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amantes da área de engenharia.
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CAPÍTULO 5
 

PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO 
BÁSICO: INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO 

PARTICIPATIVO, INTEGRADO E SUSTENTÁVEL

Luiz Roberto Santos Moraes
Departamento de Engenharia Ambiental da 

Universidade Federal da Bahia
http://lattes.cnpq.br/1754614469917208

RESUMO: O capítulo faz uma sucinta 
abordagem conceitual sobre Estado e políticas 
públicas, o papel e importância do planejamento, 
os princípios, condicionantes sistêmicos e 
interfaces  setoriais como conteúdos da política 
e os planos como instrumentos de gestão. 
Aborda também o planejamento participativo, 
integrado e sustentável na elaboração de Plano 
Municipal de Saneamento Básico, os atributos 
normativos e princípios dos direitos humanos à 
água e ao esgotamento sanitário, a metodologia 
de participação e mecanismos de controle social 
nas etapas de sua elaboração, implementação, 
avaliação e revisão, bem como o Plano na Lei n. 
11.445/2007.
PALAVRAS-CHAVE: Políticas públicas; 
planejamento participativo, integrado e 
sustentável; plano municipal de saneamento 
básico; direitos humanos à água e ao 
esgotamanto sanitário; Lei n. 11.445/2007.
 

1  A partir de Moraes (2009)
2 Saneamento básico entendido como ações e serviços públicos de abastecimento de água, esgotamento sanitário, drenagem e 
manejo de águas pluviais e limpeza urbana e manejo de resíduos sólidos.
3 Löwy (1987) ao discutir sobre ideologia e ciências sociais no mundo contemporâneo, adota o conceito de “visão social de mundo” 
em lugar de “ideologia”, em face das controvérsias da chamada pós-modernidade.

MUNICIPAL BASIC SANITATION PLAN: 
PARTICIPATORY, INTEGRATED AND 

SUSTAINABLE PLANNING INSTRUMENT
ABSTRACT: The chapter provides a brief 
conceptual approach to the State and public 
policies, the role and importance of planning, 
the principles, systemic constraints and sectorial 
interfaces as policy contents and plans as 
management instruments. It also addresses 
participatory, integrated and sustainable planning 
in the preparation of the Municipal Basic Sanitation 
Plan, the normative attributes and principles of 
the human rights to water and sanitation, the 
methodology of participation and social control 
mechanisms in the stages of its preparation, 
implementation, evaluation and review, as well as 
the Plan in Law No. 11.445/2007.
KEYWORDS: Public policies; participatory, 
integrated and sustainable planning; municipal 
basic sanitation plan; human rights to water and 
sanitation; Law No. 11.445/2007.

INTRODUÇÃO1

A compreensão da constituição e 
conteúdo de uma política de saneamento básico2 

passa, necessariamente, pelo entendimento dos 
fatores políticos, sociais, econômicos, dentre 
outros, que determinam a atuação do Estado no 
campo das políticas públicas e sociais em cada 
contexto histórico. As visões sociais de mundo3 
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de cada época, a correlação de poder entre as nações, a situação econômica, o nível de 
organização e poder de influência da sociedade civil e, no campo epistemológico, o caráter 
e conteúdo do saber produzido, formam uma malha complexa que influenciam a ação do 
Estado (BORJA, 2004). 

Nos campos da sociologia e da ciência política, alguns autores têm apontado para o 
reflexo do debate epistemológico nas interpretações contemporâneas das políticas públicas 
e sociais. Hirsch (1998), em suas reflexões sobre Estado, capital e globalização, tem 
ressaltado que as teorias têm sido insuficientes para explicar a realidade contemporânea. 
Para ele, as transformações econômicas e sociais ocorridas após a crise do capitalismo de 
1973 provocaram uma desordem no campo epistemológico. 

Faleiros (1991) identifica pelos menos cinco vertentes de interpretação: a) as que 
consideram as políticas sociais como mecanismos de manutenção da força de trabalho; b) 
como conquista dos trabalhadores; c) como arranjos do bloco do poder; d) como doações 
das elites dominantes; e e) como instrumento de garantia dos direitos dos cidadãos. 

Behring (2002) indica pelo menos quatro abordagens teóricas das políticas sociais: 
o policismo, o redistributismo, o estatismo e o ecletismo. No policismo a política social é 
automizada do processo de produção, sendo reduzida à vontade política dos sujeitos. O 
redistributivo tem como ideal o Welfare State, entendendo a política social como solução das 
desigualdades, desconsiderando, portanto, a natureza contraditória do modo de produção 
capitalista. Segundo essa perspectiva, a luta política travada em torno da gestão do Estado 
e a ocupação de espaços de poder poderia redirecionar as políticas e a distribuição dos 
recursos com vistas à promoção da universalização do acesso aos direitos sociais e à 
ampliação da cidadania. O estatismo busca explicar a política social por meio do papel 
do Estado, que é tratado como uma instância acima das relações sociais, não estando, 
portanto, sujeito às demandas sociais. O ecletismo filia-se a categorias marxistas, embora 
também incorpore o enfoque redistributivista keynesiano. 

Para ela, o papel do Estado seria o de articular acumulação e legitimação. O 
Estado, portanto, não estaria acima da sociedade, nem seria politicamente autônomo. 
Segundo essa perspectiva, o entendimento das políticas sociais deve passar pela análise 
da simbiose entre o estatal e o privado. Assim, o locus onde as políticas sociais são  
agenciadas estaria para além das instituições estatais, havendo uma complexa relação 
entre estatal/público/privado. A configuração das políticas sociais se daria por iniciativas do 
Estado, de empresas, sindicatos, ONGs ou instituições mistas. Aqui, a autora se articula 
com o conceito de Estado ampliado de Gramsci, essencial para o entendimento da relação 
Estado e sociedade civil (BEHRING, 2002). 

Fleury (1994), ao realizar uma análise das características das políticas públicas e 
sociais, defende a multideterminação das mesmas. Para a autora, a política social seria 
a resultante possível e necessária das relações que historicamente se estabeleceram no 
desenvolvimento das contradições entre capital e trabalho, mediadas pela intervenção 
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do Estado, e envolvem pelo menos três atores principais: a burocracia estatal, a 
burguesia industrial e os trabalhadores urbanos. Essas políticas tornam-se cada vez mais 
multideterminadas em face dos interesses de setores capitalistas e da classe trabalhadora, 
tornando-as ora subordinadas aos interesses de consumo e lucratividade, em detrimento 
das necessidades da população, ora articuladas a interesses coletivos.

Ainda para Fleury (1994), a intervenção estatal via políticas sociais é uma função 
intrínseca ao Estado Moderno, regulando e proporcionado condições de manutenção e 
reprodução de uma parcela da população. O Estado, por meio de políticas sociais, atua na 
perspectiva de atenuar os efeitos destrutivos da ordem capitalista. A intervenção estatal por 
meio de políticas sociais é em si a manifestação da natureza contraditória do capitalismo. 
As políticas públicas teriam o papel de mediar a relação entre Estado e sociedade, assim, 
como se constitui no meio pelo qual as elites constroem a sua hegemonia. 

Segundo Hirsch (1996), a noção de Estado Provedor, do Bem-Estar Social, dá lugar 
ao Estado Competência, ou competitivo, que privilegia a regulação da relação capital-
trabalho e limita a ação direta do Estado no campo social. Essa noção vincula-se à visão 
liberal clássica, na qual a liberdade ou as condições de vida dependem das capacidades 
individuais. Na visão neoliberal, o mercado é capaz de oferecer as condições para que os 
próprios indivíduos conquistem a sua condição de vida. Daí surge a noção de produtividade 
individual, competitividade entre cidades e do Estado. Dessa forma, o espaço público, 
coletivo, esvai-se, dando lugar ao indivíduo, ao privado, ao mercado. 

Observando-se a atuação do Estado brasileiro no tratamento das ações de 
saneamento básico, nota-se uma ambiguidade. Segundo Rezende e Heller (2008), a 
história do saneamento no País pode ser dividida em três fases entre os séculos XVI e 
XX: na primeira, o Estado estava ausente das questões sanitárias (século XVI até meados 
do século XIX); na segunda, o Estado assume as ações sanitárias, havendo uma relação 
entre a melhoria da saúde e a produtividade do trabalho (meados do século XIX até o 
final de 1959); e na terceira (a partir da década de 60), ocorre uma bipolarização entre as 
ações de saúde e as de saneamento básico. A saúde passa a ter cada vez mais um caráter 
assistencialista e o saneamento básico passa a ser tratado como medida de infraestrutura. 
Com o advento do Plano Nacional de Saneamento (Planasa), a partir de 1971, as ações 
de saneamento básico passam a ser tratadas segundo a lógica empresarial do retorno 
do  capital investido. Mas, nesse mesmo período, as prefeituras continuam realizando as 
obras de drenagem de águas pluviais, e, mesmo de forma precária, a coleta e destinação 
dos resíduos sólidos. No mesmo período, o Ministério da Saúde, por meio da Fundação 
Nacional de Saúde, realizou diversas ações de saneamento básico vinculadas à saúde 
pública. A partir da década de 90, passa a existir uma forte pressão para a privatização dos 
serviços públicos de abastecimento de água e esgotamento sanitário, aparecendo, mais 
recentemente, como modalidade de concessão dos serviços a Parceria Público-Privada 
(PPP). 
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O saneamento básico é alvo de interesse de diversas instituições governamentais 
e empresariais, em diversas esferas de governo, determinando o distanciamento do seu 
fim maior: a promoção da salubridade ambiental e da saúde pública. Nos países em 
desenvolvimento e subdesenvolvidos, essa situação contribui para o desarranjo institucional 
e a pulverização dos poucos recursos existentes. O deficit de cobertura dos serviços, 
bem como a falta de recursos para lhe fazer frente têm apresentado crescentes desafios 
aos governos no sentido da modificação desse quadro, agravado com a globalização da 
economia em face do processo de ampliação da pobreza das nações e de seus povos. 

A área de saneamento básico recebeu, evidentemente, influências desse momento 
político, desviando-se suas ações do campo da saúde pública e/ou da infraestrutura, 
passando a ser encaradas como um serviço que, como tal, pode ser submetido às leis do 
mercado, e, portanto, à lei do lucro. Essas teses influenciaram a privatização dos serviços 
públicos de saneamento básico em alguns países em desenvolvimento, solução que tem 
sido defendida tanto por instituições financeiras internacionais, como Fundo Monetário 
Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD) e Banco Interamerciano de Desenvolvimento 
(BID), e por governos locais que apoiam os ideais neoliberais. Contraditoriamente, a tese 
da privatização dos serviços públicos de saneamento básico no mundo dito desenvolvido 
não prosperou, mantendo-se, na maioria dos países, a matriz pública como prestadora dos 
serviços e, em outros, a remunicipalização/reestatização dos serviços. 

É importante ressaltar, contudo, que a natureza das ações de saneamento básico 
coloca-a como essencial à vida humana e à proteção ambiental, sendo uma ação, 
eminentemente coletiva, em face da repercussão da sua ausência, constituindo-se, portanto, 
em uma meta social. Como meta social, situa-se no plano coletivo, no qual os indivíduos, 
a comunidade e o Estado têm papeis a desempenhar (BORJA, 2004). Considerada a sua 
natureza, isto é, seu caráter de monopólio natural, o esforço para a sua promoção deve-se 
dar em vários níveis, envolvendo diversos atores. As ações de saneamento básico, além de 
fundamentalmente de saúde pública, contribuem para a proteção ambiental, representando 
também bens de consumo coletivo, serviços essenciais, direito social de cidadania, direito 
humano fundamental e dever do Estado. 

Os serviços públicos de saneamento básico devem estar submetidos a uma 
política pública de saneamento básico, formulada com a participação social, e entendida 
como o conjunto de princípios e diretrizes que conformam as aspirações sociais e/ou 
governamentais no que concerne à regulamentação do planejamento, da execução, da 
operação, da regulação, da fiscalização e da avaliação desses serviços públicos (MORAES, 
1994). Os entes federados devem assumir como prioridade a formulação de um arcabouço 
jurídico-institucional para a área de saneamento básico, que venha fortalecer a função 
social dos serviços de saneamento básico, seu caráter público, devendo contemplar os 
princípios de atendimento universal, de equidade, integralidade, participação e controle 
social, gestão pública e responsabilidade municipal. Além disso, cabe aos governos dar 
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prioridade a investimentos qualificados nessa área, visando universalizar o atendimento e 
melhorar a qualidade dos serviços, contribuindo, dessa forma, para reduzir a dívida social.

PAPEL DO PLANEJAMENTO NO PROCESSO DE FORMULAÇÃO DA 
POLÍTICA PÚBLICA

O planejamento em políticas públicas deve ser visto e praticado como um processo 
de decisão político-social e não apenas como um produto técnico. O planejamento depende 
de informações precisas, transparência, ética, debate de visões diferentes, vontade de 
negociar e de buscar soluções conjuntas que sejam aceitáveis para toda a sociedade 
(OLIVEIRA, 2006).

O planejamento é uma ação política, uma vez que representa uma forma da sociedade 
exercer o poder sobre o seu futuro. O planejamento consiste em um processo dinâmico de 
lidar com conflitos de interesse e de reflexão e análise para escolha de alternativas que 
permitam alcançar o futuro desejado. Pode ser visto como uma ferramenta de trabalho 
utilizada para tomar decisões, marcadas por visões sociais de mundo, e organizar as ações 
de forma lógica e racional, de modo a garantir os melhores resultados e a realização dos 
objetivos de uma sociedade (BUARQUE, 1999). O planejamento pode contribuir para o 
desenvolvimento humano4, identificar vocações e estabelecer as estratégias e políticas.

Planejar consiste em partir do estado presente do objeto para definir o estado futuro 
desejado, sendo o estado presente avaliado a partir de uma análise situacional/ diagnóstico 
do objeto a ser planejado, que deve contar com a participação de diferentes sujeitos, como 
gestores, técnicos, sociedade civil organizada e população em geral. Para a definição do 
estado futuro desejado torna-se necessário o estabelecimento de princípios, diretrizes, 
objetivos, cenários, metas, programas, projetos e ações.

O planejamento envolve decisões e escolhas de alternativas em torno de objetivos 
coletivos e a definição de ações futuras passa por uma negociação e formulação política. 
Toda escolha coletiva envolve interesses e percepções, especialmente sobre o que se 
pretende alcançar no futuro, que se apresentam diferenciados em qualquer grupo social 
(BUARQUE, 1999).

No entanto, o planejamento é também um processo ordenado e sistemático de 
decisão, o que lhe confere uma conotação técnica e racional de formulação e suporte para 
as escolhas da sociedade. Assim, o planejamento incorpora e combina dimensões política 
e técnica.

Os objetivos e interesses na sociedade podem ser muito diferenciados e são, muitas 
vezes, conflitantes. Logo, as decisões tomadas no processo de planejamento resultam 

4 Segundo Veiga (2006), só existe desenvolvimento quando os benefícios do crescimento econômico  servem para 
ampliar as capacidades humanas, entendidas como o conjunto das coisas que as pessoas podem ser, ou fazer, na vida, 
sendo as quatro mais elementares: ter uma vida longa e saudável; ser instruído; ter acesso aos recursos necessários 
para um nível de vida digno; e ser capaz de participar da vida da comunidade.
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de uma disputa política entre os atores/protagonistas, procurando influenciar no projeto 
coletivo, com suas visões sociais de mundo, suas ideias e expectativas em relação ao 
futuro e utilizando seus meios e instrumentos de poder.

O planejamento, como parte do processo político, constitui um espaço privilegiado 
de negociação entre os atores/protagonistas sociais, confrontando e articulando seus 
interesses e suas propostas. Como a hegemonia é um fato social dinâmico e construído, 
o processo de planejamento representa uma oportunidade para uma nova construção, 
ordenação e definição de objetivos que dominam na sociedade. Ele cria as condições 
para a reconstrução da hegemonia, quando articula, técnica e politicamente, os atores/
protagonistas sociais para as escolhas (BUARQUE, 1999).

O planejamento participativo leva a uma reformulação da posição dos técnicos na 
definição das prioridades e à necessidade de uma estrutura de participação e mobilização 
da sociedade para a tomada de decisões, que conta com a colaboração da reflexão 
técnica. Assim, o planejamento participativo pode construir um projeto coletivo reconhecido 
pela sociedade local, contando com o compromisso dos atores/protagonistas sociais 
(lideranças de movimentos populares e sociais, dirigentes sindicais, empresários, ONGs, 
políticos eleitos, mídia, dentre outros) e agentes públicos (gestores, técnicos e servidores 
administrativos). O planejamento, realizado de forma participativa, pode estabelecer um 
processo de decisão, tecnicamente fundamentada e politicamente sustentada, sobre as 
ações necessárias e adequadas à promoção do desenvolvimento humano nas unidades 
político-administrativas.

O processo de planejamento e os planos representam instrumentos de negociação 
com os atores/protagonistas sociais, tanto na elaboração quanto com o plano concluído, 
bem como de aglutinação política dos atores, na medida em que pode expressar, de forma 
técnica e organizada, o conjunto das decisões e compromissos sociais. Além disso, o 
planejamento e os planos, construídos de forma participativa, conferem transparência às 
alternativas escolhidas e decisões tomadas pela sociedade, explicitando os objetivos e as 
prioridades.

Oliveira (2006) assinala que a importância do processo de planejamento em políticas 
públicas se dá, principalmente, na implementação, pois ela conduz aos resultados finais 
das políticas, planos, programas ou projetos.

Assim, o processo de planejamento no campo das políticas públicas, incluindo as de 
saneamento básico, deverá considerar algumas questões como: 1) o objeto a ser planejado 
- o que implica em conhecimento sobre o objeto, conceitos; 2) os sujeitos do processo – ou 
seja, quem participará do planejamento; 3) os pressupostos do planejamento – os princípios 
que orientarão o planejamento, e seu instrumento, o plano; 4) objetivos – a serem definidos 
no processo de planejamento; 5) metodologia – definição de método a ser utilizado.
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PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO BÁSICO: INSTRUMENTO DE 
PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO, INTEGRADO E SUSTENTÁVEL; MARCO 
DO DIREITO HUMANO À ÁGUA E AO ESGOTAMENTO SANITÁRIO; 
METODOLOGIA DE PARTICIPAÇÃO E CONTROLE SOCIAL NAS ETAPAS DE 
ELABORAÇÃO, IMPLEMENTAÇÃO, AVALIAÇÃO E REVISÃO

O Plano Municipal de Saneamento Básico não deve ser visto como um produto 
eminentemente técnico, de difícil elaboração e entendimento por leigos. Esta visão 
tecnocrática do planejamento deve ser modificada. O Plano como instrumento de 
planejamento deve ser fruto de um processo de decisão político-social, devendo-se ter 
o cuidado para não transformá-lo em peça meramente técnica, elaborada para atender 
demandas locais. Os estudos de Braga (1995) sobre o fracasso dos planos diretores 
de desenvolvimento integrado de municípios de São Paulo ilustrou essa questão. O 
autor identificou dois motivos principais: i) a obrigatoriedade da elaboração do plano 
não foi suficiente para que os agentes públicos municipais percebessem a importância 
do planejamento enquanto um processo eficiente de gestão, sendo visto apenas como 
exigência burocrática e inútil ou como um instrumento útil apenas para facilitar a obtenção 
de recursos financeiros; e ii) a elaboração da maioria dos planos por órgãos ou empresas 
estranhas à Administração Pública municipal, inviabilizou a sua implementação, pois os 
planos podem ficar interessantes tecnicamente, mas inviáveis politicamente ou não ficam 
bons nem técnica nem politicamente devido aos elaboradores não conhecerem a realidade 
local ou pode tornar-se algo estranho à Administração Pública municipal que não participou 
de sua elaboração e, assim, não o considera como um instrumento legítimo, não se 
interessando por sua implementação.

O Plano deve ser dotado de características: a) política - fruto de processo de decisão 
político-social; um plano muito bom tecnicamente, pode ser inviável politicamente e, assim, 
pode não ser implementado); b) transparência - tornar público os estudos, a situação atual 
e as prioridades para os serviços públicos de saneamento básico; e c) democratização - 
garantida pela participação da sociedade estabelecida também pela Lei n. 11.445/2007 
(BRASIL, 2007).

O Plano deverá atender aos princípios fundamentais estabelecidos na Lei n. 
11.445/2007 e considerar também, quanto aos componentes abastecimento de água  e 
esgotamento sanitário, os atributos normativos e princípios dos direitos humanos à 
água e ao esgotamento sanitário (DHAES), finalmente reconhecidos e estabelecidos 
pela Resolução A/RES/64/292, de 28/07/2010, da Assembleia Geral das Nações Unidas 
(UNITED NATIONS, 2010), apoiada pelo Brasil e outras 121 nações, com 41 abstenções 
e nenhum voto contrário. Incluir os DHAES altera o planejamento, pois significa o Plano 
considerar: igualdade substantiva e não descriminação (gênero, étnico-racial, nível de 
renda, urbano-rural, dentre outras); realização progressiva dos direitos humanos (vertical-
melhorar progressivamente o nível de serviço; e horizontal-avançar progressivamente com 
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foco nos não atendidos e nos atendidos de forma precária); regulação orientada pelos 
DHAES; responsabilização e prestação de contas; acessibilidade econômica;  esferas da 
vida além do domicílio, com ênfase nos espaços públicos (principalmente nas populações 
em situação de rua e nas pessoas que  trabalham na rua), escolas, centros de saúde 
e presídios, com atendimento de água potável, instalações sanitárias adequadas e 
esgotamento sanitário; abastecimento de água e esgotamento sanitário como direitos 
humanos e não como negócio/mercadoria (HELLER, 2015). 

O Plano deve também ser fruto de um processo de planejamento integrado, de 
uma construção coletiva e sua visão como processo requer a incorporação de perspectiva 
estratégica, baseado em cenários (longo prazo), que propicia transformá-lo em ação 
efetiva. Torna-se necessário que o Plano seja elaborado em linguagem acessível e clara 
para que todos possam participar de sua elaboração. Para que o processo seja público 
e transparente é importante a construção de estratégias eficazes de comunicação, 
utilizando-se diversos meios como rádio, jornais, televisão, internet, cartilhas, elementos 
importantes para a mobilização da população e divulgação das informações e propostas. 
As redes sociais estabelecidas na sociedade civil organizada, formada por associações 
de moradores, entidades profissionais, sindicatos, ONGs, entidades de classe e outras, 
como a escolar, a do orçamento participativo, as igrejas, devem ser envolvidas para a sua 
divulgação. Os documentos para consulta devem estar à disposição em locais públicos e 
de conhecimento da população e na internet.

O início da elaboração do Plano pode ser um momento estratégico para instalar no 
município um fórum permanente de discussão sobre as questões de saneamento básico, 
podendo se configurar no embrião de Conselho da Cidade ou de Conselho Municipal de 
Saneamento Básico ou equivalente, caso não exista.

A ideia de participação social impõe a presença explícita e formal no interior do 
aparato estatal dos vários segmentos sociais, de modo a tornar visível e legitimada a 
diversidade de interesses e projetos. A ideia suscita e se associa à noção de controle social 
do Estado, por oposição ao controle privado ou particular, exercido por grupos com maior 
poder de acesso e influência (MORAES; OLIVEIRA, 2000).

Barros (1992, p.15), conceitua controle social com a “capacidade que a sociedade 
tem de influir sobre a gestão pública com o objetivo de banir as práticas fisiológicas e 
clientelísticas que conduziram à privatização da ação estatal no Brasil”. Já Silva (1992, p.4) 
considera que o controle social que se deseja é a “permanente prestação de contas dos 
gastos públicos à sociedade e o envolvimento desta, de forma sistemática, e não apenas 
conjuntural, com o trato da administração de bens e serviços públicos”.

As questões relacionadas à participação e ao controle social na gestão dos serviços 
públicos de saneamento básico, vão muito além do acesso dos usuários aos órgãos de 
defesa do consumidor, voltados, sobretudo, para atender aos interesses de clientes de 
serviços prestados. Aos usuários-cidadãos, não interessa apenas a existência de canais 
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de reclamação quando os serviços não forem  prestados adequadamente. A eles e aos não 
usuários, interessam participar, discutir, monitorizar, intervir efetivamente no planejamento, 
regulação, prestação e fiscalização dos serviços, interagir com as instituições responsáveis 
pelos serviços (MORAES; BORJA, 2001).

O Plano Municipal de Saneamento Básico deve ser aprovado por Conselho 
Municipal e instituído por lei, devendo conter os elementos básicos para a implementação 
da política e o planejamento das ações no município, incluindo todos componentes do 
saneamento básico, planos de investimentos, metas, definição de prioridades, recursos 
etc. O Plano deverá ser avaliado e revisado periodicamente, de forma articulada com as 
políticas municipais de saúde, meio ambiente/águas, desenvolvimento urbano/habitação e 
desenvolvimento agrário, dentre outras. Para sua elaboração, deve-se considerar o perfil 
epidemiológico da população e indicadores socioambientais, incluindo o nível de renda da 
população, questões de gênero e étnico-raciais e a salubridade ambiental.

O Plano deve informar como, quando, por quem, com que recursos serão 
implementadas as ações e que mecanismos de avaliação serão utilizados para identificar 
os erros e acertos e os possíveis redirecionamentos.

Para subsidiar a elaboração do Plano é importante que seja criado e estruturado um 
Sistema de Informações/Banco de Dados, incluindo as condições de salubridade ambiental 
e dos serviços públicos de saneamento básico, dentre outras. Esse Sistema pode fornecer 
informações para elaboração de análise situacional/diagnóstico da realidade, planejamento 
e avaliação das ações. Torna-se necessário que se garanta o acesso às informações deste 
Sistema a todos os órgãos públicos, entidades da sociedade civil e população em geral, de 
forma que o mesmo se constitua em um instrumento de cidadania.

Com essas informações, a secretaria municipal responsável pelo saneamento 
básico pode identificar os principais problemas, planejar as ações e avaliá-las.

O Conselho Municipal de Saneamento Básico ou da Cidade ou equivalente deve ser 
uma instância colegiada de caráter deliberativo e consultivo, composto por representantes 
do Poder Público municipal, dos prestadores de serviço, dos usuários e de outros segmentos 
sociais, devendo ser criado por lei municipal. O Conselho tem a competência de formular 
as políticas de saneamento básico, definir estratégias e prioridades, além de acompanhar e 
avaliar sua implementação. Seu regulamento e suas competências devem ser compatíveis 
com os princípios, diretrizes e objetivos da Política Municipal de Saneamento Básico.

Propõ-se a realização de Conferência da Cidade ou Municipal de Saneamento Básico 
a cada dois anos, visando subsidiar a formulação/avaliação da Política e a elaboração/
avaliação/revisão do Plano.

A Conferência é uma forma eficaz de mobilização, permite a democratização das 
decisões e o controle social da ação pública. Possibilita a construção de pactos sociais 
na formulação de políticas e na gestão dos serviços públicos de saneamento básico, com 
atendimento universal e de qualidade, contribuindo para a construção da cidadania. A 
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Conferência pode contribuir para o o plano municipal de saneamento básico; pode levar 
à criação e à avaliação de entes locais de regulação, fiscalização e instâncias de controle 
social; populariza o debate sobre o saneamento básico; cria e reforça os laços entre as 
entidades representativas da área e da sociedade civil; propicia maior inserção nos meios 
de comunicação; e contribui para a própria formação de quadros e revigoramento das 
entidades (MORAES; BORJA, 2001).

Qualquer que seja a organização e composição do sistema municipal de saneamento 
básico, a articulação entre os diversos níveis de governo é de grande importância no 
esforço do município em alcançar a efetividade, eficácia e eficiência na implementação da 
Política Municipal de Saneamento Básico. Um dos mecanismos para dar suporte às ações 
de saneamento básico no âmbito municipal é a promulgação de lei instituindo a Política 
Municipal de Saneamento Básico.

A seguir encontra-se apresentada metodologia desenvolvida e utilizada no processo 
de elaboração de Plano Municipal de Saneamento Básico de alguns municípios brasileiros 
(BRASIL, 2005).

Para elaboração do Plano, faz-se necessário que o Poder Público Municipal tome 
a decisão política de realizá-lo. Assim sendo, a Prefeitura Municipal deverá formar equipe 
para tal, e, caso necessário para auxiliar na sua elaboração, pode firmar convênio com 
Universidade ou Centro de Pesquisa/Tecnologia da região, preferencialmente público, ou 
mesmo, contratar ONG ou empresa de consultoria que tenha conhecimento no campo do 
saneamento básico.

Tem-se utilizado para a elaboração do Plano a formação de duas instâncias:

•	 Comitê ou Grupo Executivo, composto por técnicos e consultores das secreta-
rias e órgãos municipais responsáveis pelos serviços públicos de saneamento 
básico e que tenham interfaces com eles, bem como por pesquisadores e alu-
nos de Universidade ou Centro de Pesquisa/Tecnologia conveniado e entida-
des da sociedade civil, tendo como principais atribuições: elaborar a análise 
situacional/diagnóstico do saneamento básico e de seus serviços no município; 
avaliar estudos, planos e projetos existentes dos diferentes componentes do 
saneamento básico, bem como outros que tenham relação com o saneamento 
básico; propor ações para implementação ou melhorias dos serviços públicos 
de saneamento básico do ponto de vista técnico e institucional.

•	 Comitê de Coordenação ou Consultivo, instância formada por representantes 
(autoridades e/ou técnicos) das instituições do Poder Público municipal, esta-
dual e federal, estas últimas sediadas no município, relacionadas com o sanea-
mento básico. Além destas representações, o Comitê deverá contar com os 
membros do Conselho das Cidades ou Municipal de Saneamento Básico, dos 
Conselhos de Saúde e de Meio Ambiente, e de representantes de organizações 
da Sociedade Civil (entidades do Movimento Popular, Social, Sindical, Ambien-
talista e de profissionais, de defesa do consumidor, dentre outras), tendo como 
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principais atribuições: discutir e avaliar, mensalmente ou a cada dois meses, o 
trabalho elaborado pelo Comitê/Grupo Executivo; criticar e sugerir alternativas, 
auxiliando o trabalho do Comitê/Grupo Executivo na elaboração do Plano; ava-
liar o andamento dos trabalhos do ponto de vista da sua viabilidade técnica, 
operacional, econômico-financeira, social e institucional, buscando promover a 
integração das ações e dos serviços públicos de saneamento básico.

A experiência brasileira tem mostrado que o tempo para elaboração do Plano, por 
meio de processo participativo, é, em média, de doze meses. O Quadro 1 apresenta as 
etapas e atividades para a elaboração, aprovação, institucionalização, implementação, 
avaliação e revisão do Plano.

Etapa Atividades

1ª

Fundamentos

- Definir diretrizes e conceitos básicos, com orientações gerais e específicas 
para cada órgão relacionado com o saneamento básico.
- Discutir as diretrizes do Plano em reunião pública do Comitê de 
Coordenação ou Consultivo com participação dos diversos segmentos da 
sociedade.
- Elaborar diagnóstico com levantamento da situação atual, identificando as 
carências e determinando a demanda reprimida de cada serviço público de 
saneamento básico.
- Realizar prospectiva e planejamento estratégico com avaliação das 
condições atuais e projeção para o horizonte proposto pelo
Plano, considerado o Plano Diretor Municipal, caso exista.

2ª
Propostas 

(Programas, 
Projetos e Ações)

- Apresentar as conclusões da primeira etapa ao Comitê de Coordenação ou 
Consultivo em reunião pública para crítica e encaminhamento de propostas.
- Realizar proposições contemplando aspectos, como:

· Diretrizes para a ação municipal (obras e serviços).
· Estrutura administrativa para a gestão do Plano e definição de 
competências.
· Sistema de avaliação permanente e integrado ao sistema de 
planejamento municipal.
· Prioridades de investimentos com orientação para o cronograma de 
implantação.

- Discutir as proposições em reuniões/audiências públicas do Comitê de 
Coordenação ou Consultivo.
- Realizar reunião/audiência pública final do Comitê de Coordenação 
ou Consultivo (Seminário Final) para discussão do documento final e 
encaminhamento do Plano ao Conselho da Cidade ou Municipal de 
Saneamento Básico, ou equivalente.

3ª
Aprovação

- Discussão pelo Conselho da Cidade ou Municipal de Saneamento Básico 
ou equivalente e/ou pelo Poder Legislativo Municipal.
- Aprovação pelo Conselho da Cidade ou Municipal de Saneamento Básico 
ou equivalente e apreciação e aprovação de Projeto de Lei pelo Poder 
Legislativo Municipal com sanção de Lei pelo Chefe do Poder Executivo 
Municipal.
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4ª
Institucionalização

- Elaboração e aprovação de resoluções pelo Conselho da Cidade ou 
Municipal de Saneamento Básico e decretos regulamentadores pelo Chefe 
do Poder Executivo Municipal.
- Realização das alterações administrativas necessárias para implementar o 
Plano.
- Realização de previsões orçamentárias.

5ª Implementação - Implementação dos programas, projetos e ações propostas no Plano.

6ª
Acompanhamento 

e Avaliação 

- Acompanhamento trimestral e avaliação anual da implementação do 
Plano pelo Conselho da Cidade ou Municipal de Saneamento Básico, ou 
equivalente.

7ª
Revisão

- Revisão e atualização do Plano a cada 6 (seis) anos, embora a Lei n. 
14.026/2020 tenha estabelecido prazo de 10 (dez) anos.

Obs.: As atividades das 1ª e 2ª etapas são desenvolvidas pelo Comitê ou Grupo Executivo.

Para desenvolver as atividades das 6ª e 7ª etapas propõe-se que a Prefeitura Municipal crie Comitê 
Gestor do PMSB a partir da experiência com o Comitê Executivo.

Quadro 1. Etapas e Atividades para o Desenvolvimento de Plano Municipal de Saneamento Básico.

O PLANO MUNICIPAL DE SANEAMENTO BÁSICO (PMSB) NA LEI N. 
11.445/2007  

A Lei n. 11.445/2007 (BRASIL, 2007) estabelece a elaboração de PMSB como 
instrumento de planejamento para a prestação dos serviços públicos de saneamento básico 
que deverá atender aos princípios fundamentais estabelecidos na Lei. A elaboração e 
edição do PMSB (art. 9º, I e art. 19, § 1º da Lei, respectivamente) é de responsabilidade do 
município, titular dos serviços, devendo contemplar as componentes abastecimento de  água 
potável, esgotamento sanitário, limpeza urbana e manejo de resíduos sólidos e drenagem 
e manejo de águas pluviais urbanas (art. 3º, I, a-d) que pode se dar em planos específicos 
(art. 19), abrangendo todo o território do Município (art. 19, § 8º) e tendo como escopo 
mínimo: i) diagnóstico da situação e de seus impactos nas condições de vida, utilizando 
sistema de indicadores sanitários, epidemiológicos, ambientais e socioeconômicos, bem 
como apontando as causas das deficiências detectadas; ii) objetivos e metas de curto, 
médio e longo prazos para a universalização, admitidas soluções graduais e progressivas, 
observando a compatibilidade com os demais planos setoriais; iii) programas, projetos e 
ações necessárias para atingir os objetivos e metas, de modo compatível com os respectivos 
planos plurianuais e com outros planos governamentais correlatos, identificando possíveis 
fontes de financiamento; iv) ações para emergências e contingências; e v) mecanismos e 
procedimentos para a avaliação sistemática da eficiência e eficácia das ações programadas 
(art. 19, I a V) e de sua efetividade. Assim, a programação das ações e dos investimentos 
necessários para a prestação universal, integral e atualizada dos serviços públicos de 
saneamento básico é definida com base no estado de salubridade ambiental e nos níveis 
de prestação dos serviços conforme estabelecido no PMSB.

Para a elaboração do PMSB, o município poderá utilizar estudos fornecidos pelos 
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prestadores dos diferentes serviços públicos de saneamento básico (art. 19, § 1º). Caso 
aconteça a elaboração de plano específico para cada componente do saneamento básico, 
o município ficará responsável pela sua consolidação e compatibilização (art. 19, § 2º). O 
PMSB deverá ser compatível com planos de bacias hidrográficas e com os planos diretores 
dos Municípios em que estiverem inseridos, ou com os planos de desenvolvimento urbano 
integrado das unidades regionais por eles abrangidas (art. 19, § 3º) e por conter objetivos 
e metas de longo prazo, o PMSB deverá ser elaborado para um prazo de vinte anos e ser 
revisto periodicamente, em prazo não superior a 10 (dez) anos (art. 19, § 4º).

Em consonância com os princípios da transparência das ações (art. 2º, IX) e de 
controle social (art. 2º, X), as propostas dos planos de saneamento básico e os estudos 
que as fundamentem devem ser amplamente divulgadas, inclusive com a realização de 
audiências ou consultas públicas (art. 19, § 5º). Nas consultas ou audiências públicas 
deverá estar previsto o recebimento de sugestões e críticas (art. 51) e a análise e opinião 
de órgão colegiado quando de sua existência. A divulgação das propostas dos planos e dos 
estudos que as fundamentarem deve se dar por meio da disponibilização integral de seu 
teor a todos os interessados, inclusive por meio da internet e por audiência pública (art. 51, 
§ único).

Cabe a entidade reguladora e fiscalizadora dos serviços públicos de saneamento 
básico, a responsabilidade da verificação do cumprimento dos planos de saneamento básico 
por parte dos prestadores de serviços, na forma das disposições legais, regulamentares e 
contratuais (art. 20, § único).

Nos serviços regionalizados, ou seja, com apenas um prestador do serviço para vários 
municípios, contíguos ou não (art. 14, I), deverá haver compatibilidade de planejamento 
(art. 14, III). Poderá ser elaborado plano regional para o conjunto de municípios atendidos 
por serviço público regionalizado de saneamento básico (art. 17), sendo que o mesmo 
poderá contemplar um ou mais componentes do saneamento básico (art. 17, § 1º), suas 
disposições prevalecerão sobre aquelas constantes dos planos municipais existentes (art. 
17, § 2º), além de dispensar a necessidade de elaboração e publicação de PMSB (art. 17, 
§ 3º).

Os planos de saneamento básico passam a ser instrumento importante não só para 
o planejamento e avaliação da prestação dos serviços como também para a obtenção 
de financiamento. Isso porque, segundo a Lei n. 11.445/2007, a alocação de recursos 
federais será feita em conformidade com as diretrizes e objetivos da Política Federal de  
Saneamento Básico (arts. 48 e 49), e com os planos de saneamento básico (art. 50). Ou 
seja, os planos passam a ser um referencial para obtenção de recursos.

A validade dos contratos de prestação de serviços públicos de saneamento básico 
está condicionada à existência de Plano (art. 11, I), bem como à existência de estudo 
que comprove a viabilidade técnica e econômico-financeira da prestação dos serviços, 
nos termos do plano de saneamento básico (art. 11, II). Os planos de investimentos e os 
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projetos relativos ao contrato também deverão ser compatíveis com o Plano (art. 11, § 1º) 
(BRASIL, 2007).

As alterações realizadas nos dispositivos acima referidos e em outros da Lei n. 
11.445/2007, redação pela Lei n. 14.026/2020, tiveram como objetivo maior facilitar 
a privatização dos serviços públicos de saneamento básico, principalmente os de 
abastecimento de água e esgotamento sanitário, e, no que diz respeito ao planejamento 
desses serviços e ao seu instrumento, o PMSB, enfraquecer o planejamento municipal, 
dispensando e substituindo o mesmo por um plano regional, deixando claro a referida 
Lei, em seu parágrafo único do art. 19, a visão neoliberal dos legisladores e do governo 
federal ao considerar “planos de saneamento básico os estudos que fundamentem a 
concessão ou a privatização, desde que contenham os requisitos legais necessários” 
(BRASIL, 2020b, s.p., grifos nosso), além de também dificultar o exercício do controle 
social. O caput do mesmo artigo estabelece que os titulares dos serviços públicos de 
saneamento básico deverão publicar seus planos de saneamento básico até 31/12/2022 
(data anteriormente estabelecida no Decreto n. 10.203/2020) (BRASIL, 2020a), manter 
controle e dar publicidade sobre o seu cumprimento.

CONCLUSÃO
Com base nos diversos aspectos abordados ao longo do texto, cabe concluir que: i) 

o campo teórico sobre Estado e políticas públicas e sociais é marcado pelo entendimento 
de fatores políticos, sociais, econômicos, dentre outros, em cada contexto histórico, com 
a ação do Estado sendo influenciada por visões sociais de mundo, correlação de poder 
entre as nações, situação econômica, nível de organização e poder de influência da 
sociedade civil e, no campo epistemológico, pelo caráter e conteúdo do saber produzido; 
ii) as políticas públicas de saneamento básico são dependentes do contexto sociopolítico-
econômico e devem ser norteadas pelos princípios apresentados no texto, entendido o 
saneamento básico como direito social de cidadania e a água e o esgotamento sanitário 
direito humano essencial, e formuladas de forma democrática com participação popular, 
pois a integração participativa do cidadão na vida política e social é um fator importante 
também para a sustentação política das políticas, assegurando a efetividade e a 
continuidade das decisões. Na sua formulação devem ser considerados além dos princípios, 
os condicionantes sistêmicos e as interfaces setoriais; iii) o planejamento em políticas 
públicas deve ser visto e praticado como um processo de decisão político-social e não 
apenas como um produto técnico, como um processo ordenado e sistemático de decisão, 
que incorpora e combina as dimensões política e técnica; iv) os planos são importantes 
instrumentos do sistema de planejamento e gestão municipal, sendo o Plano Diretor 
Municipal o instrumento básico de política, desenvolvimento e expansão urbana, e suas 
diretrizes devem se constituir em orientação do Plano Municipal de Saneamento Básico; v) 
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o Plano Municipal de Saneamento Básico deve ser fruto de um processo de planejamento 
participativo, integrado e sustentável, de uma construção coletiva e não um produto 
eminentemente técnico, e sua visão como processo requer a incorporação de perspectiva 
estratégica, que propicia transformá-lo em ação efetiva; vi) a Lei n. 11.445/2007 estabelece 
a elaboração de Plano de Saneamento Básico como instrumento de planejamento para a 
prestação dos serviços públicos de saneamento básico que deverá atender aos princípios 
fundamentais e ao conteúdo mínimo estabelecidos na Lei, além dos atributos normativos 
e princípios dos direitos humanos à água e ao esgotamento sanitário não considerados 
na Lei, representando um desafio para as municipalidades; vii) o Estado federado joga 
papel importante e fundamental na viabilização da universalização dos serviços públicos de 
saneamento básico e na promoção da gestão técnica qualificada; e viii) a política e a gestão 
dos serviços públicos de saneamento básico devem também buscar a sustentabilidade 
ambiental, social e econômica.
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