INTRODUCAO

O vertiginoso processo de urbanizagdo brasileiro provocou um inchago populacional
dos grandes centros urbanos, como a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, fazendo com que
a populacdo de baixa renda fosse relegada a areas periféricas, encostas de morros ou
ambientalmente protegidas, conhecidas como areas irregulares. Essas areas sdéo marcadas, entre
tantas outras caracteristicas, pela deficiéncia de servigos publicos basicos, como abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario, e pela irregularidade fundiéria. Isso significa que, por vedacao
legal, a populacdo gue la reside ndo pode ter acesso aos servigos, tendo que recorrer as solucdes
clandestinas ou precarias. Diante disso, as areas irregulares devem ser atendidas por politicas

publicas proprias e bem estruturadas, pautadas em acgdes intersetoriais.

Ao mesmo, percebe-se um movimento, tanto no Brasil quanto no mundo, em reconhecer
0 saneamento basico como um direito humano e fundamental norteado pelo principio da
universalizagdo, ou seja, 0 acesso ao saneamento basico deve ser garantido a toda a populagéo
ndo importando a sua situacdo. Nesse sentido, apds muitos anos de insuficiéncia institucional,

a Unido editou um novo marco regulatorio para o setor de saneamento, a Lei n® 11.445 de 2007.

A referida lei instituiu novas diretrizes, enfatizando a busca pela universalizacdo e o
planejamento publico com os planos municipais de saneamento. Os planos municipais,
instrumentos da politica de saneamento do municipio, devem apontar diretrizes, metas,
programas e agdes, reduzindo as incertezas e riscos na conducdo da politica municipal, com o
objetivo de alcancar a prestacdo de servicos a todos os seus habitantes. Acredita-se que 0s
planos municipais devem tracar metas e objetivos para a prestacdo dos servigos as areas
irregulares, uma vez que estas estdo inseridas na realidade municipal urbana. Com isso, 0S

planos assumem um papel fundamental na garantia do direito ao saneamento.

Assim sendo, o0 objetivo da presente pesquisa é avaliar 0s planos de saneamento basico
dos municipios que compdem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro a fim de perceber a
promocdo do direito ao saneamento basico a populagéo residente nas areas irregulares, com
foco nos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Para isso, a metodologia
adotada foi a revisdo bibliogréafica de conceitos pertinentes as politicas publicas, saneamento
bésico e areas irregulares e, para a avaliacdo dos planos, 0 modelo check list foi adotado, o qual
consiste na verificacdo qualitativa dos planos a partir de categorias e subcategorias formuladas

com base nos ditames legais correlatos.



1) SANEAMENTO BASICO
1.1) DIREITO AO SANEAMENTO BASICO

Com o advento do Estado Socioambiental, a protecdo ambiental passa a se projetar
como um dos valores a ser incorporado como tarefa ou objetivo do Estado, reconhecendo-se a
jusfundamentalidade do direito ao ambiente ecologicamente equilibrado, o que agregou novos
elementos normativos ao conteldo do minimo existencial, fazendo com que se passasse a
pensar um padrdo minimo em termos ambientais para a realizacdo de uma vida digna e
saudavel, ja que a qualidade e seguranca ambiental sdo essenciais para o desenvolvimento da
vida humana (SARLET; FENSTERSEIFER, 2017, p.140).

Nessa toada, Silva e Mandarino (2017, p. 33) entendem que 0s servicos de saneamento
bésico repercutem na promocao de mais de um direito fundamental: a salde, a vida e 0 meio
ambiente, de maneira que esses, mesmo que pertencentes a dimensdes diversas, se conectam
no momento de sua respectiva garantia. O que se quer dizer € que a garantia da salude, por
exemplo, naturalmente favorecera a concretizacdo do direito a vida e também da dignidade da
pessoa humana, de maneira que é dificil garantir um direito fundamental isoladamente em

virtude da forte interdependéncia entre eles.

Em ambito internacional, através da Resolucdo n° 64/292 (A/RES/64/292), de 2010, a
Assembleia Geral das Na¢des Unidas reconheceu a agua limpa e segura e 0 saneamento como
um direito humano essencial ao gozo pleno da vida, bem como de todos os demais direitos de
mesma natureza. Seguindo esse posicionamento, o Conselho de Direitos Humanos adotou o
entendimento, por meio da Resolucdo n° 16/5, do acesso a agua potavel e ao saneamento como
sendo um direito humano conectado aos direitos a vida e a dignidade (SILVA; MANDARINO,
2017, p. 26).

Jaem 2015, a ONU, com a Resolucdo n° 70/169 (A/RES/70/169), aprimorou a resolucao
de 2010 e passou a entender o direito a agua e ao saneamento como direitos distintos e
autdbnomos. Até entdo o direito humano a gua e o direito humano ao saneamento basico eram
tratados como se fossem Unicos. Contudo, 0 novo entendimento reconheceu dois direitos
conectados, mas distintos, ambos integrantes do direito a vida (STRAKOS, 2016, p.146).

Para abordar o direito ao saneamento basico no ordenamento nacional, é preciso
compreender que os direitos sociais, categoria em que se encontra o direito ora em analise,
podem ser classificados em originarios ou derivados. A primeira categoria esta relacionada

aqueles que advém do texto constitucional ou mesmo de um tratado de direitos humanos sem



outra implementac&o legislativa ou administrativa. J& o direito social derivado é aquele que ja
possui regulamentacdo legal ou administrativa e que pode ser encarado pelo prisma da
igualdade, assegurando o acesso igualitario a todos e ainda pelo prisma da seguranca e
confianca no Estado, impedindo que haja inconstancia na prestagéo e proibindo-se o retrocesso
(RAMOS, 2016, p. 67).

Ainda vale lembrar que a enumerag&o constitucional dos direitos ndo é exaustiva, uma
vez que o artigo 5°, § 2° prevé o principio da ndo exaustividade dos direitos fundamentais,
também denominado abertura da Constitui¢do aos direitos humanos, dispondo que os direitos
previstos ndo excluem outros decorrentes do regime e principios da Constituicdo, além dos que
estdo mencionados no restante do texto constitucional e em tratados de direitos humanos
celebrados pelo Brasil (RAMOS, 2016, p. 65).

Estes pressupostos constitucionais sao relevantes, uma vez que o direito ao saneamento
bésico ndo esta explicito na Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, Chagas Pinto (2006, p.
406) afirma ser possivel o reconhecimento de um direito fundamental ao saneamento basico,
através de uma interpretacdo extensiva do direito fundamental a saude, e, principalmente, do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da Constituicdo
Federal de 1988).

O saneamento bésico opera como um instrumento de combate da pobreza e da
degradacdo do ambiente, de modo que a efetividade dos seus servigos (abastecimento de &gua,
esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo de
aguas pluviais urbanas), integra, direta ou indiretamente, o @mbito normativo de diversos
direitos fundamentais, como o direito a salde, o direito a habitagdo decente, o direito ao
ambiente e, até mesmo, o direito & vida (PINTO, 2006, p. 408).

Tal entendimento esta refletido na Lei Federal de Saneamento Basico, quando enuncia,
entre os principios fundamentais da politica de saneamento, a articulagdo com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e sua erradicacéo, de
protecdo ambiental, de promocéo da saude e outras de relevante interesse social voltadas para
a melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento seja fator determinante (art. 2°,
IV), 0 que acaba por relevar uma viséo integrada para a tutela e promocao de direitos (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2017, p.149).

O direito ao saneamento basico esta além do acesso a um conjunto de servigos, mas sim

conectado a uma série de outros direitos essenciais a promo¢do de uma vida digna. Logo,



quando determinada parcela da populagdo ndo goza de seus servigos, tem um conjunto de
direitos violados. Desta feita, é primordial que o Poder Publico realize politicas publicas com
objetivo de promover o saneamento basico a toda populacdo. Nesse contexto, o provimento do

saneamento basico as areas irregulares é uma questdo de garantia de direitos.
1.2) O PLANEJAMENTO NO SETOR DO SANEAMENTO

A lei do saneamento dispBe sobre os principios fundamentais que devem nortear a
prestacao dos servigos, entre os quais estdo a universalizagdo do acesso, a prestacéo dos servigos
em sua integralidade, a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica, o respeito a capacidade de
pagamento dos usuérios, a observancia das especificidades locais e regionais, a utilizacao de
tecnologias adequadas e, ainda, o controle social. Um outro ponto de destaque foi a ampliacao
do que se entende por saneamento béasico, aproximando-se do conceito de saneamento
ambiental. No artigo 2°, inciso I-A, considera-se 0 saneamento basico um conjunto de servicos,
infraestruturas e instalacbes operacionais que abrangem o (I) abastecimento de &agua, (II)
esgotamento sanitario, (I11) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e (V) drenagem e

manejo das aguas pluviais urbanas.

O legislador erigiu a universalizacdo como um principio fundamental para o setor,
definindo-o como a ampliacéo progressiva do acesso ao saneamento basico para os domicilios
do pais (art.2°, Il). A universalidade é objetivo a ser perseguido para se combater as
desigualdades sociais, territoriais e estrutural de acesso aos servicos. O principio da
universalidade € considerado uma decorréncia da combinacéo de outros principios presentes no
ordenamento juridico nacional, como o da legalidade, da dignidade da pessoa humana, da
impessoalidade, da eficiéncia e da equidade (LAHOZ; DUARTE, 2015, p. 334).

Hachem (2014, p. 1- 2) defende que esse principio determina que o Estado, ao prestar
determinado servico, estd incumbido do dever de assegurar que os bens econémicos por ele
fornecidos serdo de fato acessiveis aos individuos que deles necessitarem. Ndo basta uma
declaracéo juridica de que todos 0s que precisarem poderdo acessa-los, mas sim criar e manter
as condicdes reais e efetivas para que 0 acesso seja garantido no mundo dos fatos. Para atender

esse principio, foi determinado a elaboracgdo dos planos municipais.

A lei n° 11.445/07 determina que toda prestacdo de servicos de saneamento devera
observar um plano, o qual serd aprovado por ato dos titulares (art. 19, 8 1°), quais sejam 0s
municipios. O decreto 7.217/10 regulamenta o planejamento como sendo as atividades atinentes

a identificacdo, qualificacdo, quantificacdo, organizacdo e orientacdo de todas as acOes,



publicas e privadas, por meio das quais o servigo publico deve ser prestado ou colocado a
disposicao de forma adequada. O plano pode ser especifico para cada servico (art. 19, caput),
como, por exemplo, a elaboracdo de um plano para abastecimento de agua e outro para
esgotamento sanitario, ou abranger mais de um servigo, sendo o titular dos servigcos o
responsavel pela consolidacdo e compatibilizacdo dos varios planos especificos para cada
servico (art.19 § 2°9). Outra exigéncia é a compatibilidade com o plano plurianual, inclusive a
lei exige que os planos de saneamento sejam revistos periodicamente, em prazo ndo superior a

quatro anos, anteriormente a elaboragdo do plano plurianual (art. 19, § 4°).

A elaboragédo do plano é condigcdo para que 0s municipios tenham acesso a recursos
federias para o desenvolvimento de suas acles (art. 26 § 2% do decreto n°® 7.217/10). O
mencionado decreto estabeleceu, num primeiro momento, prazo até 31 de dezembro de 2013
para que 0s municipios elaborassem seus planos. Contudo, essa data vem sendo redefinida
constantemente, em fungdo do seu ndo cumprimento. Atualmente, o prazo estabelecido é de 31
de dezembro de 2019.

Deve o plano conter ao menos diagnostico, metas e solugdes, isto €, um diagnostico da
situacdo do saneamento basico e seus impactos nas condi¢fes de vida da populacdo (art. 19,
inciso 1), um conjunto de objetivos e metas para a universaliza¢do dos servicos (art. 19, inciso
I1), e os programas, projetos e acfes necessarias para 0 cumprimento das metas (art. 19, inciso
I11). Solucdes para situacdo de emergéncia e contingéncias também devem ser observadas (art.
19, inciso 1V), assim como mecanismos de avaliacdo da eficiéncia e eficAcia das acGes
programadas (art. 19, inciso V).

Em cartilha com as diretrizes para a definicdo da politica e elaboracdo dos planos
municipais e regionais de saneamento basico, a Secretaria Nacional de Saneamento Bésico
indica que os planos elaborados pelos municipios deverdo possuir a caracterizacao da oferta e
do déficit, indicando as condigdes de acesso e a qualidade da prestacdo de cada um dos servicos
e considerando o perfil populacional, com énfase nas desigualdades sociais e territoriais, em
especial nos aspectos de renda, género e eticos-raciais (BRASIL, 2010, p. 10).

Outro aspecto a ser destacado diz respeito a articulagdo dos planos de saneamento com
os planos elaborados no ambito de outros setores e atividades, cujo desempenho envolve em
alguma medida a prestacdo de servicos de saneamento basico, como saude, meio ambiente,
desenvolvimento urbano e recursos hidricos (art. 3°, inciso VI). Segundo Mota (2010, p. 270),

a exigéncia de compatibilidade entre planos de setores e atividades diversos corresponde a



necessidade de formar um consenso minimo em torno dos principais problemas enfrentados
pela populacdo e das acdes necessarias para supera-los, de modo a permitir a realizacdo de um
planejamento integrado e a atuacdo mais eficaz por parte dos diferentes 6rgdos e instancias
governamentais. Atualmente, entender a intersetorialidade como um principio que deve ser um
eixo transversal na elaboragdo e implementacdo de politicas publicas € um dos principais

entraves aos gestores publicos.

O plano ndo deve ser visto como um mero requisito de acesso aos recursos federais, é
necessario que os gestores publicos percebem a sua relevancia como um instrumento de

planejamento de politicas publicas, sendo capaz de promover avang¢os rumo a universalizacao.

2)  SANEAMENTO BASICO E AREAS IRREGULARES
2.1) O QUE SAO AREAS IRREGULARES

O processo de urbanizacdo das cidades brasileiras aconteceu de forma desordenada,
irracional e injusta, tendo como caracteristicas a segregacdo socioespacial, exclusdo social,
déficit habitacional, deficiéncias na qualidade dos servicos publicos, utilizacdo predatéria do
meio ambiente natural, entre outras. Para Fernandes (1998, p. 4), isso se traduz na formacao de
dois “tipos” de cidades: a legal e a ilegal. O primeiro tipo concentra os maiores investimentos
publicos, infraestrutura urbana consolidada, fiscalizacdo mais intensa sobre o uso do solo, a
populacdo possui acesso aos servicos basicos essenciais e as oportunidades de lazer, cultura,
trabalho etc. Por outro lado, a cidade ilegal é composta por areas irregulares, que pouco
interessam ao mercado imobiliario, com alta concentracdo de pobreza, reduzidos investimentos
publicos em infraestrutura urbana e imdveis precarios. Essa parte da cidade ainda conta com

habitagfes que geralmente ndo possuem escrituras legais formais.

Inimeros problemas séo gerados em funcdo da ocupacéo regular do espaco urbano, tais
como: desarticulacdo do sistema viério, dificultando o acesso de énibus, ambulancias, viaturas
policiais e caminhdes de coleta de lixo; formacgéo de bairros sujeitos a erosdo e alagamentos;
assoreamento de rios, lagos e mares; auséncia de espagos publicos para implantacdo de
equipamentos de salde, educacdo, lazer e seguranca; comprometimento dos mananciais de
abastecimento de agua e do lencol freatico; riscos de acidentes e incéndios decorrentes de
ligacOes clandestinas de energia elétrica; ligacGes irregulares de agua sem garantia de

qualidade; aumento dos custos de urbanizacao.

O Censo Demografico de 2010 apontou que existiam 6.329 assentamentos irregulares

distribuidos por 323 municipios pelo Brasil, com mais de trés milhdes de domicilios particulares



ocupados e onde residiam cerca de 11,4 milhGes de pessoas, 0 que significava 6% da populagéo
total (IBGE, 2013). A Regido Sudeste concentrava a maior parte dos municipios com
aglomerados subnormais, cerca de 145, equivalente a 8,7% dos 1.668 municipios da regido.
Um pouco mais da metade deles estava nas regides metropolitanas, cerca de 75, e o0 restante em
municipios do interior dos estados. A regido se destaca, ainda, por concentrar 62,4% dos mais
de seis mil assentamentos irregulares do Brasil (IBGE, 2013). No que toca a concentracdo de
domicilios particulares ocupados em aglomerados subnormais, a Regido Sudeste concentrava
49,8% dos 3,2 milhdes de domicilios particulares ocupados em aglomerados subnormais
(23,2% em S&o Paulo e 19,1% no Rio de Janeiro), onde viviam cerca de 48,8% da populacéo
dos aglomerados do pais (IBGE, 2013).

Como resposta, a Constituicdo Federal de 1988 reserva capitulo especifico para tratar
da politica urbana, demonstrando preocupacdo com o melhor ordenamento das cidades. Com
isso, surge o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) tendo a missdo de promover o
desenvolvimento urbano sustentavel e superar a crise que degenera o desenvolvimento das
cidades brasileiras. O Estatuto da Cidade, em seu artigo 2°, inciso I, diz que a politica urbana
deve consistir na garantia do direito as cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos

servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

Carvalho Filho (2013, p. 46) diz que “o direito as cidades sustentaveis ¢, de fato, o
direito fundamental das populagdes urbanas”. Como a urbaniza¢do ¢ um processo de
transformacédo da cidade com vistas a melhoria das condi¢Ges da ordem urbanistica, exige-se
gue 0 processo nao perca de vista essa garantia atribuida a coletividade. Entre os diversos
artificios previstos para a garantia do direito as cidades sustentaveis, destaca-se o planejamento.
Esse tem por objetivo evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente (art. 2, inciso IV, EC/2001) e promover o desenvolvimento
das cidades, distribuicdo espacial da populacdo e as atividades econdmicas do territdrio sob sua

influéncia.

Um outro instrumento € o processo de regularizacao fundiaria o qual esta presente entre
as diretrizes da politica urbana (art. 2, inciso XIV, EC/2001), consistindo em um processo pelo
qual se adotam medidas sociais, urbanisticas e juridicas para fazer com que as propriedades
irregulares se tornem legais, obedecendo os parametros da legislacdo brasileira e garantindo o
direito a moradia. Segundo Carvalho Filho (2013, p. 71), a regularizacao fundiéria se funda na

conversao, em situacao juridica, de situacdes meramente de fato pertinentes a posse e ao uso de



imoveis. Trata-se do reconhecimento de que algumas comunidades ja sedimentaram 0 uso e

ocupacdo do solo em determinadas localidades.
2.2) APROBLEMATICA DO SANEAMENTO NAS AREAS IRREGULARES

A Lei de Saneamento ndo trata especificamente dos problemas envolvendo as areas
irregulares, mas sim de maneira implicita em diversos artigos, como o referente aos principios
da universalizacdo, integralidade e articulacdo com as politicas de desenvolvimento urbano,
combate a pobreza e habitacdo. Dessa forma, o plano municipal de saneamento deve estar atento
as acdes de regularizacdo fundiéria previstas na politica urbana habitacional com objetivo de
uma atuagdo conjunta na promogédo dos servigos publicos pertinentes, garantindo o acesso a

essa parcela da populacéo e evitando o agravamento de problemas ambientais.

Essas areas, muitas vezes, ndo sao abrangidas com servicos publicos essenciais a uma
vida com qualidade, como, por exemplo, 0 abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. No
Censo de 2010, quanto ao saneamento basico em areas irregulares, o percentual de adequacgéo
dos domicilios nessas areas era sempre menor quando comparado com areas urbanas regulares
dos municipios onde se localizavam. Por adequacéo, entende-se o domicilio ligado a rede de
distribuicdo geral, no caso de abastecimento de agua, e a rede geral de esgoto ou fossa séptica,
guanto ao esgotamento sanitario. Ressalta-se que, pela metodologia do IBGE, o acesso
adequado néo significa necessariamente que 0s servigos sejam regularizados, ou seja, pode ser

ou ndo um servico regularizado.

O esgotamento sanitario era 0 servico com menor grau de adequacdo: 67,3% dos
domicilios eram adequados, sendo 56,3% ligados a rede geral de esgoto e 11% de domicilios
ligados a fossa séptica. No que se refere ao abastecimento de agua, 88,3% dos domicilios eram

adequados, ou seja, estavam conectados a rede geral de distribuicdo (IBGE, 2011).

A problematica da prestacdo de servicos publicos em areas irregulares € uma, entre
tantas outras, consequéncias da falta de articulagdo entre as politicas setoriais e a politica
urbana. A verdade é que nenhuma area sera ocupada se ndo houver algum tipo de acesso a pelo
menos dois insumos bésicos: agua e energia. Por isso, as areas irregulares nascem nas

proximidades da “cidade legal”, as quais gozam de infraestrutura de servigos publicos.

A proximidade com essas areas permite com que sejam realizadas ligacGes clandestinas
tanto de energia elétrica quanto de agua. Porém, toda vez que se tem acesso agua, ocorre a

geragéo de esgoto, sendo o tratamento primordial para se manter a salubridade do ambiente e



evitar doencas de veiculacdo hidrica. As ligacGes ilegais também ndo garantem a qualidade da
agua consumida. Outras vezes, a solucdo encontrada para 0 acesso a agua estd em pogos

artesianos, que podem ser inadequados se forem feitos de forma errada.

Ocasionalmente, os responsaveis pela prestacdo dos servicos acabam por oficializar
essas ligacOes e cobrando pelos servigos, em uma tentativa de manter o equilibrio econdémico-
financeiro. E claro que a oficializacio de algumas ligacdes clandestinas pode fortalecer ainda
mais a expansdo dessas areas, proporcionando a expectativa de atendimento de outros

domicilios e facilitando que mais ligacGes irregulares sejam realizadas.

Carvalho Pinto (2007, p. 3) diz que os prestadores dos servigos publicos, muitas vezes,
ndo se consideram submetidos a legislacdo urbanistica. 1sso faz com que 0s servi¢os sejam
distribuidos aos loteamentos clandestinos antes de uma eventual regularizacdo urbanistica e
juridica dos assentamentos pelas autoridades competentes, que ndo sdo sequer consultadas,

fazendo com que as operadoras de servicos respondam judicialmente.

No caso das &reas que nao estejam em processo de regularizacdo, a infraestrutura
simplesmente ndo pode ser instalada, seja pelo empreendedor, seja pelos proprios moradores,
seja pelas concessionarias de servicos publicos, sob pena de caracterizacdo de conduta
tipificada como crime pela lei n° 6.766/79 (Lei do Parcelamento do Solo urbano), em seu artigo
50, in verbis:

Art. 50 — Constitui crime contra Administracdo Publica:

| — dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento do solo
para fins urbanos sem autorizacdo do 6rgdo publico competente, ou em desacordo
com as disposicOes desta Lei ou das normas pertinentes do Distrito Federal, Estados
e Municipios.

O tipo penal abrange qualquer conduta tendente a consolidacéo do assentamento, o que
inclui a implantacdo de redes de infraestrutura. Serd autor do crime qualquer pessoa que

contribua para sua pratica e ndo apenas o empreendedor direto:

Art. 51 — Quem, de qualquer modo, concorra para a préatica dos crimes previstos no
artigo anterior desta Lei incide nas penas a estes cominadas, consideradas em especial
0s atos praticados na qualidade de mandatério de loteador, diretor ou gerente de
sociedade.

Fica caraterizada, portanto, a ilicitude da conduta dos prestadores de servicos publicos,
quando implantam ligacGes oficiais em areas irregulares, a margem de qualquer processo
urbanistico de regularizagcdo ou sem autorizacao pertinente. Dai surge uma dicotomia entre o

mandamento legal da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, o direito ao saneamento basico e o



equilibrio econdémico-financeiro da prestacdo dos servi¢os. Nos casos em que as ocupacdes

irregulares estdo em areas de preservacdo ambiental, o direito ao meio ambiente entre em cena.

Em relacdo a lei n® 13.465/17, o procedimento de regularizacdo é alvo de diversas
criticas, entre elas, a questdo que envolve o fornecimento de infraestrutura. Pelo artigo 36,
paragrafo 3°, as obras de implantacgéo de infraestrutura essencial, de equipamentos comunitarios
e de melhoria habitacional, bem como sua manutencdo, podem ser realizadas antes, durante ou

apos a conclusao da Reurb.

A lei abre a possibilidade daquela area ser regularizada, porém sem contar com servicos
publicos essenciais, entre eles, os servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.
Ou seja, a instalacdo de infraestrutura urbana ndo é um pré-requisito para a titulagdo dos
moradores. A partir do momento que o projeto urbanistico for registrado, os lotes podem ser
transferidos aos moradores, mesmo que nenhuma obra de urbanizacdo tenha sido realizada. A
tendéncia resultante seria que a responsabilidade pela implantagcdo de infraestrutura seria
sempre colocada para a proxima gestdo de governo. Ao comentar a referida lei, Santin e
Comiran (2018, p. 1609) entendem que se optou por garantir direitos individuais e o
reconhecimento dos titulos de propriedade em detrimento do direito social & moradia, que é
mais amplo e exige maiores investimentos, como o saneamento basico, entre outros aspectos

gue garantem um minimo de vida digno ao ser humano

Segundo Guimardes (2015, p. 45), o ordenamento juridico de acessos aos servigos
basicos de infraestrutura de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario esta subordinado ao
direito de propriedade e ao direito ambiental. O objetivo aqui ndo € enfrentar de forma detalhada
as questdes sobre o processo de regularizacdo, mas sim entender que as politicas pablicas de
regularizagdo fundiaria ndo devem ser criadas e implantadas de forma isolada, mas em conjunto
com outras politicas publicas complementares, visto que ndo € possivel sanar uma
irregularidade causando outra como consequéncia. O poder publico deve prover investimentos
em infraestruturas capazes de garantir uma moradia digna, acesso aos servicos publicos como,

por exemplo, esgotamento sanitério, abastecimento de agua, entre outros.

Por todo o exposto, as areas irregulares, apesar do inicial impedimento legal, devem ser
incluidas no planejamento municipal, uma vez que demandam acdes e programas especificos
pautados pela intersetorialidade entre diversos atores e areas de conhecimento. Um
planejamento estruturado é o inicio para uma politica publica efetiva, e, neste caso, para a

salvaguarda do direito ao saneamento basico.



3) AVALIACAO DOS PLANOS DE SANEAMENTO DOS MUNICIPIOS DA
REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) foi criada, em 1974, pela Lei
Complementar n° 20, apés a fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara. Atualmente,
é composta por 22 municipios: Rio de Janeiro, Niteroi, Sdo Jodo de Meriti, Duque de Caxias,
Sdo Gongalo, Belford Roxo, Magé, Maricd, Petropolis, Itaguai, Nova lguacu, Seropédica,
Japeri, Paracambi, Queimados, Rio Bonito, Nilépolis, Cachoeiras de Macacu, Itaborai,
Mesquita, Tangua, Guapimirim. Todos 0s anos, o Instituto Trata Brasil (2018, p. 92) divulga o
ranking do saneamento basico com as 100 maiores cidades do Brasil. Em 2018, a RMRJ contou
com o municipio de Niter6i (192 posicdo) entre os 20 melhores, alcancando indices de
atendimento de 100% e 94,78% para abastecimento de agua e esgotamento sanitério,
respectivamente. Por outro lado, contou com cinco municipios entre os 20 piores: Belford Roxo
(86°), Séo Jodo de Meriti (88°), Duque de Caxias (92°), Nova Iguacu (93°) e Sdo Gongalo (94°).

A elaboracdo do método de avaliacdo dos planos se baseou no estudo realizado por
Pereira (2012), no qual foram desenvolvidas categorias gerais relacionadas aos principios e
diretrizes da Lei n° 11.445/07. Em seguida, a autora (idem) associa cada principio a diversas
subcategorias correlacionadas ao contetudo dos planos. Tais subcategorias foram retiradas da
propria Lei de Saneamento, do seu decreto regulamentador n® 7.217/10 e de cartilhas de
avaliacdo divulgadas pelo extinto Ministério das Cidades. A presente pesquisa parte do mesmo

processo de avaliacdo, adaptando as categorias e subcategorias ao tema e objeto do estudo:

Tabela 1 — Categorias Universalizacdo e Intersetorialidade e suas subcategorias de avaliagdo dos planos

Categoria: Universalizacio/Intersetorialidade

Subcategorias Descricéo

Foi aferido se o plano municipal identificou as ocupag6es
Reconhecimento das ocupac@es irregulares e | irregulares, como favelas, assentamentos ilegais, entre
comunidades especiais outros, como parte do municipio.

Foi analisado se as areas irregulares foram consideradas
Areas irregulares consideradas nas metas de | para a definicho de metas ou priorizadas para
universalizacdo investimentos.

Foi observado se o plano estipulou programas e acdes
AcBes ou Programas especificos para populagdo | especificas de promogdo ao saneamento em areas
residente nas areas irregulares irregulares




Foi aferido se o plano estabeleceu uma politica tarifaria
Tarifa social e subsidios capaz de atender a populagéo de baixa renda, permitindo
0 acesso de todos aos servicos.

A expansdo dos servicos de saneamento deve levar em
consideracdo a politica urbana, o plano diretor municipal,
zoneamento, diretrizes de controle do solo, entre outros
Politica urbana e plano diretor aspectos. Nesse ponto, foi observado se o plano municipal
considerou a politica urbana voltada especificamente as
areas irregulares, processo de regularizacdo fundiéria ou
urbanizacéo, entre outros.

Fonte: Elaborado pelo autor (2019).

Ao aplicar as categorias e suas respectivas subcategorias de analise aos planos
municipais, Pereira (2012) se utilizou do modelo check list. Esse modelo funciona a partir da
verificacdo qualitativa da presenca das subcategorias nos planos. Conforme a verificagdo
acontece, trés resultados sdo possiveis: o plano atendeu perfeitamente, quando todos os
requisitos de analise sdo atendidos; atendeu parcialmente, quando o plano ndo contempla na
integralidade os requisitos da subcategoria ou atende genericamente; e nao atendeu, ou seja, 0

plano ignorou por completo o requisito de avaliacao.

Para a selecdo dos municipios, foi identificado o nimero de aglomerados subnormais
por ente municipal a partir dos dados disponibilizados pelo IBGE (2011), constatando-se a
ocorréncia de 1.057 aglomerados subnormais na RMRJ, tendo a cidade do Rio de Janeiro o
maior ndmero (763). J& Guapimirim ndo apresenta nenhuma ocorréncia de aglomerado
subnormal, por esse motivo foi excluido da pesquisa. Entende-se que o PMSB de Guapimirim
ndo teria que abranger a situacdo das areas irregulares, uma vez que ndo ha ocorréncia em seu

territério.

Posteriormente, foi verificado se 0s municipios que apresentavam aglomerados
subnormais, possuiam plano municipal de saneamento basico (PMSB) voltado para 0s servi¢os
de &gua e esgoto. Caso afirmativo, foi aferido se esse estaria disponivel para acesso. Para isso,
o sitio eletronico do Sistema Nacional de Informac6es sobre Saneamento (SNIS) foi consultado,
assim como os sitios eletrénicos das respectivas prefeituras municipais. Em relacdo aos
municipios de Seropedica, Japeri, Paracambi, Queimados, foram encontradas noticias sobre
conveénios para elaboracdo dos planos, realizacdo de audiéncias publicas, entre outras, porém
os planos ndo foram localizados nos sitios eletronicos das prefeituras municipais ou outras

fontes secundarias. Por esse motivo, os municipios foram retirados da analise.

Ao analisar o critério de reconhecimento das ocupacdes irregulares e comunidades

especiais, foi considerado atendido quando o plano realizou, ao menos, uma identificacdo de



alguma area irregular e suas respectivas caracteristicas. Foi considerado parcialmente atendido,
quando plano tratou das ocupacdes irregulares de forma genérica, somente mencionando sua
existéncia ou tratando a irregularidade como um problema geral. O critério ndo foi atendido

quando ndo houve qualquer tipo de mencao.

Ao pesquisar os planos dos municipios integrantes da RMRJ, os destaques sdo 0s
municipios do Rio de Janeiro, Niter6i, S&o Goncalo e Rio Bonito. Os quatro planos
identificaram as areas irregulares, apontaram suas caracteristicas e as compreendeu como um
problema publico a ser enfrentado. Por exemplo, o plano de Sdo Gongalo reservou um item
exclusivo as ocupacOes irregulares e afirmou possuir 74 assentamentos precarios ou
subnormais, quantidade acima do numero indicado pelo IBGE. Por outro lado, apesar de possuir
19 aglomerados subnormais, o plano de Belford Roxo ndo identificou nenhuma ocupacéo
irregular e ndo mencionou a urbanizacao desordenada como um problema municipal. Os demais
planos municipais, atenderam parcialmente o aspecto avaliado. Eles reconheceram a
problematica dessas areas como um resultado do processo de urbanizagdo e, eventualmente,

identificaram algumas dessas, mas de forma genérica.

A segunda subcategoria surge diante da necessidade de analise do contetido das metas
na perspectiva das areas irregulares. Assim sendo, a subcategoria foi considerada atendida
quando o plano ndo excluiu das metas apresentadas a populacao residente nas areas irregulares.
Foi considerada nédo atendida quando o plano expressamente afirma que tais areas nao foram

consideradas.

No momento da formulacéo desta subcategoria, pensou-se que ndo haveria atendimento
parcial, uma vez que o plano abrange ou ndo as areas irregulares. Todavia, ao analisar o plano
municipal de Niter6i, surgiu uma situacao particular em que o servico de abastecimento de dgua
ja estéa universalizado desde 2003. Em contrapartida, o servi¢co de esgotamento sanitario ndo se
encontra universalizado e a meta estipulada prevé atendimento de 90% da populacéo. O proprio
plano traz uma justificativa para tal situacdo, dizendo que 10% da populacdo vive em
comunidades de baixa renda e favelas, o que constitui um desafio aos gestores publico. Em

seguida o plano diz:

Por serem comunidades de baixa renda, ndo contempladas com urbanizagdo e
saneamento basico, os investimentos em redes de esgoto sdo considerados como de
risco elevado e pouca atratividade do ponto de vista empresarial, que vai requerer foco
do gestor pblico para efetivar programas e projetos (NITEROI, 2015, p.226).



Ou seja, 0 plano reconhece que as obras para esgotamento em comunidades carentes séo
dispendiosas e de pouco interesse & empresa concessionaria Aguas de Niter6i. A falta de
interesse, dentro de uma logica empresarial, em promover servicos de saneamento em
comunidades de baixa renda é uma das principais criticas que alguns estudiosos fazem ao
abordarem a privatizacdo do setor. Apesar disso, 0 municipio de Niter6i alcancou,
recentemente, o indice de atendimento de 95% da populacdo, o que indica que algo vem sendo

feito para se alcancar a universalizacdo do esgotamento sanitario.

Outro caso que foi destaque nos resultados é o plano municipal do Rio de Janeiro, no
qual foi verificado que a meta para o0 abastecimento de agua € de 99% da populacéo até 2030
com a ressalva da exclusdo das areas irregulares. Ja para o esgotamento sanitario, o plano prevé
90% para 0 mesmo periodo. Nao foi localizada meta diferenciada ou justificativa alguma para
a exclusdo das areas irregulares da meta de abastecimento de agua, o que causa estranhamento,
uma vez que o plano carioca reserva grande parcela do seu conteudo para as questdes
envolvendo os seus 763 aglomerados subnormais. O plano do Rio de Janeiro foi elaborado em
2011 e j& deveria ter sido atualizado, porém nenhuma providéncia foi tomada. O ideal seria a
sua atualizagdo e revisitacdo dos critérios utilizados para as metas. Os demais planos avaliados
atenderam a categoria, ndo havendo mencdo da exclusdo de alguma &rea das metas

apresentadas.

Em seguida foi analisado se os planos apresentavam acdes ou programas especificos
para as areas irregulares. Considerou-se a subcategoria atendia quando o plano de saneamento
apresentou programas ou acdes municipais especificas ao atendimento das areas irregulares.
Foi considerada parcialmente preenchida quando ndo havia programas ou a¢Ges municipais
especificas, mas constava apontamentos de politicas federais. Julgou-se ndo atendida quando

nenhum programa ou agéo foi contemplado.

Os municipios que ndo apresentaram nenhum programa ou acao especificos foram:
Niterdi, Duque de Caxias, Maricd, Itaguai, Nil6polis e Itaborai. Acredita-se que 0s projetos
apresentados eventualmente possam atingir essa populagdo. No entanto, esperava-se que
programas préoprios ainda mais diante da peculiaridade que estas areas demandam. Por exemplo,
o plano de Duque de Caxias identifica a existéncia de ocupacdes irregulares em parte da bacia

hidrografica em que o municipio esta localizado, mas nédo apresenta qualquer tipo de solugéo.

Esperava-se que o0s planos que tivessem reconhecido a presenca de areas irregulares

apresentassem programas proprios para o atendimento destas populacdes. A avaliagcdo apontou



outra direcdo, como o caso de Niter6i. O PMSB de Niter6i aponta diversas ocupacfes
irregulares, mas ndo apresenta nenhum programa proprio para elas e, a0 mesmo tempo,
reconhece que a universaliza¢ao para o esgotamento sanitario ndo sera alcancada em funcédo da

dificuldade de atendimento das areas de baixa renda.

Os planos municipais que atenderam parcialmente a subcategoria foram: Belford Roxo,
Magé, Rio Bonito, Cachoeiras de Macacu, Nova Iguacu e Tangua. Todos esses municipios ndo
apresentaram programas especiais para as areas irregulares, mas apontaram o recebimento de
recursos federais referentes a programas, como Minha Casa Minha Vida, Programa de
Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios, Programa
Assentamentos Precarios, Programa de Saneamento para populacdes em areas de baixa renda
(Prosanear), Programa para Infraestrutura (Prd-Infra) e Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC). Com o recebimento desses recursos, aguarda-se que 0S recursos sejam

investidos ao provimento dos servigos de saneamento basico.

No gue toca os planos que atenderam ao aspecto de analise, observou-se duas situacdes
diversas. A primeira situacdo esta nos planos dos municipios de Sdo Jodo de Meriti e Mesquita.
Né&o foram previstos programa direcionados especificamente as areas irregulares, mas foram
criados critérios de priorizacdo de atendimentos dessas areas que abrangem todos 0s programas
e acoes. A segunda situacdo sdo os planos que apresentaram acdes voltadas especialmente ao
atendimento dessas areas: Rio de Janeiro, Sdo Goncalo e Petropolis. O plano de S&do Gongalo,
por exemplo, prevé diversas acdes para a ampliacdo da rede para atendimento de toda a
populacdo. Em relagdo as areas irregulares, podem ser destacadas duas: o plano prevé acdes
provisorias para instalacdo de fossas sépticas nas residéncias que ndo tiverem universalizacdo
imediata. Uma acao esta voltada para um projeto de lei para tornar obrigatéria a instalacdo de
fossas onde ainda a universaliza¢do nédo tenha sido provida (ac¢éo 6) e a outra para o programa

em si (acdo 12).

J& a tarifa social se coloca como um relevante instrumento de politica publica, uma vez
que permite acesso da populacdo pobre aos servicos de maneira mddica. Julgou-se atendida
essa subcategoria quando o plano apresentou a tarifa social ou algum outro mecanismo que faca
as vezes. Considerou-se parcialmente atendida quando o plano previu para um servi¢co somente
ou so indicou modicidade dos valores. A subcategoria ndo foi atendida quando ndo houve

nenhum apontamento.



Os planos de saneamento que atenderam ao aspecto avaliado foram: Rio de Janeiro,
Niteroi, Duque de Caxias, Sdo Goncalo, Petropolis, Itaguai, Rio Bonito, Nilopolis, Cachoeiras
de Macacu, Itaborai, Mesquita e Tangua. O atendimento parcial ficou com os planos dos
municipios de Belford Roxo, Magé e Nova lguacu. Os dois Ultimos municipios mencionados
apontaram pela modicidade da tarifa de forma a garantir o acesso aos servicos e o equilibrio
econdmico-financeiro. Ja Belford Roxo no que diz respeito ao abastecimento de agua, o plano
prevé uma tarifacdo racional para populacdo de baixa renda e maior tarifacdo em areas mais
valorizadas da cidade. Ha ainda previsao de um estudo de viabilidade para que o consumo de
agua para a populacdo de baixa renda seja subsidiado pelo Estado ou Municipio. Para o servigo
de esgotamento, ndo ha previsdo alguma. E a subcategoria ndo foi atendida pelos planos

municipais de Sdo Jodo de Meriti e Marica, os quais devem ser atualizados.

Por altimo, foi analisado se os planos apresentavam mecanismos de articulagdo com a
politica urbana e plano diretor. Ao elaborar o plano municipal de saneamento basico, deve-se
observar os instrumentos urbanisticos, como plano diretor, zoneamento, parcelamento e outros
tantos, a fim de compreender as diretrizes de crescimento da cidade e sua necessidade de
infraestrutura. Com destaque ao plano diretor, que € um instrumento basico de um processo de
planejamento municipal para a implantacao da politica de desenvolvimento urbano, orientando
a acdo dos agentes que constroem e utilizam o espago urbano. No que diz respeito as areas
irregulares, o plano de saneamento deve também observar as acGes de regularizacdo fundiaria
e de urbanizag&o previstas, que Sdo 0s processos que permitem que essas areas tenham acesso

a0s respectivos servicos.

A presente subcategoria foi considerada atendida quando o plano de saneamento
incorporou os ditames da politica urbana e seus instrumentos como fundamentais ao
provimento dos servi¢cos para todo o municipio. Julgou-se parcialmente atendida quando os
planos trataram de forma genérica com a mera mengdo da politica urbana. Avaliou-se néo

atendida quando o plano ndo mencionou a articulagdo com a politica urbana.

Todos os planos municipais fizeram apontamentos a politica urbana e seus instrumentos,
alguns de forma mais especifica e outros com um tratamento genérico e superficial, ndo
ocorrendo nenhum caso de ndo atendimento da subcategoria. Os planos que atenderam
parcialmente foram: S&o Jodo de Meriti, Belford Roxo, Marica, Petropolis, Rio Bonito,
Nil6polis e Itaborai. O plano de Belford Roxo, por exemplo, reconhece que os principios da
politica urbana estdo relacionados ao saneamento, sendo necessério a articulagdo com as

projecdes do plano diretor urbano para a expansdo dos servi¢os. Por outro lado, ndo ha previsao



de uma acdo municipal especifica de provisado de saneamento basico mediante um processo de
regularizacdo ou urbanizacao. Apenas faz mencdo ao programa federal Minha Casa Minha Vida
e a politica habitacional do municipio de maneira genérica, ressaltando que 0s programas nao
abrangem o servico de esgotamento, provocando a degradacdo do meio ambiente. Aponta ainda
que o municipio deveria legislar no sentido da obrigatoriedade da provisdo do esgotamento
sanitario quando da implantagdo de programas habitacionais. Os municipios com planos que
atenderam a subcategoria foram: Rio de Janeiro, Niterdi, Duque de Caxias, Sdo Gongalo, Magé,

Itaguai, Nova Iguacu, Cachoeiras de Macacu, Mesquita e Tangua.
CONCLUSAO

O intuito da pesquisa foi avaliar os planos de saneamento de cada municipio da Regiéo
Metropolitana do Rio de Janeiro a fim de compreender a garantia do direito ao saneamento
bésico a populacéo residente nas areas irregulares. Para isso foram criadas categorias de analise
relacionadas ao conteldo dos planos inseridas na tematica pretendida. Com os resultados
alcancados, percebe-se que parte dos planos possui uma abordagem genérica sobre o tema, ndo
estando preocupados em utilizar o plano de saneamento como um verdadeiro instrumento de

politicas publicas capaz de promover o direito ao saneamento.

Apesar das areas irregulares constituirem um problema real que atinge quase todos os
municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, grande parcela dos municipios trata de
forma superficial o requisito minimo dos diagndsticos territorial, populacional e dos servigos,
0 que inclui o reconhecimento das areas irregulares que sé foi feito de maneira mais detalhada
por quatro planos. Isso reflete a baixa preocupacéo do gestor publico em enxergar essas areas

como um problema publico a ser enfrentado e colocé-lo na agenda.

Outro item que chama atencdo esta para o fato de somente cinco planos possuirem acoes
ou programas especificos para o atendimento dessas &reas, que em funcdo das suas
particularidades demandam mecanismos de atuacdo proprios e articulados com a politica
urbana municipal. Inserido nessa dindmica, o direito ao saneamento basico da populacédo

residente de areas irregulares fica prejudicado diante da escassez de projetos.

Surpreendentemente, 0 plano que atendeu a todos os requisitos foi o de Sdo Gongalo,
municipio que esta na 942 posicao no ranking de saneamento do Instituto Trata Brasil, revelando
um comprometimento por parte do poder publico em melhorar a prestagdo dos servicos de

saneamento. O plano do referido municipio entende as areas irregulares como um problema



publico e concentra esfor¢os para uma solugédo, apresentando um diagnéstico bem estruturado,

articulacdo com a politica urbana, programas e a¢des especificos, entre outros apontamentos.

Os resultados permitem inferir que parte dos municipios entende o plano de saneamento
basico meramente como um requisito legal para o recebimento de recursos federais, e ndo como
um instrumento de planejamento de politicas pablicas com alto potencial de conduzir a
universalizacdo e promover o direito ao saneamento. Claro que os problemas também alcancam
a implementacéo do plano, mas tudo se inicia com um planejamento estruturado. Nesse sentido,
estd a atuacdo da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental em promover a cultura da
avaliacdo dos planos com o objetivo da efetividade dos mesmos e mudanca da mentalidade dos

gestores publicos.
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