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“Todo ser humano tem igual direito de acesso ao servigo publico do seu pais.”

Declaragdo Universal dos Direitos Humanos - Artigo XXI



RESUMO

A gestdo de perdas é fator primordial para o bom desempenho de um sistema de
distribuicdo de agua. Com o advento da Lei 14.445/2007, alterada pela Lei
14.026/2020, o tema deixou de ser um assunto de deliberacdo apenas no ambito
organizacional das empresas de saneamento e passou a ser, obrigatoriamente, um
objetivo operacional dessas empresas, calcado na esteira das metas contratuais
formalizadas entre poder concedente e concessionarias. Sem deixar de lado o
aspecto social, reconhecidamente cerne da questdo, as empresas de saneamento
devem olhar para o assunto pensando no “caixa da empresa”. Perda de agua significa
literalmente perda de recursos financeiros. Além das metas contratuais entre
concedentes e concessionarias, ha outro ente presente na equagao, o Regulador, que
no caso do estado de Sao Paulo, estipula critérios proprios para as revisoes tarifarias,
sendo um destes, as Perdas Regulatdrias, com reflexos diretos nas estruturas
tarifarias das empresas de saneamento do estado. Esse trabalho tera foco na gestéo
de perdas em areas irregulares. Assim, se pretende descrever as agdes que a Sabesp
podera adotar para atuar em areas nao formais, mormente, ausentes das regides
atendiveis nos contratos de concessao.

Palavras-chave: Perda de 4agua. Areas irregulares. Lei do Saneamento.

Regularizagéo.



ABSTRACT

Loss management is a key factor for the good performance of a water distribution
system. With the advent of Law 14.445/2007, amended by Law 14.026/2020, the
theme ceased to be a matter of deliberation only in the organizational scope of
sanitation companies and became, mandatorily, an operational objective of these
companies, based on the contractual goals formalized between granting power and
concessionaires. Without leaving aside the social aspect, admittedly at the heart of the
issue, sanitation companies should look at the issue thinking about the "company box".
Loss of water literally means loss of financial resources. In addition to the contractual
goals between grantors and concessionaires, there is another one present in the
equation, the Regulator, which in the case of the state of Sdo Paulo, stipulates its own
criteria for tariff revisions, one of which is Regulatory Losses, with direct repercussions
on the tariff structures of the state's sanitation companies. This work will focus on the
loss management in irregular areas. Thus, it is intended to describe the actions that
Sabesp may adopt to act in non-formal areas, most notably, absent from the regions
served in the concession contracts.

Keywords: Water loss. Irregular areas. Sanitation Law. Regularization.
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1. RESUMO EXECUTIVO

Embora nao seja o foco desse trabalho, entende-se ser necessario estabelecer

minimamente o entendimento dado pela legislagéo para nucleos ou areas irregulares.

A Lei 14.026/2020, que atualizou o marco regulatério do saneamento (BRASIL,

[2020]), traz a definigdo de nucleo informal ou irregular em seu Art. 3°:

Inciso XI: nucleo urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no
qual nao tenha sido possivel realizar a titulagdo de seus ocupantes,
ainda que atendida a legislacdo vigente a época de sua implantagao
ou regularizacao (BRASIL, [2020], grifo nosso);

Inciso Xll - nucleo urbano informal consolidado: aquele de dificil
reversdo, considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das
edificacbes, a localizagao das vias de circulacdo e a presencga de
equipamentos publicos, entre outras circunstancias a serem avaliadas
pelo Municipio ou pelo Distrito Federal (BRASIL, [2020]).

A mesma Lei estabelece a politica basica para o atendimento de nucleos

irregulares ou informais, no Art. 53-D:

Fica estabelecida como politica federal de saneamento basico a
execugao de obras de infraestrutura basica de esgotamento sanitario
e abastecimento de agua potavel em nucleos urbanos formais,
informais e informais consolidados, passiveis de serem objeto de
Regularizagédo Fundiaria Urbana (Reurb), nos termos da Lei n°® 13.465,
de 11 de julho de 2017, salvo aqueles que se encontrarem em
situacao de risco (BRASIL, [2020], grifo nosso).

Assim, nesse sentido, a Lei n° 13.465/2017, estabelece as condi¢cdes basicas
para a regularizacdo de um nucleo informal (BRASIL, [2017]). Este fator é
condicionante para que empresas de saneamento possam implantar infraestruturas

de saneamento nesses locais.

Importante lembrar que, em geral, os assentamentos irregulares estdo
localizados em regides de dificil urbanizagdo, confrontando quase sempre as
restricbes ambientais, tais como encostas de morros, varzeas inundaveis e mangues.

Além disso, sao regides com alto indice de densidade demografica.
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Porém, embora haja legislagdo atinente ao tema nucleos informais e a
regularizacao dos mesmos, € possivel perceber que pouco ou nenhum esforgo é
direcionado para dar efetiva solugao ao saneamento basico dessas areas. Isso ocorre,
possivelmente em razdo da dubiedade dos termos da Lei, que ndo sédo objetivos e

nem claros a ponto de consolidar e pacificar a seguranga juridica do tema.

Assim, num movimento contrario ao ritmo de regularizagéo, e de suas potenciais
melhorias de ordem social e urbana, o que se percebe, porém, € que a auséncia de
regularizagcao dos nucleos e de infraestruturas basicas, ndo afasta a populacéo de
menor poder aquisitivo e mais carente desses locais. Ao contrario, sdo ampliadas pelo

éxodo crescente.

Como exemplo, Costa Neto (2013), em estudo sobre o municipio de Séao
Sebastido, localizado no litoral norte de Sao Paulo, apontou a existéncia de 8.389
imoveis inseridos em areas informais, precarias ou irregulares, em 2009, com
populacdo de 28.676 habitantes. Ja em 2018, com a instituicdo do Plano Municipal
de Saneamento Basico (PMSB) do municipio, a prefeitura indicou a existéncia de 102
nucleos informais ou irregulares, contabilizando 13.288 iméveis e populagdo de
45.552 habitantes (Sao Sebastido, 2018).

E possivel concluir que a populagdo ocupante de areas irregulares, desprovidas
de infraestruturas basicas, apresenta tendéncia de crescimento desordenado e
encontra meios alternativos de se fixar nesses locais. Alguns dos subterfugios
adotados envolve a utilizagdo de conexdes irregulares ao sistema publico de

abastecimento de agua e de energia elétrica.

Outra tendéncia percebida em nucleos irregulares, onde a populagao utiliza
conexdes irregulares ao sistema publico de abastecimento de agua, é o
descompromisso com o uso consciente do recurso hidrico, uma vez que nédo ha o
pagamento de faturas de consumo, e também ocorréncia de vazamentos recorrentes

devido a utilizagdo de material inadequado e sem especificagéo.

Apenas por hipotese e para discussdao e com uma aritmética linear sem
excludentes, apropriando-se dos dados acima referentes ao municipio de Sao

Sebastido, se admitirmos que 70% da populagdo desses nucleos irregulares se
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utilizam de abastecimento irregular (assumindo que os demais 30% utilizam outros
meios alternativos de abastecimento), pode-se chegar a um volume de agua sem
contabilizagao de 191.316m?* mensais, se adotarmos o0 consumo médio no Brasil de
200l x pessoa x dia. Esse volume, transferido para a estrutura tarifaria da Sabesp
(Sabesp, 2022), alcancgaria valores na ordem de R$802.516,84 mensais, apenas para

tarifacao de agua.

Portanto, para as empresas de saneamento, é de extrema importéncia a gestao
de perdas em areas irregulares, seja pela otica social ou ambiental, mas
principalmente sob o prisma financeiro e legal, eis que estes ultimos sdo importantes
balizadores na contratualizagdo com os entes concedentes e uma obrigagéo legal

estabelecida pela legislagdo do saneamento.

Este trabalho pretende lancar luz sobre os possiveis caminhos admitidos para
regularizar a infraestrutura de saneamento, em nucleos urbanos irregulares ou

informais.
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2. INTRODUGCAO

O acesso a agua de qualidade e ao saneamento basico é essencial para a saude,
sustentabilidade ambiental e prosperidade econémica. N&o a toa, o sexto Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) trata da importancia da agua potavel e do
saneamento basico para os aspectos da dignidade humana: seguranca alimentar,
saude humana e ambiental (ONU, 2022).

De acordo com o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento — SNIS
(2021), 84,1% dos brasileiros tinham abastecimento de agua tratada em 2020, o que

significa 34 milhdes de pessoas sem 0 acesso a esse servigo basico no pais.

Conforme Pesquisa Saneamento Basico em Areas Irregulares, do Instituto Trata
Brasil (2016), estimou-se haver cerca de 2.073 areas irregulares, somente no

municipio de Sao Paulo.

Esses numeros evidenciam a necessidade de atender as demandas sociais por
saneamento basico com o propdsito de levar saude e qualidade de vida para a

populacdo, principalmente em areas de vulnerabilidade social.

A implementagcdo de programas de regularizagdo dessas areas, dentre outros
beneficios ainda assegura a cidadania a populagao dos bairros atendidos, na medida

em que os moradores passam a ter comprovante de endere¢go com a conta de agua.

A definicdo das areas a serem regularizadas geralmente baseia-se em
indicadores corporativos de perdas de agua das empresas responsaveis pelo

saneamento dos municipios, bem como no indice de Vulnerabilidade Social - IVS.

Programas de regularizagdo de ligagdes de agua em regides de alta
vulnerabilidade social, s&o aplicados em regides onde as residéncias sdo abastecidas
de modo precario, através de tubulacbes inadequadas e improvisadas, ficando
sujeitas a contaminagéo. O propésito da regularizagéo visa levar saude e qualidade
de vida para a populagdo, bem como a preservagao dos recursos hidricos, além de

promover a sustentabilidade urbana.
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Os programas de regularizagao requerem a realizagao de atividades de natureza
social, da qual fazem parte acdes de educagao ambiental, além de considerar que o
padrao de contratacao de obras de saneamento, inclui atengao a aspectos ambientais,

relacionados as intervengdes fisicas nas comunidades.

Além do relevante interesse social, esses programas de regularizagéo contribuem
para a reducdo de perdas de agua e melhoria da qualidade de vida da populagao
beneficiada, ao favorecer as politicas publicas de desenvolvimento urbano e
erradicagao da pobreza, além de convergir com os objetivos e metas estratégicas dos

Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

As acgbdes socioeducativas que acompanham a execugao das obras promovem e
incentivam mudancgas de habitos no tocante ao uso racional da agua, o uso adequado
da infraestrutura de agua e ou esgoto e a importancia de manter-se adimplente. Para
além das agdes educativas, alguns contratos estabelecem também a geracdo de
emprego e renda, ao exigir a contratagdo de mé&o de obra local, da propria
comunidade, podendo ainda exigir contratagdo de mulheres para os trabalhos

administrativos e sociais.
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3. PROBLEMA DE INTERVENGAO APLICADA E DISCUSSAO TEORICA

Dentre os varios desafios para universalizagcdo do saneamento no Brasil,
encontram-se as solugbes para intervengdes nos assentamentos irregulares ou

aglomerados subnormais.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2010),
entende-se por assentamentos irregulares ou aglomerados subnormais o conjunto
constituido de, no minimo, 51 unidades habitacionais (barracos, casas etc.) carentes,
em sua maioria de servigos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até
periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) e estando

dispostas, em geral, de forma desordenada e densa.

Conforme censo demografico do IBGE (2020), estima-se que em 2019, existiam
5.127.747 domicilios ocupados em aglomerados subnormais no Brasil, sendo a maior
parte, 1.066.813, localizada no estado de Sao Paulo, conforme ilustrado nas Figura 1

e na Figura 2.

Figura 1 - Quantitativos gerais para aglomerados subnormais, Brasil, em 2010 e

2019.
Municipios com aglomerados subnormais 323 734
Numero total de aglomerados subnormais 6 329 13151

Quantidade de domicilios ocupados em

: 3224529 5 127 7472
aglomerados subnormais.

1 Fonte: Censo demografico 2010
2Fonte: Estimativa de domicilios ocupados realizada para a operacgio do Censo Demogréfico 2020 conforme descrito
em nota metodolégica da Malha Territorial 2019 para enfrentamento da pandemia por COVID.

Fonte: IBGE (2020).
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Figura 2 - Estados com maior numero de domicilios em Aglomerados Subnormais,
em 2019 - Brasil.

Numero total de domicilios
localizados em Aglomerado
Subnormal - 2019

Sao Paulo 1 066 813
Rio de Janeiro 717 326
Bahia 469 677
Para 432 518
Amazonas 298995
Pernambuco 327 090
Espirito Santo 306 439
Ceara 243 848
Minas Gerais 231385
Maranhao 144 625

Fonte: Estimativa de domicilios ocupados realizada para a operagao do Censo Demografico 2020 conforme descrito em nota
metodolégica da Malha Territorial 2019 para enfrentamento da pandemia por COVID.

Fonte: IBGE (2020).

Segundo o Instituto Trata Brasil (2015), na pesquisa Saneamento basico em
areas irregulares no estado de S&o Paulo, a ocupagédo em areas irregulares se da, em
geral, por populagéo de menor rendimento per capita, de forma desordenada e densa,
em areas carentes de servicos publicos, tais como escolas, postos de saude,

transporte publico, saneamento basico, pavimentacéo, energia elétrica, entre outros.

Ainda conforme a pesquisa, além da caréncia de servigos publicos, outro aspecto
que caracteriza os aglomerados subnormais € a irregularidade fundiaria, que se da
pela ocupacgao de terrenos de propriedade alheia ou localizados em areas de protecao
ambiental, tal como nas margens de rios, estuarios, encostas e topos de morro. Nesse
caso, a irregularidade fundiaria dificulta, ou até mesmo impede, que servigos publicos,
dentre eles os de saneamento basico, sejam ofertados de forma regular a esta

populagao.

Estas areas, por serem desprovidas de saneamento, sdo geralmente abastecidas
por agua de fontes irregulares, bem como através de ligacoes clandestinas nas redes
de abastecimento que atendem as regides regulares, situadas no entorno dessas
areas. Quanto aos esgotos, geralmente, s&o langados diretamente em corregos, a céu

aberto, ou em fossas rudimentares. Tal situacdo resulta em altos indices de
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internacdes por doengas de veiculagao hidrica e também em altos indices de perdas
de agua, pela precariedade das tubulagcdes implantadas, acarretando em vazamentos,

€ por consumos nao autorizados.

As perdas nos sistemas de abastecimento correspondem a diferenca entre o
volume total de agua produzido nas estagdes de tratamento e a soma dos volumes
entregues a todos os clientes, os quais sdo medidos mensalmente por meio dos
hidrbmetros instalados nos imdéveis, sendo divididas em duas parcelas: as perdas

reais, ou fisicas e as perdas aparentes, ou nao fisicas.

PERDA REAL: Corresponde ao volume de agua produzido que nao
chega ao consumidor final em razao de vazamentos nas redes de
distribuigao e ligagbes domiciliares. Podemos pensar simplesmente na
relagao entre a perda real e a conservagao dos recursos hidricos, pois
guanto menores forem as perdas, menores serdo as necessidades de
explorar ou ampliar as captacbes de agua, mas vinculado a isso
também aparecem os custos de produgao, transporte da agua tratada,
energia elétrica, produtos quimicos e mao de obra.

PERDA APARENTE: Corresponde ao volume de agua produzido que
nao & contabilizado pela companhia de saneamento. Decorrem de
erros na medicdo de hidrémetros, fraudes, ligacbes clandestinas e
falhas no cadastro comercial. (Milhoratti, M. A. et al., p.2, 2014)

O consumo clandestino de agua em areas irregulares, pelo balang¢o hidrico
proposto pelo International Water Association (IWA), figura 3, ndo é classificado como
perda aparente, nem como perda real, sendo denominado consumo Autorizado N&o
Faturado, denominado por algumas concessionarias como Uso Social, ou seja, esse
volume de agua retirado das redes de abastecimento, € uma perda de agua, visto que
0 mesmo nao é micro medido, no entanto, fica excluido da composi¢ao dos indices

de perdas reais e aparentes das concessionarias.
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Figura 3 - Balango Hidrico IWA.

Consumo faturado medido

Consumo autorizado (inclui 4gua exportada) Agua
faturado Consumo faturado ndao medido faturada
(estimado)
Consumo Consumo nio faturado medido
autorizado (uso proprio, caminhdo pipa,

. entre outros)
Consumo autorizado

nio faturado

Consumo nio faturado nio

Agua que entra medido
no sistema
(inclui dgua Uso ndo autorizado (fraudes ¢
importada) Perdas aparentes falhas de cadastro) foprn
(comerciais) Erros de medicio (macro e faturada
micromedicio)

Vazamentos e extravasamentos

Perdas de . —
. nos reservatorios (de aducio e/ou
dgua C
distribuicio)
Perdas reais (fisicas) Vazamentos nas adutoras e/ou

redes (de distribuicio)

Vazamentos nos ramais até o
ponto de medicédo do cliente

Fonte: Instituto Trata Brasil, 2018.

A agua que abastece nucleos irregulares, sem comercializagdo, compde o
conceito internacional do Non Revenue Water (NRW), ou Agua Nao Faturada - bem
difundido pela International Water Association (IWA), sendo atualmente o indicador
mais utilizado para comparar diferentes sistemas de abastecimento. Conforme dados
extraidos do SNIS (2020), estima-se, pois, néo foi possivel obter os dados oficiais do
balanco hidrico da concessionaria, que o NRW Sabesp corresponde a razdo do
volume Produzido descontado o Volume Micromedido divido pelo Volume Produzido.
E possivel inferir que nessa equacdo ndo ha o abatimento do volume perdido
correspondente ao consumo autorizado ndo faturado (usos sociais, operacionais,
emergenciais, publicos e proprios). Em se confirmando a estima, o que pode ser
solucionado com o confronto dos dados oficiais do balanco hidrico da concessionaria,
o NRW da Sabesp chega ao valor de 40,0% em dezembro de 2020. O calculo utilizado

para nessa estimativa tem a seguinte formula:

_ AG008 — AG012
B AGO12
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Onde:
AGO008 — Volume de agua micromedido (SNIS, 2020)
AGO012 — Volume de agua macromedido (SNIS, 2020)

Conforme Sancho e Mota Filho (2022a, p.431), os indices de perdas em 2017 no
Brasil, era de 38,3% em média, sendo que as macroregidoes Norte e Nordeste
apresentavam os maiores indices, com 55,1% e 46,3%, respectivamente, e as regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste apresentavam indices médios de perda de 36,5%, 34,4%
e 34,1%, respectivamente, e considerando a gestao de perdas como boa quando o
indice esta abaixo de 25%, regular para valores entre 25% e 40%, e ruim quando os

valores sao superiores a 40%.

Sancho e Mota Filho (2022b, p. 80) apontam que o balango hidrico permite o
conhecimento das perdas, tendo um grande impacto sobre o usuario, pois podem
resultar em aumento tarifario bem como em impactos ao meio ambiente, visto que
acarretam o aumento da demanda de agua para a operagdo do sistema de

abastecimento de agua. Os autores ainda citam que:

O municipio deve realizar levantamentos das informacdes necessarias
para o balancgo hidrico, de forma a identificar as perdas e assim poder
tragar metas de reducéo, assim como desenvolver programas e agdes
para seu devido controle. Um plano de acao deve ser elaborado, com
vistas a substituicdo regular de hidrémetros, a implantacdo de
micromedicdo em regides em que 0S usuarios nao possuam O
equipamento, a melhorias no processo de leitura dos equipamentos e
a manutencao de um cadastro atualizado de clientes. (Sancho e Mota
Filho, pag. 80, 2022b)

Os dados extraidos do SNIS (2020) nos mostram numeros alarmantes e a
dimens&o do problema dos consumos de agua em regides irregulares ou aglomerados
subnormais, sendo que em 2020 foram computados como volume de servigo (AG024)
181,2 milhdes de metros cubicos de agua, representando aproximadamente 6,2% do
total de agua produzida pela Sabesp neste ano. Estima-se, pois, ndo foi possivel obter
os dados oficiais do balango hidrico da concessionaria para os usos sociais, que 99%
do volume de servigo s&o provenientes de abastecimentos de regides irregulares.
Esse volume de agua é equivalente a 74 mil piscinas olimpicas e, considerando o

consumo meédio brasileiro de agua de 200 |/pessoa.dia, seria possivel abastecer 2,5
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milhdes de pessoas durante 1 ano, ou seja, o equivalente a aproximadamente duas

cidades de Campinas/SP.

Além dos impactos ambientais quanto ao uso dos recursos hidricos, o impacto
econdmico dessas areas também é substancial. Considerando a aplicagao da tarifa
minima da Sabesp (residencial/vulneravel), de R$ 7,79/més (Sabesp, 2022a), e
consumo minimo de 10m3*més, tem-se um potencial de acréscimo de faturamento de
aproximadamente R$ 143,2mi anuais. Considerando a aplicacdo da tarifa social, de
R$ 10,21/m? (Sabesp, 2022a) e consumo minimo de 10m3/més tem-se um potencial

de acréscimo de faturamento de aproximadamente R$ 187,8mi anuais.

Diante disso, Sardinha, J. et al. (2017), considera que para estabelecer-se um
planejamento adequado de combate a perdas antes deve-se realizar um diagnéstico
prévio para caracterizar correta e detalhadamente o ponto de partida. O autor destaca
que entidades gestoras de servigos publicos de agua bem-sucedidas a nivel mundial,
adotam estratégias simples baseadas em quatro agdes essenciais, conforme Figura
4.

Figura 4 - A¢des essenciais numa estratégia de reducéo de perdas.

ANALISAR QUANTIFICAR COMBATER m

(%]

S E . - - Porque é perdida a agua?

§ _ gs?équ:r%?if?éde :gua perdida - Como reduzir e melhorar o desempenho da rede?
S P gu - Como manter a estratégia para as perdas?

% - Analise da rede e prética operacional

= : gﬁgﬁ&fnm R - Desenvolvimento de uma estratégia e planos de acdo
Lg - Formagdo, monitorizagdo, operagdo e manutencdo

Fonte: Sardinha, J. et al. (2017, p.41).

O diagnéstico prévio, ilustrado na Figura 4, € uma importante ferramenta para
construcao de plano de agao para redugao de perdas e consequentemente planejar a
implantacdo de SAA em assentamentos irregulares ou aglomerados subnormais,
sendo necessario um trabalho conjunto entre poder concedente e concessionaria,

envolvendo ainda, se necessario, Ministério Publico e Poder Judiciario.
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A Sabesp possui um programa intitulado Agua Legal, o qual, conforme informado
em site da empresa (Sabesp, 2022c), € uma iniciativa com objetivo de levar
saneamento em areas de vulnerabilidade social, locais com abastecimento precarios
efetuados de forma irregular, por tubulagdes improvisadas, provavelmente
interligadas clandestinamente em redes de abastecimento de agua, levando saude e
qualidade de vida para a populacao, preservando os recursos hidricos e promovendo

a sustentabilidade urbana.

O programa Agua Legal foi implantado em diversas areas da regido metropolitana
de Sao Paulo (Sabesp, 2022c). Esse programa ainda nao esta presente em
assentamentos irregulares no interior e regides litordneas do estado de S&o Paulo,
sendo regides muitas vezes dotadas de desafios como areas isoladas, com relevo

acidentado, diversas vezes cercadas por mata nativa, rios, mangues, etc.

N&o obstante, torna-se pauta fundamental no objeto discutido, a legislagédo
vigente quanto a regularizagado dessas areas informais, bem como, a permisséo da
execugao de obras de implantacdo de redes nessas regides. A Sabesp possui
relevante conhecimento técnico em prestacao de servigos de abastecimento de agua,
o qual torna possivel a implantacdo de sistemas em improvaveis regides, restando

saber se tais servigos sdo permitidos diante da atual doutrina legislativa nacional.

A Lei n® 14.026/2020, que atualiza o marco legal do saneamento basico, traz a
luz a discusséo quanto ao atendimento de areas irregulares, nas metas tragadas para
universalizagdo do saneamento em 2033 (BRASIL, [2020]). Corroborando com o
assunto, temos outras leis especificas, como por exemplo a Lei 13.465/2017 que
dispbe sobre a regularizacao fundiaria, o Cddigo Florestal e demais leis Nacionais e
Estaduais ambientais que regulamentam areas de prote¢do ambiental, de mananciais,
de uso especifico, etc. (BRASIL, [2017]), e, por fim, a Lei 12.608/2012 que dispde,

entre outras coisas, sobre areas de risco (BRASIL, [2012]).

Porém, mesmo com a edicdo da Lei 14.026/2020 e da anterior Lei Reurb n°
13.465/2017, ha incerteza sobre suas interpretacdes e alcance dentro do cenario do

saneamento.
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Exemplo dessa dificuldade € trazido no Artigo 11-B da Lei 14.026/20, quando trata

das metas de universalizacao.

Art. 11-B. Os contratos de prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico deverdo definir metas de universalizagdo que
garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por cento) da
populagdo com agua potavel e de 90% (noventa por cento) da
populagdo com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de
2033, assim como metas quantitativas de nao intermiténcia do
abastecimento, de redugao de perdas e de melhoria dos processos de
tratamento (BRASIL, [2020]).

§ 4° E facultado & entidade reguladora prever hipéteses em que o
prestador podera utilizar métodos alternativos e descentralizados para
os servigos de abastecimento de agua e de coleta e tratamento de
esgoto em areas rurais, remotas ou em nucleos urbanos informais
consolidados, sem prejuizo da sua cobranga, com vistas a garantir a
economicidade da prestacdo dos servigos publicos de saneamento
basico (BRASIL, [2020]).
E possivel perceber que o referido Artigo 11-B é simplista quando deixa de
estabelecer meios de conciliar os calculos das métricas da Lei com as métricas

contratuais entre concedentes e concessionarias.

Nos percentuais estabelecidos no referido Artigo 11-B, n&o fica claro qual a
abrangéncia deve ser considerada, deixando duvidas sobre inclusao de populacdes
em areas rurais, areas irregulares e nucleos informais e informais consolidados,

causando inseguranga juridica na interpretagao da Lei e suas aplicagdes.

Outro artigo que apresenta texto com subjetividade, podendo causar inseguranca
juridica, € o ja citado Art. 53-D da Lei 14.026/20:

Fica estabelecida como politica federal de saneamento basico a
execucao de obras de infraestrutura basica de esgotamento sanitario
e abastecimento de agua potavel em ndcleos urbanos formais,
informais e informais consolidados, passiveis de serem objeto de
Regularizagédo Fundiaria Urbana (Reurb), nos termos da Lei n°® 13.465,
de 11 de julho de 2017, salvo aqueles que se encontrarem em
situacao de risco. (BRASIL, [2020], grifo nosso).

Uma interpretacao para o referido Artigo 53-D seria de salvo conduto para
atendimento aos nucleos informais, a margem das demais legislagbes atinentes ao

tema e dos ritos oficiais, devendo os titulares e as concessionarias avaliar todos os
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riscos envolvendo investimentos em obras de infraestrutura basica de saneamento

em nucleos informais “passiveis de serem objeto de regularizagao”.

A clareza do entendimento do arcabougo legal é preponderante para avangar com
a implantacao de infraestruturas de saneamento basico em areas informais, eis, que
tém impacto nas metas de universalizagao estabelecidas contratualmente e também

no equilibrio econémico financeiro das empresas de saneamento.

Desta forma, o arcaboucgo legal torna-se um grande desafio a ser superado pelas
companhias e empresas prestadoras de servicos de saneamento, para implantar
redes de agua e esgoto em assentamentos irregulares ou aglomerados subnormais,
sendo fundamental a devida regulamentagao para tornar viavel a prestacado desses

servigos basicos.

Ressalta-se ainda que a regularizagado do saneamento basico em assentamentos
irregulares esta plenamente alinhada aos conceitos do ESG (Environmental, Social
and Corporate Governance), adotados pela Sabesp, uma vez que contempla,
concomitantemente, a faceta econémica, com a reducdo de perdas de agua e
aumento do faturamento da Companhia, a faceta social, ao levar saude e dignidade
para essas comunidades, e a faceta ambiental, ao garantir o uso mais eficiente dos

recursos hidricos (Sabesp, 2021).
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4. METODOLOGIA DO PROJETO

A metodologia utilizada neste projeto consistira na revisao bibliografica e
avaliacdo de trabalhos ja realizados no atendimento de agua em areas irregulares,
levantando as a¢des necessarias para implementacao dos projetos, suas dificuldades,
os resultados alcangados, qual a contribuicdo dos resultados no atendimento ao Novo
Marco Regulatério do Saneamento, quais agdes poderéo ser replicadas em trabalhos

futuros e quais dificuldades ainda necessitam ser superadas.
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5. ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS
Neste trabalho, foram avaliados quatro estudos de caso, conforme segue.
» Estudo de Caso 1 — Santos/SP

Em 2014, foi apresentado no 25° Encontro Técnico AESABESP, em Sé&o
Paulo/SP, o trabalho intitulado “ABORDAGEM SOCIO-TECNICA PARA REDUGAO
DAS PERDAS DE AGUA NUM SISTEMA DE DISTRIBUICAO EM AREA DE
HABITAGCAO SUBNORMAL DO MUNICIPIO DE SANTOS - CASO DO DIQUE DA
VILA GILDA". Neste trabalho os autores buscaram analisar a influéncia da area de
habitacdo subnormal do Dique da Vila Gilda nos indices de perdas de agua do
municipio de Santos, relatando as experiéncias de campo em trabalhos realizados
para reducdo das perdas reais e aparentes na regido. Apresentou também a
abordagem técnica integrada as questdes sociais sobre o abastecimento de agua na

area de ocupacéo irregular (Milhoratti et al., 2014).

O Dique da Vila Gilda é considerado como a maior favela sobre palafitas do pais,
edificada sobre o mangue na margem do Rio Bugres. Possui mais de 7.000
habitagdes, e desse total encontram-se ativas somente 1796 ligagdes de agua. Devido
a questao ambiental, ndo é permitida a regularizagao de toda a ocupagéo. As demais
ligacbes permanecem abastecidas através de uma rede de ramais de distribuicao
clandestinas. Os ramais clandestinos s&o executados com materiais e técnicas
improvisadas, resultando em altos indices de vazamentos gerando dificuldade de

localizagéo e acesso para reparos (Milhoratti et al., 2014).

As ligacdes de agua inativas e clandestinas do Dique da Vila Gilda representam
3,3% do total de economias do municipio de Santos, e estdo distribuidas conforme
Tabela 1:
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Tabela 1 - Quantidade de domicilios no Dique da Vila Gilda.

r%?)?:;ﬁf; 1?3:%33; % no Dique % no Municipio
Ativas 1796 25, 7% 1.0%
Inativas 1242 17.7% 14.0%
Sem Cadastramento 3962 56.6%

Fonte: Milhoratti et al. (2014).

Considerando a falta de programas imediatos para regularizagdo fundiaria na
regido e focando na redugédo de perdas reais e recuperagao das ligagdes inativas,
foram assentados 1.500 m de rede primaria de abastecimento nas areas ja
abastecidas pela Companhia, reduzindo-se as perdas fisicas, porém sem solucionar

a questao das ligagdes irregulares.

Milhoratti et al. (2014) propdéem a implantagao da segunda etapa do projeto, na
qual a comunidade residente sera convidada a participar de uma reunido com

representantes da prefeitura municipal, onde seréo efetuadas as seguintes acoes:

o Verificagdo do nome dos proprietarios, emplacamento ou quaisquer
informagdes que possibilitem a localizacdo dos imdveis com ligagdes
inativas no cadastro comercial, para identificacao dos débitos;

e Apresentacdo da proposta para negociacdo dos deébitos existentes em
condicoes flexiveis;

e Prestar esclarecimentos e fazer o recebimento da documentacao para
implantagédo da Tarifa Social, se este for o caso;

e Explanacdo sobre os beneficios da adesdo, as caracteristicas de
qualidade e regularidade do servico e as peculiaridades decorrentes da
ligacado de agua regularizada;

e Disseminar informagdes sobre o uso racional da agua.

Posteriormente a reunido, a equipe comercial da companhia fara as vistorias
necessarias para concessao dos beneficios pertinentes a cada imével, bem como

definir as agdes operacionais necessarias.
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Ap0ds concluidas as agbes comerciais, deverao ser iniciadas as renovacgdes das
redes e ramais. Pretende-se destinar um ponto de agua para os imdveis que se
abastecerao de forma irregular, evitando o uso da rede de ramais existentes e
garantindo a redugao das perdas por vazamentos. Todo o volume fornecido para
esses imoveis sera contabilizado por meio de instalacdo de hidrébmetro para medig¢ao
do VUS (Volume Total de Usos Sociais Ndo Medidos) em cada ponto executado
(Milhoratti et al., 2014).

Através dessas agdes, os autores esperam alcangar os seguintes resultados:

e Reativagado de 60% das liga¢des inativas do Dique da Vila Gilda;

e Aumento de 1,1% do numero de ligagdes de agua ativas no municipio de
Santos;

e Aumento de 0,4% no VCM (Volume Consumido Micromedido);

e Redugao de 2,6% no IPDT (litros/ramal/dia), passando dos 417 para 406

litros/ramal/dia.

Segundo Milhoratti et al. (2014), assumindo a hipotese de regularizagao de todas
as ligagdes inativas e clandestinas, o IPDT do municipio reduziria 16,9%, e passaria
para 346 litros/ramal/dia, resultando a economia de 1 milhdo de m® que vazam todo

ano nas conexdes irregulares do Dique da Vila Gilda.

» Estudo de Caso 2 — Caraguatatuba/SP

Em 2021, foi apresentado no 32° Encontro Técnico AESABESP, em Sao
Paulo/SP, o trabalho intitulado “REGULARIZAGAO DO ABASTECIMENTO DE
AGUA NO LOTEAMENTO RIO MARINAS DE CARAGUATATUBA E SEUS
BENEFICIOS DE ACORDO COM O TRIPLE BOTTOM LINE”.

Neste trabalho, Kuncevicius et al., (2021) buscaram demonstrar os beneficios da
regularizacdo do abastecimento de agua no loteamento Balneario Rio Marinas em

Caraguatatuba, com cerca de 2.000 moradores.
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O local estudado possui mais de 400 familias instaladas e n&do contava com
infraestrutura basica: rede de abastecimento de agua, coleta de esgoto e energia
elétrica. O loteamento fica adjacente ao bairro Morro do Algodao, que conta com rede
de abastecimento, desta forma, a populagcdo do loteamento efetuava interligagdes
irregulares ao sistema de distribuicdo de agua de forma clandestina (Kuncevicius et
al., 2021).

Por diversas vezes a Sabesp efetuou a retirada das tubulagdes irregulares, porém
as interligac¢des clandestinas eram efetuadas novamente pelos moradores. A situagao
foi tratada por uma Acéao Civil Publica Civel-Meio Ambiente, instaurada a pedido do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, desta forma a prefeitura municipal atuou
junto aos 6rgaos envolvidos, visando a liberagdo da area para execugao do processo

de regularizagao fundiaria (Kuncevicius et al., 2021).

Em parceria, a prefeitura e a Sabesp promoveram a implantagao da infraestrutura
necessaria para atendimento da populacdo. Com a conclusdo das obras, a Sabesp
passou a efetuar a conexao dos iméveis a rede de abastecimento a partir do més de

setembro de 2020. Ao todo foram conectados 423 imdveis (Kuncevicius et al., 2021).

A proposta de regularizagdo fundiaria efetuada pela Prefeitura possibilitou o
equacionamento de um problema de irregularidade coletiva que ndo possuia horizonte

de solugao, caso nao fosse adotada esta conduta (Kuncevicius et al., 2021).

Kuncevicius et al., (2021) realizaram a simulagéo do prejuizo que era gerado pelo

Loteamento, conforme demonstrado na Tabela 2.

Tabela 2 - Simulagéo do prejuizo gerado no Loteamento.

IMOVEIS POPULACAO CUSTO PERDA PREJIUIZO PERDA PREJUIZO
EXISTENTES PORm? | DIARIA (m?) DIARIO MENSAL (m?3) MENSAL
412 2.060 RS 1,45 412 RS 597,40 12.360 RS 17.922,00

Fonte: Kuncevicius et al. (2021).

Com a liberacdo do sistema de distribuicdo, passou-se a obter um faturamento

na regiao, com valores crescentes, como demonstrado na Figura 5.
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Figura 5 - Evolugao do faturamento mensal e acumulado.

M ATLIRAENTO MENSA e FATURAMEMTE ACLIMULADD

M4 19.104.46 RE 1594057 e ppase o
. R4 14,085,185
RS 10.841.31
9.381,8
RS 362122
ERnF

Fonte: Kuncevicius et al. (2021).

Kuncevicius et al. (2021) ressaltam que a Companhia tinha problemas de fraudes
na regiao ha anos e que tal problematica sé teve uma solugéo, com a interferéncia do

Ministério Publico e parceria com a Prefeitura Municipal de Caraguatatuba.

> Estudo de Caso 3 — REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO — RMSP

Na Regido Metropolitana de Sao Paulo, a Sabesp conta com o Programa Agua
Legal, uma iniciativa criada para regularizagao do abastecimento de agua em regides
de alta vulnerabilidade social, com propédsito de levar saude e qualidade de vida para
a populagao, preservar os recursos hidricos e promover a sustentabilidade urbana
(Sabesp, 2022c).

Com o intuito de demonstrar alguns resultados obtidos com a implantagdo do
Programa, em 2021, foi apresentado no 32° Encontro Técnico AESABESP, em Sé&o
Paulo/SP, o trabalho intitulado “REDUGAO DE PERDAS EM AREAS DE
VULNERABILIDADE SOCIAL NA UNIDADE DE GERENCIAMENTO REGIONAL
OSASCO UTILIZANDO O PROGRAMA AGUA LEGAL’.

Neste trabalho, Previatelli et al.,, (2021) buscaram apresentar os resultados

obtidos com a implementagcdo do programa, principalmente com relagdo a melhora
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nos indices de Perdas de Faturamento (IPF) e indice de Perdas Totais (IPDT) da

Unidade de Gerenciamento Regional - UGR Osasco.

Para implementacdo do Programa Agua Legal, a Sabesp firmou contrato com
empresa de prestagao de servigos de engenharia, para execug¢ao da regularizagao de
ligacbes de agua com supressao de infraestrutura irregular e recuperacéao de clientes.
A modalidade escolhida foi a de Contrato de Performance, no qual a contratada nao
€ remunerada apenas pela entrega dos servigos, mas também pelo cumprimento das

metas estabelecidas no contrato (Previatelli et al., 2021).

Os principais indicadores antes da implantacdo do contrato sdo demonstrados na
Tabela 3.

Tabela 3 - Escopo minimo x Executado.

ESCOPO MINIMO 100% 120% EXECUTADO Yo
LIGACAO NOVA 4.000 4.800 5.590 140%
CONSUMO 0 1.400 1.680 1.486 106%
INATIVA 740 888 762 103%
TOTAL: 6.140 7.368 7.838 128%

Fonte: Previatelli et al. (2021).

Os resultados alcangados foram:

e O indice de perda de faturamento caiu 21% em relagéo a 2017.

e O indice de perdas totais da distribuigcdo caiu 20% em relagéo a 2017.

e Indicador de numero de regularizagdo em nucleo de baixa renda com
crescimento de 1064% entre 2017 e 2018.

e Indicador de volume medido com crescimento de 93.440 no primeiro
trimestre de 2018.

e Volume a recuperar (mensal) — 67.540 m3*/ més

e Volume a recuperar por ligagao (mensal) — 11,00 m3/més

e Volume a recuperar com a performance (20%) — 81.048 m?®

e Volume recuperado fase de apuragado (média) — 87.844 m? (ago./2019)

e Volume recuperado fase de apuragdo ligagdo (média) — 11,36 m3
(ago./2019)

e Volume recuperado (média) — 91.026 m? (fev./2021)
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e Volume recuperado fase de apuracdo ligagdo (média) — 11,83 m?3
(fev./2021)

Os resultados ficaram pouco acima das expectativas, demonstrando que o
Programa Agua Legal e a forma de contratacdo, através de Contrato de Performance,
se demonstraram eficazes na redug&o de perdas e o mais importante, conseguiram

cumprir com os propésitos social e ambiental (Previatelli et al., 2021).

» Estudo de Caso 4 — Porto Alegre/RS

Segundo Oliveira, E. (2016), para a ampliagdo dos servigos de saneamento
basico em areas de ocupacdes irregulares, € necessario que as solugdes sejam
definidas por meio do didlogo entre os poderes executivo, legislativo e judiciario,
avaliando conjuntamente as demandas de comunidades oriundas de ocupacgodes

irregulares, destacadamente o Ministério Publico e Defensoria Publica.

Em seu artigo, é relatada a experiéncia do municipio de Porto Alegre, com
servicos de agua e esgoto prestados pelo Departamento Municipal de Agua e Esgotos
— DMAE, e que em 2010, tinha 267 aglomerados subnormais, com 56 mil domicilios e
192 mil pessoas. Adotou-se no municipio a implantacédo de sistema de abastecimento
de carater provisorio, até que se estabeleca a regularizagdo da area, ou ainda
eventualmente a remocdo da comunidade. Através do Programa Consumo
Responsavel, a prestadora de servicos de saneamento atua em duas modalidades
(Oliveira, E. 2016).

A primeira modalidade abrange areas que estao a mais de cinco anos ocupadas,
com as seguintes diretrizes: execug¢ao de redes conforme os didmetros indicados pela
ABNT até o medidor coletivo, igual ou superior a 63mm, e execugao de redes em
polietileno de alta densidade (PEAD) com diametro de 40mm apds o medidor. Além
disso admitem-se em alguns casos pressoes inferiores a 10 m.c.a. As redes publicas
sao setorizadas, com controle de consumo por medidores coletivos, sendo que cada
setor atende a aproximadamente 50 residéncias. Cada ligagéo predial é atendida por
ramal de PEAD 20mm e conta com um cavalete individual em ferro galvanizado
(Oliveira, E. 2016).
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A segunda modalidade visa atender comunidades mais recentes, por meio da
instalagdo de um ponto de agua com macromedidor coletivo, no inicio da comunidade.
Nesta modalidade a rede é construida pelos proprios moradores sob a orientagdo do
DMAE, devendo ser construida em PVC, longe de valos e valetas. A medigédo é
realizada, cadastrada e o consumo rateado pelo numero de economias, gerando

contas individualizadas (Oliveira, E. 2016).

Oliveira, E. (2016) ressalta que o primeiro contato entre comunidade e prestador
dos servicos de saneamento é fundamental, estabelecendo uma relacdo de
consciéncia, responsabilidade e consequéncia no uso adequado da agua, visto que
todos deverdo pagar por ela, e estruturando um pacto de cooperagcdo com a

comunidade por meio do trabalho técnico social.

Por fim, Oliveira, E. (2016) afirma que a intervencdo em comunidades irregulares,
especialmente naquelas em situagao de vulnerabilidade social, ndo pode ser restrita
somente as infraestruturas fisicas, sendo necessario buscar a articulagédo entre o
poder publico e a sociedade civil localizada nestas regides, para desenvolver um
conjunto de acgdes visando estimular a organizagdo comunitaria, a participagéo social

e a educagéao sanitaria e ambiental, antes, durante e apds as obras.

> Analises

No primeiro estudo de caso, as agdes implantadas ocorreram apenas na area ja
atendida com abastecimento de agua pela concessionaria, ficando o atendimento da
area remanescente estruturada para etapa posterior, na qual a Concessionaria
disponibilizara pontos devidamente hidrometrados de abastecimento para as areas
irregulares, podendo, assim, medir ao invés de estimar, o Volume de Uso Social

utilizado pela comunidade.

No segundo estudo de caso, as agdes foram implantadas, gragas a intervengao
do Ministério Publico e parceria com a prefeitura, que promoveu a regularizagao

fundiaria na regiao.



35

No terceiro caso estudado, a participagao da prefeitura na identificagao das areas
vulneraveis e a verificagdo de quais eram passiveis de regularizac¢ao, foi determinante

para que os trabalhos pudessem ser desenvolvidos.

Por fim, no quarto caso estudado, a alternativa encontrada pela prestadora de
servigos de saneamento do municipio de Porto Alegre, como departamento municipal,
para o fornecimento de agua em areas irregulares, através da articulagdo entre o

poder publico e a sociedade civil localizada nestas areas.

Com base na analise dos estudos de casos apresentados, nota-se que as
companhias de saneamento tém restricbes legais para fornecer agua em areas
irregulares, pois ndo s&o responsaveis pelo uso e ocupagao do solo municipal e pela
execucgao de processos de regularizagao fundiaria, reurbanizagdo ou reassentamento

dessas populacoes.

Para que ocorra a implantacdo e melhoria dos servicos de abastecimento e
coleta, sdo necessarias intervencgdes prévias pelos municipios e/ou Estado como, por
exemplo, agdes para regularizacao fundiaria, execugao de obras de habitacédo e de

infraestrutura urbana.
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6. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES DE INTERVENGAO

O acesso ao saneamento basico é preconizado mundialmente nos conceitos do
ESG e dos ODS da ONU. Assim, garantir as popula¢gdes menos favorecidas a
infraestrutura necessaria para o abastecimento regular e seguro de agua deve fazer

parte das discussodes diarias nas empresas de saneamento.

No caso da Sabesp, importante lembrar que parte da dificuldade em promover a
regularizagao do abastecimento e esgotamento em areas irregulares ocorre em razao
da propria estrutura organizacional da empresa. A Sabesp esta divida em 02(duas)
Diretorias, a Metropolitana e a de Sistemas Regionais, e essas estdo subdividas em
Unidades de Negdcios, cada qual com suas particularidades e autonomia empresarial
até certo grau. Por anos essas unidades tiveram caminhos diferentes, e ainda tem,
porém, é possivel perceber que ha um esforco organizacional para suprimir essa

lacuna.

Assim, dentro da mesma empresa € possivel perceber realidades diferentes, que
se refletem nos objetivos operacionais diarios. Existem bolsdes de exceléncia em
muitos aspectos, mas que por razdées que nao foram possiveis ser aferidas, nao séo

replicados de forma estruturada.

Um exemplo é o programa Agua Legal da Regido Metropolitana da Sao Paulo,

que ndo esta expandido para as demais regides do Estado.

Isso leva as Unidades de Negodcio, especialmente aquelas dos Sistemas
Regionais, a encontrar caminhos autdbnomos para dar solugéo a gestao de perdas em

areas irregulares.

E possivel perceber, porém, que ha legislacdo regulatéria sobre o tema, sobre as

quais é possivel estabelecer uma “espinha dorsal” para atuagdo em areas irregulares.

Assim, propde-se a Sabesp estabelecer um Programa Corporativo e Integrado
para regularizar a infraestrutura de saneamento em nucleos irregulares, suportado
pelo tripé: Regularizagdo Fundiaria cuja obrigacdo de fazer &€ do municipio,
Elaboragdo de Estudos e Projetos de Viabilidade e Cronograma Fisico-Financeiro,

cuja obrigacao de fazer é da Sabesp.



37

Estabelecendo-se a seguranga juridica e fundiaria do nucleo a ser regularizado,
a concessionaria tera condicbes de inseri-lo em seu cronograma financeiro e de

atendimento, inclusive, o impacto em suas métricas de universalizagao.

E evidente que um programa de regularizagdo de infraestrutura de saneamento
para uma empresa do porte da Sabesp nao é tao simplista quanto o tripé acima, pois,
devera ser esmiugado no dmbito organizacional, visando entender e incluir as mais

diversas variaveis existentes dentro de sua area de atuacao.

Também evidente, porém, e em maior grau, € a necessidade de salvaguardar a
populacdo mais carente, os recursos hidricos, o meio ambiente, o equilibrio
econdmico financeiro da empresa e o atendimento as metas de contratualizacéo e de

universalizagao.
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