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Resumo

Neste artigo sdo analisados os principios do Projeto Nacional de Saneamento
Rural (PNSR), elaborado na década de 1980, discutindo-se 0s avangos e limites
alcancgados no desenvolvimento do saneamento rural no Brasil no periodo.
Empregou-se como metodologia a andlise de contetido de documentos e de
entrevistas com atores-chave. Os resultados demonstram que a formulagdo do
PNSR promoveu um novo aporte de conhecimentos ao setor de saneamento
no pats, cominovagdes no que se refere a abordagem sobre saneamento bdsico
em dreas rurais, especialmente em sua integragdo a satide, aos processos de
educacgdo e participacdo social, a descentralizacdo dos servicos, ao emprego
de tecnologias apropriadas e ao envolvimento comunitdrio na gestdo dos
servi¢os. Embora ndo tenha sido efetivado como um programa de governo,
0 PNSR deixou como legado uma vasta contribuicdo sob a forma de estudos,
ainda hoje pertinentes.

Palavras-chave
Abastecimento de Agua; Area Rural; Esgotamento Sanitdrio; Formulagdo de
Politicas Publicas; PNSR.
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Abstract

In this article, the principles of the National Rural Water and Sanitation
Project (PNSR), elaborated during the 1980s, are analyzed, discussing the
advances and the limits reached in the development of rural water supply and
sanitation in Brazil. The methodology used was an analysis of the content of
documents and interviews with key actors. The results have demonstrated that
the formulation of the PNSR promoted a new contribution of knowledge to
the water and sanitation sector in Brazil, bringing innovations concerning the
approach to water and basic sanitation in rural areas, especially relating to its
integration with health, the processes of education and social participation,
the decentralization of services, the use of appropriate technologies and
community involvement in the management of services. Although it did not
result in a government program, the legacy left by the PNSR has provided a
great contribution in the form of studies, which are still relevant today.
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O PROJETO NACIONAL DE SANEAMENTO RURAL
(1985-1989) NO BRASIL: LIMITES E POTENCIALIDADES!

Nathalia Roland
Léo Heller
Sonaly Rezende

Introducao

A prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanita-
rio em dareas rurais apresenta caracteristicas distintas daquela de areas urbanas.
Nesse sentido, o processo de formulacdo de politicas publicas deveria ser capaz de
contemplar diferentes especificidades, um desafio em escala mundial. Em geral,
as particularidades relacionadas as areas rurais, como a maior dispersao popu-
lacional no territério ou a distribuicdo em pequenas aglomeracdes, a necessida-
de de adocdo de tecnologias ndo convencionais e as dificuldades de se garantir
assisténcia técnica e capacitacdo aos prestadores de servicos locais, dificultam a
formulagdo e a execucdo de politicas publicas direcionadas as demandas rurais
(MANTILLA, 2011).

No Brasil, a partir da década de 1970, o planejamento do setor de saneamento
foi fortemente influenciado pelo Plano Nacional de Saneamento (Planasa). A im-
plementacdo desse plano contribuiu para elevar a cobertura de dgua e, em me-
nor nivel, de esgotamento sanitario, privilegiando as areas urbanas de regides de

economia mais dindmica. Além de criar um descompasso entre as agdes voltadas

1. Os autores agradecem a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (Fapemig), pela
bolsa de doutorado fornecida a primeira autora; a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes), pelo apoio financeiro ao Programa de P6s-Graduacao; e ao Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), pela bolsa de produtividade em pesquisa fornecida a
autora Sonaly Rezende.
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para o abastecimento de 4gua e o esgotamento sanitdrio, as primazias do plano
acabaram por aumentar as desigualdades, uma vez que os moradores das perife-
rias urbanas e das areas rurais foram preteridos na execucdo da politica publica
(BRITTO et al., 2008). Nas areas rurais, a atua¢do governamental manteve a mesma
caracteristica que moldou as obras de saneamento no passado, como aponta Melo
(1989), com forte dispersdo de acdes limitadas, em uma multiplicidade de 6rgaos e
ministérios que atuavam no setor de forma descoordenada, diante da auséncia de
planejamento de longo prazo.

O quadro de atendimento por servigos de saneamento basico no Brasil evi-
dencia a necessidade de maior atuacgao e investimentos nas areas rurais. No que se
refere ao abastecimento de dgua, apenas 23% dos domicilios rurais sdo abastecidos
por rede geral com canalizacdo interna. Com relacdo ao esgotamento sanitdrio,
64% dos domicilios rurais dispdem as dguas residudrias em fossas rudimentares e
11%, diretamente no ambiente, em valas, rios, lagos ou mar (IBGE, 2011).

Com o declinio do Planasa, em meio a crise econdémica vivenciada no Brasil
nos anos 1980, observou-se um vazio institucional no setor. O Projeto Nacional de
Saneamento Rural (PNSR) surgiu como uma iniciativa inédita, em dmbito nacio-
nal, para o planejamento da atuacdo em saneamento rural, apds anos de acdes
isoladas. Elaborado no periodo de 1985 a 1989, manteve-se sob supervisdo da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (Seplan), com acdo exe-
cutiva do Instituto de Planejamento Econémico e Social (Ipea)? e participacao dos
Ministérios da Saude e do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Contava
com assessoria técnica da Organizacdo Pan-Americana da Saude (Opas) e finan-
ciamento parcial, por empréstimo, do Banco Internacional para a Reconstrucéo e
Desenvolvimento (BIRD).

A formulacdo do PNSR e sua inser¢do na agenda publica se deram em um
periodo de intensas transi¢cGes no Brasil, apds 20 anos de ditadura militar (1964-
1984). O processo de redemocratizacdo que ora se instalava trazia em seu cerne a
busca da garantia de direitos sociais e o fortalecimento da atuagdo dos movimentos
sociais. Em sua concep¢do, o PNSR abordou um conjunto de principios inovadores,
que reproduziam as novas questdes que emergiam em um contexto de mudancgas
profundas no plano politico e social (ROLAND; HELLER; REZENDE, 2020).

O PNSR se destacou pela visdo ampla do territorio e atuagdo pautada em um
escopo abrangente de a¢Oes, de forma distinta de programas desenvolvidos an-
teriormente pelo governo federal. Contudo, sua implementacao foi restrita, néo
sendo capaz de se expandir para todo o territério nacional. Alguns dos principios

2. Atualmente denominado Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea).
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idealizados durante a criacdo do projeto sofreram distor¢des na fase de execu-
cdo, apresentando falhas que prejudicaram a sustentabilidade dos sistemas de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario construidos (ROLAND; HELLER;
REZENDE, 2022).

Neste artigo busca-se analisar o processo de concepg¢do do PNSR, com énfase
em seus principios e diretrizes, a luz do contexto em que foi desenvolvido. A andlise
traz elementos que permitem avancar na compreensdo dos problemas enfrentados
e das realizacdes alcancadas, contribuindo para a construcdo da atual politica de
saneamento rural no Brasil, que vive importante momento com o lancamento do
Programa Saneamento Brasil Rural, em dezembro de 2019 (BRASIL, 2019a; 2019b).

2. Metodologia

Trata-se de uma pesquisa qualitativa cuja coleta de dados baseou-se na con-
sulta a documentos publicos oficiais e na realizacdo de entrevistas individuais com
especialistas. Os documentos englobam a versao preliminar do Programa Nacional
de Saneamento Rural (BRASIL, 1987) e os nove volumes que compdem a Série
Saneamento Rural (IPEA, 1989a; 1989b; 1989c; 1990a; 1990b; 1990c; 1990d; 1990€;
1990f). Esses documentos expressam a concepcdo do PNSR para o desenvolvimento
do saneamento rural no pais, a partir de estudos que abarcam o planejamento e
a formulacao de politicas publicas de saneamento rural para os trés niveis de go-
verno, abordando temas como: gestdo, educacdo, participagdo social, tecnologias
e recursos humanos e financeiros. As entrevistas semiestruturadas (FLICK, 2011)
foram realizadas com 14 atores: técnicos e consultores que integraram a equipe
responsavel pela elaboracdo e implementacdo do PNSR no Ipea, Opas, Ministério
do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, Ministério da Saude, Governo de
Minas Gerais e Companhia de Saneamento de Minas Gerais (Copasa) e um repre-
sentante comunitdrio de comunidade atendida pelo Projeto.

O material coletado e organizado foi submetido a andlise de conteudo
(BARDIN, 2011), sendo estabelecidas cinco categorias analiticas: visdo do saneamen-
to, tecnologia, educacdo e participacdo, aspectos econdémico-financeiros e gestdo e
prestacdo de servicos.

3. Resultados e discussao

O PNSR previa a materializacdo da politica de saneamento basico em areas
rurais no pais a partir da formulacdo de trés instrumentos: o Projeto Local de
Saneamento Rural (PLSR), os Programas Estaduais de Saneamento Rural (PESR)
e 0 Programa Nacional (IPEA, 1989b). A composicdo do PLSR, menor unidade do
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planejamento proposto pelo PNSR, baseava-se em trés eixos de desenvolvimento:
o0 tecnoldgico, o social e o econdmico-financeiro. O eixo tecnoldgico englobava a
implantacdo de sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e me-
lhorias sanitarias (moédulos sanitarios domiciliares e/ou publicos), bem como sua
operacdo e manutencdo. Buscando superar a visdo puramente tecnicista do sanea-
mento, o projeto trazia a educacdo e a participacdo social como temas centrais do
eixo social, que também abordava a capacitacdo de recursos humanos, a organiza-
¢do institucional e aspectos culturais das localidades rurais. Por fim, fatores econo-
mico-financeiros, como custos para execucdo e fontes de financiamento, completa-
vam a triade base do PNSR (IPEA, 1989a).

Cerca de 30 anos apds o desenvolvimento do PNSR, tal triade serviu como
fonte de inspiracdo para o Programa Saneamento Brasil Rural (BRASIL, 2019a;
2019b), que também se alicerca sobre trés eixos estratégicos: 1) gestdo dos servicos;
2) educacdo e participacdo social; e 3) tecnologia. Ambos, em diferentes épocas e
com suas particularidades, procuram ir além das abordagens predominantemente
tecnocéntricas. Em sua concepc¢do, o PNSR apresentava, portanto, inovacdes rela-
cionadas as tecnologias utilizadas, aspectos de educacao, participacdo social e ges-
tdo dos servicos.

3.1 Visao do saneamento e estrutura institucional

A definicdo de saneamento adotada pelo PNSR consiste em um conjunto de
medidas voltadas para preservar e/ou modificar as condi¢ées do meio ambiente,
com vistas a contribuir para a prevencdo de doengas e a promocdo da saude, do
bem-estar e da cidadania. Na visdo do projeto, para que o saneamento tenha efi-
cacia, deve-se buscar solucdo que integre o abastecimento de dgua, o esgotamento
sanitario e as melhorias sanitarias domiciliares (BRASIL, 1989a).

A elevacdo dos niveis de cobertura dos servi¢os de saneamento constituia um
dos objetivos intermediarios do PLSR. Seu objetivo final, além da implantagdo de
infraestrutura fisica de saneamento, consistia em criar condi¢des para satisfazer
as necessidades de saneamento e para gerar melhorias na qualidade de vida da
populacao rural (BRASIL, 1989b). O PNSR baseava-se, como indicado, em uma visdo
integrada de saneamento, saude e educagdo como o cerne para o desenvolvimento
de uma politica nacional.

O saneamento tem raizes histéricas entrelacadas as origens da saude publi-
ca no Brasil, remontando aos primeiros esforcos de combate a propagacao de en-
fermidades (HOCHMAN, 2006). Porém, houve o distanciamento entre as a¢des de
saude e saneamento a partir da década de 1960, o que resultou em politicas desco-
nexas. O setor de saude avancou rumo ao modelo assistencialista, com substancial
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expansdo da assisténcia médica previdencidria de forma a constituir um novo
padrdo de atencdo a saude no pais, até entdo, em grande parte, de natureza pri-
vada. J4 o de saneamento, sob a égide do Planasa, desenvolveu-se com foco na
ampliacdo da cobertura dos servigos e no desenvolvimento urbano (MENICUCCI;
D’ALBUQUERQUE, 2018).

O diagndstico da situacdo do saneamento basico nas dreas rurais do Brasil,
realizado no a&mbito dos estudos para o desenvolvimento do PNSR, apontava um
enfoque mecanicista na implantacdo de sistemas de abastecimento de dgua, com
prevaléncia, em grande medida, da “visdo da engenharia”. O projeto intentava,
portanto, superar essa visdo ao promover a extensdo do conceito de saneamento
ao ambito da saude publica. O PNSR também reconhecia o papel da cultura lo-
cal, considerando sua influéncia nos hdbitos de saude e sua relacdo direta com a
concepcdo de saneamento, o que confere caracteristicas unicas a cada localidade
(IPEA, 1989b).

E importante mencionar que, além do abastecimento de agua e do esgota-
mento sanitario, o PNSR abordava outros aspectos do saneamento basico, como o
manejo de residuos so6lidos, o controle de vetores e a drenagem de dguas pluviais.
No entanto, diante da auséncia de recursos financeiros para a realiza¢do de investi-
mentos em servicos e infraestruturas, propunha a abordagem desses componentes
por meio de processos educativos e de conscientizacdo da populagdo (IPEA, 1990a).

De acordo com a visdo apresentada pelo PNSR, era dever do Estado promover
as medidas adequadas, tanto para implantar o saneamento nas localidades rurais
quanto para garantir a sustentabilidade dos servicos. Contudo, a partir do diag-
nostico realizado, foi constatado que a estrutura institucional de governo, voltada
para a execucdo de acdes de saneamento rural, consistia em uma “colcha de reta-
lhos”. Os recursos financeiros para investimentos eram, geralmente, viabilizados
por programas especiais, que, quando extintos, provocavam a descontinuidade da
acdo governamental (IPEA, 1989b).

No Brasil, a descontinuidade politico-administrativa é comumente identifi-
cada como um empecilho ao desenvolvimento de politicas publicas (MACHADO;
COTTA; SOARES, 2015; NOGUEIRA, 2006). A fim de superar esse problema e alcancar
maior efetividade nas acoes de saneamento, o PNSR apontava em sua formulagado
anecessidade de equacionamento de um conjunto de medidas voltadas para a har-
monizacdo das questdes institucionais, de financiamento, de participagdo e educa-
¢do, de desenvolvimento de recursos humanos e de tecnologias apropriadas, com
a atuacdo integrada dos varios niveis de governo e das comunidades organizadas
(IPEA, 1989b). Em suma, o projeto apresentava uma visdo de saneamento que ultra-

passava a mera construcdo de infraestrutura, considerando a intersetorialidade, o
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planejamento em diferentes esferas de governo, o envolvimento comunitario e as
especificidades locais: “o que se rejeita é a possibilidade de um modelo unico para
implantacdo de projetos de saneamento rural num pais tdo vasto e complexo como
o Brasil” (IPEA, 1989b, p. 78).

3.2 Tecnologia

O aspecto tecnoldgico representa um dos trés eixos principais para o plane-
jamento do saneamento rural nas esferas locais. As tecnologias empregadas pelo
PNSR eram caracterizadas pelo dinamismo, evidenciando-se a rejeicdo a adocao
de modelos convencionais. De acordo com o diagndstico realizado pelo projeto, os
sistemas até entdo desenvolvidos para pequenas comunidades apresentavam, em
geral, os mesmos critérios e normas padrdes das tecnologias convencionais, com
reducdo apenas da escala, sem levar em consideracdo as condi¢des ambientais e
culturais locais (IPEA, 1989b).

O PNSR estipulava que as solugdes técnicas deveriam ser simples e de baixo
custo, bem como apresentar condi¢Ges operativas viaveis, de forma a permitir seu
manejo pela prépria comunidade. A solucdo conjunta dgua-esgoto-melhorias deve-
ria ser considerada como um sistema indivisivel, constituindo uma unica infraes-
trutura sanitdria. Propunha também a adocdo de solucdes técnicas adequadas as
diferentes regides do pais. Além disso, a operacdo e a manutencao dos sistemas me-
reciam particular atengdo, uma vez que os procedimentos deveriam ser passiveis
de incorporacdo pela cultura local. O conhecimento, as praticas e as experiéncias
locais deveriam ser valorizados, garantindo-se a utilizacdo de mao de obra e mate-
riais da regido (IPEA, 1989a).

A adocao de tecnologias apropriadas ao saneamento rural nio era uma no-
vidade no periodo. Durante as décadas de 1970 e 1980 houve grande proliferacao
de grupos de pesquisa partidarios da ideia (DAGNINO; BRANDAO; NOVAES, 2004).
O Banco Mundial publicou uma série de documentos sobre experiéncias interna-
cionais na drea de saneamento que apontavam, entre outras coisas, para o fato
de que a imposicdo de projetos pautados em tecnologias mais modernas as areas
rurais frequentemente resultava em solucdes inapropriadas e em seu consequente
fracasso (KALBERMATTEN; JULIUS; GUNNERSON, 1980). Nesse contexto, Pasha e
McGarry (1989) e Karp e Cox (1982) apresentaram estudos de caso de projetos de sa-
neamento basico bem-sucedidos em areas rurais do Paquistdo e da Guatemala, res-
pectivamente, que faziam uso de tecnologias apropriadas e incentivavam a parti-
cipacdo da comunidade, priorizando o emprego de mao de obra e materiais locais.
Nesses estudos, a utilizacdo do termo tecnologias apropriadas relacionava-se prin-
cipalmente a reducdo de custos de implantacdo e a possibilidade de construcao e
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operacao dos sistemas pelos usuarios. A proposta do PNSR, entretanto, se mostrava
um pouco mais abrangente. Suas publica¢des enfatizavam também os aspectos so-
cioculturais e as particularidades regionais das comunidades. Um importante pon-
to apresentado com o conceito de tecnologia apropriada pelo PNSR diz respeito a
sua aceitacdo pela populacdo. Casos de abandono dos sistemas de saneamento nas
dreas rurais sdo recorrentes, sendo a sustentabilidade dos sistemas um dos grandes
desafios enfrentados apos a sua construcdo (KAMINSKY; JAVERNICK-WILL, 2014).
Um dos fatores essenciais para a superacao desse desafio consiste no envolvimento
da comunidade no planejamento, execucdo e gestao das solucdes sanitarias (SARA;
KATZ, 2005; NARAYAN, 1995).

As propostas de tecnologia apropriada comegaram a perder o seu impeto
ainda em meados da década de 1980, dada sua associacdo a uma imagem de atra-
so (RODRIGUES; BARBIERI, 2008). Na ultima década, o termo tecnologia social ga-
nhou destaque na discussdo de solugdes capazes de superar o déficit de saneamen-
to basico em areas rurais, sendo adotado pelo atual Programa Saneamento Brasil
Rural (BRASIL, 2019a; 2019b). A tecnologia social implica construcdo de solugdes
de modo coletivo pelos seus beneficidrios, para que atuem com autonomia (ITS,
2004). Portanto, ndo sdo apenas usudrios de solucdes produzidas por especialistas,
a exemplo de muitas propostas das diferentes correntes da tecnologia apropriada.

Outro ponto mencionado pelo PNSR refere-se a qualidade dos servigos pres-
tados. No caso do abastecimento de 4gua, a simples presenca de infraestrutura fisi-
ca ndo garante a prestacdo dos servicos com qualidade e em quantidade suficiente
(ALEIXO et al., 2019). Estudos demonstram que, em casos em que ha longos perio-
dos de intermiténcia ou distribuicdo de dgua fora dos padrdes de potabilidade, os
sistemas de distribuicdo podem continuar expondo a populacdo a situac¢des de vul-
nerabilidade (MAJURU; JAGALS; HUNTER, 2012; GUARDIOLA; GONZALEZ-GOMEZ;
GRAJALES, 2010).

Além da adocéo de tecnologias apropriadas, na estratégia de atendimento
das comunidades rurais proposta pelo PNSR, havia a possibilidade de considerar a
implantacio de soluc6es de maneira progressiva, conforme a expansdo das comu-
nidades. Assim, o ponto de partida era representado pelas solu¢des com chafarizes
e fossas secas até se atingir a demanda de ligacdes intradomiciliares de dgua e de
redes de esgoto (IPEA, 1989c). Esse avanco progressivo ndo denota um aspecto ne-
gativo. Um dos principios gerais estabelecidos pela Organizagao das NacGes Unidas
(ONU) para os direitos humanos consiste na realiza¢do progressiva e ndo retroces-
so (ALBUQUERQUE, 2014). O cumprimento dos direitos humanos a 4gua e ao esgo-
tamento sanitario depende da disponibilidade de recursos, geralmente ndo sendo
alcancado em um curto espaco de tempo. Sendo assim, os Estados sdo obrigados a
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tomar medidas destinadas a realizacdo progressiva desses direitos, ndo sendo ad-
mitidas situacdes que levem a reducdo no gozo dos direitos humanos.

As proposicoes tecnologicas ensejadas pelo PNSR se encontravam, portanto,
dentro dos padroes vigentes a época de sua elaboracdo. A visdo de acesso adequado
aos servicos de saneamento evoluiu até a abordagem de Direitos Humanos a Agua
e ao Esgotamento Sanitario (ONU, 2010), 0 que representa uma mudanca de para-
digma no setor ao incorporar varios aspectos que devem ser considerados para
garantir esses direitos, por exemplo, as questdes ligadas a género, grupos mino-
ritarios e vulneraveis, os aspectos culturais da populacdo e seu potencial de par-
ticipacdo social, a qualidade do servi¢o prestado e a aceitabilidade por parte dos
usudrios e a acessibilidade financeira.

3.3 Educacdo e participacao

Na década de 1980, as a¢oes voltadas ao abastecimento de agua potavel e a
disposicdo de dejetos em localidades rurais de paises em desenvolvimento finan-
ciadas pelo Banco Mundial abrangiam o &mbito comunitario, no qual os usudrios
seriam responsdaveis pelas escolhas e pela manutencéo dos sistemas com base na
adocdo de tecnologias apropriadas, de baixo custo e facil manuten¢do (KLEEMEIER,
2000). Essa filosofia foi incorporada durante a concepc¢do do PNSR.

O PNSR defendia que o processo de educacdo e participagdo social se desen-
volveria a partir de uma consciéncia critica dos cidaddos sobre as praticas de sa-
neamento bdasico. A populacio deveria se sentir “dona do projeto”, sendo envolvida
desde a sua formulacdo, passando pela aprendizagem acerca da instalacdo e fun-
cionamento dos sistemas, até o fornecimento de mao de obra e materiais. A gestdo
dos servicos, por sua vez, necessitava ser perene. Previa-se a associacdo comunita-
ria como responsavel por selecionar operadores locais que se responsabilizariam
pelo adequado funcionamento dos sistemas. Os trabalhadores receberiam capa-
citacdo técnica para o desempenho das atividades de operacdo e manutencao dos
sistemas, assim como para a administracdo financeira. A populagdo participaria
do processo educativo, no qual se desenvolveriam conteudos relacionados ao uso
e aos cuidados com os sistemas e a preservacdo da salubridade ambiental (IPEA,
1990a; 1990b).

Dessa maneira, foi estabelecida pelo PNSR uma metodologia pautada na edu-
cacdo e participacao social, alicercada nos ideais de Paulo Freire3, que destacavam
as relacdes de aprendizagem e comunicacdo dialdgica entre educador/educando

3. Paulo Freire (1921-1997) foi um educador e filésofo brasileiro que influenciou o movimento da pedago-
gia critica, a partir da visdo de que a educacédo é um ato politico. Ver FREIRE, P. Pedagogia do oprimido.
Paz e Terra: Sdo Paulo, 1974. 253 p.
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no processo de producdo de conhecimento. O projeto salientava a necessidade de
tal procedimento enraizar-se de forma permanente. Todavia, a proposicao de en-
volvimento popular se encerrava na esfera local, onde seriam elaborados os PLSR
e implementados os sistemas, ndo atingindo a formulagado da politica nacional.

Embora a participa¢do comunitaria seja reconhecida atualmente como um
fator fundamental para o sucesso e a sustentabilidade de sistemas de saneamen-
to em areas rurais (MARKS; KOMIVES; DAVIS, 2014; RIOS-CARMENADO; GUILLEN-
TORRES; HERRERA-REYES, 2013; MARKS; DAVIS, 2012), na década de 1980, o diag-
nostico realizado pela equipe do PNSR apontava para os desafios de estabelecer
essa pratica no Brasil, uma vez que os érgdos publicos responsaveis pelas acdes
de saneamento rural, em geral, ndo adotavam uma metodologia de trabalho que
propiciasse a participacdo da populacdo (IPEA, 1989b).

A falta de organizacdo por parte da sociedade também foi mencionada pelo
PNSR como uma caracteristica a ser superada. O diagndstico da situagdo do sanea-
mento rural no Brasil mostrava que as organiza¢des comunitarias eram, muitas
vezes, constituidas meramente para cumprir exigéncias formais para o recebimen-
to de beneficios (IPEA, 1989b). Ndo se caracterizavam, portanto, como movimentos
populares organicos em busca de direitos. Pontue-se que as caracteristicas do asso-
ciativismo comunitdrio exercem influéncia direta no sucesso do empreendimento.
Fatores como mobilizacdo coletiva, forte lideranca e transparéncia institucional
afetam positivamente diferentes estdgios da prestacdo dos servicos de saneamen-
to. Nos casos em que o associativismo ocorre pro forma, sdo dificeis o alcance e a
manutencao desses fatores (HUTCHINGS et al., 2015).

Um aspecto fundamental que integrava a estratégia da educacao e participa-
¢do proposta pelo PNSR referia-se a efetiva participacdo das mulheres, em especial
nas estruturas organizativas e nas tomadas de decisdes. Na visdo do projeto, as
mulheres seriam as principais beneficidrias diretas dos servigos de saneamento,
j& que, usualmente, sdo as responsaveis pelo abastecimento de d4gua, higiene e lim-
peza doméstica (IPEA, 1990b). Quando as instalacGes de saneamento sdo inadequa-
das, as mulheres sofrem um impacto desproporcional em sua saude e qualidade
de vida. Uma vez empoderadas, tornam-se capazes de desencadear acdes na esfera
domiciliar que geram impactos na saude e bem-estar de todos os moradores. Ja na
esfera comunitdria, a sua forte atuagdo pode contribuir para a elaboracao de politi-
cas publicas mais equanimes (SILVA et al., 2020). Embora ja relevante na década de
1980, as questdes de género e suas relacdes com o saneamento foram abarcadas de
forma muito incipiente nas politicas publicas; atualmente vém adquirindo maior
visibilidade, sendo enfatizadas nos Direitos Humanos a Agua e ao Esgotamento
Sanitario (ONU, 2016).
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Ainda que as experiéncias de participacdo comunitaria fossem incentivadas
pelo Banco Mundial na década de 1980, seu conceito era limitado frente a visdo
neoliberal de reducdo das a¢des do Estado apresentada pela instituicdo. A parti-
cipacdo comunitdria, na perspectiva do Banco Mundial, baseava-se no alcance de
quatro objetivos: compartilhar o poder, desenvolver a capacidade dos beneficié-
rios, contribuir para elevar a eficdcia do projeto e compartilhar os custos (IPEA,
1990b). Observa-se, portanto, a auséncia de aspectos educacionais e de género, bem
como de acompanhamento permanente e de troca de saberes, todos abordados
pelo PNSR-89 com um olhar mais abrangente que o do Banco Mundial. A perspec-
tiva propagada pelo PNSR era a de que os processos participativos ndo deveriam
ocorrer como uma concessdo institucional; pelo contrario, deveriam ser entendi-
dos como um direito e uma capacidade real da populacdo de reivindicar e defender
seus pontos de vista sobre assuntos que lhes dizem respeito, como saude, sanea-
mento e educacao. Assim, o projeto assumia a participacdo como um exercicio de
cidadania (IPEA, 1990b).

A proposta de educacao e participacdo social apresentada pelo atual Programa
Saneamento Brasil Rural (BRASIL, 2019a; 2019b) se aproxima da defendida pelo
PNSR. O atual programa prevé a articulacdo de diferentes modalidades de educacéo
como meio de consolidar as responsabilidades compartilhadas. Contudo, sua pro-
posta de participacdo social é mais enfatica, ndo sendo integrada ao processo edu-
cativo, embora haja forte intersecdo entre ambos. O exercicio da participacdo e con-
trole social é proposto a partir da instituicdo de féruns estaduais (BRASIL, 2019a).

3.4 Aspectos econdmico-financeiros

Nos anos 1980, a partir da afirmacido de um compromisso pela comunida-
de internacional com a Década Internacional do Abastecimento de Agua e do
Esgotamento Sanitario (ONU, 1977), foram desenvolvidas diversas iniciativas para o
abastecimento de 4gua potavel em dreas rurais, baseadas na premissa de que esses
servicos deveriam ser subsidiados pelos governos, uma vez que grande parte das
familias residentes em comunidades rurais ndo possuia condi¢des financeiras para
pagar pelos sistemas. No entanto, a comunidade internacional ndo foi unanime em
adotar essa concepc¢do. Algumas organizacdes financeiras, como o Banco Mundial,
defendiam uma abordagem alternativa que pregava que as pessoas deveriam pa-
gar por servigos de dgua melhorados, podendo despender pelo menos de 3 a 5% de
sua renda (WORLD BANK, 1993).

Os estudos desenvolvidos no &mbito do PNSR seguiam a linha adotada pelo
Banco Mundial. Na visdo do projeto, a pratica de sustentar os servicos de sanea-
mento exclusivamente com recursos publicos demonstrava resultados limitados,
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uma vez que os custos de operacdo e manutencdo eram continuos ao longo do
tempo, exigindo aportes de verbas nem sempre disponiveis nos cofres publicos
(IPEA, 1989a). Sendo assim, os encargos financeiros deveriam ser de responsabili-
dade compartilhada entre o poder publico e a comunidade (IPEA, 1989b).

O financiamento dos investimentos necessarios ao desenvolvimento do PLSR
seria proveniente da Unido, dos estados e municipios, contando também com a
participacdo financeira das comunidades. Ja os custos de funcionamento dos ser-
vicos seriam cobertos pelos usudrios, sempre que possivel, sob a forma de taxas
ou tarifas. Quando os usudrios ndo pudessem arcar com o valor total dos custos
de funcionamento, o PNSR previa que deveriam ser estudadas alternativas que
permitissem alcancar o equilibrio entre os custos e a receita, por exemplo, subsidio
pelo municipio e/ou pelo estado, sob a forma de recursos financeiros ou de paga-
mentos de custos com energia elétrica, pessoal de operacdo, produtos quimicos etc.
(IPEA, 1989a).

Todavia, como mostra a literatura, o critério financeiro de recuperacdo dos
custos ndo deve ser o unico balizador da prestacdo de servigos de saneamento pelo
poder publico, que deve garantir, progressivamente, acesso universal a populacao,
de forma equanime e sem discriminacdo (HALL; LOBINA, 2013). A incapacidade
de pagamento por grupos mais vulneraveis nao deve significar, portanto, ausén-
cia de prestacdo do servico. A acessibilidade econdmica constitui um dos critérios
dos Direitos Humano a Agua e ao Esgotamento Sanitario. Na visdo difundida pela
ONU, as pessoas devem ter meios de pagar por esses servi¢os. Contudo, o custo para
o atendimento a essas necessidades ndo pode limitar a capacidade de aquisicao,
pelos usudrios, a diferentes bens e servigos bdsicos associados a outros direitos
humanos. Desse modo, o referencial dos direitos humanos nédo exige que os ser-
vicos sejam prestados gratuitamente, mas os Estados tém a obrigacdo de fornecer
servicos gratuitos ou de implementar mecanismos de subsidios adequados para
garantir acesso aos mais pobres (HELLER, 2015; ALBUQUERQUE, 2014).

A partir da andlise apresentada foi possivel perceber que, embora o PNSR
se baseasse no pagamento de tarifas pelo usudrio como meio de garantir a ma-
nutencao e a operacdo dos sistemas, havia a preocupacdo de que o tipo de tecno-
logia adotada e o valor cobrado fossem correspondentes ao poder de pagamento
das comunidades. Além disso, o PNSR ndo excluia totalmente a responsabilidade
do poder publico, prevendo a aplicagdo de subsidios governamentais, quando ne-
cessarios. Contudo, apresentava a fragilidade de néo verificar se os valores gas-
tos para acesso a 4gua estavam ou ndo comprometendo o acesso a outros direi-
tos fundamentais. Assim, a atual perspectiva dos Direitos Humanos a Agua e ao
Esgotamento Sanitario (ONU, 2010) se mostra mais legitima frente ao desafio da
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adequacdo tarifaria na oferta de servicos de saneamento em areas rurais, uma vez
que podem existir segmentos da populacdo em que quaisquer formas de pagamen-
to sdo inacessiveis.

3.5 Gestdo e prestacao dos servicos

A proposta do PNSR para prestacdo e gestdo dos servicos de saneamento em
dreas rurais esteve assentada na descentralizacdo administrativa. O projeto estabe-
lecia as obrigacdes governamentais nas trés esferas de governo — federal, estadual
e municipal -, enfatizando a importancia da atua¢do do nivel municipal em con-
junto com a comunidade (IPEA, 1989b).

O extenso territdrio brasileiro e as caracteristicas operacionais dos servicos
publicos de saneamento em dreas rurais condicionaram a versdo preliminar do
PNSR a considerar como altamente oneroso, em termos econdmicos, o estabeleci-
mento de a¢des de saneamento rural em todo o pais, a partir de um orgéao federal
que se articulasse diretamente ao nivel local (municipal ou comunitario). Por isso,
a relevancia do envolvimento do poder publico estadual para o equacionamento
da politica (IPEA, 1987). Estimulava-se a formacdo de equipes integradas na esfera
estadual, oriundas de diferentes secretarias e entidades estaduais, de modo a for-
matar arranjos institucionais mais adequados as peculiaridades de cada estado.
Em funcao das diversidades regionais, o programa desaconselhava a adogao de um
modelo institucional Unico. A organizacdo institucional a vigorar em cada estado
seria estabelecida pelos Programas Estaduais de Saneamento Rural (IPEA, 1987).

A participacdo dos municipios se mostrava particularmente importante para
0 PNSR, pois envolvia o nivel de poder publico mais préximo dos problemas e das
demandas locais, constituindo-se em sua base operacional de execucdo (BRASIL,
1987). A reparticdo de responsabilidades entre os diversos niveis de poder e a co-
munidade organizada era considerada essencial para a continuidade dos servigos
ao longo dos anos. Esperava-se que as associacfes comunitarias dispusessem de
apoio técnico e financeiro sempre que necessario (IPEA, 1989b).

O arranjo proposto pelo PNSR para a gestado e prestacio dos servicos de sanea-
mento basico em areas rurais apresenta similaridades com modelos tradicional-
mente adotados em diferentes localidades rurais em todo o mundo, todos baseados
na gestdo comunitaria (CALZADA; IRANZO; SANZ, 2017; OECD, 2012; WHITTINGTON
et al., 2009). No Brasil, estudos recentes apontam a gestdo compartilhada entre a
comunidade e o poder publico como um modelo viadvel para a organizacdo das
acOes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario em dreas rurais (RAID,
2017; SILVA, 2017).
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E importante ressaltar alguns desafios que seriam enfrentados pelo PNSR
no findar da década de 1980 e que dificultariam o alcance da efetividade na gestdo
dos servicos de saneamento em dareas rurais. Embora o principio da descentrali-
zacdo administrativa defendido pelo projeto se mostrasse consonante com a nova
Constituicdo Federal de 1988, a operacionalizacdo de uma politica de saneamento
bésico seguindo esse modelo demandava suporte do poder local, muitas vezes ca-
rente de recursos humanos, técnicos, administrativos e financeiros. Arretche (1999)
contesta modelos de descentralizacdo em que se transferem responsabilidades aos
municipios sem dota-los de condi¢Ges para que possam cumprir suas funcdes. A
instituicdo do planejamento em nivel municipal apresenta, ainda, algumas outras
dificuldades, principalmente em localidades de pequeno porte. A indisponibilidade
de recursos financeiros e as limita¢des quanto a qualificacdo profissional e a capa-
cidade técnica municipal sdo os principais desafios identificados por Lisboa, Heller
e Silveira (2013) para a elaboracdo do planejamento municipal em saneamento.

Se na esfera municipal fazia-se necessario o estabelecimento de apoio e ca-
pacitacdo técnica, na esfera estadual, predominava a atuacdo das companhias es-
taduais de saneamento, com sua visdo de mercado. Com a politica de autossusten-
tacdo financeira imposta as companhias, a sua viabilidade dependia da escala dos
empreendimentos. As dreas rurais ndo se mostravam, portanto, atrativas. Assim,
a proposta do PNSR de reparticdo de responsabilidades entre as trés esferas de
governo, com destaque para a atuacdo das companhias estaduais de saneamento,
sobressaia como uma novidade naquele periodo, algo que ainda hoje se mostra
incipiente.

Um modelo recente de gestdo dos servigos de saneamento em areas rurais
no Brasil, com o envolvimento de companhias estaduais de saneamento, consis-
te no Sistema Integrado de Saneamento Rural (Sisar).* O suporte fornecido pela
Companhia de Agua e Esgoto do Ceard (CAGECE) é apontado como um dos pon-
tos que contribuem para o sucesso do modelo, promovendo sua sustentabilidade
(ROCHA, 2013).

Além de realizar acOes de saneamento basico nas areas rurais, por meio de
suas companhias, no PNSR o poder publico estadual seria também responsavel pela
formulacdo dos Programas Estaduais de Saneamento Rural. A proposic¢do de elabo-
racdo de programas estaduais de saneamento rural foi retomada no atual Programa
Saneamento Brasil Rural. O Programa estabelece a adocdo de instrumentos de

4. Confederacdo de associacBes comunitarias responsaveis pela gestdo de sistemas de abastecimento
de dgua rurais nas comunidades filiadas. O modelo utiliza mecanismos de envolvimento comunitario e
realiza uma clara divisdo de tarefas entre o Sisar e as comunidades rurais.
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planejamento tanto na esfera municipal quanto na estadual: como uma das compe-
téncias dos governos estaduais, define a instituicdo de Programas de Saneamento
Rural; como competéncias dos governos municipais, demarca a elaboracdo e exe-
cucdo dos Planos Municipais e Projetos Locais de Saneamento Basico, abrangendo
as areas rurais (BRASIL, 2019a; 2019b).

O atual Programa Saneamento Brasil Rural fomenta, também, a descentra-
lizacdo da politica publica de saneamento rural, tal como o PNSR. Mas, para isso,
advoga a criacdo de novas instancias de coordenacao e gestdo, por meio da institui-
¢do de foruns nos trés niveis federados, buscando, assim, o envolvimento de uma
ampla gama de atores relacionados ao saneamento no pais (BRASIL, 2019a; 2019b).
Esse arranjo se conforma em uma pratica inovadora de gestdo, de maneira a trans-
cender a esfera governamental a partir da instituicdo dos féruns, pelos quais se
intenta evitar interrup¢oes na execucdo da politica a cada mudanca de governo.

A andlise apresentada evidencia que a gestdo dos servicos de saneamento
béasico em &areas rurais ndo apresenta um modelo unico de sucesso, podendo ser
estruturada com diferentes arranjos. Um importante aspecto da gestdo do PNSR
era o de que a politica publica de saneamento voltada para as areas rurais deveria
ser planejada, executada e avaliada de acordo com cada realidade.

4. Conclusées

A partir das andlises realizadas, h4 evidéncias de que o PNSR apresentava
proposicdes inovadoras quando comparadas ao Planasa, plano de abrangéncia na-
cional, e as recomendacdes internacionais do Banco Mundial referentes ao sanea-
mento em areas rurais. O PNSR encontrava-se a frente de seu tempo: sinalizava
uma ruptura com os padroes tecnocraticos estabelecidos e estava sintonizado com
as tendéncias que comecavam a se esbocar no cendrio internacional, bem como
com o ambiente de redemocratizacdo do pais, apos a derrocada do regime militar.

A visdo integrada de saneamento — baseada em acdes conjuntas de abasteci-
mento de dgua, esgotamento sanitario e melhorias sanitarias — e sua relagdo direta
com a saude publica, a qualidade de vida e o bem-estar da populacdo demonstram
a busca da superacdo da visdo puramente tecnicista do saneamento, focada na in-
fraestrutura. As propostas de educacdo e participacdo social procuravam promover
a troca de saberes e a assimilacio consciente de informacdes. No que concerne a
prestacdo dos servicos de saneamento, a relevancia do poder publico é enfatizada,
sendo recomendado o fornecimento de suporte as associa¢fes comunitarias para
operacdo e manutencdo dos sistermas. O PNSR demonstrava preocupacdo em se
adequar a realidade local e dela se aproximar, prevendo a adocdo de instrumentos
de planejamento nas esferas municipais e estaduais. Ademais, estimulava a adocéo
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de tecnologias apropriadas as peculiaridades culturais, regionais e demograficas.
Em um pais tdo extenso e rico em diversidade quanto o Brasil, o PNSR rejeitava
a rigidez e instigava a pluralidade — na concepcdo de solucdes, na composicdo de
equipes técnicas, na implementacao dos sistemas e na gestao dos servicos.

O PNSR deixou como legado significativo aporte de conhecimentos, por meio
de estudos baseados na estrutura institucional e na organizacdo federativa bra-
sileiras, que, ainda hoje, se mostram atuais em diversos pontos. As sementes dei-
xadas pelo PNSR em seus principios e diretrizes geraram frutos, como é possivel
observar nas atuais proposi¢des contempladas pelo Programa Saneamento Brasil
Rural. Ainda que o objetivo final do projeto ndo tenha sido alcancado, uma vez
que o pais ndo promoveu a formulacdo de uma politica publica de saneamento na
década de 1980 que contemplasse o rural, seus conceitos e propostas ficaram mar-
cados na trajetdria histérica do saneamento no Brasil, chamando a atenc¢do para as

recomendacdes inovadoras para o periodo.
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