado por dados da CAIXA sobre a execucdo dos empreendimentos,
bem como por informagdes inseridas pelos servidores da SNSA em contatos com a CAIXA, estados
e municipios a respeito de pendéncias detectadas. Esse monitoramento permite identificar problemas
na execucdo dos empreendimentos, registrando também as providéncias adotadas para garantir a
continuidade das obras afetadas.

86. Todavia, nao ha procedimentos de avaliagdo dos resultados alcancados por esses
empreendimentos e outras intervencdes do MCidades. A esse respeito, vale informar que a edicdo de
2012 do manual para apresentagdo de propostas inovou ao apresentar uma se¢ao dedicada a avaliagao
de resultados. Em termos gerais, foi prevista que essa avaliagdo seria realizada ao término da
execucdao de empreendimentos com valores acima de R$ 15 milhdes e estaria a cargo dos proponentes.

87. No entanto, essa sistematica ndo foi implementada. Segundo mformacdes do
Departamento de Desenvolvimento e Cooperacao Técnica (DDCOT), foi elaborada uma minuta de
portaria dispondo sobre a avaliacdo de resultados pos-intervencdo em empreendimentos realizados
por meio de programas sob gestio do MCidades, estando pendente de aprovagdao (pega 40). O
documento estabelece o teto de R$ 200 mil para o custo das avaliagdes das intervengdes sob gestao
da SNSA.

88. A minuta informa que a metodologia de avaliagdo foi desenvolvida em parceria com o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). O contetido minimo do relatério final ¢ descrito
abaixo:

I - apresentacao geral, com informagdes basicas da intervencao, como nome, local (enderegos
das areas de intervengdo e de reassentamento), municipio, nimero do contrato ou do termo de
compromisso, compromissario ou tomador, descricdo das obras e servigos contratados e
realizados, populagdo beneficiada etc.;

IT - apresentagdo da avaliagdo, com informagdes como a forma de execugdo da avaliacdo,
composicdo e descricdo da equipe técnica, periodo e duragdo do processo de avaliacao etc.;

III - apresentagdo de todos os elementos que compdem o método de avaliacdo, conforme
detalhado no Anexo I:

a) referéncias basicas da intervengao e fatores de contexto;
b) estrutura logica da intervengdo; e
¢) fichas dos indicadores preenchidas;

IV - analise dos resultados da intervengdo, baseada no resultado dos indicadores, ponderados
pelos fatores de contexto;

V - relato do processo de avaliagdo, com consideracgdes sobre a apropriacdo do método pelas
equipes responsaveis e dificuldades encontradas e, quando couber, relato sobre a aplicacdo do
questionario e realizacdo de entrevista com os moradores; sobre a amostra utilizada, tamanho
e caracteristica, 0 método utilizado para selegdo e as dificuldades especificas encontradas na
aplicag@o do questionario;

VI - consideragdes finais sobre a efetividade da intervencdo e propostas para sua
sustentabilidade.

89. Alguns aspectos chamam atencdo na minuta de portaria. Ndo ha previsio de
procedimentos de controle de qualidade ou de fiscalizagdo por parte do MCidades em relagdo as
avaliagdes realizadas pelo ente federado ou prestador de servigos que recebeu recursos para executar
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as intervengdes. Dessa forma, existe o risco de que essas avaliagdes ndo reflitam adequadamente os
resultados alcangados pelos empreendimentos, prejudicando seu objetivo primordial.

90. Tampouco esta indicada a forma como os resultados das avaliagdes seriam utilizados para
retroalimentar as agdes do Miistério das Cidades e aprimorar sua forma de atuagdo. Mesmo os
procedimentos a ser adotados em relagdo a empreendimentos com desempenho aquém do esperado
ndo foram indicados.

91. Por fim, cabe ressaltar que o documento estipulou o prazo de até trés meses, contados a
partir da data de conclusdo das obras e servigos, para entrega do relatorio final da avaliagdo. Tal prazo
pode ndo ser suficiente para avaliar a operacdo do empreendimento e permitir retratar apenas sua
execucao.

92. Mais relevante do que essas deficiéncias, porém, € a propria falta de uma sistematica de
avaliagdo. Sem instrumentos para apreender o que ocorre no pos-obra, o MCidades perde a
oportunidade de ter sua atuacdo orientada por uma visdo finalistica do setor, onde o conhecimento
dos resultados permite aumentar a eficacia e efetividade de suas mtervengdes. Privado dessa visdo, a
atuacdo do Ministério acaba concentrada apenas na transferéncia de recursos.

93. Nesse sentido, as visitas de campo revelaram casos de baixa efetividade de obras de
esgotamento sanitario. Houve relatos de dificuldade de operagdo de estagdes de tratamento de esgotos
(ETEs), seja por utilizagdo de tecnologia movadora, ou por falta de capacitagdo para uso de
tecnologias mais tradicionais.

94, Um exemplo interessante em que a avaliacdo dos resultados ¢ parte integrante da
mtervencdo ¢ o Programa Despoluicdo de Bacias Hidrograficas (Prodes). Desenvolvido pela Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), o Prodes nio visa financiar obras ou equipamentos. Ao invés, o programa
mncentiva o tratamento de esgotos por meio do pagamento a prestadores de servico que mvestirem na
implantagdo e operagdo de ETEs. Os recursos sO6 sdo pagos se os resultados previstos forem
alcangados, por exemplo um determinado volume de esgotos tratado.

95. Entre 2008 e 2014, foram gastos cerca de R$ 14 bilhdes em obras de esgotamento
sanitario, incluindo recursos onerosos e ndo onerosos (MCIDADES, 2016b, peca 30). Tal montante
¢ certamente expressivo o bastante para justificar a destinagdo de fragdo do total desembolsado para
a avaliagdo dos resultados efetivamente alcangados pelas ntervencdes do MCidades, especialmente
considerando o atraso do Brasil na ampliacdo do tratamento de esgoto quando comparado a outros
paises com niveis de renda semelhantes.

96. Como se pode ver na figura abaixo, o Brasil estd bastante abaixo do nivel de tratamento
de esgoto esperado, dado seu nivel de renda per capita. Paises como Argentina, Chile e Uruguai t€m
niveis de renda per capita bastante proximos ao do Brasil, porém com percentuais bem mais elevados
de tratamento de esgoto.
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Figura 9: Percentual de esgoto tratado x PIB per capita (em US$)
Fonte: Banco Mundial apud GO Associados (2015), pega 41

97. Dessa forma, cabe determinar ao Ministério das Cidades que implemente sistematica de
avaliacdo dos resultados de suas intervengdes em esgotamento sanitirio, de modo a permitir o
cumprimento do previsto no art. 50, incisos I e II, da Lei 11.445/2007, c/c o art. 11, inciso XII, do
Decreto 4.665/2003.

98. Ressalta-se a mportancia de que a sistematica de avaliacdo seja dotada de mecanismos
voltados a garantia da qualidade e da confiabilidade das informa¢des obtidas, seja ela realizada pelo
proponente, pelo proprio Ministério ou por outras instituigdes. Além disso, a avaliagdo deve alcancar
a operacao e manutencdo dos empreendimentos no longo prazo, ndo se restringindo a uma tUnica
verificagdo no pos-obra. Nesse sentido, € conveniente a construgdo de parcerias com entidades
reguladoras e outras instituigdes, como Orgdos ambientais ¢ Ministério Publico, disseminando para
elas ametodologia de avaliagdo que venha a ser desenvolvida e implementada pelo MCidades. Assim,
propoe-se recomendar ao Ministério das Cidades que:

e Implemente mecanismos voltados a garantia da qualidade e da confiabilidade das informac¢des
obtidas nas avaliagdes dos resultados de suas intervengdes e estabeleca providéncias a serem
adotadas nos casos de empreendimentos cujo desempenho esteja aquém do esperado;

e (Construa parcerias com entidades reguladoras, orgaos estaduais de meio ambiente e Ministério
Publico para viabilizar a fiscalizagdo da operagdo e manutengdo dos empreendimentos
financiados com recursos federais ao longo da vida util desses empreendimentos, segundo
critérios de avaliagdo padronizados.

99. A adogao dessas medidas deve contribuir para aumentar a eficacia e efetividade das agdes
do Ministério das Cidades em esgotamento sanitario.

5 Parcela da populacio ndo interliga suas residéncias a rede de coleta de esgotos,
prejudicando a efetividade dos investimentos realizados

100. Por ndo estar disposta a pagar tarifa de esgoto ou por ndo compreender a importincia
desse servico, uma parcela da populacdo ndo interliga suas residéncias as redes de coleta e langca os
dejetos domésticos no meio ambiente sem qualquer tratamento. Essa atitude provoca impactos
sanitarios e ambientais e ocasiona subutilizacdo da infraestrutura instalada e perda de receita para as
empresas prestadoras de servigo.
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101. Durante as visitas de campo, a equipe de auditoria ouviu de diversos gestores municipais
a informa¢do de que a populagdo em geral ndo elege o esgotamento sanitdrio como uma prioridade.
Os cidadaos consideram a 4agua um produto imprescindivel, mas esgoto ¢ um servico — assim como
acoleta de lixo —, e ainda existe grande resisténcia a pagar por esse servico. Em razio disso, mesmo
que a rede de coleta esteja disponivel, muitas pessoas lancam os dejetos diretamente na rede de
drenagem ou contmuam adotando solugdes individuais, contammando o solo e os recursos hidricos.

102. A existéncia de moradias ndo conectadas ao sistema disponivel de coleta e tratamento ¢é
um problema recorrente nos maiores municipios do pais. Nesses casos, o sistema opera abaixo da
capacidade para qual foi projetado e um volume consideravel de dejetos que poderiam ser tratados ¢
lancado madequadamente no meio ambiente, provocando impactos na saide e qualidade de vida e
atrasando a universalizacdo do servico. Alm disso, o retorno financeiro do investimento feito na
infraestrutura instalada fica aquém do esperado, privando os prestadores de servico de recursos
necessarios para manutengdo e ampliacao do sistema.

103. O Instituto Trata Brasil realizou, em 2015, estudo sobre o tema. De acordo com o estudo,
3,6 milhdes de habitantes nos cem maiores municipios do pais vivem em residéncias ndo conectadas
a rede de esgoto, apesar de a rede ja estar instalada e disponivel. O volume de dejetos gerado por essa
fatia da populagdo, e que poderia ser tratado, ¢ cerca de 28,4 milhdes de m*/més. Com a ligacdo dessas
residéncias a rede, seria possivel evitar o lancamento na natureza de um volume de esgoto in natura
equivalente a 136.581 piscinas olimpicas por ano. Além disso, a ligacdo as redes ociosas representaria
um incremento de receitas potenciais entre R$ 890,7 mihdes e R$ 1,5 bilhdo por ano para os
prestadores de servico nos cem maiores municipios do pais (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2015).

104. O estudo identificou como principal causa do problema a resisténcia dos usuarios ao
pagamento da tarifa. Outras causas relevantes sdo: a falta de nformagao da populacdo; a mexist€ncia
de sancdes aqueles que ndo ligam suas residéncias a rede; e os custos da obra para fazer a conexdo
regular de esgoto (que na maioria das vezes exige a contratagdo de um pedreiro, compra de material
de construcdo e quebra de parte do piso da casa).

105. Questionadas sobre possiveis solucdes, 70% das empresas de saneamento responderam
que a melhor estratégia seria a cobranga de tarifas sempre que a infraestrutura de coleta e tratamento
de esgoto estiver disponivel, independentemente de o usudrio efetivamente conectar-se a ela, € a
aplicacdo de multas aqueles que ndo realizarem a ligagdo no prazo determinado. Nessa linha, o art.
45 da Lei 11.445/2007 determina que:

Art. 45. Ressalvadas as disposi¢des em contrario das normas do titular, da entidade de
regulacdo e de meio ambiente, toda edificagio permanente urbana sera conectada as
redes publicas de abastecimento de agua e de esgotamento sanitdrio disponiveis e
sujeita ao pagamento das tarifas e de outros pregos publicos decorrentes da conexdo e
do uso desses servigos.

§ 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento basico, serdo admitidas solugdes
individuais de abastecimento de dgua e de afastamento e destinagdo final dos esgotos
sanitarios, observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos Orgios
responsaveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de recursos hidricos.

106. No entanto, a despeito do mencionado dispositivo legal, grande parte dos municipios
brasileiros ndo adota medidas cogentes para obrigar a ligagdo a rede. Apesar de 81% dos municipios
que responderam a pesquisa do Instituto Trata Brasil disporem de legislacio municipal que trata do
tema, 42% ndo aplicam qualquer tipo de sancdo a quem ndo se interliga a rede e, em 70%, ndo existe
cobranga dos servicos quando ha infraestrutura disponivel e o domicilio ndo estd interligado.
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disponibilidade da rede. Além disso, empresas de saneamento ndo tém poder de policia e ndo podem
multar quem se recusa a realizar a obra de ligagdo da residéncia a rede. Dependem da atuacdo da
prefeitura ou do Ministério Publico e da existéncia de legislacdo local que autorize a aplicacdo da
penalidade.

108. Ocorre que, assim como boa parte da populagdo ndo elege o esgotamento sanitario como
prioridade, muitos gestores municipais e prefeitos tampouco dao a devida importancia ao tema. Nao
priorizam a realizagdo de mvestimentos no setor, ndo demonstram disposicdo para exigir a
mterligagdo de residéncias as redes de coleta disponiveis, nem se empenham em aprovar patamar de
tarifa de esgoto adequado para custear o sistema. Ha casos, inclusive, de municipios em que a
prefeitura abre mao de cobrar tarifa de esgoto para ndo enfrentar possivel desgaste politico junto aos
eleitores, a exemplo de Coruripe/AL, conforme apurado em entrevista, o que compromete a
sustentabilidade e a qualidade da prestagdo do servigo.

109. Outro exemplo da falta de prioridade politica do setor ¢ dado pelo descumprimento de
promessas de legado ambiental das Olimpiadas de 2016. E o caso dos compromissos assumidos pelo
estado e municipio do Rio de Janeiro junto ao Comit€é Olimpico Internacional (COI) relacionados a
implantagdo e ampliacdo de redes de coleta e tratamento de esgotos com vistas a despoluir as dguas
da Baia de Guanabara, que recebera as provas de vela, e recuperar o Complexo Lagunar da Baixada
de Jacarepagua, que margeia a Vila dos Atletas. Essas foram algumas das promessas de legado que
menos prioridade receberam e acabaram sendo descumpridas (TC 024.266/2015-9, Acdérdao
1593/2016-TCU-Plenario, e TC 011.386/2016-9).

110. Contudo, durante as visitas de campo, foram identificadas boas praticas no combate ao
problema. Algumas empresas de sanecamento desenvolveram programas que tém por objetivo
identificar e eliminar lancamentos indevidos de esgoto em redes pluviais e corregos, direcionando -0s
para as estagdes de tratamento e contribuindo para a despoluicdo de corpos d’agua e a melhoria da
saude e da qualidade de vida da populagdo. Por meio desses programas, as empresas realizam acdes
de fiscalizacdo e campanhas de educagcdo ambiental e oferecem subsidios para que a populacao de
baixa renda realize as obras necessarias para a adequada interligacdo do imével ao sistema de esgoto.
Sdo exemplos de programas dessa natureza: Caga-Esgoto, da Copasa/MG; Se Liga na Rede, da
Casam/SC; Se Ligue na Rede, da Sanepar/PR.

I11. Ja a Sabesp passou a negar novas ligacdes de dgua em casas, condominios e empresas do

estado de Sao Paulo que ndo estejam regularmente conectadas na rede coletora de esgoto (FOLHA
DE S. PAULO, 2016).

112. Diante da relevancia do tema, ¢ importante criar foruns que possibilitem a troca de
experiéncias bem-sucedidas entre prestadores do servico de esgotamento sanitario, municipios,
estados e Unido. Também ¢ fundamental criar indicadores para quantificar os niveis de ociosidade
das redes existentes e avaliar, em especial, os sistemas de coleta e tratamento financiados pelo
governo federal. De fato, de acordo com o art. 50 da Lei 11.445/2007 e conforme demonstrado no
Capitulo 4 deste relatorio, os financiamentos com recursos da Unido sdo condicionados ao alcance de
indices minimos de eficiéncia e eficicia dos servigos ao longo da vida util do empreendimento e a
adequada operagao e manutengdo dos empreendimentos anteriormente financiados. Todavia, o
Ministério das Cidades ndo vem adotando essa pratica.

113. Por fim, deve-se promover agdes de conscientizacdo da populacdo e de gestores
municipais sobre a mportancia do esgotamento sanitdrio e buscar a pacificacdo do tema sobre a
possibilidade de se cobrar tarifa de disponibilidade.

114. Desse modo, propde-se recomendar ao Ministério das Cidades que:
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o Intensifique aarticulagdo entre empresas de saneamento, municipios e Ministério Publico
e estimule a troca de experiéncias sobre boas praticas e programas de identificacdo de
lancamentos irregulares e de incentivo a adequada interligacdo de moradias as redes
coletoras;

e Avalie a possibilidade de inserir no Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento
Basico (SINISA) indicadores que possibilitem a mensuragdo da populagdo com rede
disponivel, mas ndo conectada a rede publica;

e Com o objetivo de pacificar o tema, promova a discussdo, entre os diversos atores
envolvidos, sobre a possibilidade de instituicdo da cobranca de tarifa de esgoto diante da
disponibilidade da rede, ainda que o usudrio ndo tenha realizado a ligacdo de sua
residéncia.

6 A articulacio do Ministério das Cidades junto aos agentes do setor de saneamento é
deficiente

115. Nao existem mecanismos sistematicos de articulagdo, comunicacdo e colaborag¢do entre
o Mmistério das Cidades e os 6rgdos e instituicdes, das trés esferas governamentais, que atuam no
saneamento ambiental. Desse modo, hd pouca cooperagdo técnica entre os agentes do setor e, em
alguns casos, hd sobreposicdo de competéncias e pulverizagdo de esforgos.

116. Como registra o Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas do TCU
(Portaria-TCU 230/2014), o alcance de resultados em politicas publicas exige que as organizagdes
publicas trabalhem em conjunto. Do contrario, a fragmentacdo da missdo e a sobreposicdo de
programas tornam-se realidade generalizada no ambito do governo e muitos programas transversais
deixam de ser bem coordenados. Ao trabalharem em conjunto, as organizagdes publicas podem
melhorar e sustentar abordagens colaborativas para atingir as metas estabelecidas.

117. Uma das diretrizes para se ter boa governanga ¢ o estabelecimento claro das fungdes das
organizacdes e das responsabilidades dos envolvidos, além da definigdo de como o esforgo
cooperativo sera liderado. No setor de sancamento ambiental, a articulacdo e coordenacao dos
multiplos atores ¢ um grande desafio, na medida em que nele interveem, além de empresas privadas,
diversos oOrgdos e instituicdes nas trés esferas governamentais (ver Se¢do 2.2). Ademais, o fato de a
titularidade do servico ser municipal e as principais operadoras de dgua e esgoto serem empresas
controladas por governos estaduais agrega ainda mais complexidade ao setor.

118. De acordo com o Decreto 4.665/2003 (Regimento Interno do MCidades), Anexo I, art.
1°, inciso 1II, e art. 11, ncisos III e VII, e com o Plansab, cabe ao Mmistério das Cidades, por meio
da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) promover a articulagdo com as institui¢oes
e orgdos que atuam com o saneamento ambiental. Entretanto, verificou-se a mexisténcia, no
Ministério das Cidades, de esquema gerencial articulado com estados e municipios para alinhar as
acOes e acompanhar a efetiva implementagdo da politica de saneamento basico.

119. Em entrevistas realizadas durante as visitas de campo, gestores municipais e estaduais,
além de representantes de entes reguladores e de prestadores de servico de dgua e esgoto, queixaram-
se da dificuldade de comunicacdo com o MCidades ¢ da insuficiéncia de agdes de assisténcia técnica
e de eventos técnicos para troca de experiéncias, evidenciando, assim, a necessidade de uma maior
aproximacdo do ente federal e da implementacdo de medidas de cooperacdo e de apoio ao
desenvolvimento institucional.

120. Além dos problemas de articulagdo entre diferentes esferas governamentais, verificam-se
dificuldades de coordenagdo horizontal entre os diversos ministérios e orgdos federais que atuam no
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setor de saneamento. No ambito do governo federal, existe grande dispersdao de competéncias
relativas ao tema, o que leva a pulverizagdo de programas e agdes e, consequentemente, de esfor¢os
e recursos. De fato, no periodo de implementacio do PPA 2008-2011, havia 25 programas
relacionados a saneamento bdsico, que contaram com 696 ac¢des. Por sua vez, no PPA 2012-2015,
havia quatorze programas sob a responsabilidade de pelo menos oito Ministérios, sendo que a
execucdao de cada objetivo de cada programa pode envolver a atuagdo de mais de um orgdo.

121. Cada executor conta com critérios proprios de elegibilidade e priorizacdo, o que interfere
na coesao e direcdo da acgdo publica. Essa realidade dificulta a gestdo das agdes, desde a sele¢do de
projetos até o acompanhamento da sua implementacdo, influenciando na consecucdo dos objetivos
da politica. Além disso, a auséncia de uniformidade de procedimentos dificulta o acesso de
municipios e estados aos recursos publicos (MCIDADES, 2014, 2015a).

122. Os dois principais 0Orgdos federais responsaveis por promover e financiar solugdes de
sancamento basico sdo a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), do MCidades, ¢ a
Fundagdo Nacional de Saude (Funasa), vinculada ao Ministério da Satde (MS). De acordo com o
Plansab, a primeira atua junto a municipios com populagcdo superior a 50 mil habitantes ou integrantes
de Regides Metropolitanas (RM) ou Regides Integradas de Desenvolvimento (Ride). Ja a Funasa/M'S
apoia acdes de saneamento em municipios com até 50 mil habitantes, &reas rurais, comunidades
indigenas e quilombolas. No entanto, a distingdo quanto ao porte populacional dos municipios
atendidos por esses dois Orgdos ndo estd prevista em qualquer dispositivo legal, e vem sendo
apresentada com algumas variacdes nos editais de sele¢do de obras do PAC, no PPA e no site do
PAC, o que pode gerar incerteza entre os proponentes sobre os procedimentos que devem adotar para
pleitear financiamentos. De fato, nas entrevistas realizadas em 29 cidades, diversos gestores
municipais alegaram nao ter clareza quanto ao perfil dos municipios atendidos pela SNSA/MCidades
e pela Funasa/MS.

123. A dificuldade de articulagdo e coordenagdo no setor de saneamento € um fato recorrente.
Em 2003, o governo federal tentou mitigar esse problema criando grupo de trabalho composto por
oito ministérios, além da Casa Civi, Caixa Econéomica Federal ¢ Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES). Entre 2003 e 2006, esse grupo redefiniu
competéncias e delimitou o campo de acdo de cada agente, porém nao se firmou nos anos seguintes.
Apesar dos esforcos empreendidos, mantiveram-se os problemas do paralelismo de competéncias, da
desarticulagao, dabaixa cooperacao técnica e da competicdo por recursos e atribuicoes (MCIDADES,
2014).

124. No processo de constru¢do da visdo estratégica do Plansab, em 2009, foram realizados
seminarios nas cinco macrorregioes brasileiras com a finalidade de promover debates sobre as
necessidades e desafios em sanecamento basico. Entre os principais problemas citados relativos a
cooperacao federativa e integragdo de politicas, destacaram-se as ingeréncias, a desarticulagido
politica e os conflitos entre Unido, estados e municipios, que sdo entraves a universalizacdo do acesso
aos servicos e aos recursos disponiveis para investimento. Para superar problemas dessa natureza, o
Plansab estabeleceu como macrodiretrizes a necessidade de:

e Fortalecer o papel do MCidades na coordenacdo da PNSB e no planejamento,
normatizagdo, formulacdo, apoio técnico e orientagdo na utilizagdo de recursos
financeiros, com respeito ao pacto federativo.

e Constituir a Sala de Coordenagdo e Acompanhamento da Politica de Saneamento
Bésico, sob direcao do MCidades, com a participacdo dos demais setores do governo
federal envolvidos, concretizando as recomendacdes da areca de saneamento basico no
ambito da Unido, sobretudo as incluidas no Plansab.
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125. O plano também elencou varias estratégias de articulacdo sob a responsabilidade do
Ministério das Cidades. Entre elas, destacam-se:

e Considerar o funcionamento de mnstincia interministerial, sob a coordenagdo do
MCidades e com a participagdo dos demais ministérios e 6rgdos do Governo Federal
com envolvimento na area de sanecamento bdasico, para a coordenacdo, articulacdo e
mtegragdo da politica federal, a partir das diretrizes do Plansab.

e Fortalecer a capacidade técnica e admmistrativa do MCidades e de demais Orgdos
federais com atuagdo no saneamento, para a coordenagao da PNSB e para execugdao das
estratégias estabelecidas no Plansab, capilarizando-as junto aos entes federados.

e Promover encontros periodicos entre representantes de diferentes esferas de governo,
de carater operacional, com ituito de atualizar informagdes quanto as necessidades e
dificuldades em saneamento bésico, buscando superar obstaculos e otimizar a aplicagido
dos mvestimentos.

e [Estimular agdes de parcerias entre entes federados e a criacdo de arranjos institucionais
com base na cooperacao entre niveis de governo, para a gestdo, regulagdo, fiscalizagao
e prestagdo dos servicos de saneamento badsico.

e Promover articulagdes entre 6rglos federais envolvidos com a politica de saneamento
basico e estados da federagdo, para explorar o papel dos estados no planejamento,
formulagdo, apoio técnico e financiamento das agdes de saneamento bdsico,
respeitando-se a autonomia municipal.

126. Contudo, de acordo com o Relatério de Avaliagio Anual do Plansab (MCIDADES,
2015a), nenhuma acdo foi adotada para colocar em prética essas estratégias de articulagdo, nem
mesmo aquelas que visavam ao fortalecimento do Ministério como ator responsavel pela articulagao
setorial. Desse modo, persistem os problemas de sobreposicdo de competéncias, pulverizagdo de
esforcos, desperdicio de recursos materiais ¢ humanos, além da baixa cooperagdo técnica entre os
agentes do setor.

127. Como uma boa prética de um esforgo para aprimorar a coordenacdo e articulagdo entre
orgdos de diferentes unidades da federagdo, pode-se citar o Programa Progestdo da ANA, pelo qual
a Agéncia firmou, junto com os estados, o Pacto Nacional pela Gestio das Aguas, termo de
compromisso que visa intensificar o processo de articulagio e ampliar os lacos de cooperacao
institucional na gestdo de recursos hidricos. Para acompanhamento da implementagdo do programa,
a ANA realiza oficinas nos estados a fim de planejar conjuntamente as medidas e agdes necessarias
de forma a garantir o cumprimento das metas estabelecidas.

128. Uma melhor articulagdo do setor poderia acelerar a universalizagdo do acesso aos servigos
de esgotamento sanitario e contribuir para a melhoria da qualidade da gestdo. Como visto, o Plansab
previu a instituicdo de uma Sala de Coordenagdo e Acompanhamento da Politica de Saneamento
Bésico, sob direcio do MCidades e com a participagdo dos demais setores do governo federal
envolvidos. No entanto, tal instancia ainda ndao foi criada. Por meio dessa sala de coordenagao, seria
possivel identificar problemas e formular propostas de solugdo, contribuindo para a coordenacdao do
setor e a integracdo entre os diversos atores institucionais, além de promover a articulagdo com o
Conselho das Cidades (ConCidades) e com outros conselhos nacionais relacionados ao tema.

129. Ante o exposto, propde-se recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que
mstitucionalize instancia mterministerial de coordenacdo, articulagdo e mtegragdo entre os atores
responsaveis pelas principais acgdes na area de saneamento bdsico, a exemplo da Sala de Coordenagdo
e Acompanhamento da Politica de Saneamento Basico, prevista no Plansab. Propde-se, ainda,
recomendar também a Casa Civil que defina de forma consolidada os limites de atuacdo dos Orgios
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e instituigdes federais que possuem competéncias relacionadas a fomentar melhorias de sistemas de
esgotamento sanitario, inclusive quanto ao perfil dos municipios a ser atendidos.

7 Ha falhas de transparéncia no processo de seleciao dos projetos de esgotamento sanitario
do PAC

130. Falhas na transparéncia do processo de selecdo de projetos na modalidade esgotamento
sanitario do PAC dificultam a andlise e o escrutinio pela sociedade dos critérios e das justificativas
para a selecdo, inclusdo e remocao de empreendimentos a ser contemplados com recursos federais.

131. A governanca publica ndo se limita a capacidade estatal de formular, mmplementar e
avaliar politicas publicas. Ela implica também o aperfeicoamento da interagdo entre atores diversos,
de forma a articular seus interesses e garantir a transparéncia € a accountability da atuagdo
governamental. Nesse sentido, a transparéncia e o direito a informag¢do sdo instrumentos essenciais
para a promocdo de boa governanga (Portaria-TCU 230/2014). Contudo, verificou-se que a
divulgagdo asociedade de informagdes sobre a selecdo de empreendimentos de esgotamento sanitario
financiados com recursos do PAC ndo contempla padrdes adequados de transparéncia, comunica¢ao
e prestagdo de contas.

132. Com base no art. 2° da Lei 11.578/2007 ¢ do Paragrafo Unico do art. 1° do Decreto
6025/2007, o Comité Gestor do Programa de Aceleragdo do Crescimento (CGPAC) ¢ responsavel
pela selecdo de empreendimentos a ser financiados. Nao obstante, a SNSA/MCidades participa do
processo de sele¢do, promovendo analise preliminar dos projetos sob sua tutela (municipios com

populacdo acima de 50 mil habitantes ou localizados em RMs ou Rides) e apresentando os resultados
a deliberacdo do CGPAC.

133. O Ministério das Cidades divulga a sociedade arelagdo de empreendimentos selecionados
por meio de portarias e instrugdes normativas, a exemplo das Portarias MCidades 110/2013 e
493/2013 e Instrugdes Normativas MCidades 5/2013 e 30/2013 (pegas 43, p. 8-13, ¢ 46, p. 18-34 ¢
36-56). Entretanto, tais expedientes trazem apenas informagdes bdasicas sobre os projetos
selecionados — nome do empreendimento, municipio beneficiado e nome do proponente —, sem
apresentar os critérios e justificativas que embasaram a selegao.

134. O mesmo ocorre com as atas das reunides do CGPAC que aprovaram a relagdo dos
empreendimentos selecionados. A excegdo da ata de 27/8/2015, nenhuma outra apresenta justificativa
para a selecdo. Cabe ressaltar que as atas do CGPAC ndo eram disponibilizadas no site do programa
(http//www.pac.gov.br/, visitado em 4/5/2016), impossibilitando o escrutinio pela sociedade e seus
representantes sobre as decisoes do comité.

135. Algumas mformagdes gerais sobre critérios, motivagdo e justificativa para a selecdo de
empreendimentos de esgotamento sanitdrio sdo apresentadas nas Notas Técnicas (NTs) 132/2013 e
793/2013 (pecas 42, p. 142-176, ¢ 44, p. 167), elaboradas pela SNSA/MCidades. Todavia, as notas
expdem tais informacdes apenas de forma geral e sintética, sem detalhes sobre as andlises
preliminares realizadas pelo Ministério das Cidades. Mesmo assim, as notas técnicas ndo sdo
disponibilizadas para acesso publico.

136. Ha casos de projetos de saneamento recomendados pelo MCidades que ndo foram
selecionados pelo CGPAC, sem o registro de qualquer justificativa. Conforme consta na NT
SNSA/MCidades 793/2013 (peca 44, p.177), 207 propostas foram recomendadas, mas o CGPAC
autorizou a selecdo de 198. Nao ha no processo justificativa para a exclusdo das nove propostas nao
selecionadas. Nao h4, sequer, mencdo a existéncia de propostas excluidas.

137. Desde 2013 ndo houve mais abertura de processo seletivo para financiamento de obras de

4

tament anitari m r PA i reendiments foram inclui

SisDoc: idSisdoc_11387754v28-04 - Instrucao_Processo_01750720154.docx - 2016 - Secex-Ambiental 34

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56323948.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
I ‘ Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente

removidos no PAC em 2014 e 2015, como se pode observar nas atas do CGPAC, sem o registro de
justificativa para sua inclusdo ou remog¢do. Ha casos, inclusive, de projetos de esgotamento sanitario
mncluidos como beneficiarios do PAC apo6s 2013 que ndo haviam sido selecionados anteriormente no
processo seletivo desse ano. A titulo de exemplo, citam-se os projetos de Cabo de Santo
Agostinho/PE, Goiana/PE, Limoeiro do Norte/CE, Recife/PE e Sao Gabriel/RS.

138. As falhas na transparéncia dos processos de selecdo de obras do PAC dificultam o
controle social sobre a destinacdo de recursos federais no setor de saneamento bdasico. Outro impacto
negativo foi citado em entrevistas com gestores municipais e de prestadores de servico. De acordo
com esses gestores, o Ministério das Cidades ndo informa aos proponentes as razoes pelas quais os
projetos apresentados ndo foram classificados. Isso prejudica o processo de aprendizado dos
municipios cujas propostas foram rejeitadas e mnibe a adocdo de providéncias a fim de evitar a
repeticdo das mesmas falhas em novos processos seletivos. Desse modo, municipios e prestadores de
servico com baixa capacidade técnica para elaborar bons projetos de engenharia tendem a enfrentar
mais dificuldade para superar as adversidades, o que acaba por atrasar a universalizacio do
esgotamento sanitario.

139. Diante do exposto, propde-se recomendar a Secretaria do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (SEPAC), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que torne publico os
critérios, as motivagdes e justificativas para a sele¢do, remocdo e inclusio de empreendimentos de
esgotamento sanitario no PAC, a exemplo das informagdes contidas nas Notas Técnicas
SNSA/MCidades 132/2013 e 793/2013 e na selecdo realizada em 27/8/2015 (Ata CGPAC), em que
consta a justificativa do Ministério das Cidades para inclusdo de obras de esgotamento sanitrio.

140. Propde-se, também, determinar a SEPAC, com base na Lei 12.257/2011, art. 6° inc. I,
que disponibilize acesso as Atas do CGPAC no site do Programa (http//www.pac.gov.br/), além de
ao recomendar ao Miistério das Cidades que informe, aos proponentes que tiveram projetos
rejeitados nos processos de selecdo de empreendimentos no PAC, as razdes e justificativas para a
desclassificacao do projeto.
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8 ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

141. A versdo preliminar deste relatorio de auditoria foi encaminhada para que os gestores da
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Mimistério das Cidades (SNSA/MCidades), da
Secretaria do Programa de Aceleragdo do Crescimento (SEPAC) e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica apresentassem seus comentdrios, especialmente com relacdo as determinagdes e
recomendacdes propostas.

142. A SNSA/MCidades ofereceu consideragdes (peca 27) que integraram a versdao final do
relatorio. Ja a SEPAC e a Casa Civil apresentaram manifestacdes alinhadas com o teor do relatorio
(pecas 47 e 25, respectivamente), sem solicitar ajustes nas propostas de encaminhamento. A instru¢ao
a peca 49 contempla a andlise completa dos comentarios dos gestores.

143. Das consideragdes feitas pela SNSA, apenas duas deixaram de ser acolhidas. Quanto a
determinacdo para que MCidades implemente sistematica de avaliacdo dos resultados de suas
mntervengdes em esgotamento sanitario, de modo a cumprir o previsto no art. 50 da Lei 11.445/2007,
c/c o art. 11, inciso XII, do Decreto 4.665/2003 (Item I do Cap. 10), apesar de concordarem com o
teor da proposta de encaminhamento, os gestores entendem que ndo seria adequado relaciond-la ao
art. 50 da Lei 11.445/2007, que trata da alocagdo de recursos publicos federais. Isso porque o
atendimento ao dispositivo legal ndo seria suficiente para assegurar a avaliagdo das acdes apoiadas
pelo Ministério.

144. De fato, o art. 50 trata da alocag¢do de recursos publicos federais, mais especificamente,
das condigdes para a alocagdo ou para a realizacio de financiamentos com recursos da Unido.
Contudo, as condigdes estabelecidas no inciso I, alinea b, e no inciso II, pressupdem a avaliagdo dos
empreendimentos financiados com recursos federais, ao longo de sua vida util. Do contrario, ndo seria
possivel condicionar a realizagdo de novos financiamentos ao alcance de indices minimos de
eficiéncia e eficicia dos servicos e a adequada operacdo e manutengdo dos empreendimentos
anteriormente financiados.

145. Do mesmo modo, o art. 11, nciso XII, do Anexo I do Decreto 4.665/2003 determina que
compete a SNSA acompanhar e avaliar os resultados das a¢des e programas da Secretaria, elaborando
informagdes gerenciais para o processo de tomada de decisdes. Trata-se, portanto, de uma
determinacdo explicita para que o 6rgdo avalie os resultados de suas intervengoes.

146. Assim, optou-se por manter a redacgdo original da proposta de encaminhamento em tela.

147. Comrelagdao arecomendacao para que o MCidades informe, aos proponentes que tiveram
projetos rejeitados nos processos de sele¢ao de empreendimentos no PAC, as razdes e justificativas
para a desclassificacdo do projeto (item II, alinea ‘f’, do Cap. 10), os gestores afirmam que sempre
estiveram a disposicdo dos proponentes para informar as razdes e justificativas para a ndo sele¢ao de
propostas, ndo s6 quando solicitado, mas também durante entrevistas técnicas. De todo modo, a partir
dos proximos processos seletivos, a SNSA passara a informar aos proponentes o resultado da
avaliagdo das respectivas propostas mediante oficio ou por meio eletronico. Todavia, para que nao
fique a impressdo de que aquela secretaria ndo disponibilizou informagdes, os gestores solicitam a
exclusao da recomendagao.

148. Ainda que a SNSA tenha informado as razdes para a ndo sele¢cdo de propostas aos
proponentes que solicitaram essa informagdo ou aqueles que participaram de entrevistas técnicas,
muitos gestores municipais relataram a equipe de auditoria que ndo tomaram conhecimento dos
motivos para a nao classificacdo de suas propostas. Isso releva que a forma de comunicagao adotada
atualmente pode ndo estar alcancando a todos interessados. Por esse motivo, mantém-se a
recomendacao.
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149. Os demais argumentos apresentados pelos gestores do SNSA foram acatados, conforme
demonstrado em instrugcdo a peca 49, promovendo-se os ajustes necessarios no relatorio ena proposta
de encaminhamento (Cap. 10).
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9 CONCLUSAO

150. A situacdo do esgotamento sanitdrio no pais € claramente incompativel com o grau de
desenvolvimento e onivel de riqueza nacional. Conforme se constata na Figura 9 (Cap. 4), os indices
de tratamento de esgoto do Brasil sdo mais proximos aqueles verificados na India, que tem renda per
capita bem inferior a metade da brasileira, do que dos paises que possuem renda similar a nossa, tal
como Argentina, Russia, Uruguai e Chile. Alids, os trés paises latmo-americanos, que possuem
similaridades com o Brasil ndo apenas quanto a renda, mas também quanto a aspectos culturais,
sociais e geograficos, possuem tratamento de esgoto quase universalizado, situagdo que o Plano
Nacional de Saneamento Basico (Plansab) prevé apenas para 2033. Mesmo assim, verifica-se que os
volumes de investimento em esgotamento sanitdrio previstos no Plansab ndo tém sido alcangados, o
que coloca em duvida a capacidade de o pais atingir a meta no prazo previsto (Secao 2.6).

151. A questao da adequada coleta e tratamento do esgoto sanitario foi superada nas nagdes
desenvolvidas ha quase um século. Isso porque a deficiéncia em coletar e tratar esgotos traz severas
consequéncias para o meio ambiente e para a satde e bem-estar da populagdo. Doengas de veiculagao
hidrica — tais como diarreia infecciosa, leptospirose, hepatite A e esquistossomose — ainda sdo
recorrentes no Brasil e acometem centenas de mihares de pessoas anualmente. Além disso, o
langcamento de esgoto no meio ambiente contamina o solo, as aguas subterrdneas e superficiais, e
afeta ecossistemas e a biodiversidade. Ainda, a contaminagdo das 4guas restringe a disponibilidade
de recursos hidricos para abastecimento humano, dessedentagdo animal, irrigagdo e uso industrial,
acarretando grande prejuizo socioecondmico, especialmente quando cai a oferta hidrica em periodos
de secas severas, como visto no TC 001.554/2015-8 (Levantamento na gestdo federal da crise hidrica
no Sudeste, Acordao 809/2016-TCU-Plenario).

152. Tudo isso conduz a um quadro em que a politica ptblica federal no apoio a estados e
municipios visando a universalizacdo do servico de esgotamento sanitario necessita ser extremamente
eficiente. No entanto, as acdes federais relativas ao tema ndo tém contribuido significativamente para
a boa gestao dos recursos hidricos. De fato, o presente trabalho constatou deficiéncias que tendem a
limitar o alcance de resultados mais expressivos.

153. Um primeiro aspecto a destacar é que os recursos nio onerosos geridos pelo MCidades
ndo tém privilegiado os municipios com niveis mais desfavoraveis de mortalidade infantil, cobertura
da rede de coleta de esgotamento sanitdrio, desenvolvimento humano e disponibilidade hidrica,
situacdo em desacordo com diretrizes para apolitica federal de saneamento basico. Esta situacdo esta
provavelmente associada com a sistematica de apresentagdo e selecao de propostas do ministério, que
depende da iniciativa de cada prefeitura em pleitear recursos federais ao invés de buscar ativamente
municipios cujas caracteristicas indiquem anecessidade de apoio. Com isso, esses municipios, muitas
vezes caracterizados por uma fragilidade institucional, encontram barreiras de acesso a recursos que
poderiam contribuir para melhorar seus niveis de mortalidade nfantil, cobertura da rede de coleta de
esgotamento sanitdrio, desenvolvimento humano e disponibilidade hidrica (Capitulo 3).

154. Outra deficiéncia importante ¢ a falta de avaliagdo dos resultados alcangados pelos
empreendimentos executados comrecursos geridos pelo MCidades. A despeito de previsdo legal para
que isso aconteca, ndo hd instrumentos para acompanhar o que ocorre no pds-obra. Com isso, o
Ministério perde a oportunidade de ter sua atua¢@o orientada por uma visdo finalistica do setor, onde
o conhecimento dos resultados permite aumentar a eficacia e efetividade de suas intervengdes
(Capitulo 4).

155. Uma ocorréncia significativa, facilitada pela auséncia de avaliagdo no pds-obra, € o alto
nivel de ociosidade das redes de coleta de esgoto. Estudo sobre o tema apontou que 3,6 milhdes de
habitantes nos cem maiores municfpios do pais vivem em residéncias ndo conectadas arede de esgoto,
apesar de arede ja estar instalada e disponivel, o que implica a perda de efetividade dos investimentos
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realizados. Como principais causas, foram relatadas a resisténcia dos usudrios em pagar as tarifas
referentes aos servicos de esgotamento sanitario; a falta de informacdo da populagdo sobre a
mportancia do saneamento basico; a inexisténcia de sangdes aqueles que ndo ligam suas residéncias
arede; e os custos da obra para fazer a conexdo regular de esgoto (Capitulo 5).

156. Constatou-se também que ndo existem mecanismos sistematicos de articulagdo,
comunicagdo e colaboracdo entre o MCidades e os oOrgdos e instituicoes, das trés esferas
governamentais, que atuam no saneamento ambiental. Desse modo, ha pouca cooperagdo técnica
entre os agentes do setor e, em alguns casos, ha sobreposicdo de competéncias e pulverizacdo de
esforgos (Capitulo 6).

157. Por fim, verificou-se que a selecdo de projetos na modalidade esgotamento sanitirio do
PAC ndo ¢ transparente a ponto de possibilitar a analise e o escrutinio pela sociedade dos critérios e
das justificativas para a selecdo, inclusdo e remoc¢do de empreendimentos a ser contemplados com
recursos federais. Tal quadro dificulta o controle social sobre a destinagdo de recursos federais no
setor de saneamento bdsico. Além disso, a falta de mformagdes sobre as razdes pelas quais os projetos
apresentados ndo foram classificados prejudica o processo de aprendizado dos municipios cujas
propostas foram rejeitadas e inibe a adog¢do de providéncias a fim de evitar a repeticdo das mesmas
falhas em novos processos seletivos (Capitulo 7).

158. Com a implementagdo das propostas de encaminhamento enumeradas no Capitulo 10,
espera-se contribuir para o aumento da eficacia e efetividade das agdes do governo federal em
esgotamento sanitario; para a melhora de indicadores ambientais e de saide publica em municipios
em situacdo mais desfavoravel; para o aumento da adesdo aos servicos regulares de esgotamento
sanitario, com consequente reducdo do lancamento indevido de dejetos em redes pluviais e corregos;
para a maior transparéncia do processo de selecdo e incluisdo de novos empreendimentos de
esgotamento sanitario no PAC; e para a otimizacdo e celeridade na universalizagdo do acesso aos
servicos de saneamento basico e a melhoria da qualidade da gestdo do setor.

SisDoc: idSisdoc_11387754v28-04 - Instrucao_Processo_01750720154.docx - 2016 - Secex-Ambiental 39

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cdigo 56323948.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria-Geral de Controle Externo
Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente

10 PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

159.

Ante o exposto, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250 do

Regimento Interno do TCU, submete-se o relatorio a apreciagdo superior propondo:

D

10

1)

V)

Determinar ao Ministério das Cidades (MCidades) que implemente sistematica de
avaliacdo dos resultados de suas intervengdes em esgotamento sanitdrio, de modo a
permitir o cumprimento do previsto no art. 50, incisos I e II, da Lei 11.445/2007, c/c o art.
11, inciso XII, do Anexo I do Decreto 4.665/2003 (Capitulo 4 deste relatorio);

Recomendar ao Miistério das Cidades (MCidades) que:

a. Implemente mecanismos voltados a garantia da qualidade e da confiabilidade das
nformagdes obtidas nas avaliagdes dos resultados de suas intervencdes e estabeleca
providéncias a serem adotadas nos casos de empreendimentos cujo desempenho esteja
aquém do esperado (Capitulo 4);

b. Construa parcerias com entidades reguladoras, o6rgdos estaduais de meio ambiente e
Ministério Publico para viabilizar a fiscalizagdo da operacdo e manutencdo dos
empreendimentos financiados com recursos federais ao longo da vida util desses
empreendimentos, segundo critérios de avaliagdo padronizados (Capitulo 4);

c. Intensifique a articulagdo entre empresas de saneamento, municipios e Ministério
Publico e estimule a troca de experiéncias sobre boas praticas e programas de
identificacdo de lancamentos iwrregulares e de incentivo a adequada interligagdo de
moradias as redes coletoras (Capitulo 5);

d. Avalie apossiilidade de inserir no Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento
Bésico (SINISA) indicadores que possibilitem a mensuragdo da populagdo com rede
disponivel, mas nao conectada a rede publica (Capitulo 5);

e. Com o objetivo de pacificar o tema, promova a discussdo, entre os diversos atores
envolvidos, sobre a possibilidade de instituicdo da cobranca de tarifa de esgoto diante
da disponibilidade da rede, ainda que o usudrio ndo tenha realizado a ligacdo de sua
residéncia (Capitulo 5);

f. Informe, aos proponentes que tiveram projetos rejeitados nos processos de selecdo de
empreendimentos no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), mediante oficio
ou por meio eletrnico, as razdes e justificativas para a desclassificagdo do projeto
(Capitulo 7);

Recomendar ao Comit¢ Gestor do Programa de Aceleracdo do Crescimento (CGPAC) e
ao Ministério das Cidades (MCidades) que elaborem sele¢des de projetos de engenharia
para obras de esgotamento sanitdrio com recursos hdo onerosos direcionadas
especificamente para municipios com niveis mais desfavordveis dos critérios previstos na
Lei 11.445/2007, art. 48, incisos IV e IX, c¢/c o Decreto 7.217/2010, art. 54, incisos IV e
IX, incluindo nessas selecdes a previsao do apoio mstitucional necessario para viabilizar
a elaboracdo desses projetos de engenharia (Capitulo 1);

Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que:

a. Institucionalize mnstdncia interministerial de coordenagdo, articulagdo e integragcao
entre os atores responsaveis pelas principais agdes na drea de saneamento basico, a
exemplo da Sala de Coordenagdo e Acompanhamento da Politica de Saneamento
Bésico, prevista no Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab) (Capitulo 6);
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Vi)

VII)

VII)

IX)

b. Defina de forma consolidada os limites de atuacdo dos orgdos e instituicdes federais
que possuem competéncias relacionadas a fomentar melhorias de sistemas de
esgotamento sanitario, inclusive quanto ao perfl dos municipios a ser atendidos
(Capitulo 6);

Determinar a Secretaria do Programa de Aceleragio do Crescimento (SEPAC), do
Ministério do Planejamento, Org¢amento e Gestdo (MP), com base na Lei 12.257/2011,
art. 6°, inc. I, que, no prazo de trinta dias, disponibilize acesso as Atas do Comité Gestor
do PAC (CGPAC) no site do Programa (http//www.pac.gov.br/) (Capitulo 7);

Recomendar a Secretaria do Programa de Aceleracao do Crescimento (SEPAC/MP) que
torne publico os critérios, as motivagdes e justificativas para a selecdo, remocao e inclusdo
de empreendimentos de esgotamento sanitario no PAC, a exemplo das informacdes
contidas nas Notas Técnica SNSA/MCidades 132/2013 e 793/2013 e na selecao realizada
em 27/8/2015 (Ata CGPAC), em que consta a justificativa do Ministério das Cidades para
mnclusdo de obras de esgotamento sanitario (Capitulo 7);

Determinar ao Ministério das Cidades (MCidades), em conformidade com os paragrafos
196/197-202/207 do Manual Anop, aprovado pela Portaria Segecex 4/2010, paragrafos
167-169 do Anexo a Portaria TCU 280/2010 e Portaria Segecex 27/2009, que, no prazo
de noventa dias, elabore e encaminhe a este Tribunal plano de a¢do contendo as medidas
necessarias para atendimento as determinacdes e recomendagdes constantes dos itens I, II
e IIl, acima, com definigdo dos responsaveis e prazos para cada uma das medidas previstas
no plano;

Encaminhar cépia deste relatorio, bem como do voto e deliberacdo correspondente, ao
Ministério das Cidades (MCidades), a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, a Secretaria
do Programa de Aceleragio do Crescimento (SEPAC/MP), a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), a Fundagao Nacional de Saude (Funasa), a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizacio ¢ Controle do Senado Federal, a Comissao de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel da Camara dos Deputados, ao Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, a Controladoria Geral da Unido e a 4* Camara do
Ministério Publico Federal;

Arquivar o presente processo.

Brasilia (DF), em 31 de agosto de 2016.

Assinado eletronicamente Assinado eletronicamente
Carlos Rafael Menin Simdes Elisangela Papst
AUFC — Matricula 8584-7 AUFC — Matricula 5082-2
Assinado eletronicamente Assinado eletronicamente
Marcelo Cardoso Soares Marcos Rezende de Campos Souza
AUFC — Matricula 3853-9 AUFC — Matricula 8149-3
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