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RESUMO

A tese tem como objeto o dilema da privatizagdo ou estatizacdo de servicos
essenciais, elegendo entre esses 0s servicos hidrico-sanitarios e adotando como
objeto empirico o Programa Cidade Saneada (PCS), implantado mediante uma
Parceria Publico-Privada (PPP) na Regidao Metropolitana do Recife (RMR). Parte da
constatacao que, desde o final da década de 1970, diversos paises ao redor do mundo
tém adotado a privatizacdo, assim como suas variacdes, como concessdes e PPPs,
como resposta as supostas deficiéncias na gestéo publica, avancando inclusive sobre
setores essenciais, consagrados pela natureza social das politicas publicas. Em
seguida, apresenta que, em meio a criticas ao desempenho insatisfatério dos servigos
sob gestédo privada, a partir dos anos 2000 emergiu um movimento contundente,
também de ambito internacional, que contesta a gestéo privada, e vem promovendo
a reintegracdo de servicos e infraestruturas anteriormente privatizados as instancias
publico-governamentais nacionais, regionais e locais, em diversas partes do mundo,
movimento definido na tese como (re)estatizacdo. Demonstra que a medida em que a
(re)estatizacdo ganha destaque, avanca no cenario recente brasileiro uma maior
inclinacdo a privatizacdo da gestdo de servicos hidrico-sanitarios. A pesquisa que
fundamenta esta tese buscou compreender o fendmeno da (re)estatizacdo em seus
préprios termos e contextualizar as razdes que o tem promovido no caso brasileiro,
conferindo foco a privatizacao da gestdo do setor essencial de saneamento basico e
analisando seus impactos especificos no cenario local da cidade do Recife por meio
da analise do PCS. A tese elegeu como objetivo principal investigar quais mecanismos
orientaram a formulacdo do Programa Cidade Saneada para a gestdo privada, com
foco na compreensao dos seus impactos sobre a cidade do Recife, especialmente os
conflitos inerentes ao processo, a partir de uma analise aprofundada dos efeitos da
privatizacdo da gestdo dos servicos de saneamento no ambiente urbano, que se
destaca entre as mais desiguais no cenario nacional. O enfoque teérico-metodolégico
da pesquisa parte da concepcdo que a dinadmica que envolve a formulacdo e a
implementacdo das politicas publicas € movida por conflitos de interesse e utiliza
contribuicdes do modelo incremental de formulagéo de politicas publicas proposto por
Charles Lindblom, que sugere que as politicas publicas sédo fortemente influenciadas
pelo historico de politicas anteriores. Para a andlise dessas conexdes, utiliza
procedimentos operacionais inspirados no método de Process Tracing, aplicando-os
sobre um conjunto de dados e informacfes qualitativas disponiveis sobre o caso local,
extraidos a partir de fontes como documentos oficiais, da producdo académica local e
do levantamento de dados e informagBes empiricos. Em seus resultados, o estudo
apresenta evidéncias que desafiam as premissas da oferta privada de servicos
publicos essenciais, concluindo que, em paralelo ao avanco nacional e local da
privatizacdo da gestdo de servigcos hidrico-sanitarios, um conjunto de fatores tem
sugerido que caracteristicas relacionadas as (re)estatizacbes observadas na
experiéncia internacional encontram profunda ressonancia na cidade do Recife.

Palavras-chave: Saneamento basico. Privatizacdo. (Re)estatizacdo. Politica Publica.
Programa Cidade Saneada.



ABSTRACT

The thesis focuses on the dilemma of privatization or nationalization of essential
services, electing among them the water-sanitary services and adopting as an
empirical object the Programa Cidade Saneada (PCS), implemented through a Public-
Private Partnership (PPP) in the Metropolitan Region of Recife (RMR). It starts with
the observation that since the late 1970s, various countries around the world have
adopted privatization, as well as its variations such as concessions and PPPs, in
response to alleged deficiencies in public management, even advancing into essential
sectors, enshrined by the social nature of public policies. It then presents that amidst
criticisms of the unsatisfactory performance of privately managed services, a strong
international movement has emerged since the 2000s that challenges private
management and has been promoting the reintegration of services and infrastructures
previously privatized into national, regional, and local government instances
worldwide, a movement defined in the thesis as (re)nationalization. It demonstrates
that as (re)nationalization gains prominence, there is a growing inclination towards the
privatization of water-sanitary services management in the recent Brazilian scenario.
The research underlying this thesis sought to understand the phenomenon of
(re)nationalization on its own terms and to contextualize the reasons that have
promoted it in the Brazilian case, focusing on the privatization of the management of
the essential sector of basic sanitation and analyzing its specific impacts on the local
scenario of the city of Recife through the analysis of the PCS. The thesis aimed to
investigate the mechanisms that guided the formulation of this Program for private
management, as well as the impacts of its implementation, focusing on the conflicts
arising from the privatization of sewage services and its effects on the universalization
of sanitation in the city of Recife, which stands out as one of the most unequal in the
national scenario. The theoretical-methodological approach of the research starts from
the conception that the dynamics involving the formulation and implementation of
public policies are driven by conflicts of interest and uses contributions from the
incremental model of public policy formulation proposed by Charles Lindblom, which
suggests that public policies are strongly influenced by the history of previous policies.
For the analysis of these connections, it uses operational procedures inspired by the
Process Tracing method, applying them to a set of qualitative data and information
available on the local case, extracted from sources such as official documents, local
academic production, and the collection of empirical data and information. In its results,
the study presents evidence that challenges the premises of private provision of
essential public services, concluding that, parallel to the national and local advance of
the privatization of water-sanitary services management, a set of factors has
suggested that characteristics related to (re)nationalizations observed in the
international experience find deep resonance in the city of Recife.

Keywords: Basic sanitation. Privatization. (Re)statization. Public policy. Cidade
Saneada Program.



RESUMEN

La tesis tiene como objeto el dilema de la privatizacion o estatizacion de servicios
esenciales, eligiendo entre ellos los servicios hidrico-sanitarios y adoptando como
objeto empirico el Programa Cidade Saneada (PCS), implementado mediante una
Asociacion Publico-Privada (APP) en la Region Metropolitana de Recife (RMR). Parte
de la constatacion de que, desde finales de la década de 1970, varios paises alrededor
del mundo han adoptado la privatizacion, asi como sus Vvariaciones, como
concesiones y APPs, como respuesta a las supuestas deficiencias en la gestion
publica, avanzando incluso sobre sectores esenciales, consagrados por la naturaleza
social de las politicas publicas. Luego, presenta que, en medio de criticas al
desemperio insatisfactorio de los servicios bajo gestion privada, a partir de los afios
2000 emergié un movimiento contundente, también de alcance internacional, que
cuestiona la gestion privada y viene promoviendo la reintegracion de servicios e
infraestructuras anteriormente privatizadas a las instancias publico-gubernamentales
nacionales, regionales y locales, en diversas partes del mundo, movimiento definido
en la tesis como (re)estatizacion. Demuestra que a medida que la (re)estatizacion
gana protagonismo, avanza en el escenario reciente brasilefio una mayor inclinacion
hacia la privatizacion de la gestion de servicios hidrico-sanitarios. La investigacion que
fundamenta esta tesis buscoé comprender el fendmeno de la (re)estatizacién en sus
propios términos y contextualizar las razones que lo han promovido en el caso
brasilefio, enfocandose en la privatizacion de la gestion del sector esencial de
saneamiento basico y analizando sus impactos especificos en el escenario local de la
ciudad de Recife mediante el analisis del PCS. La tesis eligié como objetivo principal
investigar los mecanismos que orientaron la formulacién de ese Programa para la
gestion privada, asi como los impactos de su implementacion, adoptando como foco
los conflictos que surgen de la privatizacion de los servicios de alcantarillado y sus
efectos en la universalizacion del saneamiento en la ciudad de Recife, que se destaca
como una de las mas desiguales en el escenario nacional. El enfoque tedrico-
metodoldgico de la investigacion parte de la concepcion de que la dinamica que
envuelve la formulacion y la implementacion de las politicas publicas es movida por
conflictos de interés y utiliza contribuciones del modelo incremental de formulacion de
politicas publicas propuesto por Charles Lindblom, que sugiere que las politicas
publicas estan fuertemente influenciadas por el historial de politicas anteriores. Para
el andlisis de estas conexiones, utiliza procedimientos operativos inspirados en el
método de Process Tracing, aplicandolos sobre un conjunto de datos e informacién
cualitativa disponibles sobre el caso local, extraidos de fuentes como documentos
oficiales, la produccion académica local y el levantamiento de datos e informacion
empiricos. En sus resultados, el estudio presenta evidencias que desafian las
premisas de la oferta privada de servicios publicos esenciales, concluyendo que, en
paralelo al avance nacional y local de la privatizacion de la gestion de servicios hidrico-
sanitarios, un conjunto de factores ha sugerido que caracteristicas relacionadas con
las (re)estatizaciones observadas en la experiencia internacional encuentran profunda
resonancia en la ciudad de Recife.

Palabras clave: Saneamiento basico. Privatizacién. (Re)estatalizacién. Politicas
publicas. Programa Ciudad Saneada.
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1 INTRODUCAO

A proposta desta tese € realizar uma analise sobre a gestdo de servigos de
saneamento, destacando especialmente as duas principais tendéncias observadas
atualmente: a privatizacdo e a (re)estatizacdo. Pretende-se examinar os efeitos
dessas abordagens sobre a natureza social de servigos essenciais. A pesquisa tem
como foco estabelecer conexdes entre fenGmenos internacionais influenciados por
processos historicos que se desenrolaram a partir da segunda metade do século XX,
impulsionados pela disseminacao global da doutrina neoliberal, e as politicas publicas
em nivel nacional e local relacionadas ao setor de saneamento.

O esforco para a construcao do estudo se fundamenta em algumas reflexdes
introdutérias. Em razdo da emergéncia do modelo econdmico, social e politico
implementado no ambito da otica neoliberal de diminuicdo das prerrogativas do
Estado no atendimento as demandas sociais coletivas, a partir da década de 1970, o
mundo experimentou a expansao das rela¢cdes econdmicas internacionais e a captura
de um expressivo conjunto de bens e servigcos publicos essenciais para a sua
subordinacéo a logica mercadoldgica-comercial. Assim, setores como 0 saneamento
basico se tornaram objeto de reconfiguracdes de controle e propriedade legitimadas
por uma orientacao internacional a privatizacdo em diversos paises.

A disseminacédo dessa tendéncia no transcurso das décadas de 1970 e 1980
marcou um momento de aguda inflexdo na histéria econémica e politica global.
Insurgindo-se em relacdo as crises econdmicas e ao esgotamento das condices do
Estado manter suas atribuicdes pautadas nos moldes keynesianos, o neoliberalismo
apresentou como proposta central uma drastica reducédo da intervencéo do Estado em
favor do livre mercado. Esse movimento alimentou profundas reformas em paises
como os Estados Unidos e no Reino Unido, onde lideres como Ronald Reagan e
Margaret Thatcher implementaram politicas econémicas que buscavam liberalizar
setores anteriormente controlados pelo Estado.

No contexto do norte global, grandes empresas setoriais estatais e grandes
redes de infraestruturas publicas, provenientes de décadas de vigéncia de sistemas
de protecdo social que acompanharam o0s processos de industrializacdo e
urbanizacao de diversos paises, produziram grandes mercados e oportunidades de
realizacdo do capital privado, subordinando inUmeros setores, inclusive essenciais,

aos imperativos da acumulagéo do mercado. No que tange especialmente aos setores
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essenciais, sua sujeicdo a légica do neoliberalismo, os transformando em meios de
apropriacdo privada de atividades relacionadas a sobrevivéncia humana, significou,
entre outras coisas, impor limites ao acesso a atividades fundamentalmente publicas.

Ainda na década de 1980, o neoliberalismo experimentou a expanséo da sua
influéncia para diversas partes do mundo. Nesse contexto, destaca-se,
especialmente, o papel de organizacdes internacionais, como o Fundo Monetério
Internacional (FMI) e o Banco Mundial, na promocéao de politicas de ajustes estruturais
em paises em desenvolvimento, lhes impondo a implementacdo de medidas de
austeridade e a abertura de suas economias. Assim, a interlocucdo entre agentes
internacionais, especialmente grandes empresas internacionais e um conjunto de
instituicbes nao-estatais internacionais capitaneadas pelos interesses dos seus
paises fundadores, concorreu para a conformagdo de ambientes institucionais
receptiveis a ampliacdo das fronteiras entre grandes mercados caracterizados como
globais.

A ampliacdo da influéncia neoliberal implicou, além de orienta¢cdes econdmicas,
Impactos importantes em questdes sociais e nas relagdes entre Estado, mercado e
sociedade ao redor do mundo. Em nac¢Bes em desenvolvimento, o incremento da
participacdo do setor privado nos servicos publicos, incluindo a privatizacdo de
empresas estatais, frequentemente integrou um processo abrangente de reforma do
Estado. Este processo teria como objetivo abordar ou prevenir uma crise
macroecondmica ou fiscal. Além disso, motivacdes subjacentes impulsionaram o
interesse na provisdo privada, como o descontentamento generalizado com o
desempenho das empresas estatais, que fortaleceu a atratividade da participacédo do
setor privado como meio de mitigar as ineficiéncias econdmicas associadas a gestao
e a propriedade publicas.

Na Ameérica Latina, na década de 1980, as condi¢cdes eram radicalmente
diferentes dos paises do norte global, que j& contavam com estoques estaveis de
infraestruturas e foram pioneiros na implementacéo do neoliberalismo. Nessa regiao,
o argumento em favor da privatizacdo foi fortalecido por uma série de graves
problemas politicos, sociais e econdmicos, assim como pela significativa escassez de
servicos e infraestruturas publicas. Apds a crise financeira na década de 1980, a
participacéo do setor privado ganhou respaldo adicional, proporcionando uma via para

facilitar o ajuste dos compromissos internacionais. Isso se deu tanto pela expectativa
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de recursos provenientes da privatizacdo de empresas publicas, quanto pela reducéo
do suporte financeiro dos governos aos servi¢os publicos.

A conformacgdo desse contexto se impds o receituario conhecido como
“Consenso de Washington” como condigdo para que os paises da regido pudessem
acessar a “ajuda” de organismos internacionais como o Bird e o FMI. A partir da
década de 1990, os paises latino-americanos, inclusive e de especial interesse neste
estudo o Brasil, foram atravessados por uma série de medidas caracterizadas como
“reforma do Estado”, em que pese a liberalizagao e abertura de mercado e o paulatino
avanco do setor privado sobre a propriedade e controle de servicos publicos
essenciais.

Diante desse predmbulo, em contraste a difuséo e ao fortalecimento politico do
neoliberalismo com seus pressupostos ideoldgicos, se desenvolveu inerente
fragilizacdo de uma série de funcdes publico-governamentais, com sérias
consequéncias sociais. Ao se retirar do Estado a gestdo de setores essenciais,
limitando o seu caréater redistributivo, 0 acesso a tais setores passou a corresponder
as capacidades individuais dos cidadaos. O resultado dessa perspectiva concorreu
para, no contexto da América Latina e particularmente do Brasil, 0 surgimento e/ou
maximizacdo de grandes contingentes populacionais, sobretudo nas periferias
urbanas das grandes cidades e Regides Metropolitanas (RMs), desprovidos do
acesso de uma série de bens e servicos publicos.

De tal forma, a fragilizacdo das a¢cbes do Estado em favor da perspectiva de
sucesso de reformas macroeconémicas, na realidade dos paises latino americanos,
gue prometiam entregar melhor desempenho e maiores eficiéncia e racionalidade na
oferta dos servigos publicos, ocultou questdes estruturais que se sustentam como
fonte principal de graves desequilibrios socioecondmicos. Essas questdes se refletem
em deficiéncias das instituicbes publicas, nas desigualdades de renda em que se
expressam a pobreza e a precariedade urbanas, entre outras clivagens sociais.

A ponderacdo sobre a dicotomia "publico versus privado” adquire, portanto,
significativa importancia neste estudo. Ao inserir-se nesse debate, a pesquisa aborda
também um outro tema de crescente relevancia académica internacional,
caracterizado pela transferéncia ou reconducdo de servicos e infraestruturas,
anteriormente sob controle e propriedade do mercado, para esferas publico-
governamentais em ambito nacional, regional e local em diversas partes do mundo.

Denominado neste estudo como "(re)estatizacdo", esse fendmeno pode ser
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identificado na literatura especializada desde a década de 1990, com algumas
experiéncias pontuais de insucesso de privatiza¢des. Contudo, a partir dos anos 2000,
as (re)estatizacdes assumem contornos de uma tendéncia global, evidenciada por
diversas observacdes empiricas em ascenséo, especialmente na Europa e América
do Norte.

Esse fendbmeno pode ser observado em diversos setores. No entanto, se
concentra fortemente em areas cujos servicos podem ser considerados como
essenciais, atingindo servigos relacionados a saude, limpeza urbana, transporte e,
principalmente, fornecimento de energia elétrica — que € um tema extremamente
sensivel para paises europeus, como a Alemanha, que ao identificar inconsisténcias
que pudessem comprometer suas atividades produtivas, o funcionamento dos
servicos publicos e o abastecimento da sua populacdo, diligentemente vem
(re)estatizando o servico — e saneamento basico que encontra grande distribuicéo
geografica pelo mundo.

Dentre os principais aspectos associados a (re)estatizacdo dos servigcos
hidrico-sanitarios, destacam-se marcantes diferencas nos contextos sociais,
econdmicos e culturais dos paises e/ou regides onde esse fenébmeno ocorre. Nao
obstante tais diferencas, as justificativas para adotar essa pratica tém, de maneira
notavel, gerado um discurso praticamente unissono. Esse discurso aponta para o
insatisfatorio desempenho dos servigcos sob gestédo privada, bem como para a perda
de autonomia e controle publicos sobre as diretrizes das politicas publicas.

De modo objetivo, esse fenbmeno surge como uma reagao a atuacao privada
no setor, que, embasada na perspectiva da governanca urbana neoliberal, prometia
proporcionar um desempenho superior, quanto a maior eficiéncia e racionalidade na
oferta dos servicos publicos. No entanto, em muitos casos, a realidade divergiu dessas
promessas, justificando, assim, a reverséao do processo de privatizacao.

No Brasil, a privatizacao (stricto sensu) dos servicos de saneamento nao obteve
0 mesmo éxito observado em paises vizinhos, a exemplo de Argentina, Uruguai,
Colémbia e Bolivia, nos quais houve uma significativa expansédo dos investimentos
internacionais nos servicos e infraestruturas publicas de saneamento, ao longo da
década de 1990. Este fenbmeno pode ser atribuido ao desenho préprio da politica
brasileira de saneamento basico, que se baseia na titularidade municipal e na gestao
estadual dos servicos por meio de concessdes a empresas de saneamento

controladas pelos governos estaduais. Essas entidades demonstraram resisténcia a
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privatizacdo. Além disso, o contexto historico da década de 1990 favoreceu a
mobilizacdo social e os movimentos sindicais, que atuaram como linha de defesa
contra a privatizagao no setor.

Por outro lado, a gestdo quase que exclusivamente publica brasileira de
servicos hidrico-sanitarios ndo conseguiu produzir quadros de infraestruturas estaveis
como anteriormente observado em relacéo a Europa e América do Norte. Tampouco,
o Brasil se aproximou da perspectiva de universalizagédo, sobretudo no que concerne
aos servicos de esgotamento sanitario — a dimensao mais deficiente do setor de
saneamento no pais.

Algumas questbes complexas se impdem a universalizagcdo do setor. A
dimensao territorial associada a grande diversidade socioecondmica, entre as regides
geograficas, estados, cidades e até entre os diferentes espacos das cidades,
apresentam dificuldades expressivas para a implementacdo eficiente de politicas
publicas com as mesmas caracteristicas em todo o territério nacional. Além disso,
concorrem para ineficiéncia e a ma distribuicdo das infraestruturas hidrico-sanitarias,
sobretudo as relacionadas ao esgotamento sanitario, um histérico de descontinuidade
e ma distribuicdo de investimentos no pais.

Essa conjuntura tem sido caracterizada pela implementacdo de uma série de
mecanismos institucionais, ao longo das ultimas duas décadas, visando integrar o
setor privado em diversas éareas, inclusive no saneamento basico. Entre esses
mecanismos, destacam-se as concessodes e as Parcerias Publico Privadas (PPPs),
gue representam adaptacbes nas abordagens institucionais para incorporar a
participacdo do setor privado em alternativa a privatizacdo (stricto sensu).
Teoricamente, essas iniciativas buscam promover eficiéncia e modernizacao no setor
de saneamento basico.

No que diz respeito as concessdes, 0 governo confere a gestdo e a operacao
de determinados servi¢cos a empresas privadas por meio de contratos estabelecidos.
Essas concessbOes podem abranger diversas atividades no ambito do saneamento,
desde a construcdo e manutencdo de infraestruturas até a prestacdo direta de
servicos aos usuarios finais. Esse modelo de gestdo sugere que o setor privado
contribua com recursos financeiros, expertise e eficiéncia operacional, enquanto a
entidade publica mantém o controle regulatério e a responsabilidade pela definicao

das diretrizes gerais.
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Por outro lado, as PPPs emergiram no pais como um modelo de gestdo com
grande incidéncia na integracdo do setor privado ao desenvolvimento e operacéo de
projetos hidrico-sanitarios. Essas parcerias envolvem uma colaboracdo mais ampla
entre entidades publicas e privadas, muitas vezes abrangendo aspectos como
financiamento, planejamento, construcdo e operacao de infraestruturas. As PPPs
teriam como premissa otimizar recursos disponiveis, alavancar investimentos privados
e compartilhar riscos de forma mais equilibrada entre as partes envolvidas.

Com essas caracteristicas, esses mecanismos institucionais surgem como uma
alternativa a resisténcia inicial a privatizacao direta, possibilitando que o setor privado
desempenhe um papel mais ativo e substancial no setor de saneamento basico no
Brasil, ao mesmo tempo em que se mantém uma supervisdo publica e regulatéria.
Fundamentadas em preceitos ideoldgicos e politicos neoliberais, tais abordagens
buscariam conciliar os beneficios da eficiéncia do setor privado com a necessidade
premente de garantir o acesso universal aos servicos essenciais de saneamento.

Neste sentido, a contraposicdo entre as tendéncias internacional e nacional de
privatizacdo, em seus diferentes contextos, e internacional de (re)estatizacdo, bem
como as justificativas para a ado¢do de uma ou outra estratégia, alimentam o nosso
interesse maior pelo estudo sobre modelos de gestédo de servicos hidrico-sanitarios e
os efeitos sobre a condicdo social desses servicos essenciais, que assumem uma
natureza intrinsicamente social, haja vista o seu papel fundamental na promocéao do
bem estar e manutencdo da qualidade de vida, especialmente das comunidades
urbanas.

Essa natureza social dos servicos hidrico sanitarios se manifesta, por exemplo,
na garantia do acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario, elementos
essenciais para a saude e dignidade humanas. Além disso, a prestacdo desses
servicos influencia diretamente questdes sociais mais amplas, como a reducado das
desigualdades, o fortalecimento da saude publica, a promog¢éo de ambientes urbanos
sustentaveis e a preservacao de recursos hidricos. A abordagem desses servigos
como um bem publico vital evidencia a dimensao social inerente e, também, destaca
a responsabilidade coletiva de assegurar que sejam disponibilizados de forma justa e
acessivel a todos os membros da sociedade. Nesse contexto, a implementacédo de
modelos que atendam as demandas sociais coletivas pelos servi¢os hidrico-sanitarios
se torna, ndo apenas uma questéo técnica, com, também, uma questao central para

a construcéo de sociedades mais justas e sustentaveis.
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Para a analise dessa problematica, a tese recorta para estudo de caso a cidade
do Recife, polo de sua regido, considerada como uma das mais pobres e desiguais
do Brasil. No que diz respeito ao setor de saneamento, de acordo com os dados do
Painel Saneamento Brasil, do Instituto Trata Brasil, a Regido Metropolitana do Recife
(RMR) apresentava, segundo estimativas para 2020, dois ter¢cos de sua populacéo
(66,3%) sem coleta de esgoto, 0 que supera em muito a média nacional de 45%. O
Recife, que abrange apenas cerca de 8% do territério metropolitano, concentrava
34,7% da sua populagdo sem acesso aos servi¢os de coleta de esgoto. No ambito do
préprio municipio, esse percentual corresponde a mais da metade (56%) da
populacao residente.

Corrobora a escolha da cidade do Recife como recorte espacial, para além das
suas caracteristicas socioecondmicas e déficit na oferta de servicos de esgoto, a
implementacéo do Programa Cidade Saneada (PCS), viabilizado a partir de uma PPP,
em um contrato de concessdo administrativa celebrado no ano de 2013, para a
exploragédo comercial do esgoto na RMR. O PCS se insere no contexto dos avangos
da privatizacdo dos servicos de saneamento basico no Brasil, os quais visam superar,
via captacao de recursos privados, as dificuldades enfrentadas a partir de uma imensa
demanda por servi¢cos publicos de esgotamento sanitario.

A hipoétese central que norteou o desenvolvimento da tese postula que a
gestdo privada dos servigos de saneamento, executada pelo PCS, é influenciada por
forcas distintas, cuja correlacdo tende a espelhar os problemas verificados na
privatizacdo de servicos essenciais que tém conduzido as (re)estatizacdes
internacionalmente. De um lado, sdo consideradas variaveis que refletem
perspectivas pré-privatizacdo, fortemente moldadas por orientagBes estruturais da
politica, pressdes e interesses do mercado, juntamente com o historico de
investimentos no setor distribuidos nos espacos urbanos, que no caso do Recife
corresponde majoritariamente a porcdes privilegiadas da cidade. Por outro lado, a
hipotese contempla a possivel emergéncia de variaveis pro-(re)estatizacdo devido a
iminéncia de conflitos inerentes a privatizacao.

A proposta deste estudo refere-se, assim, a uma abordagem multifacetada,
integrando questdes estruturais internacionais, nacionais e locais e seus rebatimentos

na cidade, como questbes socioecondmicas, financeiras e de governanga.
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Seu objetivo principal consiste investigar quais mecanismos orientaram a
formulacdo do Programa Cidade Saneada para a gestdo privada, com foco na
compreensao dos seus impactos sobre a cidade do Recife, especialmente os conflitos
inerentes ao processo, a partir de uma analise aprofundada dos efeitos da privatizacao
da gestdo dos servi¢cos de saneamento no ambiente urbano.

Em paralelo e complementar ao objetivo principal, sdo objetivos secundarios:

l.Investigar, nas experiéncias internacionais de privatizacéo e (re)estatizacao e
nacionais de privatizacdo de servigcos publicos essenciais, quais variaveis
influenciaram governantes a adocdo de modelos de gestdo publicos e/ou
privados;

Il.Caracterizar o setor de saneamento basico brasileiro (evolu¢do ao longo do
tempo, relacbes com as dindmicas internacionais, quadro institucional,
problemas principais) no que concerne aos servigos de saneamento;

[ll.1dentificar os mecanismos associados a formulacdo do Programa Cidade
Saneada para a gestdo privada, com énfase na compreensdo de como a
decisdo publica respondeu as necessidades da cidade pelos servicos de
saneamento no contexto recifense;

IV.Examinar as divergéncias emergentes das perspectivas da gestdo dos servi¢os
saneamento, considerando as posturas do mercado e as iniciativas

governamentais, na cidade do Recife.

Essa pesquisa parte do pressuposto de que 0s investimentos em servicos e
infraestruturas hidrico-sanitarios sdo permeados por uma diversidade de atores e
interesses, 0 que resulta em um complexo conjunto de instituicbes intervenientes.
Subjacente a dinamica que impulsiona a formulacao de politicas publicas nesse setor
estd o conflito de interesses, mobilizando diversas partes interessadas que buscam
acessar os beneficios gerados por tais investimentos desde a concepcéo das politicas
relacionadas ao setor. Os tomadores de decisdo ndo permanecem alheios a essa
complexidade, buscando otimizar o equilibrio entre as diferentes forcas existentes e
seus proéprios interesses. Dessa forma, € provavel que a formulacdo de politicas nédo
comece do zero, definindo objetivos ideais, mas sim com base em ajustes em politicas

previamente implementadas pelo Estado.
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Na busca por uma compreensdo mais aprofundada do intricado contexto no
qgual se desenrolam as decisdes no ambito das politicas publicas, uma contribuicao
significativa emerge da analise do modelo incremental de formulacdo de politicas
proposto pelo cientista politico Charles Lindblom. Segundo esse modelo, as decis6es
relativas as politicas publicas sdo moldadas pelos constrangimentos impostos pelas
dindmicas de poder existentes e pelo acumulo de decisfes anteriores. Lindblom, em
sua obra de 1959, advoga pelo afastamento de uma abordagem estritamente racional
na formulacdo de politicas publicas, atribuindo uma importancia substancial ao
componente politico, que se sobrepde ao aspecto técnico. Esse enfoque reconhece
gue o processo decisorio é fortemente influenciado por consideracdes politicas e
sociais, destacando a complexidade inerente a tomada de decisdes em um ambiente
politico dinamico.

Uma das caracteristicas distintivas desse modelo € a énfase na continuidade e
estabilidade das politicas publicas. Em vez de buscar reformulacfes abrangentes, o
processo decisério se concentra em ajustes especificos para abordar problemas
identificados ou para responder a mudancas nas circunstancias. Esses ajustes podem
ser impulsionados por fatores pragmaticos, como a necessidade de obter apoio
politico, lidar com pressfes de grupos de interesse ou enfrentar restricbes
orcamentarias.

O modelo incremental reconhece a resisténcia a mudanca, tanto por parte dos
atores politicos quanto da sociedade em geral. Isso se deve, em parte, a aversao a
riscos associada a alteracdes substanciais nas politicas. Ao optar por ajustes
graduais, o modelo busca minimizar conflitos e evitar perturbagcdes significativas na
ordem estabelecida. A politica publica é, entdo, considerada como uma continuacao
de uma politica anterior com algumas alteracdes parciais e restritas nas politicas
existentes, as decisfes sdo incrementais. Sendo assim, por mais técnicos que 0s
tomadores de decisdo precisem ser, eles vdo sempre se deparar como a
complexidade do fator politico.

Em resumo, o modelo incremental nas politicas publicas adota uma abordagem
pragmatica, reconhecendo as realidades politicas e sociais. No entanto, levanta
guestionamentos sobre sua capacidade de gerar mudancgas significativas e inovagao
diante dos desafios contemporéaneos. A escolha por esse modelo nesta pesquisa, que
tem como objeto central uma mudanca significativa do modelo de gestdo com a

incorporacao do setor privado, mediante uma PPP, decorre da necessidade de
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abordar de forma abrangente as sucessivas estratégias, planos, programas e
mecanismos institucionais implementados, ao longo de mais de cinquenta anos (1971-
2023). Assim, a opcao por considerar contribuicdes dessa abordagem propicia - tracar
uma linha evolutiva ao longo do tempo, identificando as transformacdes e ajustes
graduais ocorridos no caso em estudo, visando proporcionar uma compreensao mais
profunda das dinamicas institucionais que moldaram o setor de saneamento, ao longo
dessas décadas, bem como identificar as mudancas efetivamente instaladas pelo
novo modelo de gestdo adotado.

Considerando a complexidade do objeto analisado neste estudo, o desenho de
pesquisa da tese inspira-se do método conhecido como Process Tracing
(mapeamento do processo), que confere ao pesquisador ferramentas para verificar
eventos histéricos, documentos, transcricbes entrevistas, entre outras fontes, com o
propésito de analisar um fenbmeno previamente descrito pela teoria ou examinar um
conjunto de variaveis relacionadas a um caso. Esse método de investigacao cientifica
é amplamente reconhecido, especialmente em estudos com abordagem qualitativa
nas ciéncias sociais, destacando-se, sobretudo, na ciéncia politica. Possibilita a
analise de “evidéncias” sobre processos, sequéncias e conjunturas de eventos dentro
de uma politica, com o proposito de testar hipéteses sobre fatores que os
condicionaram. Permite analisar uma politica publica, considerando as contribui¢cdes
do modelo incremental na analise do seu processo de formulacdo e implantacao,
entendido como permeado por conflitos de interesse.

Essa abordagem metodolégica proporcionou a capacidade de mapear e
descrever processos, até entdo, pouco explorados, oferecendo uma visdo mais
abrangente e esclarecedora sobre fenbmenos relativamente novos associados a
temas ja consagrados na literatura especializada. Além disso, 0 estudo obteve
evidéncias empiricas que desafiam as premissas hegemoénicas que sustentam a
oferta privada de servicos publicos essenciais. Tais premissas, amplamente
reconhecidas e discutidas na literatura tematica, foram questionadas pelas
constatacfes empiricas deste trabalho, destacando nuances e complexidades que
muitas vezes escapam das analises convencionais. Esse confronto entre as
evidéncias coletadas e as premissas estabelecidas contribui substancialmente para o
enriquecimento e aprimoramento das discussdes em torno da tematica do estudo.

A singularidade deste estudo se evidencia pela escassez de trabalhos na

producdo académica nacional que abordam a compreensdo dos motivos subjacentes
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ao fendbmeno investigado nesta tese, relacionado a tendéncia global de (re)estatizacao
de servicos e infraestruturas hidrico-sanitarias. Adicionalmente, a producao
académica local ndo tem se dedicado de maneira significativa a analise dos impactos
no desempenho do setor de saneamento no contexto urbano decorrentes das
decisfes governamentais de privatizacdo desses servicos. Este estudo visa preencher
essa lacuna ao oferecer uma abordagem critica e abrangente, destacando a
interconexdo entre as tendéncias internacionais, as decisdes locais e os resultados
observados no setor de saneamento urbano.

Nesta direcdo, a secdo 2 desta tese apresenta alguns momentos histéricos em
gue houve alternancia de controle e propriedade de servicos e infraestruturas hidrico-
sanitarios e, como contexto para a discussdo sobre as (re)estatizacbes, destaca a
fase de privatizacdo apontando alguns breves exemplos dessas experiéncias no
mundo e, em especial, na América Latina e Brasil. Em seguida, busca destacar as
(re)estatizacdes enquanto fendbmeno em ascensdo, demostrando que 0s paises
citados em que primeiro se promoveu a privatizagdo também primeiro se recorreu a
sua reversao, a partir das evidéncias empiricas disponiveis na literatura. Por fim, é
produzida uma sintese destacando os principais fatores condicionantes da alternancia
de controle e propriedade de servigos essenciais, indicados pela literatura tematica.

Subsequentemente, a secdo 3 aborda a evolucdo das politicas publicas no
setor de saneamento no Brasil, com especial énfase nas dimensdes de abastecimento
de &gua e esgotamento sanitério. A secdo também explora algumas das principais
explicacbes derivadas da literatura especializada para a cobertura deficitaria das
politicas publicas de saneamento no pais. Além disso, destaca a implementacéo de
politicas redistributivas relacionadas ao saneamento basico, planos e programas
governamentais voltados diretamente para abordar desafios especificos do
saneamento, especialmente durante o0s governos Lula-Dilma (2003-2016).
Adicionalmente, a secdo mapeia e projeta o impacto do setor privado sobre o
panorama do saneamento, a partir da perspectiva adotada no estudo das dinamicas
de mercado associadas a esse setor.

Na secdo 4, explica-se o fundamento conceitual que orienta esta tese,
estabelecendo um dialogo entre o entendimento da dindmica social que envolve o
tema, permeada pelos conflitos de interesse, e um modelo de formulag&o de politicas
publicas, na perspectiva de oferecer uma estrutura conceitual para a compreensao

das etapas importantes envolvidas no desenvolvimento e implementagéo do PCS. Em
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seguida, aborda-se a selecdo do caso empirico que servira como objeto de analise,
considerando a relevancia do contexto local e a aplicabilidade das conclusdes para
um cenario mais amplo das politicas publicas. Por fim, explora-se detalhadamente o
desenho da pesquisa, destacando o método de investigacdo escolhido e delineando
como as variaveis presentes na literatura tematica serédo categorizadas de acordo com
conceitos consagrados nas politicas publicas. Além disso, o trabalho refina essas
variaveis a luz dos seus conflitos inerentes, promovendo uma analise mais profunda
das dinamicas e tensdes subjacentes ao processo de formulacdo e implementacao de
politicas publicas.

Na secdo 5, inicia-se tracando a evolucao das politicas e acdes no setor de
saneamento na cidade do Recife, o que possibilitou identificar uma forte concentracéo
de investimentos em esgotamento sanitario sobre areas relativamente privilegiadas.
Esse delineamento histdrico serve como pano de fundo essencial para a compreenséo
da formulacéo do Programa Cidade Saneada. Posteriormente, a analise se aprofunda
nos principais fatores que conduziram a emergéncia de uma PPP para a gestédo do
programa, destacando a intrinseca interse¢do entre o contexto politico e econémico
nacional e estadual no periodo recente. O exame dessas variaveis é crucial para
contextualizar a tomada de deciséo e a configuracdo da PPP. Concluindo, a secéo
busca realizar uma sintese, empregando recursos do Process Tracing para elucidar
as dinamicas contextuais e a formulagdo do PCS. Este enfoque visa fornecer uma
compreensao das origens e do desenvolvimento do programa, situando-o0 no contexto
das politicas publicas e das condi¢des sociais e econdmicas da cidade do Recife.

Na secdo 6, aborda-se os resultados decorrentes dos dez anos em que o PCS
esta em execucao, destacando seus principais avangos e intervenc¢des realizadas na
cidade do Recife. Analisa-se, de forma critica, as posturas do Estado e do mercado
diante da existéncia de grandes espacos no territorio da cidade com graves
deficiéncias na oferta de servi¢cos hidrico sanitarios. Estes espagos, caracterizados
por grave pobreza e precariedade recebem especial atencdo na secéo, destacando-
se como principal desafio aos objetivos de universalizacdo do saneamento basico,
prometida com a implementacdo do Programa. Na secado, sao analisados dados e
informagdes coletados em dois momentos durante a execugédo do programa: dados
de 2014, disponibilizados pelo Atlas de Infraestruturas Publicas da Cidade do Recife,
gue remetem ao inicio de operacédo do PCS na cidade; e, dados de 2023, coletados

com a finalidade de atualizagdo desse Atlas e incorporados a tese. Ao concluir,
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promove-se uma discussao critica sobre a trajetéria da oferta desse servigco essencial
na cidade do Recife, destacando a perspectiva de justica social e equidade.

Nas consideragdes finais, as contribuicdes emergentes dessa discusséo, que
perpassa todas as secOes desta tese, convergem para a sistematizacdo de uma
reflexdo abrangente. Ao consolidar evidéncias derivadas do estudo do PCS,
demonstra-se que a analise do caso particular apresenta um elo significativo entre a
compreensao local e uma contextualizacdo mais ampla das implicacdes dos modelos
adotados na gestdo de servigcos essenciais de natureza social. Finaliza com o
destaque do grande dilema a ser enfrentado, diante da resposta a questao central
desta tese: "privatizar ou (re)estatizar” os servicos hidrico-sanitarios no Brasil e, em

especial, na realidade local.
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2 RECONFIGURACOES NA GESTAO DE SERVICOS HIDRICO-SANITARIOS EM
PERSPECTIVA INTERNACIONAL: DO PUBLICO PARA O PRIVADO E O INVERSO

Esta secdo tem o objetivo de investigar, nas experiéncias internacionais de
privatizacdo e (re)estatizacao e nas nacionais de privatizacdo da gestdo de servicos
publicos essenciais, quais variaveis influenciaram governantes a adocao de modelos
de gestao publicos e/ou privados. Com esse proposito, lanca méao de um dos debates
mais proeminentes na literatura especializada — a dicotomia “publico versus privado”
— abordando, neste sentido, o avanco das politicas neoliberais experimentado no
altimo quartel do século XX, em diversos paises, sobre servigcos e infraestruturas
essenciais, com enfoque especial para o setor hidrico-sanitario, e, como contraponto,
destaca o movimento que vem sendo descrito na literatura internacional como uma
“tendéncia mundial” de (re)estatizagao.

O conceito de (re)estatizacao € central nesta secao. Este € um movimento que
vem ganhando destaque no debate internacional, especialmente na Europa e Estados
Unidos, a partir dos anos 2000, mas que pouco reverbera na producdo académica
brasileira. Razdo pela qual a presente revisdo de literatura, ao buscar elucidar os
mecanismos que estdo produzindo esse fenbmeno, esta concentrada
predominantemente em estudos internacionais e seguiu critérios metodolégicos
especificamente definidos para esse fim.

Dessa forma, para caracterizar o fenbmeno de (re)estatizacéo, recorreu-se a
sistematizacédo e analise de trés tipos de documentos: i) artigos cientificos publicados
nos ultimos 23 anos (2000 — 2023), revisados por pares, em lingua portuguesa, inglesa
ou espanhola e integralmente disponiveis em formato digital, indexados na base de
dados principal do Web of Science, acessados através do Portal de Periddicos da
Capes; ii) livros sobre os assuntos discutidos, em lingua portuguesa, inglesa ou
espanhola, fisicos ou disponiveis em formato digital em bases de pesquisa cientifica;
e, iii) os relatérios de pesquisa “Here to stay: water remunicipalisation as a global
trend”, publicado em 2014 pelas organizagdes Public Services International Research
Unit (PSIRU), Transnational Institute (TNI) e Multinational Observatory, e, o mais
sélido trabalho ja realizado sobre o tema, “Reclaiming public services: how cities and
citzens are turning back privatization”, conduzido pelo Transnational Institute em
parceria com outras 10 relevantes instituicdes internacionais e publicado em 2017 —

ambos em lingua inglesa e disponiveis em formato digital.
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Nesta secdo, 0S mecanismos que concorrem ora para as privatizagdes, ora
para as (re)estatizacbes dos servicos e infraestruturas hidrico-sanitarios, em um
cenario mais amplo, serdo interpretados enquanto “condicionantes” capazes de
influenciar as a¢bes do Estado na gestdo das politicas publicas de saneamento.
Quanto aos modelos de gestdo implementados, estes expressaram a manifestacao
empirica dos fenbmenos estudados. Esse enfoque busca reunir subsidios tedrico-
metodoldgicos para a construgcdo de explicacdes narrativas detalhadas e descritivas
sobre os fendOmenos analisados na tese.

A discusséao dos estudos em que se pauta a secao esta dividida em trés partes:
inicialmente, apresenta alguns momentos historicos em que houve alternancia de
controle e propriedade de servicos e infraestruturas hidrico-sanitarios. Como
predmbulo para a analise das (re)estatizacOes, destaca-se a fase de privatizacédo
desencadeada pela emergéncia do neoliberalismo na década de 1970, ilustrando com
breves exemplos de experiéncias globais, com énfase na América Latina e Brasil nas
décadas de 1980 e 1990. Em seguida, a atencdo volta-se para as (re)estatizacoes,
evidenciando-as como um fenémeno em ascensdo no mundo. Esta constatacéo é
respaldada por evidéncias empiricas disponiveis na literatura, que revelam que paises
gue foram pioneiros na privatizacdo também foram os primeiros a buscar sua
reversdo. Por fim, € elaborada uma sintese que destaca os principais fatores
determinantes da alternéncia no controle e na propriedade de servicos essenciais,

conforme indicado pela literatura tematica.

2.1 A TRANSICAO DE MODELOS PUBLICOS DE GESTAO DE SERVICOS
ESSENCIAS PARA INICIATIVAS PRIVADAS

O exame da literatura tematica mostra que, no curso da historia, os setores
publico e privado tendem a assumir, alternadamente, maior ou menor importancia no
papel de provedor de servicos e infraestruturas de saneamento. Com base em
Swyngedouw (2006), Swyngedouw, Kaika e Castro (2016) e Loftus, March e Purcel
(2018), podemos compreender que a organizacdo dos sistemas urbanos de
saneamento, em especial de abastecimento de &agua, esteve sujeita as etapas
apresentadas a seguir que, embricadas em conjunturas sociais e econémicas, se
caracterizam basicamente a partir de modelos de gestéo, isto €, nas configuracdes de

propriedade e controle de servigos hidrico-sanitérios.
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De acordo com esses autores, a primeira etapa remonta a primeira metade do
século XIX, quando os sistemas urbanos de saneamento consistiam basicamente na
oferta de servicos privados incipientes, com potencial para abastecer apenas as areas
nobres das cidades. Assim, mediante a cobranca de taxas pela oferta do servico,
algumas pequenas empresas converteram 0 acesso a agua em um bem privado,
sujeito a capacidade de pagamento dos usuarios, resultando na estratificacdo social
do servico em favor da geracdo de lucro para os investidores privados.
(SWYNGEDOUW,; KAIKA; CASTRO, 2016; LOFTUS; MARCH; PURCEL, 2018).

A segunda etapa surge no transcurso da segunda metade do século XIX para
0 século XX, conforme salientam Swyngedouw, Kaika e Castro (2016). Ao passo em
que a industrializacdo, no norte global, empurrou fluxos migratérios em direcdo as
cidades e elevou significativamente a exploracdo de recursos hidricos, desencadeou-
se importante discusséo sobre a necessidade da atuacao publica na oferta de servigos
hidrico-sanitarios. Naquele contexto, preocupacfes motivadas pela poluicdo
ambiental e demandas crescentes pelo saneamento das cidades, face a crises
sanitarias — em especial pela propagacdo da colera na Europa urbana — foram
fundamentais para a aquisi¢do das infraestruturas existentes por governos locais.

Apoés a Primeira Guerra Mundial, teve inicio movimentos de intervencdo dos
Estados nacionais para o fornecimento de servicos de saneamento, assim como
outros servigos publicos como eletricidade e telecomunicacdes, inaugurando a
terceira etapa. Swyngedouw, Kaika e Castro (2016) destacam que investimentos em
grandes obras de infraestrutura convergiam ao esforco de, de um lado, gerar/manter
o desenvolvimento econdmico e, de outro, contemplar frente importante da adocao de
um conjunto de politicas redistributivas caracteristicas dos Estados de Bem Estar.
Nessa direcdo, Budds e McGranahan (2003) argumentam que esses avangos, ao
serem institucionalizados ao longo do século XX, levaram o setor hidrico-sanitario
[existente] a quase exclusividade da propriedade publica em todo 0 mundo.

Loftus, March e Purcel (2018) ressaltam que, no contexto do pos-guerra, 0s
Estados nacionais desempenharam um papel de grande relevancia enquanto
proprietarios, gestores e reguladores de infraestruturas de saneamento,
especialmente devido aos grandes investimentos de recursos em larga escala, ao
controle do “monopdlio natural” do setor, bem como pela “importancia simbdlica e
cultural da agua, pela relevancia estratégica, a politica territorial, por intensos conflitos

devido ao seu uso compartilhado, saude, higiene e efeitos da falta de acesso a agua”
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(p. 6. Traducdo nossa). Além disso, essas mudancas institucionais asseguraram o
envolvimento de “uma constelagao particular de "partes interessadas" (consumidores,
sindicatos etc.)” com o setor (SWYNGEDOUW, 2006, p. 48. Traducao nossa).

Esse periodo, no entanto, foi interrompido pela recesséo global da década de
1970, que marca o inicio de uma nova etapa. Este € um momento associado ao
declinio do crescimento econdmico sustentado pela intervencao estatal e de transicéo
para modelos de desenvolvimento econdmico flexiveis, com maior interacdo publico-
privada em diversos setores, inclusive no saneamento basico. O intervencionismo
estatal experimentado a partir da expansdo do modelo fordista-keynesiano, no poés-
guerra, passou a apresentar sinais de esgotamento a partir dessa década e se p6s
diante de um obstaculo de dificil transposicdo: uma grave crise de natureza fiscal em
razdo do excedente de demanda frente a deficiéncias na arrecadagdo e gestao
estatais de um conjunto de paises do centro do capitalismo. Diante desse cenario, se
impuseram as receitas reformistas propostas pelos governos de Ronald Reagan e
Margaret Thatcher pautadas na reformulagéo do liberalismo classico.

A mudanca dos Estados de Bem Estar Social para o neoliberalismo substituiu
as premissas fundamentadas da forte presenca do setor publico na promoc¢éo das
politicas sociais redistributivas pelo resgate de muitos dos principios do liberalismo
classico, em especial o liberalismo econbémico. Estes principios incluiram o livre
mercado como melhor maneira de alocar recursos e oportunidades, uma vez que 0
mercado, em tese, seria mais eficiente e racional; a diminuicdo do Estado, buscando
limitar seu papel frente a protecéo de direitos e as garantias individuais; e, a abertura
econdmica.

As ideias liberais que vinham sendo transmitidas desde o inicio da
Administracdo Reagan nos Estados Unidos tornam-se pauta de discussdo de um
encontro, convocado pelo Institute for International Economics, em novembro de 1989,
denominado "Latin Americ Adjustment: How Much has Happened?", posteriormente
conhecido como “Consenso de Washington”. Deste encontro participaram
economistas e instituigcbes financeiras como o Fundo Monetario Internacional (FMI),
o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos, além de alguns
representantes de paises latino-americanos. Foram discutidas reformas consideradas
necessarias para que a America Latina saisse da estagnacado econdmica da época,
entdo conhecida como "Década Perdida" (1980), que ficou caracterizada pelo baixo

crescimento do PIB, inflac&o alta e volatilidade no mercado em diversos paises, entre
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eles o Brasil. O conjunto de grandes medidas formuladas durante a reunido, passou
a ser referéncia para promover o "ajustamento macroeconémico” dos paises em
desenvolvimento que passavam por dificuldades.

Nesse contexto, a privatizagdo de servigos hidrico-sanitarios surge como uma
resposta as supostas falhas do setor publico, incluindo a necessidade de promover 0s
investimentos necessarios para ampliacdo e manutencdo das infraestruturas e
promover a conservacao dos recursos hidricos por meio das leis do mercado. Tais
mudancas promovidas no norte global, a partir desse periodo, conduziram forte
projecdo da iniciativa privada sobre a provisdo de bens e servicos publicos no sul
global', inclusive, com grandes desdobramentos sobre orientacdes internacionais
para investimentos em infraestrutura de saneamento nos paises em desenvolvimento,
especialmente na América Latina (RIVEIRA, 1996). Essa etapa em especial seré
aprofundada nas subsecfes a seguir.

Marcando uma quinta e mais recente fase, de acordo com Loftus, March e
Purcel (2018), o inicio do século XXI traz consigo sinais de um movimento oposto as
privatizagdes no setor de saneamento, sobretudo nos paises centrais do capitalismo
onde as experiéncias privatistas contam com casos maduros. O movimento que, aqui,
€ nominado de (re)estatizacdo coincide, conforme observado por McDonald (2018),
com uma desaceleracdo das privatizacbes no setor a partir dos anos 2000. Em
paralelo a esse movimento, cresce também forte apelo a financeirizacdo do setor.
Ambos o0s processos sugerem um reescalonamento mais amplo da governanca e da
politica urbanas que encerram potencial para mudancas profundas em termos de
propriedade e controle de politicas publicas essenciais de natureza social. Esse
assunto exige maior aprofundamento e sera apresentado na subsecao 2.2, pois

guarda significativa conexao como o tema central deste estudo.

2.1.1 Razdes e motivacdes para a transicao

Beveridge e Naumann (2013) ressaltam a ideia de que uma das caracteristicas
centrais do neoliberalismo € a apresentacdo das suas politicas ndo apenas como

melhor opgdo, mas sim como a Unica opgao. Para os autores, deriva desta ideia a

1 A ascensdo conservadora, expressa na eleicdo de Margaret Thatcher (1979), na Inglaterra, e Ronald
Reagan (1980), nos EUA, instala a vanguarda das reformas dos paises desenvolvidos e reflete nas
condic¢des para a reforma dos Estados do capitalismo periférico.
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difusdo, quase que como um mantra, da “auséncia de alternativa” e dos “inevitaveis”
cortes de gastos do Estado no discurso de politicos como Margaret Thatcher. Ao
mesmo tempo, 0 enraizamento retdrico de que o0 controle excessivo, expresso na
burocracia, caracterizaria a gestdo de atividades econdmicas pelo Estado como um
modelo ultrapassado, moroso e inflexivel, que convergiu para uma profunda influéncia
neoliberal no debate internacional, especialmente ao longo das décadas 1980 e 1990,
sobre diversos setores, inclusive o de saneamento, conforme observado por Loftus,
March e Purcell (2018).

A literatura especializada dispde de fartos registros dessa influéncia neoliberal
sobre a provisdo de bens e servicos publicos, inclusive aqueles considerados
essenciais para a manutencao da vida e do meio ambiente urbano. Com propdésito de
buscar elucidar as razbes subjacentes a esse comportamento, estudos relativamente
recentes promovidos por Bel e Fageda (2007), Bel e Fageda (2017) e Bel (2020),
analisaram extensivamente a uma grande variedade de evidencias empiricas,
produzidas a partir de estudos multivariados, dos fatores que fomentaram a
emergéncia das privatizacoes.

Esses estudos foram realizados considerando, inicialmente, municipios dos
EUA (BEL; FAGEDA, 2017) e, posteriormente, foram expandidos para a Europa (BEL;
FAGEDA, 2017) e lavaram os autores a confirmacdo de que questdes associadas a
economia, restricdes fiscais e orcamentarias, a eficiéncia na prestacéo dos servicos,
vistos em um recorte de mais de trés décadas, foram os principais motivadores das
privatizacdes, inclusive de servigcos que guardam forte ligacdo com natureza social
dos servicos publicos, como é o caso do saneamento basico.

Os autores chegaram a essa constatacéo a partir de estudos que consideraram
diversos servicos, em sua maioria, baseados em dados da década de 1980 para os
municipios norte-americanos. Posteriormente, as variaveis utilizadas para examinar a
influéncia das restricbes fiscais e orcamentarias na privatizacdo foram expandidas
para incluir a carga tributaria, a divida, o déficit orcamentario e a dependéncia
financeira do municipio, endossando que as questbes econdmicas exerciam influéncia
positiva na privatizacdo, sendo este um resultado frequente, também, na maioria dos
estudos realizados em paises europeus.

Bel e Fageda (2007; 2017) destacam que as privatiza¢cOes foram utilizadas para
explorar mercados de grande escala, apontando para uma relacdo negativa entre o

tamanho da populacdo do municipio e a oferta privada de servigos, ou seja, a
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privatizacdo tenderia a ocorrer em cidades grandes e médias. Essa relacdo entre
privatizacdo e escala do mercado € também verificada por Warner e Hebdon (2001) e
Heftz e Warner (2004). Possivelmente, o aspecto da eficiéncia econOmica da
prestacdo de servicos no modelo neoliberal seria uma das razdes para essas
preferéncias por mercados potencialmente mais lucrativos.

Uma quantidade néo trivial de estudos vem demonstrando que esses
condicionantes ressaltados por Bel e Fageda (2007), Bel e Fageda (2017) e Bel (2020)
levaram diversos paises a mudancas profundas na propriedade e controle de
infraestruturas de servicos essenciais, transformando bens comuns e direitos sociais
em ativos a servico do capital que, conforme argumenta Swyngedouw (2006), tenta
incorporar tudo a sua propria l6gica de busca de lucro. Nesse contexto, o setor de
saneamento, entre muitos outros setores, fui submetido ao modelo proposto pelo
Reino Unido que, de acordo com Wollmann (2018), depois de 1979, promoveu a
realizacdo da agenda politica neoliberal pela privatizacdo de ativos por atacado de
setores como energia e agua.

Nos EUA, por exemplo, a partir da década de 1970 surge acentuada
contestacdo a propriedade e controle publico em diversos setores, incluindo a agua e
servi¢cos hidrico-sanitarios. Conforme apontado por Hanna e McDonald (2021), os
defensores da privatizacdo advogavam que a propriedade publica ndo havia se
tornado outra coisa sendo um obstaculo ao crescimento econémico e que 0 setor
privado atenderia melhor as necessidades publicas em uma economia de mercado
global, dinAmica e altamente competitiva.

No setor hidrico-sanitario, Ulmer e Gerlak (2019) destacam que muitas cidades
e regides nos EUA aderiram totalmente a privatizagdo argumentando “limitagbes
orcamentarias” estaduais e municipais na provisao e manutenc¢ao das infraestruturas.
Para estes autores, a auséncia de financiamento, bem como de capacidade técnica,
em muitas situagdes, redundou na “auséncia de alternativa” e a privatizacdo como
Gnica opcéao viavel.

Outro exemplo é demonstrado por Beveridge e Naumann (2013) e Backer,
Beveridge e Naumann (2014). Os autores destacam que mesmo que as privatizacoes
na Alemanha tenham ocorrido de maneira mais gradual e geralmente sem a retirada
completa do setor publico, com a manutencao de certo “socialismo municipal”
(diferente de outros paises), em especial em setores essenciais como abastecimento

de agua e esgotamento sanitario, o pais experimentou fortes pressdes pela
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privatizacdo em diversos setores, motivadas pelo contexto fiscal e orcamentario
deficiente e pela necessidade de melhorias nas suas infraestruturas.

Para Backer, Beveridge e Naumann (2014) e Beveridge e Naumann (2013), a
privatizagcao dos servigos postais, das telecomunicagdes e da industria automotiva, no
pais, assim como o fornecimento de energia e de servicos hidrico-sanitarios, na
cidade de Berlim, seriam alguns dos movimentos mais emblematicos em direcédo as
privatizacdes, servindo de exemplo para varios outros setores e cidades aleméaes.

Concordando com esses autores, Cumbers e Backer (2018) acrescenta que,
em contraste com o Reino Unido e outras na¢cBes onde as ideias neoliberais se
manifestaram de forma mais arraigada, a privatizacdo alemad pode ser conduzida
como um processo mais parcial, refletindo na sua trajetéria como uma economia de
mercado mais coordenada. De tal forma, para os autores, a existéncia de uma
estrutura de governanga descentralizada na Alemanha associada a uma “variante
mais social e regulada do capitalismo” (p. 7. Traducdo nossa) evitou uma captura
imediata do controle privado dos servicos publicos.

De acordo com Wollmann (2018), a partir de 1998, o setor de energia elétrica
alemao, que ja tinha forte tradicdo privada, recebeu intensa pressdo sobre as
empresas publicas — geralmente municipais — de energia que se viram cada vez mais
pressionadas para a venda para grandes empresas. Quanto aos servi¢cos hidrico-
sanitarios, estes foram progressivamente integrados por empresas privadas,
particularmente por gigantes internacionais — como as empresas francesas Veolia,
SUEZ e SAUR (WOLLMANN, 2016; WOLLMANN, 2018).

Outro exemplo particularmente interessante consistiu ha adoc¢ao do programa
de privatizagBes do Reino Unida pela Franca. H&a evidéncias, conforme demonstram
Chong, et al (2006), Chong, Saussier e Silverman (2015) e Chabrost, Porcher e
Saussier (2017), de grande interesse na busca por arranjos organizacionais para
prestacdo de servicos publicos, como as PPPs, como forma de transferir a
propriedade de servicos e infraestruturas do publico para o privado, submetendo-as
as leis do mercado com a crenca de melhoria no desempenho das suas atividades.

No entanto, Chong, Saussier e Silverman (2015) destacam que o fornecimento
privado de agua na Franca remonta ha mais de um século, cuja presenca substancial
do mercado produziu as trés gigantes anteriormente citadas. Juntas, segundo 0s
autores, a Veolia, SUEZ e SAUR correspondem ao fornecimento domeéstico francés

de 60% dos municipios, equivalente a 65% da populacéo francesa. Além disso, dos
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40% dos municipios restantes, 5% € assistido por pequenas companhias privadas,
resultando em uma cobertura de 30% pelo servico publico, o que fez com que atuacao
privada no setor hidrico-sanitario fosse mais regra do que exce¢ao no pais.

Em uma perspectiva geral, a literatura demonstra que estes paises guardavam
em comum, no contexto da primeira etapa das privatizacfes, o argumento de que néao
havia outra solugcdo para os seus problemas fiscais e orcamentarios, para a
ineficiéncia econbmica das suas empresas publicas e ineficiéncia na prestacao de
servigos publicos, sendo por meio da privatizagdo. Associado a isso, 0 esgotamento
das condicdes de expanséo do Estado asseguradas por décadas, enquanto Estado
de Bem Estar Social, e um excedente de capital que requeria novas oportunidades de
realizagéo, tornavam os ajustes e a reforma do Estado “inevitaveis”.

Sob essas perspectivas, os EUA, Reino Unido, Alemanha e Franga, conforme
citados anteriormente, e outros paises do capitalismo avancado, como Dinamarca,
Noruega, Nova Zelandia se tornaram os pioneiros de uma onda de privatizacdes que
percorreu e vem percorrendo o mundo desde o final da década de 1970 sobre diversos
setores. Desdobramentos dessa onda, que caracterizariam uma segunda fase de

privatizacdes, serdo abordados a seguir.

2.1.2 Desafios e adaptacdes a transicdo na América Latina

No ano de 1989, o conjunto de ideias que veio a ser conhecido como
“Consenso de Washington” se tornou a base para o avanco do neoliberalismo nos
paises subdesenvolvidos. Essas ideias se expressavam ha suposta intencao de
combater as crises e pobreza, especialmente na América Latina? pela
implementacédo de reformas do Estado.

Tais reformas consistiam basicamente nas recomendacdes de estabelecer:
disciplina fiscal, caracterizada pela reducdo dos gastos publicos limitando-os a
arrecadacdo; priorizacdo dos gastos publicos em educacédo, saude e infraestrutura,
ou seja, areas de maior retorno financeiro; reforma fiscal e tributaria, alterando

profundamente o sistema tributario para diminuir os tributos para que as grandes

2 Durante a década de 1970, com as possibilidades de créditos externos, os Estados latino-americanos
vivenciaram um momento de grande crescimento das suas economias em funcdo dos grandes
investimentos realizados — razao pela qual, no Brasil, esse periodo veio a ser chamado de “milagre
econdmico brasileiro”.
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empresas pudessem aumentar seus lucros; liberalizacao financeira, para a eliminacao
de restricbes a atuacao das instituicoes financeira internacionais nos mercados locais;
taxas de cambio competitiva, com vistas a estimular a exportagdo em setores pouco
tradicionais; abertura comercial com a reducdo de taxas de juros para uma difuséo
econdmica “globalizada”; quebra de restrigdes ao capital estrangeiro, para possibilitar
investimentos de empresas internacionais; privatizacdo, com a transferéncia de
empresas de propriedade publica para o setor privado; desregulacdo econémica, com
a flexibilizacdo das legislagbes econbmica e trabalhista; e, direito & propriedade
intelectual, em especial nos dominios tecnoldgico e industrial.

Nesse contexto, um programa de ajustes, capitaneado pelo Banco Mundial
(Bird) e pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), que objetivava a estabilizacdo
econdmica, conseguiu inicialmente ter éxitos promovidos pelo fluxo de caixa da venda
de empresas publicas. Como resultado, na América Latina, servicos essenciais como
distribuicdo de agua e esgotamento sanitario, eletricidade, telecomunicacdes foram
privatizados na década de 1990, marcando a entrada de grandes empresas
internacionais na regido para a exploragédo comercial de diversos setores.

No entanto, grande parte dos recursos mobilizados com as privatizacdes foi
absorvida por tais empresas e grandes grupos econdmicos. Com isso, uma parcela
significativa da renda e dos beneficios promovidos pelo crescimento econdémico
experimentado na regido, no periodo, convergiu aos paises desenvolvidos, originarios
das multinacionais (COLBERT, 2017). No que diz respeito ao setor de saneamento, a
tabela 1, a seguir, traz uma sintese do avanco das privatizacbes no setor,
considerando apenas os anos entre 1997 e 2006 (com estimativa para 2010),

destacando-o como “um mercado global’.

Tabela 1 - Propor¢éo de servigos de 4gua e esgoto privatizados entre 1997 e 2010

(estimado)
% % Valor do mercado
Regido Privatizado Privatizado privado
1997 2010 (U$, bilhao)

Europa Ocidental 20 35 10
Europa Central e Leste europeu 4 20 4
América do Norte 5 15 9
Ameérica do Sul 4 60 9
Africa 3 33 3
Asia 1 20 10

Fonte: Swyngedouw, 2006. Adaptacéo e traducéo nossa, 2022.
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Os dados apresentados na tabela 1 sdo contundentes. No que diz respeito a
Ameérica do Sul, em especial, demonstram a incorporacdo das ideias neoliberais na
regido. De modo semelhante ao que ocorreu ao norte global, a partir do final da
década de 1970, a regido se viu diante de um discurso carregado de uma logica
privatizante praticamente irresistivel: o “ndo ha alternativa”, reforcado por trés outros
ingredientes, a saber: um contexto de graves problemas politicos, socias e
econdmicos; um suposto descontentamento com o desempenho das empresas
publicas; e, a generosa oferta de “ajuda” de organismos internacionais, conforme
citado anteriormente.

Nesse contexto, de acordo com Colbert (2017), mesmo em casos de empresas
que ndo foram privatizadas, na América Latina, as empresas publicas passaram a
adotar os preceitos de uma “Nova Gestdo Publica”, com foco na eficiéncia e
maximizacdo de lucros, deixando em segundo plano questdes como justica social e
acessibilidade.

Estudos entusiasmados com a ideia das privatizacdes na regido, como o de
Rivera (1996), defendiam que a participacdo do setor privado produziria recursos
incrementais para a realizacdo de investimentos em setores onerosos, como hidrico-
sanitario que encontrava graves problemas de financiamento. Para esse autor, no
contexto da América Latina, o setor privado poderia contribuir para reduzir a
necessidade de financiamento pelo Estado, levando a uma combinacdo de
investimentos entre ambos os setores, publico e privado, porque — diferente do que
ocorreu no norte global, nos paises cujas economias eram mais fortes e contavam
com as redes de infraestruturas implantadas em sua maior parte pelo Estado e suas
politicas de protegéo social — as empresas privadas encontrariam baixa cobertura e
alta demanda pelos servicos de saneamento.

Na Argentina, por exemplo, entre 1989 e os primeiros anos da década de 1990,
se instaurou um dos mais abrangentes e acelerados programas de privatizacao
registrados no mundo, naquele periodo. Em um dos casos mais relevantes, os
sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario em praticamente metade
do pais passaram a gestdo de empresas privadas. De acordo com Rivera (1996), o
contexto em que a privatizagdo ocorreu era marcado por sistemas de infraestrutura
deficientes, fraca gestdo comercial e financeira, elevada interferéncia politica e outras
inconsisténcias prejudiciais ao desempenho das politicas publicas de saneamento

pelo Estado argentino.
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Em um dos casos mais emblematicos, em maio de 1993 o governo federal
argentino, com apoio do Banco Mundial, passou a empresa Aguas Argentinas
(consorcio formado por varias empresas internacionais e liderado pela empresa
francesa Lyonnaise des Eaux-Dumez) o direito de exploracdo dos servigos de agua e
esgoto na capital, Buenos Aires, ao abrigo de um contrato de que previa padrdes de
qualidade e metas de desempenho bem especificos, vigéncia de 30 anos, conforme

disposto na tabela 2, a seqguir.

Tabela 2 - Metas de desempenho para a concessao de 4gua e esgoto de Buenos Aires (%)

Anos de Abastecimento Esgotamento Tratamento
concesséo de agua sanitario Priméario Secundario
0 70 58 4 4
5 82 66 64 9
10 90 75 75 16
20 97 90 90 90
30 100 95 95 95

Fonte: Rivera, 1996. Adaptacao e traducao nossas.

No entanto, em estudo relativamente recente, Aspiazu (2010), demonstra
empiricamente que essa experiéncia se converteu em um dos maiores fracassos do
programa de privatiza¢cdes argentino e que, sob a gestédo privada, houve graves falhas
na prestagdo dos servicos hidrico-sanitarios. Além disso, demonstra graves
problemas especialmente em relacdo as cobrancas tarifarias e no cumprimento das
metas estabelecidas, 0 que levou a ocorréncia de sucessivos reajustes no contrato,
sendo o periodo entre 2003 e 2006 o mais intenso e marcado por conflitos que levaram
ao fim da concesséo.

Bascans, et al (2022) destacam que no Uruguai a privatizacdo dos servigos
hidrico-sanitarios ocorreu de forma “progressiva e localizada”. De modo semelhante
em relagdo ao caso argentino, o caso mais notéavel se verifica em Punta del Este, onde
a privatizacdo se deu por meio de concessao a um consorcio de empresas, em sua
maioria, de capital internacional. O processo de privatizagcdo ocorreu em etapas,
segundo os autores: em 1993, com a assinatura de um primeiro contrato, abrangendo
parte do territério urbano; e, em 1999, com a assinatura de um segundo contrato a
nova concessionaria também formada por capital privado. No entanto, ainda segundo
Bascans, et al (2022), os servigcos de agua e esgoto nao obtiveram o desempenho e

a cobertura esperados pelos defensores das privatizagées. As empresas envolvidas
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nao cumpriram os investimentos prometidos para aumentar os sistemas hidrico-
sanitarios, redundando em um quadro de desabastecimento de agua e precariedade
na coleta de esgoto em diversas cidades.

Processo de privatizagdo semelhante ocorreu na Colombia. De acordo com
Rivera (1996), na cidade de Cartagena uma articulacdo entre as autoridades locais,
governo central e apoio do Banco Mundial resultou no processo de licitacdo em que a
empresa de capital internacional, Agua de Barcelona foi considerada a mais
responsiva as necessidades apresentadas pelos concedentes. Formou-se uma
sociedade de capital misto, denominada Acaucar, onde o municipio detinha 50% das
acles, a empresa privada 45% e outros acionistas privados 5%.

A Bolivia experimentou ondas sucessivas de privatizagdo, com o inicio da
implementagdo das primeiras experiéncias em 1992, a partir de 1994, com maior
adequacdo dos capitais internacional as realidades locais e, posteriormente, uma
radicalizacdo mais aguda das privatizacbes aos moldes classicos, incluindo forte
desregulamentacdo de setores relevantes (CAPRA, et al, 2005). No setor hidrico-
sanitario, o pais experimentou varias concessdes, como a destacada por Capra, et al
(2005) em La Paz, transferindo a gestdo dos servicos promovidos pela empresa
municipal SAMAPA para a empresa internacional Aguas del llliani.

Outros exemplos do avanco das privatizacdes na regido incluem Chile,
Equador, Paraguai, Peru e, entre outros, o Brasil. Em sintese, os exemplos
brevemente citados apontam para a realizacéo do neoliberalismo na regido em muitos
dos seus objetivos, promovendo a liberalizacdo do comércio, a privatizacdo de
empresas, bens e servi¢os publicos, desregulamentacdo do mercado e a diminui¢ao
progressiva do papel do Estado.

No entanto, a ideia de combate a pobreza, que € uma caracteristica em que se
expressam profundas desigualdades sociais e econdmicas na regido, nao encontrou
maiores éxitos com as privatizacbes. Revés, a América Latina experimentou
crescimento econdmico lento e desigual, aprofundamento das desigualdades e
aumento da concentracdo de renda, caracteristicas estas que concorrem para o
crescimento da violéncia, criminalidade e marginalizacéo, especialmente em grandes
centros urbanos.

Soma-se a isso o enfraquecimento do Estado, pela reducéo das suas funcoes,
que convergiu para uma diminuicdo da autonomia dos paises sobre uma série de

setores, sujeitando o0 acesso a determinados bens e servicos publicos a logica
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inerente do capital, que € o lucro. Em contraste a esse cenario, se ressaltam as
constatacdes feitas por Bel e Fageda (2007; 2017), Bel (2020), Warner e Hebdon
(2001) e Heftz e Warner (2004), que demostraram, a partir do estudo das privatizagoes
no norte global, que prestacao de servigos no modelo neoliberal tem clara predilegéo

por mercados potencialmente mais lucrativos.

2.1.2 Reflexo da conjuntura internacional no contexto brasileiro

Semelhante ao contexto latino americano, entre as décadas de 1980 e 1990 o
Brasil atravessava um conturbado periodo de crise, marcado por um processo
inflacionario descontrolado, desemprego, estagnacdo econdmica, elevacdo dos
custos de investimento e manutencéo de servi¢os publicos, desequilibrio das contas
publicas e déficit fiscal. Como meio para tentar controlar a situacdo, na década de
1990 o governo brasileiro passou a adotar as ideias preconizadas pelo Consenso de
Washington ao perseguir seu regime de disciplina fiscal e reducdo do papel do Estado
por meio da liberalizacao e privatizacao.

Essa perspectiva teve forte recepcao no debate académico nacional que, entre
seus defensores, encontrou o economista Luiz Carlos Bresser Pereira, para quem o
Estado, apoés ter sido o grande promotor do desenvolvimento em periodo anterior, se
converteu em um obstaculo na América Latina “quando, no quadro de um processo
ciclico, a estratégia de substituicdo de importacdes esgotou-se, quando as distor¢des
provocadas pela intervengcdo superaram seus objetivos corretores, quando a crise
fiscal se desencadeou” (BRESSER PEREIRA, 19914, p. 15).

Institucionalmente, a acomodacéo dos anseios dos organismos internacionais
deu-se inicialmente pela criacdo do Programa Nacional de Desestatizacao (PND) pelo
governo federal (Lei n° 8.031/90), sob coordenagcdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES), e reforcada posteriormente pela Lei das Concessoes (Leli
n° 8.987/95), que ampliou a flexibilizacdo da prestacdo de servi¢os publicos pelo setor
privado. Com esse arcabouco, o pais deu inicio a privatizacao de uma série de setores
e a uma porgao significativa de concessotes, especialmente nos setores de energia
elétrica, telecomunicacgdes e transportes.

Para Bresser Pereira (1991a; 1991b), no entanto, havia no contexto da América
Latina, outra questdo a ser combatida internamente e concomitante & implementacéo

das ideias neoliberais para que o pais pudesse promover de fato a reforma do Estado:
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a crise fiscal. Para o autor, o objetivo presente na ideia de reforma do Estado era, em
Gltima analise, resgatar a confianca dos agentes econémicos na moeda nacional, no
Estado que garante esta moeda e, mais amplamente, na economia do pais
(BRESSER PEREIRA, 1991a). A crise fiscal pressionava, portanto, o pais pelo
reestabelecimento das contas publicas, o que veio a acontecer via Plano Real, em
meados da década de 1990, em paralelo a construc&o do arcabouco institucional com
vistas a implementacgdo das ideias neoliberais.

A conjuntura internacional, por seu turno, reivindicava agées e politicas ainda
mais alinhadas com a premissas neoliberais em curso na América Latina. Essas acfes
foram, em parte, atendidas e materializadas pela edicdo do Plano Diretor do Aparelho
do Estado (PDAE) capitaneado pelo, entdo, Ministro da Administracdo Federal e
Reforma do Estado do governo de Fernando Henrique Cardoso, Luiz Carlos Bresser
Pereira. Com este Plano, da-se inicio a um processo de reforma mais amplo, pautado
pela transicdo do modelo burocratico de realizacdo das atividades estatais para o
modelo gerencial, caracterizado basicamente pelos principios do mercado em que, ao
invés de usuarios dos servi¢cos publico, os cidaddos passariam a ser vistos como
clientes.

Na visdo de Bresser Pereira (1998), o PDAE contemplava os quatro principais
componentes que conduziriam o Brasil a um “Estado Social-Liberal”, o que significa
dizer que atenderia as demandas sociais e promoveria 0 desenvolvimento econdémico
em paralelo & reducdo de entraves burocraticos/administrativos em favor de maior
acdo do mercado. Estes componentes estariam sintetizados em (BRESSER
PEREIRA, 1998, p. 59):

(a) a delimitagcédo das func¢des do Estado, reduzindo seu tamanho em
termos principalmente de pessoal através de programas de
privatizagado, terceirizagdo e “publicizagao” (este ultimo processo
implicando na transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos
servigos sociais e cientificos que hoje o Estado presta);

(b) a reducdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente
necessario através de programas de desregulacdo que aumentem o
recurso aos mecanismos de controle via mercado, transformando o
Estado em um promotor da capacidade de competi¢cdo do pais a nivel
internacional ao invés de protetor da economia nacional contra a
competicao internacional;

(c) o aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua capacidade
de tornar efetivas as decisdes do governo, através do ajuste fiscal, que
devolve autonomia financeira ao Estado, da reforma administrativa



45

rumo a uma administracédo publica gerencial (ao invés de burocratica),
e a separacao, dentro do Estado, ao nivel das atividades exclusivas
de Estado, entre a formulagéo de politicas publicas e a sua execuc¢ao;
e, finalmente,

(d) o aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo,
gracas a existéncia de instituicdes politicas que garantam uma melhor
intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e democraticos
0s governos, aperfeicoando a demaocracia representativa e abrindo
espaco para o controle social ou democracia direta.

Ainda de acordo com Bresser Pereira (1998), a reforma do Estado seria um
movimento pelo qual o Estado diminuiria sua “face paternalista” com menor protegao
aos cidadaos, mas legando-lhes maior amadurecimento politico uma vez que se
tornariam mais competitivos e, nas palavras do autor, “talvez mais individualistas
porque mais conscientes dos seus direitos individuais” (p. 37). Por esse angulo, via
PDAE, o Estado brasileiro reduziria o seu papel de executor e prestador direto de
servicos e se concentraria como regulador para uma grande parcela de setores.

Houve, de fato, grande empenho do governo para que a abertura econémica
possibilitasse ao Brasil se aprofundar nos novos ditames internacionais que, em tese,
viriam a ser a solucdo para os problemas experimentados tanto no pais como na
América Latina. Por outro lado, a perspectiva de reducédo do Estado, nos moldes do
Consenso de Washington, veio de encontro a, entdo, recém promulgada Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), cujo carater progressista apontava para a implementacao
de um Estado do Bem Estar no Brasil — a exemplo do que foi verificado nos paises
europeus onde esse modelo de Estado foi realizado — pela garantia de uma série de
direitos sociais e pelo estabelecimento de mecanismos voltados a participacdo e
controle popular sobre os rumos especialmente das politicas urbanas no pais.

De tal forma, a CF/88 inaugurou um processo de reforma institucional, cujo
nexo reside na democratizacdo dos processos decisorios, no acesso universal, justo
e igualitario aos direitos sociais e na redistribuicdo de renda com foco especial para a
escala da cidade e do urbano. Este modelo de politica resgata a luta pela Reforma
Urbana no pais, que teve inicio na década de 1960 e, ap0s décadas de laténcia,
culminou, no periodo constituinte, no Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU). A renascenca do tema reforma urbana pautou a inclusdo de um capitulo
especifico sobre a politica urbana brasileira na Constituicdo (artigos 182 e 183),

afrmando e estabelecendo competéncia aos municipios para promover o
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desenvolvimento urbano e estabelecer os meios para realizar as funcdes socias da
cidade?.

A concomitancia, de um lado, da emergente perspectiva de reducéo do Estado
e maximizacao da participacdo do mercado via producéo de bens e servigos publicos,
inclusive aqueles essenciais de natureza social como saneamento basico e, de outro,
a CF/88, pautada na perspectiva de ampliacdo das politicas sociais, gera certa
contradicdo institucional e deriva riscos para o aprofundamento de muitos dos
problemas sociais e urbanos mais enraizados no Brasil. Isso porque, diverso dos
paises do norte global, onde a estratégia de privatizacao foi primeiro implementada,
as cidades brasileiras guardam cronica desigualdade que se reflete sobretudo no
espaco urbano, com grandes clivagens sociais e territoriais e, com isso, diferencas na
qualidade habitacional, no acesso a infraestruturas, bens e servi¢os publicos e a uma
série de direitos basicos que impactam diretamente os mais pobres.

Em outro sentido, no que diz respeito ao setor hidrico-sanitario, o0 avanco desse
“Estado Social-Liberal” possibilitou a criagdo de uma diversidade significativa de
mecanismos institucionais e possibilidades de atuacdo do setor privado como
promessa para superar graves deficiéncias verificadas no setor e promover a
universalizacdo do acesso a agua e esgotamento sanitario. Algumas dessas
possibilidades foram trazidas pela Lei das Concessdes. Posteriormente, novos
mecanismos foram sendo introduzidos, como a Lei das PPPs (Lei n°® 11.079/04), a Lei
do Saneamento (Lei n° 11.445/07) e, mais recentemente, o Novo Marco Legal do
Saneamento (Lei n° 14.026/20), cuja repercussao serd melhor discutida na secéo 2.

Desde a década de 1990, conforme retratado por Parlatore (2000), a
participacdo do setor privado na oferta dos servicos hidrico-sanitarios ocorre
predominantemente via concessdes e se expressa no ambito de microrregides e na
esfera local. Por outro lado, associado a questdo difusa da titularidade do
saneamento, uma vez que a titularidade do setor é municipal, mas que quem opera
0S servicos na maioria dos casos sdo as Companhias Estaduais de Saneamento
Basico (CESBSs), essas concessdes nao tém respondido com melhorias objetivas de

cobertura de servi¢cos, como esperavam os defensores do modelo. Essa questédo é

3 No ano de 2001 houve a regulamentacédo dos capitulos 182 e 183 da CF/88 com a Lei n°® 10257/2011,
conhecida com Estatuto da Cidade, que significou um marco de méxima importancia para a politica
urbana brasileira, reunindo instrumentos urbanisticos, tributarios e juridicos para regular o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e bem estar dos cidadaos e do equilibrio
ambiental.
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confirmada empiricamente pelo estudo de Faria, Nogueira e Mueller (2005), que
demonstra que nos casos em que houve concessdo as empresas privadas ndo se
apresentam resultados significativamente melhores em relacéo ao setor publico.

Além das concessfes, o Brasil tem conduzido uma série de esforgos
institucionais para introduzir cada vez mais o capital privado na producao e operacao
dos servicos e infraestruturas de saneamento, em especial na dimensdo de
esgotamento sanitario, a mais deficiente e problematica no pais, por meio de PPPs.
N&o por caso, alguns desses esfor¢os tém adquirido relativo sucesso em varias
cidades brasileiras, conforme destacado por Ferreira e Henrique (2018). De acordo
com os autores, entre os anos 2006 e 2016, portanto, anterior a implementacao do
Novo Marco do Legal do saneamento, houve a ocorréncia de 19 contratos de PPP no
pais, distribuidos em diversos estados, contabilizados apenas no setor de
saneamento: Sao Paulo (7); Rio de Janeiro (4); Espirito Santo (2); Minas Gerais (2);
Alagoas (2); Bahia (1); e, Pernambuco (1).

Dados recentes do Infrascope, divulgados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), demonstram que o Brasil constitui um dos mercados mais
ativos da América Latina no emprego de PPPs como modalidade de investimentos em
infraestruturas da ultima década. De acordo como o relatorio, entre 2010 e 2019, o
volume de investimentos via PPPs chegou a representar 25% do custo total com
infraestrutura no pais, em diversos setores como energia elétrica, portos e aeroportos,
entre outros (implementados via governo federal) e servicos hidrico-sanitarios e
infraestruturas regionais e locais (implementadas por estados e municipios). Além
disso, de acordo com o relatério Infrascope, o ambiente institucional brasileiro é o mais
sélido, na regido, para o emprego de PPPs, o que favorece a emergéncia da pratica

com forte tendéncia de crescimento no pais.

22 O MOVIMENTO DE RETORNO DE INFRESTRUTURAS PUBLICAS
ESSENCIAIS A PROPRIEDADE PUBLICA DE INTERESSE SOCIAL

Em contraste aos programas de privatizagdo orientados pela austeridade, a
partir dos anos 2000 a literatura especializada internacional vem despertando
crescente interesse sobre o fendmeno de reconducéo de servicos essenciais sob
propriedade e controle da iniciativa privada para instancias governamentais locais,

regionais e nacionais em varias partes do mundo. Um niimero muito expressivo e cada
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vez maior de evidéncias empiricas vem sugerindo forte tendéncia a tomada do
controle publico sob alguns setores anteriormente privatizados.

Em novembro de 2014, as organizagdes Public Services International Research
Unit (PSIRU), Transnational Institute (TNI) e Multinational Observatory divulgaram o
estudo produzido por Lobina, Kishimoto e Petitiean (2014), intitulado “Here to stay:
water remunicipalisation as a global trend”, que analisa as evidéncias dessa tendéncia
no setor hidrico-sanitario. Em um recorte de 14 anos (2000 - 2014), o documento
registra ao menos 180 casos, em 35 paises, distribuidos em todos os continentes. Em
contrapartida, o estudo evidencia uma reducdo no volume de privatizacbes ao redor
do mundo, apés trés décadas de intensa ofensiva neoliberal no setor, inclusive por
meio do emprego das PPPs.

O estudo demonstra que o niumero de casos de retomada do controle publico
sobre alguns servigos publicos essenciais em paises de alta renda vem acelerando.
Entre 2005 e 2009, em paises como EUA, Alemanha e Franca, ocorreram 41 casos,
enquanto no intervalo 2010-2014 o volume de novos casos foi praticamente o dobro
(81 casos). Além disso, o estudo destaca que a maioria dos casos ocorreu devido a
rescisdes contratuais (92), muitos outros findaram devido a deciséo publica pela ndo
renovacao de contratos (69), o que se explicaria pela insustentabilidade da oferta de
servi¢cos pelo mercado na oferta e distribuicéo de infraestruturas de agua e esgoto.

Em 2017, novo estudo sobre o tema, liderado pelo Transnational Institute em
parceria com outras dez importantes instituicdes de pesquisa, expandiu o escopo de
analise empregado no estudo anterior e incorporou uma série de outros servicos
publicos essenciais, como fornecimento de energia, coleta de lixo, transporte e
educacdo. Esse estudo reuniu e organizou, entre os anos 2015 e 2017, dados
referentes ao periodo 2000-2017 de 37 paises. Tais dados foram coletados a partir de
inquéritos de investigacao do tipo survey direcionados a organiza¢des que trabalham
no campo dos servicos publicos. A consolidacdo desses dados produziu o mais
abrangente trabalho sobre experiéncias de (re)estatizacao, até entdo, e foi publicado
no documento “Reclaiming public services: how cities and citzens are turning back
privatization”.

O volume de casos evidenciados em ambos o0s estudos € bastante expressivo.
No norte global, onde estes casos tém adquirido maior destaque, 0 maior nimero de
experiéncias vem de paises ricos, como Estados Unidos, Canada, Espanha, Franca,

Reino Unido e Alemanha, conforme destacado na figura 1. Além disso, no sul global,



movimentos observados em alguns paises, como na Argentina e Bolivia, mesmo com

volume de casos bem menor, tendem a espelhar o avanco das (re)estatizacoes.

Figura 1 - Principais casos de (re)estatizacdo de servi¢cos essenciais ao redor do mundo
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Fonte: TRANSNATIONAL INSTITUTE, 2017. Elaborac&o do autor, 2022.

Através do survey, o estudo identificou 835 casos consolidados de
(re)estatizacdao, distribuidos em diversos setores de servicos publicos. Os setores com
maior incidéncia desse fendbmeno foram os servicos de fornecimento de energia
elétrica, cuja grande maioria de casos se concentra na Alemanha (90%), e de servigos
hidrico-sanitarios, com destaque para o grande volume de (re)estatizacdes ocorridas
na Franca (40%). Outros servigos, geralmente locais, como manutencdo e
restauracdo de equipamentos urbanos e espacos publicos, limpeza, servicos de
seguranca etc., foram condensados em uma Unica categoria e respondem por parcela
significativa dos casos, conforme destacado na figura 2. No entanto, estes, quando
considerados individualmente sdo pouco expressivos.
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Figura 2 - Casos de (re)estatizacao distribuidos por setores

Energia elétrica
Agua e esgoto
Transporte
32% .
M Residuos solidos
Educacgao
Outros servigos

Saude e assiténcia social
5% 5%

37% 17% -

Fonte: TRANSNATIONAL INSTITUTE, 2017. Elaboracéo do autor, 2022.

Apesar de as (re)estatizacbes no setor de energia representarem a maior
parcela dos casos observados pelo estudo do Transnational Institute, estes casos
estdo fortemente concentrados na Alemanha e ocorrem sob condi¢cbes especificas
que serdo apresentadas ao longo do texto. O setor hidrico-sanitario, por sua vez,
apresenta maior distribuicdo de casos ao redor do mundo, com ocorréncias em
praticamente todos os continentes. Setores como educacdo e saude apresentam
casos pontais, enquanto areas administrativas e produtivas praticamente ndo sao
significantes. Diante desse contexto, uma literatura emergente tem adquirido corpo,
embora ainda difuso, ao buscar elucidar os mecanismos que estdo provocando esse

fendbmeno que, neste estudo, estamos nominando como de (re)estatizacao.

2.2.1 O conceito (Re)estatizacdo na tese

Ao que exatamente estamos chamando de (re)estatizacdo? O exame da
literatura tematica mostra que esse movimento, por diversas vezes, tem recebido
termos diferentes para a sua identificacdo, o que dificulta uma quantificagdo das
observagbes empiricas e, a0 mesmo tempo, 0 seu desenvolvimento enquanto
conceito. Existem trés termos principais presentes na literatura especializada.

Diversas observagdes empiricas tém chamado o fendmeno de “remunicipalizagao’
(LINDHOST, 2019; MANN; WARNER, 2019; ULMER; GERLAK, 2019; ALBALATE;
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BEL, 2020; HANNA; MCDONALD, 2021, para citar alguns), outras de
“desprivatizacao” (KISHIMOTO; PETITJEAN, 2017; COLBERT, 2017), e de “reversao
de privatizagdo” (CLIFTON et al., 2021). Dessa forma, nosso esfor¢o € encontrar
terreno comum no uso desses termos a fim de facilitar a sua apreensao enquanto um
fendbmeno que, mesmo atravessado por diversos fatores intervenientes, em esséncia,
converge para um mesmo sentido.

Em primeiro lugar, a utilizagdo do prefixo “re” entre parénteses foi adotada
nesta tese porque em diversos estudos sdo apresentados casos em que o Estado
assume o controle, a propriedade e distribuicdo de servicos e infraestruturas que
estiveram sob a exploracdo do mercado sem que antes tais servicos tenham passado
por processo de privatizacdo. Uma possibilidade de isso acontecer €, como
demonstrado por Kuruvilla (2017) e Kishimoto e Petitjean (2017), com a criagéo de
empresas publicas para atuarem em setores de mercados liberalizados. Outra
possibilidade €, como no caso de Missoula, nos EUA, em que o governo local tornou
seus servigos de agua publicos pela primeira vez em sua historia no ano de 2017 pela
compra da empresa que operava 0s servigcos, conforme observado por McDonald
(2018) e Mann e Warner (2019). Em ambas as possibilidades, trata-se da perspectiva
de trazer do mercado privado para a oferta publica governamental.

Em segundo lugar, certa confusédo na apreensédo do conceito de (re)estatizacéo
pode derivar da escala em que o movimento ocorre. Quando a escala de observacgao
do retorno de empresas, servicos e/ou infraestrutura € a do municipio, parte da
literatura tende a empregar o termo “remunicipalizagdo”. Na escala regional, a
preferéncia tem sido a adogao do termo “desprivatizacdo” ou mesmo” reversao de
privatizagdo”. De igual maneira, o termo “desprivatizacéo” esta associado a escala
nacional que, em alguns estudos, também recebe o termo “nacionalizagéo”. No
entanto, a ideia por traz de todos esses termos € basicamente a mesma, independente
da escala: conducao de servicos e infraestruturas publicos, anteriormente sob controle
e propriedade privados, para o controle e propriedade publicos, em udltima analise,
para o Estado.

Parte dessa confusédo também reflete uma compreensédo muito abrangente do
movimento devido ao emprego de termos incompativeis com a escala em que é
observado. Mesmo em documentos como os produzidos por Lobina, Kishimoto e
Petittean (2014) e pelo Transnational Institute (2017) o uso do termo

‘remunicipalizacéo” aparece, diversas vezes, para designar movimentos pontuais de
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tomada de controle de setores, tanto dentro dos limites de um Gnico municipio quanto
de uma regido. Além disso, contratacdes de servicos ndo governamentais, como
cooperativas comunitarias e a criacdo de novas entidades para a prestacdo de
servicos publicos sob dominio do mercado, tém sido chamadas de
‘remunicipalizagao”.

Em terceiro lugar, duas das principais abordagens que tentam encontrar
explicacdes para esse movimento de (re)estatizacdo de servigos publicos essenciais
tém apresentado respostas que, supostamente, se contrapdem. Parte da literatura
especializada tende a incorporar a ideia de “pragmatismo” como elemento principal
pelo qual o poder publico tem se orientado para a resolucdo de conflitos provocados
por supostas falhas na prestacdo de servicos publicos pelo setor privado (WARNER,;
HEBDON, 2001; HEFTZ; WARNER, 2004; LINDHOTE, 2019; ABALATE; BEL, 2020).
Essa abordagem geralmente procura refutar a ideia de um processo politico e
transformador, conduzido por anseios ideologicos de setores criticos as privatizacoes
como fator condicionante da (re)estatizacao.

Outra abordagem demonstra, no entanto, que a emergéncia de pressoes
sociais e apelo popular pela resolucédo de problemas verificados na oferta, no acesso
e na qualidade de uma série de servicos essenciais, especialmente os relacionados
ao fornecimento de energia elétrica e hidrico-sanitarios, tém concorrido para pautar o
debate em discussfes politicas de grupos organizados na sociedade (BECKER;
BEVERIDGE; NAUMANN, 2013; BEVERIDGE; NAUMANN, 2015; CUMBERS;
BECKER, 2018). Essa segunda abordagem é, ainda, reforcada pela ocorréncia de
movimentos ativistas pedindo mudancas estruturais profundas nas maneiras pelas
quais os recursos publicos séo integrados nas economias de mercado, rejeitando a
possibilidade de injustica no acesso a bens e servigcos publicos dentro da légica do
capitalismo (HANNA; MCDONALD 2021).

Ao mesmo tempo, o interesse pela andlise empirica dos fatores que
impulsionam as reestatizacdes tem afastado o peso da ideologia como um de seus
condicionantes. Estudos quantitativos sofisticados, como Abalate e Bel (2020), trazem
achados significativos para uma compreensdo mais abrangente da questdo. De
acordo Abalate e Bel (2020), atores politicos de esquerda tém ligeira preferéncia pela
oferta de servi¢os publicos pelo Estado em relacdo a burocracia estatal e, no entanto,
essa preferéncia nao tem sido mais relevante na tomada de decisdes do que questdes

praticas, como eficiéncia e qualidade dos servicos prestados. Especialmente esse
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ponto, destacam os autores, € congruente entre atores politicos tanto de esquerda
como direita. No entanto, minorada a perspectiva ideoldgica, ndo é nada desprezivel
o papel de movimentos espontaneos da sociedade e movimentos tedricos mais
amplos como o “direito a cidade” (HARVEY, 2008) e a “ecologia politica da agua”
(SWYNGEDOUW, 2009) como condicionantes fundamentais das (re)estatizacoes,
considerando que estes movimentos estdo ocorrendo associados a nocdo de acesso
a bens comuns urbanos.

Na Alemanha, por exemplo, a cidade de Berlim experimentou forte mobilizagao
social em articulagdo com organizacbes ambientais, grupos ativistas de esquerda e
profissionais de area intervenientes, para pressionar os partidos politicos locais a
apoiarem a (re)estatizacéo do setor energético. Tal mobilizacao acionava argumentos
em prol da ecologia, justi¢ca social, equidade e democracia (BECKER; BEVERIDGE;
NAUMANN, 2013). No mesmo sentido, movimentos sociais da cidade de Berlim
exigiam a revogacao das privatizacdes praticadas no setor hidrico (BEVERIDGE;
NAUMANN, 2015). Em ambos os casos, as mobilizagbes socias estiveram ancoradas
a perspectiva de “direito a cidade”, que passou a ser um slogan para campanhas de
(re)estatizacdo, e foram fundamentais ao atendimento dos anseios populares pelos
atores politicos.

Embora envolvidas em certa contradicdo na literatura especializada, essas
duas visdes — tanto do viés pragmatico como do processo politico inerente — ndo
precisam necessariamente se cancelarem reciprocamente. Ao invés disso, podem
reforcar uma a outra. Conforme discutido por Clifton, et al (2021), a (re)estatizacéo é
mais do que conduzir um servico publico sob o controle e a propriedade do mercado
para instancias governamentais e, também, é mais que um mero processo de gestao
do mercado. Isto é, envolve a prestacdo do servico publico, aspiracdes sociais
coletivas como justica social e qualidade ambiental e, em dltima andlise, a gestédo
democrética de servigos publicos.

Diante dessa exposicdo sobre o tema em questdo, é pertinente estabelecer
uma definicdo concisa para o conceito de (re)estatizacédo. Este termo refere-se a
conducdo ou reconducdo de servigos, infraestruturas e empresas que prestam
servicos de utilidade publica e que estiveram sob controle e propriedade do mercado,
para instancias publico-governamentais locais, regionais ou nacionais, em ultima
analise, para o Estado. Esse processo implica a transferéncia de responsabilidades e

gestdo do setor privado para esferas publicas, visando assegurar um controle mais
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direto, muitas vezes motivado por consideracdes estratégicas, sociais ou econémicas.
A reestatizacao, portanto, representa uma medida que busca equilibrar o papel do
Estado no controle e garantia do bem-estar social, especialmente em setores

essenciais para o funcionamento da sociedade.

2.2.2 Contexto e motivacdes para as (re)estatizacoes

Na esteira do fendbmeno da (re)estatizacéo, os paises que primeiro adotaram a
privatizacdo como modelo de investimento para setores onerosos, como as
infraestruturas urbanas, tém se destacado globalmente registrando os mais concretos
casos de insucesso da privatizacado de servicos e infraestruturas essenciais, como
demonstrado na figura 1. A literatura especializada tem salientado que este ndo € um
fenbmeno pontual ou circunstanciado apenas por questdes econémicas e que, ao
invés disso, aponta para uma tendéncia mundial. Essa tendéncia tem sido fartamente
verificada e confirmada principalmente através de estudos de caso em diversos
paises, majoritariamente na Europa e Estados Unidos e, em menor volume, América
Latina, Asia, Africa e Oceania, nos campos da governanca urbana e das politicas
publicas.

Os trabalhos publicados nos Estados Unidos por Warner e Heddon (2001) e,
posteriormente, por Hefetz e Warner (2004) parecem ter sido fundamentais para
impulsionar a atencao de diversos estudiosos em se dedicarem a analise empirica do
crescente numero de casos de (re)estatizacdo de infraestruturas e servicos publicos.
Para Warner e Heddon (2001), a ideia de (re)estatizacéo refletia as dificuldades em
monitorar a qualidade dos servicos prestados, bem como a necessidade de estruturar
uma concorréncia entre fornecedores a fim de garantir a eficiéncia na prestacédo dos
servicos. Essa posicdo é reafirmada por Hefetz e Warner (2004), para quem a
ocorréncia de problemas de monitoramento e a estrutura do mercado séo fatores
importantes em direcdo as decisdes tomadas pelos governos na provisdo de politicas
publicas (privatizar/reestatizar).

Posteriormente, em face a um crescente nimero de casos surgindo nos EUA,
onde, segundo o Transnational Institute (2017) 61 de 67 casos de (re)estatizacdo sao
de servicos hidrico-sanitarios, alguns estudos passaram a incrementar a discussao
introduzindo uma série de outros fatores como condicionantes das (re)estatizacdes

naquele pais. Em 1999, em Atlanta, no estado da Gedrgia, uma empresa privada havia
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assumido o controle dos sistemas hidricos, em um contrato que teria duracéo de 20
anos, e, apos quatro anos de operacao, nao entregou as promessas contratuais e a
cidade enfrentou problemas de deterioragéo dos servi¢os, quando em 2003 a cidade
optou por rescindir o contrato (SOLOMON, 2011; OHEMENG; GRANT, 2011).

Outros exemplos sdo os das cidades de Stockton, na Califérnia, onde os
cidaddos se opuseram a concessao de uma PPP para a exploracdo dos servicos de
esgoto pela insatisfagdo com cortes na manutencdo, odores das estacbes de
tratamento a esmo, deterioragao de infraestruturas e impactos ambientais, levando ao
fim o contrato da PPP em 2007; e, Pittsburg, na Pensilvania, onde, em 2015, houve o
cancelamento de contrato com a empresa Veolia devido a contaminacdo ambiental,
aumento irrazoavel de taxas, entre outros problemas pontuais (HANNA, MCDONALD,
2018).

Ulmer e Gerlak (2019) ressaltam que em muitos dos casos observados nos
EUA prevaleceu o emprego de decisGes pragmaticas, com os tomadores de deciséo
aguardando que os contratos expirassem ou cancelando os contratos quando 0s
custos de resciséo eram inferiores aos custos de manutencgdo da privatizagdo. Mann
e Warner (2019) destacam que, em outros casos, quando a quebra de contrato € muito
onerosa para o poder publico, houve e vem havendo longos expedientes de
negociacdes a judicializacédo, sendo mais notavel e recente o caso de Missoula, onde
as taxas praticadas eram as mais altas das principais cidades de Montana, além de,
existirem problemas com deterioracao das infraestruturas e a percepc¢éo de perda de
controle sobre o planejamento sobre o setor de agua por parte dos governantes.

No Reino Unido, no transcurso das ultimas décadas as autoridades publicas
locais promoveram exemplos bastante significativos de (re)estatizagéo. Em primeiro
lugar por se tratar do lar simbdlico da ideologia privatista neoliberal e, em segundo
lugar, por incorporar novos condicionantes a interpretacdo do fendmeno. De acordo
com Hall e Hobbs (2017), os principais setores que lancaram méo das (re)estatizagbes
foram os de fornecimento de energia e dos transportes publicos. Outros setores como
manutencao de rodovias, habitacdo, residuos sélidos e recursos humanos também
registraram (re)estatizacbes. No setor de energia, por exemplo, 0s maiores
condicionantes estiveram relacionados a distribuicdo e acesso aos servigos. Como na
cidade de Nottingham, onde as autoridades locais decidiram, em 2015, pela criacéo
de uma empresa publica para abastecer a precos acessiveis as populacées de menor

renda. Caso semelhante foi registrado na cidade de Bristol, também em 2015, e em
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Londres, no ano de 2017. Neste ultimo, segundo os autores, foi verificado um impacto
maior que nos primeiros, como consequéncia de uma campanha social que exigiu a
criagdo de uma empresa publica municipal para o fornecimento de energia.

Outro aspecto importante da experiéncia do Reino Unido diz respeito a
(re)estatizacdo de PPPs. Essa unido politica, formada por quatro paises — Inglaterra,
Pais de Gales, Escocia e Irlanda do Norte — também € lar simbdlico das PPPs, ja que
foram os primeiros paises a implementarem o modelo como estratégia de
investimento, em 1992. Semelhante as justificativas para as privatizagées, as PPPs
nasceram envolvidas na crenca de melhorias nos servicos publicos, além do
compartilhamento de riscos entre governo e mercado e outros elementos cativantes
do discurso neoliberal, como o melhor gerenciamento de recursos, superagdo de
dilemas fiscais, possibilidade de maior volume de investimentos publicos por meio da
coparticipacdo do mercado, o que apresentou grande sucesso na década de 1990,
sendo exportado para diversos outros paises, estes, incapacitados de financiar ou dar
continuidade a investimentos publicos em setores onerosos.

Ainda de acordo com Hall e Hobbs (2017), a partir do ano de 2011, o programa
de PPPs do Reino Unido passou a sofrer forte desacreditacédo, sendo rejeitado por
diversos relatdrios parlamentares e até mesmo pela midia conservadora. Conforme
destacam os autores, muitos projetos do Private Finance Iniciative (PFI), que
representa ¥ dos recursos empregados em PPPs no Reino Unido, enfrentam graves
problemas e mais 30 foram encerrados, afetando setores como transportes publicos
locais, cuidados de saude e gestdo hospitalar, e residuos soélidos. Entre os fatores
apresentados pelos autores para justificar esse caso estdo a pressao publica e o
colapso financeiro do programa.

Na Alemanha, o grande volume de (re)estatizacdes registradas, especialmente
nos setores de energia, que contabilizam cerca de 284 de 347 casos, tem dois vetores
principais: o surgimento da necessidade de reverter privatizacbes que apresentam
resultados insatisfatorios e formar uma rede de servigos publicos onde o mercado era
abastecido predominantemente pelo setor privado. Estudos como Beveridge e
Naumann (2013), Becker (2017), Cumbers e Becker (2018) tém concentrado esfor¢os
para identificar as razdes pelas quais o fenbmeno atinge com tanta intensidade o pais
que, apos intenso processo de liberalizacdo do setor de energia, na década de 1990
e inicio dos anos 2000, viu surgir um quadro de concentracdo dos servicos de

fornecimento de energia nas maos de quatro grandes companhias do setor. Estas
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companhias passaram a controlar a maior parte da infraestrutura de energia do pais.
Contudo, apds a consolidacao das privatizacdes no setor, 0 surgimento de uma série
de “rachaduras” na oferta dos servigos abriu espaco para o inicio do movimento de
(re)estatizacao.

De acordo com Becker (2017), em muitos casos, 0 desempenho dos
operadores privados se mostrou menos eficiente em relacéo a oferta publica, mesmo
com tarifas mais altas, e, em alguns casos, pela auséncia de receita dos municipios,
houve certa inviabilizacdo de instrumentos como o subsidio cruzado para o
abastecimento de areas onerosas. Além disso, havia a percepcao coletiva de que os
governos locais estavam perdendo o controle sobre a provisdo de energia, sobre
questdes como a qualidade dos servigos prestados e ferramentas disponiveis para
uma transicdo energética para fontes renovaveis. Essas questdes também foram
observadas por Beverige e Naumann (2013) e aprofundadas por Cumbers e Becker
(2018), que destacam que em algumas das maiores cidades alemas, como Berlim,
Hamburgo, Stuttgart e Bremen, as campanhas pela (re)estatizagéo foram organizadas
por cidaddos que conduziram referendos para retomar os servicos a propriedade
publica.

Ainda no que diz respeito ao setor de energia, esses autores chamam a atencao
para uma forte tradicdo de oferta de servicos publicos, sobretudo pelos governos
locais e da transicdo energética na Alemanha, o Energiewende, caracterizado por
perseguir um fornecimento de energia de baixo carbono, ambientalmente correto,
estavel e acessivel. Para Becker (2017), isso implicou na participacdo de novos atores
no setor de energia, levando a uma contestacao de que a ideia de “o privado é melhor”,
visto que tal afirmativa ndo se verificava no setor de energia. Isso diversificou as
possibilidades da oferta dos servicos, inclusive pela acomodacao de preocupacdes
ligadas a sustentabilidade ambiental e as mudancas climaticas.

Quanto aos servicos hidrico-sanitarios, ainda que em menor volume (17 casos),
alguns casos foram bastante significativos, como o de Stuttgart, que recomprou acdes
anteriormente vendidas a empresas privadas, ou o de Hamburgo, que interrompeu
planos de privatizar os servi¢cos de agua e esgoto, conforme destacado por Becker,
Beveridge e Naumann (2014) e Beveridge e Naumann (2013). Para os autores, 0s
principais condicionantes as (re)estatizacdes no setor, tal como verificado no setor de

energia, foram insatisfacbes crescentes com os resultados da oferta privada dos
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servicos prestados, o0 aumento irrazoavel de tarifas e a deterioracdo de condicdes de
trabalho no setor.

Chabrost, Porcher e Saussier (2017) traz uma importante contribuicdo ao
investigar como 1.200 municipios franceses estdo organizando a oferta de servigos
de 4gua. Neste estudo, os autores identificaram 300 casos de (re)estatizacdo — 194
casos a mais que os identificados pelo Transnational Institute, que registrou 106 casos
no setor — e 200 outros casos de privatizacao. Além disso, o estudo demonstra que o0
aumento das (re)estatizacdes coincide com a diminui¢do do volume de privatizagoes
ao longo dos anos, no pais. De acordo com estes autores, as (re)estatizacbes
estariam ocorrendo na Franca assentadas na expectativa de evolucéo de tarifas e por
preocupacdes com deterioracdo das infraestruturas, mas também por fatores
ideolégicos e um certo comportamento mimético dos governos locais.

Para Petijean (2017), que corrobora os dados divulgados pelo Transnational
Institute, no entanto, o principal motivo para as (re)estatizacées dos servi¢os hidrico-
sanitarios na Franca tem sido uma reagéo ao abuso praticado por empresas privadas
do setor em termos de cobranca de taxas excessivas, falta de investimento e
manutencdo das infraestruturas existentes, além de preocupacdes a respeito da
sustentabilidade ambiental, democracia e justica social. Casos destacados pelo autor,
como o da cidade de Montpellier séo bastante significativos, uma vez que esta cidade
abriga equipes da empresas do setor Veolia e Suez. J4 a cidade de Grenoble é
destacada por ser pioneira do movimento de (re)estatizacéo no setor hidrico-sanitario,
no inicio dos anos 2000, e vir promovendo esfor¢cos para (re)estatizar outros setores,
como servicos de energia, em prol do combate as desigualdades e preocupacdes
ambientais. Para o autor, esses motivos sdo comuns a dezenas de cidade, incluindo
Paris, Nice, Rennes e outras que decidiram reconduzir seus sistemas de agua e
esgoto para o setor publico.

Como podemos observar, a tendéncia de (re)estatizacdo de servigos e
infraestruturas essenciais é especialmente forte na Europa e nos Estados Unidos.
Para além dos paises citados, a literatura especializada vem destacando a ocorréncia
de muitos casos consolidados, assim como inUmeras campanhas em andamento em
diversos outros paises como, por exemplo, na Dinamarca (LINDHOLST, 2019), na
Noruega (PETTERSEN; MONSEN, 2017), na Espanha (PLANAS, 2017), na india
(KURUVILLA, 2017) na Indonésia (SETIADI; PRATIWININGRUM, 2018), entre outros.

Desde os anos 2000, essa tendéncia tem recuperado terreno para o Estado na
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prestacao de servigcos publicos que, no contexto em que ocorre, sdo completamente
atravessados por questdes sociais, econdmicas, ambientais e até culturais intrinsecos
ao lugar/pais onde se manifesta.

Ainda nédo hé evidéncias sdlidas disponiveis na literatura a respeito dos efeitos
da (re)estatizacdo. Contudo, levando-se em consideracdo que os efeitos das
privatizacdes parecem ser deletérios as perspectivas de acesso, ampliacédo de oferta
e qualidade de servicos, principalmente, conforme até aqui destacado, quando se trata
de setores essenciais, é possivel inferir cenarios futuros para a (re)estatizacdo. E
provavel que ndo haja uma ruptura completa do modelo de gestdo aos quais 0s
servicos estiveram sujeitos com a privatizacdo, no entanto, as aspiracdes socias e 0s
contextos politicos podem reorientar as politicas de investimento nesses setores para
contemplar a ampliacdo do acesso, especialmente de populagdes mais vulneraveis
do ponto de vista econémico e social. E possivel, também, que ndo haja grandes
mudancas quanto a eficiéncia, uma vez que a literatura ndo mostra grande diferenca
entre a gestado publica e privada — com excecdo para o contexto de distribuicdo de
agua na Franca em que, como destacado por Chabrost, Porcher e Saussier (2017),
guestdes como vazamentos de agua sao significativamente maiores sob a gestéao
publica — mas, a absorcdo de preocupacfes com meio ambiente e escassez hidrica
devem nortear, em alguma medida, a gestao publica.

Como efeito mais abrangente, é razoavel esperar que essa tendéncia mundial
de (re)estatizacdo, no contexto das politicas publicas, seja capaz de perturbar
privatizacdes e processos de privatizacfes existentes, inclusive em paises onde a
experiéncia privatista é mais recente; seja, também, capaz, de se traduzir em
questdes mais elementares em termos de transformacao da propria natureza da oferta
de servigos publicos, ao invés apenas de se constituir respostas a contestacdo de
como os servicos sao ofertados no mercado privado; seja, ainda, capaz de produzir
modelos mais responsivos as necessidades populares e enquadrados ao contexto
contemporaneo de questdes emergentes da mais alta relevancia para as politicas
urbanas, como as ja citadas sustentabilidade e mudancas climéticas. Essa expectativa
nasce pela propria ampliacgdo de demandas socias que, por seu turno, vém

demandando do Estado a ampliacéo das suas acgdes.
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2.2.3 Desafios ao movimento no contexto da Ameérica Latina

Os achados da literatura tematica internacional demonstram que o0s
condicionantes provaveis das (re)estatizacdes, sobretudo no contexto da Europa e
América do Norte, estdo fortemente relacionadas a movimentos contestatorios em
oposicao a logica neoliberal inserida em setores essenciais, especialmente aqueles
de caréater social, jA que em muitos casos 0s processos sao iniciados por campanhas
populares e movimentos politicos, cujas pautas reclamam por justica social e
equidade. Ha também forte conexdo com a qualidade dos servicos, deterioracdo de
infraestruturas e baixo investimento praticado por empresas privadas principalmente
nos setores de energia e hidrico-sanitario. Além disso, ha relagdo com movimentos
ambientais e ecoldgicos, mudancas climéticas e transi¢cdo energética, que sdo pautas
centrais no debate politico internacional. Finalmente, as (re)estatizacées parecem ter
conexdo com questdes culturais locais, regionais e/ou nacionais, especialmente na
Europa em locais que guardam herancas mais robustas dos Estados de Bem Estar
Social.

Na Ameérica Latina, por outro lado, € necesséario levar em conta condicionantes
incrementais, atrelados, sobretudo, ao historico de caréncias e desigualdades
presente na regido. E valido lembrar que, diferente dos paises centrais onde a
intervencao estatal produziu quadros relativamente estaveis de prestacao de servigcos
publicos, especialmente entre as décadas de 50 e 60, possibilitados pela acumulagéo
de capital e crescimento das suas economias antes das privatizacées, as economias
latino-americanas passaram a alocar grandes investimentos em infraestrutura
mediante a contratac¢éo de vultosos empréstimos na década de 1970. Sem tempo para
expandir suas coberturas de servigos publicos e, como dito anteriormente, diante de
enormes dividas — o que forcou a adocdo de profundas reformas — estes paises
precisaram lidar, ao mesmo tempo, com o avango das privatizacoes e a liberalizacao
dos seus mercados — e com todos aspectos que lhes sdo inerentes, como a logica
gerencial e a busca pelo lucro — e com graves déficits de infraestrutura, geralmente
em prejuizo dos mais pobres e socialmente vulneraveis.

De acordo com Colbert (2017), muitos setores na regido tém enfrentado
desafios dificeis de transpor. Para a autora, décadas depois de o Consenso de
Washington, forte descontentamento com as privatizacdes e liberalizagbes tem

mobilizado grupos socias e alcancado partidos e governos (geralmente de esquerda)
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em favor da (re)estatizacdo de servicos essenciais, como os hidrico-sanitarios e os de
fornecimento de energia na América Latina. No entanto, muitos governos acabam
optando por manter as privatizagbes devidos aos custos elevados para retomar o
controle e a propriedade desses servigos para o Estado. Para a autora, resultados das
privatizacdes na regido incluem um desenvolvimento desigual, o lucro como objetivo
mais importante em detrimentos das desigualdades socias e a retirada da propriedade
e controle dos servigos dos seus USUArios.

Bascans et al (2022), ao analisarem a privatizacdo dos servicos de agua e
esgoto no Uruguai, demonstra que a cobertura e a qualidade dos servicos passaram
distantes do desejado, além registrar aumento das tarifas, descumprimentos
contratuais pela auséncia de investimento e ampliacdo de infraestruturas,
deterioragcéo das infraestruturas existentes e alteracdes negativas nas condi¢cdes de
trabalho. Todo esse contexto resultou em forte mobilizacdo social em prol da
(re)estatizacdo dos servicos de saneamento, por exemplo, na cidade de Maldonado
gue, no entanto, experimentou um exemplo de resiliéncia neoliberal pela substituicao
de uma empresa privada por outra. Outros paises na regido, também, tém registrado
forte mobilizacdo social pela (re)estatizacdo de servigos hidrico-sanitario. Como
apontado por Hanna e McDonald (2021), campanhas envolvendo a questdo dos
recursos hidricos foram desencadeadas, ao longo das ultimas décadas, na Colémbia
e na Bolivia, com protestos de rua pedindo que a agua fosse devolvida a propriedade
publica.

Em outros casos, onde houve a possibilidade de (re)estatizacdo, sao trazidos
como exemplos por Lobina, Kishimoto e Petitiean (2014) as cidades argentinas de
Buenos Aires e Tucuman, onde se desencadearam processos judiciais contra as
empresas concessionarias internacionais atuantes no setor hidrico-sanitario, por
falhas operacionais e oferta irregular dos servicos prestados. No caso da capital
argentina, destacam os autores, o fim da concessdo a empresa privada para a
exploracéo dos servicos de agua e esgoto, abriu espaco para a criacdo da empresa
publica AySA (com 90% de capital estatal e 10% do sindicato dos trabalhadores) que
tem mostrado resultados promissores, inclusive pela expansdao da rede de
infraestruturas para bairros pobres.

Esses exemplos dao uma sugestao de que a (re)estatizacdo na América Latina,
a despeito de sua emergéncia enquanto aspiracdo social coletiva e até politica,

precisa enfrentar desafios maiores que os verificados no norte global para sua
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realizacdo. Embora o descontentamento com as privatiza¢cdes produza mobilizactes
e debates, poucos casos conseguiram implementar um afastamento do mercado
privado no controle e propriedade de servicos essenciais, COmo Nnos mostram 0s

estudos produzidos pelo Transnational Intitute (2017).

2.3 REFLEXOES A PARTIR DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL SOBRE
MODELOS DE GESTAO DE SERVICOS ESSENCIAS: LICOES DE DUAS FACES

Nesta secdo, aprofunda-se a compreensdo de que as mudancas na
propriedade e controle de servigos e infraestruturas essenciais nao séo eventos
isolados, mas sim partes integrantes de processos histéricos mais amplos. Esses
processos frequentemente surgem em resposta a periodos de crise, onde a
necessidade de reavaliar e reorganizar estruturas existentes se torna premente. Essas
mudancas refletem a din@mica interna das organizacgdes ou sistemas, com a mudanca
de modelo de gestdo, mas também implicam pressfes e demandas sociais que se
moldam em funcéo da qualidade da resposta dada pela configuracéo da oferta desses
Servicos.

Além disso, € crucial destacar que a distribuicdo do acesso aos servicos
essenciais é fortemente condicionada pela légica adotada pelo ente que detém o
poder de decisdo: o Estado. Seja no contexto de privatizacdo ou (re)estatizacéo, as
decisbes tomadas nesse ambito influenciam diretamente a equidade e a
disponibilidade desses servigos para a populagéo. As diferentes abordagens adotadas
por esses movimentos tém implicacfes diretas na acessibilidade, custos e qualidade
dos servicos e refletem, assim, a experiéncia dos usuarios.

Ao examinar as duas principais tendéncias em curso, privatizacdo e
(re)estatizacdo, foi evidenciada uma dinamica de oposicdo entre elas. Cada
abordagem parece se justificar pela suposta falha da outra. A privatizacao,
inicialmente promovida como uma solucao eficiente e inovadora, agora demonstra
sinais de saturagdo e enfrenta criticas relacionadas a desigualdade no acesso,
aumento de tarifas e falta de accountability. Em resposta a essas questdes, observa-
se a emergéncia da (re)estatizacdo como uma perspectiva que busca corrigir as
lacunas e falhas percebidas na privatizacéo, especialmente no que diz respeito ao

atendimento das necessidades da populagéo.
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Constata-se, também que, apesar da énfase inicial na privatizacdo como um
paradigma global, a tendéncia atual aponta para a (re)estatizacdo. Paises que foram
pioneiros na privatizacao estao agora reconsiderando e revertendo suas decisoes,
reconhecendo os desafios associados a entrega privada de servigos essenciais. 1sso
sugere uma mudanca no paradigma global em direcdo a abordagens mais centradas

no setor publico.

2.3.1 Condicionantes a gestéo privada a partir do debate internacional

Diante desse contexto, o esforco a seguir é distinguir e analisar, nas
experiéncias internacionais de privatizacdo de servicos publicos essenciais, as
principais variaveis que impactam a decisao publica de adotar um ou outro modelo de
gestdo. A analise dessas variaveis € fundamental para compreender 0os motivos
subjacentes as escolhas de gestdo realizadas pelos governos, considerando tanto
fatores especificos do contexto nacional quanto licbes aprendidas a partir de
experiéncias internacionais. Identificar e discernir essas variaveis pode proporcionar
insights indispensaveis sobre os elementos que influenciam as decisdes de

privatizacao e (re)estatizacao.

e Crenca na eficiéncia econdémica do mercado

O argumento associado a gestdo privada, a luz do debate internacional, pode
ser desenvolvido considerando questbes econdmicas, 0s possiveis obstaculos ao
crescimento econbmico e a premissa de que o setor privado estaria mais apto a
atender as necessidades publicas. A abordagem da gestao privada é fundamentada
na crenca da eficiéncia do setor privado, que se sustenta pela busca de lucro, o que
poderia traduzir-se em maior produtividade, inovacdo e eficdcia na entrega de
servigos. Empresas privadas, ao competirem por contratos e consumidores, teriam,
portanto, o incentivo de melhorar a eficiéncia operacional para se manterem

competitivas no mercado.

e Restrigcdes fiscais e orgcamentarias
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A questao patente é que o esgotamento das condi¢cdes de expansao do Estado
de Bem Estar, asseguradas por décadas, e um excedente de capital que requeria
novas oportunidades de realizagédo, tornavam os ajustes e a reforma do Estado
“‘inevitaveis”. Nesse sentido, a gestdo privada € apresentada como uma alternativa
viavel para superar obstaculos ao crescimento econdmico uma vez que empresas
privadas podem atrair investimentos estrangeiros e nacionais, contribuindo para a

expansdo e modernizacao das infraestruturas essenciais.

e Crencaem maior capacidade técnica do mercado

O argumento a favor da gestao privada frequentemente enfatiza a capacidade
do setor privado de se adaptar mais rapidamente as mudancas nas necessidades
publicas. A flexibilidade e agilidade das empresas privadas sdo destacadas como
vantagens, permitindo uma resposta mais eficaz as demandas do mercado. Isso seria
particularmente relevante em setores dinamicos, como o de servicos hidrico-

sanitarios, onde as necessidades podem evoluir rapidamente.

e Ineficiéncia do Estado na prestacdo dos servicos

Essa questdo, a partir do debate internacional, reflete a percepcdo de que,
devido a burocracia, rigidez e falta de incentivos do setor publico, a capacidade do
Estado de atender de forma célere e eficaz as demandas da populacdo é
frequentemente limitada. Argumenta-se que a crenca na ineficiéncia do Estado,
muitas vezes, € um dos principais motores por tras da preferéncia pela gestéo privada

em setores essenciais, como 0 saneamento basico.

2.3.2 Condicionantes as (re)estatizacdes a partir do debate internacional

Dada a falta de respaldo na literatura nacional sobre os mecanismos que estéao
subjacentes ao fenbmeno da (re)estatizacdo, especialmente devido a auséncia de
casos dessa tendéncia no pais, buscou-se na literatura internacional explicacdes que
pudessem oferecer reflexdes sobre o tema. Essa abordagem visa a compreenséo das

possiveis implicacbes para o Brasil. Ao destacar a auséncia de casos de
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(re)estatizacdo no contexto nacional, mostra-se necessario reconhecer a importancia
de uma analise das perspectivas globais para antever possiveis trajetorias para o pais.

Dessa forma, os fatores condicionantes dessas experiéncias, a seguir
pontuados, pode proporcionar subsidios importantes para compreender os potenciais

impactos das privatizacdes no setor de saneamento basico no Brasil.

e Perda de controle e autonomia da administracdo publica sobre setores

essenciais

Aparentemente, essa tem sido uma preocupacao central e um dos mais fortes
argumentos a retomada do controle e propriedade publicos sobre diversos setores
essenciais, nos casos observados de (re)estatizacdo. Esse argumento pode, em
parte, ser explicado pela dificuldade do poder publico de implementar ajustes rapidos
em resposta a mudancas no cenario mais amplo, como aquelas relacionadas ao meio
ambiente e mudangas climaticas, e nas demandas ou crises emergentes, uma vez
gue a administracdo publica teria menor margem de manobra sobre uma atividade,

embora publica, gerida pelo setor privado.

e Descumprimento de promessas contratuais pela gestao privada

O descumprimento de promessas contratuais pela gestéao privada na oferta de
servicos essenciais, especialmente no setor de saneamento, € uma observacao
recorrente na maior parte da literatura que analisa os motivadores das
(re)estatizacdes. Talvez porque, quando servicos essenciais Sdo entregues a
empresas privadas por meio de contratos, espera-se que essas entidades cumpram
uma série de compromissos e obriga¢des definidas previamente e, ao confrontar essa
premissa com os dados da realidade, em muitos casos, a literatura apontou para o
nao atendimento a essas questdes pela complexidade, custos elevados e dificuldades
emergentes.

Esse fator pode incluir a ndo realizacao de investimentos acordados, a falta de
manutencdo adequada das infraestruturas, a ndo expansao dos servi¢os para areas
mais desfavorecidas. Assim, essa preocupacédo destaca a necessidade de uma
regulacéo eficaz e de mecanismos que garantam a prestacao de contas por parte das

empresas privadas. Além disso, a fiscalizagdo e monitoramento rigorosos sao
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fundamentais para assegurar que as promessas contratuais sejam integralmente

cumpridas e que as demandas da comunidade sejam respondidas.

e Dificuldades em monitorar a qualidade dos servi¢cos prestados

A dificuldade em monitorar de forma efetiva a implementacéo de padrbes de
qgualidade tem sido outra observacao recorrente, uma vez que a transparéncia e a
visibilidade podem ser limitadas quando comparadas com estruturas de gestéo
publica mais diretamente responséaveis perante a populacdo. E possivel que parte
desse problema se deva ao fato de que a gestdo privada, orientada pelo lucro, pode
ter incentivos para otimizar custos, o que, em alguns casos, pode resultar em praticas

gue comprometem a qualidade dos servigcos prestados.

e Problemas de deterioracdo dos servigos

Esse aspecto se ressalta pela percepcao de que, ao longo do tempo, a busca
por eficiéncia operacional e lucro por parte das empresas privadas tem resultado na
deterioracdo da qualidade e na reducado da eficacia dos servigos prestados. Nesse
aspecto, uma possivel explicacdo seria que as empresas privadas, visando a
maximizacdo dos lucros, tenham sido incentivadas a cortar custos operacionais,
reduzir investimentos em manutenc¢do e nao realizar as melhorias necessarias. Tais
circunstancias, concorreriam de fato para uma degradacdo gradual dos servigos,
impactando negativamente a qualidade da agua, a eficacia da coleta e tratamento de

esgoto e a expansao dos servicos para areas mais necessitadas.

e Aumento irrazoavel de taxas

Essa questdo destaca a possibilidade das empresas privadas, visando lucros
maximos, forcarem aumentos excessivos nas tarifas, o0 que tem resultado em 6nus
financeiro significativo para os usuarios. De tal forma a cobranca desproporcional de
tarifas, para além dos limites necessarios a sua sustentabilidade financeira, tendem a
afetar diretamente os consumidores e, por vezes, tornar 0s servi¢os inacessiveis para
segmentos da populacdo com menores capacidades financeiras, a despeito do carater

social dos servigos essenciais.



67

Adicionalmente, o substancial aumento nas tarifas e taxas de servicos,
frequentemente ndo acompanhado por melhorias tangiveis na prestacdo dos
mesmos, emerge como possivelmente o principal catalisador de contestacdes as
privatizacdes. Conforme revelado pela literatura examinada, o aumento nas tarifas
tornou-se, na maioria dos cenarios, um obstaculo significativo ao acesso,

especialmente para grupos sociais economicamente e socialmente mais vulneraveis.

¢ Inviabilizacédo de instrumentos redistributivos

Essa é uma preocupacdo central associada a privatizacdo de servicos
essenciais, como os hidrico-sanitarios. Essa questao destaca o risco de que a gestao
privada possa nao priorizar adequadamente a equidade na distribuicdo dos servicos
e, assim, prejudicar comunidades economicamente mais desfavorecidas. A busca
pelo lucro pode levar as empresas a focarem em areas mais rentaveis, negligenciando
municipios, ou mesmo regides, com menores capacidades financeiras para
implementar instrumentos como o subsidio cruzado. Isso reflete, como observado pela
literatura analisada, na falta de investimentos em infraestrutura e na prestacdo de
servicos adequados em municipios com menor renda, aprofundando desigualdades

socioecondmicas.

e Emergéncia de pautas como a luta pelo direito a cidade, justica social e

equidade

A emergéncia dessas pautas desempenha um papel crucial na discussdo em
prol da (re)estatizac&o de servigos essenciais. Essas pautas destacam a necessidade
de uma abordagem mais ampla, que leve em consideracdo a eficiéncia econdémica,
mas também os principios fundamentais de igualdade, participacdo cidada e acesso
universal aos servigcos. Neste sentido, a (re)estatizacao tem sido colocada como uma
resposta a necessidade de realcar o bem-estar social no centro das politicas publicas,
garantindo que servicos essenciais sejam tratados como direitos fundamentais,
acessiveis a todos, independentemente de sua condi¢do socioecondmica.

A luta pelo direito a cidade ressalta a importancia de garantir que o
desenvolvimento urbano seja orientado para atender as necessidades da populacao,

promovendo a inclusdo e a acessibilidade a servigos basicos em todas as areas
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urbanas. Enquanto a busca por justica social e equidade destaca a necessidade de
garantir que a prestacdo de servicos essenciais nao perpetue disparidades

socioecondmicas.

e Processos de mobilizagcdo social guiados por lutas ambientais e

ecoldgicas

Essas lutas ressaltam a interconexao entre a gestdo dos servicos publicos, a
preservacdo ambiental e a sustentabilidade, destacando a importancia de
consideracdes ecoldgicas na tomada de decisbes sobre o fornecimento desses
servicos. Além disso, abordam as preocupacbes relacionadas aos impactos
ambientais decorrentes da gestao privada de servi¢cos essenciais. A (re)estatizacao é
muitas vezes defendida como uma resposta a essas preocupacdes ambientais, uma
vez que pode permitir uma gestdo mais alinhada com os principios de sustentabilidade
e responsabilidade ambiental. O envolvimento da administracao publica pode facilitar
a implementacéo de praticas que minimizem os impactos negativos no meio ambiente

e promovam a utilizacao sustentavel dos recursos hidricos.

2.3.2 Alguns destaques

Em ultima analise, a dindmica entre privatizacdo e (re)estatizacéo reflete uma
oscilacdo nas estratégias de gestao, o que ressalta a importancia de adaptacdo das
politicas publicas para atender as demandas sociais e garantir a equidade no acesso
a servicos essenciais. Este movimento ciclico ilustra, para além do exposto, a
necessidade continua de reavaliacdo e adaptacdo das estratégias de gestdo em
resposta as demandas e desafios em constante evolugcdo, no ambito das politicas
publicas e dos servigcos essenciais.

Por outro lado, ao considerar de maneira conjunta 0S processos de
(re)estatizacdo que tém ocorrido em diversos paises, especialmente nos EUA e na
Europa, é possivel identificar caracteristicas comuns. Embora essas caracteristicas
estejam sujeitas a contextos e dinamicas variadas, intrinsecas aos ambientes
politicos, institucionais e culturais especificos de cada local, elas delineiam uma
tendéncia global. A literatura examinada aborda essa questdo como uma reacao a

exploragdo privada de recursos naturais em ambientes urbanos, os quais séo
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influenciados pela governanca urbana neoliberal, e destaca suas consequéncias
deletérias para a sociedade.

Em resumo, todos os estudos examinados abordaram direta ou indiretamente
a questdo do desempenho das politicas publicas de saneamento, destacando sua
relevancia na determinacdo do modelo escolhido para gestdo dos servicos e
infraestruturas, aqui descritos enquanto essenciais. E crucial reconhecer que essa
questdo também foi influenciada pelos argumentos que impulsionaram e continuam
impulsionando setores como o de saneamento em direcdo a privatizacdo. Contudo, a
ascensdo das (re)estatizacBes, motivadas primariamente pelo desempenho das
politicas publicas no setor conduzidas pelo mercado, indica a necessidade de
aprofundar o conhecimento sobre 0s seus condicionantes.

Por fim, resta destacar que as iniciativas de (re)estatizacdo de politicas
essenciais de natureza social, observadas em diversos paises, como os Estados
Unidos, os que compdem o Reino Unido, a Alemanha, a Franca, entre outros no norte
global, e os processos em andamento na Ameérica Latina, destacam-se como
referéncias significativas para movimentos em outras nag¢des. Isso inclui o Brasil, que
intensificou suas privatizacées no setor de saneamento, seja por meio de concessoes,

seja por meio das PPPs.
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3 TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE SANEAMENTO NO BRASIL: UMA
ANALISE DA EVOLUCAO DOS MODELOS DE GESTAO

A presente secéo tem o objetivo de caracterizar o setor de saneamento béasico
brasileiro (evolucdo ao longo do tempo, relacbes com as dinamicas internacionais,
quadro institucional, problemas principais) no que concerne aos servi¢os hidrico-
sanitarios. A discussao inicia sob a perspectiva de que as decisdes estruturais
tomadas historicamente nas politicas publicas de saneamento do Brasil moldaram o
desenvolvimento dos servicos hidrico-sanitarios, resultando em sérios desafios
relacionados a distribuicdo e ao acesso inadequados a esses servicos essenciais.

As razfes que contribuem para a configuracdo desse cenario sdo abordadas
neste estudo como fatores condicionantes a capacidade de influenciar as a¢fes do
Estado na gestdo das politicas publicas de saneamento. Para identificar esses
condicionantes, a analise recorre as explicacbes encontradas na literatura nacional
que aborda o baixo desempenho do setor, adotando uma perspectiva historica. O
estudo tem como referéncia as principais politicas publicas e marcos institucionais
diretamente relacionados ao tema no periodo de 1960 a 2020.

A argumentacdao foi fundamentada em estudos elaborados por pesquisadores
experientes de diversas areas do conhecimento, com énfase nos estudos urbanos e
nas politicas publicas. A selecdo abrangeu artigos cientificos alinhadas ao periodo
temporal e a tematica central desta se¢ao (1960-2023). Esses artigos foram revisados
por pares, redigidos em lingua portuguesa e estdo integralmente disponiveis em
formato digital, acessados por meio do Portal de Periddicos da Capes. Além disso,
foram examinadas dissertacdes, teses e livros de pesquisas relacionadas aos temas
discutidos, disponiveis em lingua portuguesa, em formato fisico ou digital, e acessiveis
por meio de bases de pesquisa ou érgédos oficiais do governo.

No que se refere ao avanco do mercado privado sobre o setor de saneamento,
no Brasil, foram consultados, sistematizados e analisados conjuntos de dados e
informagdes sobre saneamento, relativos a contratos de PPPs e concessoes,
disponiveis nos sitios eletrdnicos da Associagcdo e Sindicato Nacional das
Concessionarias Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto (entidade que
congrega as operadoras privadas de saneamento no territorio brasileiro) e do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Além disso, foram

consultados alguns dos principais marcos institucionais que regulamentam o setor.
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O cruzamento de dados e informacdes, a partir das fontes citadas, possibilitou
identificar e mapear a avan¢o do mercado privado sobre a propriedade e controle de
servigos hidrico-sanitarios no pais desde o ano de 1995 a 2023, o que permitiu
constatar uma tendéncia de crescimento da participacdo do mercado na oferta deste
servico publico essencial pulverizado em todas as regides geograficas brasileiras.
Posteriormente, os dados foram tratados a partir de geoprocessamento de imagens,
possibilitando a espacializacdo e a evolugéo ao longo do tempo do emprego de PPPs
e concessOes, além de outras formas privadas de gestdo, sobre o controle e
propriedade do setor, com recorte as cidades brasileiras.

A discusséao envolve, dessa maneira, a evolucdo das politicas publicas no setor
de saneamento no Brasil, com especial énfase nas dimensdes de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitario. A secdo também explora algumas das principais
explicacbes derivadas da literatura especializada para a cobertura aquém do
esperado das politicas publicas de saneamento no pais. Aléem disso, destaca a
implementagdo de politicas redistributivas relacionadas ao saneamento bésico,
planos e programas governamentais voltados diretamente para abordar desafios
especificos do saneamento, especialmente durante os governos Lula-Dilma (2003-
2016). Adicionalmente, a secdo mapeia e projeta o impacto do setor privado sobre o
panorama do saneamento, a partir da perspectiva adotada no estudo das dindmicas

de mercado associadas a esse setor.

3.1 EVOLUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE SANEAMENTO NO BRASIL NO
PERIODO 1960-2023

Até o inicio da década de 1960, a gestao do setor de saneamento no Brasil era
predominantemente caracterizada por iniciativas localizadas dos governos estaduais
e municipais. Foi somente a partir de 1967 que o setor comegou a receber uma
atencao mais expressiva por parte do governo federal, por meio do Banco Nacional
de Habitacdo (BNH), que desempenhou um papel crucial ao articular dois sistemas
financeiros independentes, porém intrinsecamente relacionados, no ambito da politica
nacional de desenvolvimento urbano: o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e o
Sistema Financeiro de Saneamento (SFS). Esse marco representou uma mudanca
significativa na abordagem do saneamento, integrando-o de maneira mais

coordenada e abrangente dentro das politicas publicas voltadas para o
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desenvolvimento urbano no pais, razdo pela qual se faz premente aborda-lo
inicialmente para um melhor entendimento das subsecdes a seguir.

A partir desse periodo, o SFS emergiu como o principal instrumento de
captacdo de recursos destinados ao saneamento no Brasil. Sua competéncia residia
na disciplina da aplicacdo dos recursos provenientes do governo federal, dos
governos estaduais e municipais, consolidando-se como executor dos programas
estaduais de saneamento basico no escopo do BNH. Coutinho (2021) destaca que,
por meio do SFS, foram mobilizados significativos volumes de recursos para
investimentos em saneamento.

Essa mobilizagcédo de recursos, no entanto, impds aos municipios a necessidade
de criar empresas estatais, como autarquias ou sociedades de economia mista, como
contrapartida obrigatéria para a obtencdo dos financiamentos. Esse modelo de
contrapartida visava assegurar uma gestao mais eficiente e responsavel dos recursos
destinados ao saneamento, enquanto, também, fortalecia a participacdo e
responsabilidade local na implementacdo dos programas e projetos associados ao
setor.

A partir das politicas de financiamento e estimulos a criacdo de programas
estaduais de saneamento promovidos pelo SFS, em consonancia com o contexto
desenvolvimentista dos anos 1970, foram estabelecidas as bases para a
institucionalizacdo do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) em 1971. A criagao
do Planasa foi motivada pela necessidade de encontrar solugbes para os desafios
relacionados ao saneamento no pais, especialmente nos centros urbanos. Conforme
enfatizado por Faria, Nogueira e Mueller (2005), o plano foi fundamentado em um
conjunto de objetivos orientadores para as politicas publicas no setor. Essa iniciativa
representou um marco significativo na abordagem coordenada e estratégica do
governo brasileiro para enfrentar as questdes de saneamento, consolidando uma
visdo abrangente e nacional para o desenvolvimento do setor.

Os objetivos delineados para o Plano Nacional de Saneamento podem ser
detalhados da seguinte forma:

e Eliminacdo do déficit: ao buscar a erradicagdo do déficit no setor de saneamento
basico por meio de uma programacao adequada, visando alcancar o equilibrio entre a

demanda e a oferta desses servicos no menor tempo possivel e com 0 menor custo.
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¢ Manutencdo do equilibrio: para assegurar a manutencdo continua do equilibrio
alcancado entre a demanda e a oferta de bens e servicos no setor de saneamento
basico, promovendo uma gestéo sustentavel e eficiente.

¢ Atendimento universal: para proporcionar atendimento a todas as cidades
brasileiras, incluindo os nucleos urbanos mais carentes, de forma a garantir o acesso
equitativo e abrangente aos servicos de saneamento.

e Politica tarifaria adequada: para instituir uma politica tarifaria alinhada com as
possibilidades econémicas dos consumidores, bem como com a demanda de recursos
e servigos, visando alcancar um equilibrio entre despesa e receita.

e Reducdo de custos operacionais: para implementar uma politica de reducéo de
custos operacionais, baseada em economias de escala, com reflexos diretos no
esquema tarifario, buscando eficiéncia e sustentabilidade financeira.

o Desenvolvimento de programas: para promover o desenvolvimento de programas
especificos de pesquisa, treinamento e assisténcia técnica, visando aprimorar

continuamente as praticas no setor e garantir a inovagao e a capacitagdo necessarias.

Baseado em tais objetivos, ao longo de aproximadamente duas décadas, o
Planasa desempenhou um papel central como a principal politica publica nacional no
setor de saneamento. Durante esse extenso periodo, o plano foi responsavel por
financiar uma série de iniciativas voltadas para a implementacao e aprimoramento de
sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario em todo o pais. Contudo,
enfrentou desafios consideraveis, especialmente devido a restricdes orcamentarias,
agravadas pela forte crise econémica que se abateu sobre o BNH, na década de 1980,
em especial vinculada ao setor habitacional. O contexto especifico desse periodo sera
explorado mais detalhadamente na subsecdo a seguir, permitindo uma melhor
compreensao dos desafios enfrentados pelo Planasa em sua busca pela
universalizacdo do saneamento no Brasil.

No entanto, embora tenha contribuido significativamente para o avanco das
infraestruturas de saneamento no pais, o Planasa enfrentou desafios consideraveis,
especialmente devido a restricdes orgcamentarias, agravadas por uma forte crise que
se abateu sobre o BNH. Tal questdo associa-se fortemente a insustentabilidade da
politica habitacional implementada a parir do SFH, que adotava um modelo de
financiamento baseado em recursos publicos e na criagdo de empresas estatais. Esse

modelo, embora tenha inicialmente impulsionado o setor de habitacdo, tornou-se
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insustentavel diante das mudancas econémicas e das dificuldades enfrentadas pelo
BNH.

Conforme delineado por Santos (1999), o SFH contava principalmente com
duas fontes de recursos: o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
alimentado por contribuicdes compulsérias dos trabalhadores empregados no setor
formal da economia, que, além de fortalecer a capacidade financeira do sistema, se
destinava ao investimento habitacional para o atendimento de populagéo de baixa
renda e também para o financiamento de investimentos em saneamento ambiental; e
o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), que consistia ha captacao
de recursos provenientes das letras imobiliarias e cadernetas de poupanca,
funcionando como mecanismo importante para a obtencéo de recursos destinados ao
financiamento para os setores de renda média da populacao.

Dessa forma, o desempenho efetivo do SFH esteve intrinsecamente vinculado
a dois fatores criticos: a capacidade de arrecadacédo do FGTS e do SBPE, recursos
indispensaveis para a sustentabilidade do BNH e para garantir a disponibilidade de
fundos necessarios para os programas de habitacdo e saneamento; e, o0 grau de
inadimpléncia dos mutuarios, ou seja, a taxa de ndo pagamento das prestacdes dos
empréstimos. Segundo Cardoso e Aragédo (2013), o SFH foi baseado na captura de
dois tipos de poupanca, ambas submetidas a regulacao publica no ambito do sistema.
Os recursos do FGTS eram remunerados, na captagéo, a uma taxa de juros de 3%
ao ano, mais a variacdo da inflacdo, e na sua utilizagdo para o financiamento
habitacional, a uma taxa de juros que variava entre 6 e 8,16 % ao ano, mais a inflacao
no periodo, dependendo da faixa de renda atendida. Os recursos das cadernetas de
poupanca que compdem o SBPE eram administrados pelo sistema bancario (publico
e privado) e remunerados a uma taxa de juros de 6% ao ano mais a variagao da
inflacdo e garantidos pelo governo federal.

Na opinido de Cardoso e Aragao (2013), esse sistema funcionou a contento
durante cerca de 15 anos e entrou em crise no inicio dos anos 1980, devido ao efeito
combinado da politica recessiva adotada pelo governo militar e a da inflagéo elevada
do inicio da década de 80, causando aprofundamento da inadimpléncia dos
financiamentos concedidos pelo sistema e também a redugdo na capacidade de
arrecadacéo tanto do FGTS e quanto do SBPE. A presséo dos mutuarios, mobilizados
nacionalmente, obrigou o0 governo a adotar uma politica de reajuste das prestacdes

baseada na equivaléncia salarial, implicando na concessao de subsidio aos
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adquirentes, subsidio este a ser assegurado, como todas as outras operacfes de
crédito no ambito do SFH, desde a sua criacéo, pelo Fundo de Compensacao das
VariagOes Salariais (FCVS).

Embora o subsidio concedido tenha desempenhado um papel fundamental na
reducdo das taxas de inadimpléncia, aumentando a liquidez de curto prazo do SFH,
levou a outros problemas: por um lado, facilitou o pagamento das prestacdes pelos
mutudrios, contribuindo para a diminuicdo da inadimpléncia; por outro lado, resultou
em um significativo descasamento entre a evolugédo do passivo do SFH, composto
pelos recursos provenientes dos poupadores do SBPE e do FGTS, e o ativo
representado pelas prestacdes dos mutuarios. Esse descompasso desempenhou um
papel decisivo na formacdo do déficit do Fundo de Compensacdo de Variacdes
Salariais (FCVS), responsavel por equalizar as operacdes ativas e passivas do
sistema (SANTOS, 1999).

O montante dos subsidios concedidos foi muito elevado em relacdo a
capacidade financeira do FCVS, gerando uma crise de liquidez no sistema. Esse
contexto, associado a fatores exdgenos, que foi interpretado por autores como
Azevedo (1988) e Souza (1991), concorreu para o esgotamento das condicbes de
manutencdo do BNH, levando-o a sua extincdo, em 1986.

Em resumo, o BNH financiava uma grande quantidade de projetos
habitacionais e de saneamento, acumulando uma divida consideravel ao longo dos
anos e o aumento do endividamento tornou-se insustentavel, especialmente em um
contexto de instabilidade econdmica; atrelado a isso, o Brasil enfrentava um periodo
de alta inflacdo durante os anos 1980 e isso afetou a capacidade do BNH de cumprir
suas obrigacfes financeiras e gerou um ambiente desfavoravel para o setor; e,
mudancas no cendrio politico, incluindo o processo de redemocratizacdo e a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, impactaram diretamente na manutencdo da

atividades do banco.

3.1.1 Panorama das politicas de saneamento no Brasil ap6s a década de 1960

A década de 1960 no Brasil foi marcada por mudancas socioeconémicas,
politicas e demogréficas significativas que influenciaram decisivamente o rumo das
politicas de saneamento. Nesse contexto, o Brasil enfrentava um quadro desafiador.

As caréncias eram particularmente expressivas nas areas urbanas, refletindo uma
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distribuicdo desigual de infraestrutura. A maior parte dos servicos essenciais, como
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, encontrava-se pulverizada nas
regibes mais desenvolvidas, deixando vastas &reas urbanas carentes dessas
estruturas fundamentais. Essa disparidade refletia ndo uma lacuna nas condicdes de
vida, bem como apontava para a necessidade urgente de iniciativas voltadas para a
expansao e melhoria dos servicos de saneamento em todo o pais.

Esse quadro evidenciava a urgéncia de politicas publicas eficazes e
abrangentes para enfrentar os desafios inerentes ao saneamento basico, visando
atender as crescentes demandas das populacdes urbanas em expansao. A gestao do
saneamento era descentralizada, com iniciativas pontuais lideradas por governos
estaduais e municipais em eventuais “atos de liberdade”, como pontuou Albuquerque
(2011. p. 48). A falta de uma abordagem nacional coordenada resultava em
desigualdades marcantes na prestacdo de servicos entre diferentes regides. Além
disso, os investimentos no setor eram limitados, e a expansdo da cobertura de
saneamento era insuficiente para atender a crescente demanda populacional.

Diante de tais questdes, o governo federal iniciou esforcos direcionados para
abordar as deficiéncias no saneamento basico. Essa mudanca de perspectiva refletia
uma compreensao crescente de que investir em servi¢cos de saneamento nao apenas
melhoraria as condi¢cdes de saude da populacdo, mas teria impactos positivos no
desenvolvimento econdmico, uma vez que a falta de saneamento béasico estava
associada a problemas de saulde que afetavam a for¢ca de trabalho e, por conseguinte,
a produtividade.

Borja (2004) salienta que as transformacfes no setor de saneamento foram
substancialmente influenciadas por organismos internacionais, que passaram a
financiar projetos de infraestrutura no pais. Segundo a autora, a partir da década de
1960, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) promoveu a formacéo de
empresas de economia mista, introduzindo clausulas contratuais nos acordos de
financiamento. Estas clausulas delineavam requisitos minuciosos relacionados as
responsabilidades, autonomia administrativa, autoridade para estabelecer tarifas,
arrecadacéo e legislacao por parte das entidades contratantes.

Ainda segundo Borja (2004), em 1967, a introdug¢édo do modelo de empresas
de economia mista coincidiu com a criagcdo do BNH, que foi estabelecido com o
propoésito de impulsionar e supervisionar, além do setor habitacional, a politica de

saneamento no Brasil. Alinhando, inclusive, a iniciativa com as tendéncias e diretrizes
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da politica internacional vigente na época. Esse modelo redundou no esvaziamento
de entidades* que, até entdo, atuavam no setor como o Departamento Nacional de
Obras de Saneamento (DNOS), o Departamento Nacional de Engenharia Rural
(DNERuU) e a Fundacéo dos Servigcos Especiais de Saude Publica (FSESP).

Para Rezende (2000) a atencdo, no entanto, a entrada do capital estrangeiro
gue era crescente, concorreu para elevar a divida externa brasileira a proporcdes
“alarmantes”. Conforme destaca a autora (p. 117), “a manutencdo de baixas taxas de
juros e a expansao do PIB minimizavam a situacdo por um lado, mas, por outro,
ampliavam a dependéncia em relagao a politica externa”. Esse contexto se desdobra
sobre a institucionalizacdo do BNH, em 1967, que desempenhou um papel de
importancia basilar, pois, como visto anteriormente, se lancou como o principal 6rgéo
financiador de programas de saneamento do pais a partir do SFS.

Condizente com o ambiente politico autoritario que se inclinava sobre o pais,
na época, as politicas publicas entdo implementadas eram caracterizadas pela
estratégia de concentrar a tomada de decisées em comunidades de especialistas
integradas aos quadros profissionais do Estado (SOUSA; COSTA, 2016). Isso
significa que a concepcdo e execucdo dessas politicas eram lideradas por
profissionais especializados ocupando posicdes estratégicas dentro da estrutura
estatal. Essa abordagem evidenciava uma valorizacdo da expertise técnica e do
controle centralizado, visando consolidar a autoridade deciso6ria nas méaos de
especialistas designados pelo Estado. Dessa forma, a participagdo mais abrangente
da sociedade civil ou de 6rgdos descentralizados ficava em segundo plano.

A centralizacdo mencionada manifestou-se e intensificou-se com a fundacéo
do Planasa em 1971, que tinha como propdsito suprir a caréncia nos servicos de
abastecimento de Agua e esgotamento sanitario. Essa iniciativa representou um passo
adicional na concentracdo do controle e gestdo das politicas de saneamento,
consolidando a abordagem centralizada do Estado na resposta aos desafios
enfrentados no fornecimento desses servigos basicos a populacéo.

Com a criagdo do Planasa, houve um estimulo para que os estados
estabelecessem suas proprias Companhias Estaduais de Saneamento Basico
(CESBs). Essas companhias tinham a responsabilidade de coordenar, em nivel

estadual, a implementacéo dos sistemas de saneamento, assumindo uma funcéo que

4 Para um maior detalhamento sobre essas entidades, consultar Borja (2004) e Rezende (2000).
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anteriormente era desempenhada pelos municipios. De acordo com Sampaio (2013),
esse movimento representou uma mudanca significativa na dinamica de gestdo do
saneamento, transferindo para as CESBs a execucao e coordenacao de projetos e
acoes relacionadas ao saneamento basico.

Albuquerque (2011) destaca que a formacéao e o fortalecimento das empresas
estaduais estavam intrinsecamente ligados a captacéo de recursos provenientes do
SFS. Esse contexto, segundo o autor, influenciou as administracées municipais a
concederem a exploragao dos servigos locais para as CESBs. Em outras palavras, a
canalizacdo de recursos financeiros por meio das CESBs, provenientes do SFS,
incentivou 0s municipios a delegarem a gestdo dos servicos de saneamento para
essas empresas estaduais, que por sua vez dependiam da canalizacdo de recursos
via SFS.

No ambito do Planasa, o foco econdmico desempenhou um papel central na
regulacdo e nas estruturas de financiamento do saneamento basico. O Sistema
Financeiro de Saneamento (SFS), estabelecido em 1968, foi identificado como o
principal instrumento para manter o equilibrio econémico-financeiro do setor. Segundo
Santos, Kuwajima e Santana (2020), esse sistema desempenhou um papel crucial ao
proporcionar investimentos essenciais para o desenvolvimento das Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESBS).

Os municipios, em busca de recursos para investimentos em saneamento,
optavam por ceder concessdes de longo prazo como contrapartida para obter
financiamento por meio do SFS. Essa dinamica, que é destacada por Saiani e Toneto
Junior (2010) e Santos, Kuwajima e Santana (2020), propiciou o estabelecimento e
crescimento das CESBs. A concessdo de longo prazo fornecia aos municipios 0s
recursos necessarios para aprimorar e expandir suas infraestruturas de saneamento,
ao mesmo tempo em que fortalecia o papel das CESBs na implementacéo e gestédo
desses servicos em ambito estadual. Essa relagcéo entre investimentos, concessdes
municipais e crescimento das CESBs ilustra a interconexado entre os elementos
econdmicos e estruturais do Planasa.

Rezende et al. (2007) destaca que os investimentos do Planasa ndo eram
direcionados principalmente aos municipios com gestao autbnoma dos servigos, mas,
em grande parte, concentravam-se nos municipios cuja concessdo estava sob a
responsabilidade das Companhias Estaduais de Saneamento Basico. Isso significa

que alguns municipios que optaram por manter a titularidade dos servicos de
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saneamento, sem transferi-la para as companhias estaduais, ficaram excluidos dos
recursos desse plano. Essa abordagem evidencia uma dinamica especifica de
distribuicdo de investimentos, dando preferéncia a centralizacdo dos servi¢cos sob a
gestao das companhias estaduais no ambito do Planasa.

Além disso, de acordo com Teixeira 2011, o Planasa fundamentava-se na
autossustentacao tarifaria como componente essencial de sua proposta de programas
de saneamento. Essa abordagem visava garantir que as operagcdes, manutencoes e
amortizacbes dos empréstimos assumidos pelos gestores estaduais fossem
asseguradas por meio das receitas tarifarias.

No contexto do Planasa, a criagdo das CESBs, em sua maioria, envolvia a
realizagéo de estudos de viabilidade econémica. Esses estudos tinham como objetivo
comprovar a capacidade de autossustentacdo das companhias, indicando que era
possivel alcancar esse objetivo por meio da uniformizacdo das tarifas em todo o
estado. Esse modelo tarifario consistente refletia a busca por equilibrio financeiro e
autonomia operacional das CESBs, buscando proporcionar uma base sustentavel
para o desenvolvimento e a manutengdo das infraestruturas de saneamento nos
estados.

Assim, desde a criagdo do Planasa, houve uma énfase na busca pela
autossustentacdo financeira, direcionando os investimentos preferencialmente para
areas com maior poder aquisitivo, em detrimento de outras regides, visando obter
melhores condi¢cdes de retorno dos investimentos realizados. Nesse contexto,
conforme relembra Paim (2011), a escassez cronica de recursos para o saneamento
basico levou ao clientelismo politico. Tal pratica a qual o autor faz referéncia pode ter
convergido a escolhas influenciadas por interesses politicos, onde areas prioritarias
para intervencdo eram determinadas tanto por critérios técnicos, como por
consideracdes politicas e de poder local.

Embora fosse concebido como uma politica nacional, o Planasa, conforme
observado por Britto et al. (2012), direcionou seu foco para as regibes com maior
dindmica econdmica no Brasil, concentrando-se especialmente nas regides sul e
sudeste, bem como nas capitais dos estados. Essa abordagem evidencia uma
tendéncia de privilegiar areas mais desenvolvidas economicamente em detrimento de
regides menos favorecidas, o que pode ter contribuido para disparidades regionais

nos investimentos e avangos em saneamento basico.
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Além disso, estudos como Leoneti, Prado e Oliveira (2011) destacam que o
Planasa concentrou seus esfor¢cos no aprimoramento dos servigos de abastecimento
de agua, deixando em segundo plano a reducdo do déficit nos servicos de
esgotamento sanitario. De acordo com Vasconcelos (2011), essa priorizacdo ao
abastecimento de agua, especialmente durante o periodo entre meados dos anos
1970 e o inicio da década de 1980, pode ser atribuida ao fato de que os investimentos
nesse segmento representavam, por habitante, apenas a metade dos recursos
destinados ao esgotamento sanitario.

Assim, apesar de avanc¢os conquistados com a expansdo dos servicos de
abastecimento de agua, areas em que a populacdo enfrentava limitagdes no acesso
ao esgotamento sanitario foram negligenciadas. Essa situagéo se agravou ainda mais
diante do expressivo crescimento populacional nas décadas de 1960 e 1970, quando
a populacao brasileira se tornou majoritariamente urbana, conforme evidenciado na
tabela 2. O aumento significativo da popula¢do urbana intensificou a demanda por
sistemas de esgotamento sanitario, o que torna indispenséavel destacar que o Planasa,

ao longo de sua historia, investiu muito mais intensamente no abastecimento de agua.

Tabela 3 - Taxas de crescimento populacional e urbanizagéo brasileiras (1950-2010)

Populacao total Populacdo urbana
Ano Mil Taxa de Mil Taxa de
habitantes crescimento habitantes urbanizacéao
anual (%) (%)
1950 51.944 2,4 19.783 36,0
1960 70.070 3,0 31.303 45,0
1970 93.139 2,9 52.085 56,0
1980 119.003 2,5 80.436 68,0
1991 146.917 1,8 110.876 75,0
2000 169.799 1,7 137.961 81,25
2010 190.732 1,02 160.879 84,0

Fonte: SOUZA, 2019.

Apesar do cenario desafiador, o Planasa consolidou-se como a principal
experiéncia brasileira na area de investimentos em servigos hidrico-sanitarios. Esse
feito pode ser atribuido a sua implementacdo em um periodo crucial da historia
brasileira, quando a urbanizacdo se intensificava, demandando a expansdo e a
melhoria dos servigos de saneamento béasico. O foco do plano na criagcdo de CESBs
e na busca pela autossustentacdo financeira reflete a necessidade de enfrentar os

desafios estruturais e financeiros do setor. Ainda que tenha priorizado o
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abastecimento de agua em detrimento do esgotamento sanitario, o Planasa
desempenhou um papel fundamental ao estabelecer diretrizes e estruturas para a
gestdo dos servicos hidrico-sanitarios em nivel estadual. Essa experiéncia, mesmo
com suas limitacbes, proporcionou aprendizados valiosos que influenciaram a

evolucao das politicas de saneamento no Brasil.

3.1.2 A influéncia dos paradigmas vigentes nas décadas de 1980 e 1990

A partir da década de 1980, quando a taxa de urbanizacdo brasileira se
aproximava de 70%, e o pais enfrentava sérios problemas devido a caréncia de
infraestrutura de esgotamento sanitario, a politica de investimentos implementada
pelo Planasa comecou a mostrar sinais de esgotamento. Esse cenario foi agravado
pelo contexto de crise econdmica internacional, ambito no qual o Banco Nacional de
BNH entrou em uma profunda crise, culminando na sua insustentabilidade financeira
e subsequente extingdo em 1986. Esse processo resultou no fim do bragco executor
do Planasa, desmantelando toda a estrutura de financiamento criada no final da
década de 1960 e inicio de 1970.

Com o fim do BNH, suas atribuicdes foram assumidas pela Caixa Econdmica
Federal (CEF) que passou a exercer um papel de agente financiador do Planasa,
esvaziando-se da funcdo de formulacdo e implementacdo das politicas de
saneamento. De acordo com Vasconcelos (2011), essa transi¢cdo deixou estados e
municipios em uma situacdo desafiadora, uma vez que ndo havia mais um interlocutor
com quem pudessem negociar seus programas de saneamento. A CEF, na época,
segundo o autor, ndo possuia 0S meios necessarios, como o0 conhecimento
especializado, para ser mais do que um simples agente operador e repassador de
recursos.

Além disso, Faria, Nogueira e Mueller (2005) argumentam que os anos finais
da década de 1980 e o inicio dos anos 1990 foram marcados por diversas mudangas
administrativas ministeriais no ambito federal, as quais n&o tiveram impacto
significativo no setor de saneamento. A formulacéo das politicas urbanas passou a
ser responsabilidade de varios ministérios, resultando em uma gestédo descoordenada
gue agravou a crise iniciada no inicio da década.

Soma-se a isso, o aumento do protagonismo de estados e municipios,

impulsionado pela promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, que marcou uma
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mudanca significativa na gestdo e implementacédo de sistemas hidrico-sanitarios no
Brasil. Com a descentralizacdo de competéncias e a atribuicdo de maior autonomia
aos entes federativos, o papel do governo federal, representado pela CEF, foi
reduzido. Essa descentralizagédo teve como efeito a desarticulacdo do Planasa, que,
ja enfrentando desafios, viu sua relevancia diminuida diante da crescente
responsabilidade dos estados e municipios ha gestao dos servicos de saneamento. O
esgotamento do modelo anterior e a falta de adaptacdo as novas dindmicas do
sistema politico-institucional brasileiro culminaram na extingdo do Planasa em 1991.
Com a vigéncia do Planasa, o setor de saneamento basico experimentou um
significativo aporte financeiro que impulsionou uma notavel expansdo de seus
servigos, sobretudo no que diz respeito ao abastecimento de agua, como evidenciado
na tabela 4. Contudo, segundo ressalta Albuguerque (2011), o Planasa néo logrou
contribuir eficazmente para a reducao das disparidades entre areas economicamente
distintas no pais. Como mencionado anteriormente, 0s investimentos em saneamento
foram majoritariamente direcionados para regides mais economicamente ativas,
agravando as desigualdades ja existentes. Essa situacdo torna-se ainda mais
acentuada quando se considera a dimensdo do esgotamento sanitario, conforme

demonstrado na tabela 5.

Tabela 4 - indices de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario no Brasil em 1970 e

1991
% da populacéo urbana atendida 1970 1991
Abastecimento de agua 60 86
Esgoto (rede coletora) 22 49

Fonte: ALBUQUERQUE, 2011.

Tabela 5 - Cobertura regional de agua e esgotamento sanitario em 1991 (em %)

Coberturaregional N NE CcO SE S Total
Agua 67 68 80 93 90 86
Esgoto (rede coletora) 2 13 33 70 18 49

Fonte: ALBUQUERQUE, 2011.

Simultaneamente a desestruturacdo e extingdo do Planasa, a recessao que
assolava o pais contribuiu para a aceitacdo das propostas dos organismos
internacionais. Essas propostas vinculavam o refinanciamento de dividas e a

obtencdo de novos empréstimos a suposta melhoria da gestdo publica, com uma
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maior integracdo ao mercado. Dessa forma, o inicio dos anos 1990 marca os primeiros
passos de um processo de reforma administrativa. Essa reforma estava
fundamentada na perspectiva de aprimorar a gestdo dos recursos publicos e,
consequentemente, reduzir a presenca do Estado, alinhando-se com as ideias
neoliberais que ganhavam espaco no Brasil.

Diante da perspectiva de liberalizacdo em varios setores, na década de 1990,
o governo federal iniciou uma série de medidas voltadas para a privatizacdo das
empresas estaduais de saneamento. Destacam-se entre essas agdes a criagcao do
Programa Nacional de Desestatizacdo, a aprovacdo da Lei de Concessao e
Permissao dos servicos publicos (Lei n° 8.987/95), em 1995, e o lancamento do
Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS). Essas iniciativas
poderiam abrir caminho para a participacdo de empresas privadas na exploracéo dos
servigos hidrico-sanitarios.

O Programa Nacional de Desestatizacdo visava transferir a gestdao de
empresas estatais para a iniciativa privada. Lancado como parte das politicas
neoliberais, o programa tinha como diretriz reduzir a presenca do Estado na economia
e promover a eficiéncia por meio da introducdo de investimentos privados e da
competicdo no setor. No contexto dos servi¢cos hidrico-sanitarios, o programa abriu
caminho para a privatizacdo de empresas estaduais responsaveis pelos servicos de
agua e esgoto, pautado na perspectiva de melhorar a qualidade e eficiéncia na
prestacdo desses servi¢os. A aprovacao da lei n°® 8.987/95 foi parte integrante desse
processo, estabelecendo as bases legais para a concessdo desses servicos a
iniciativa privada.

Ou seja, a Lei de Concesséo definiu regras e critérios para a celebracao de
contratos de concesséo, especificando as condicbes para a transferéncia da
prestacdo de servicos do setor publico para empresas privadas. Além disso, a
legislacdo abordou aspectos como a fixagéo de tarifas, a fiscalizagao e regulagéo dos
servigcos concedidos, como diretriz para buscar a eficiéncia e a qualidade na prestacao
desses servicos, a0 mesmo tempo em que procurava atrair investimentos privados
para o setor de saneamento.

Com premissas semelhantes, o PMSS visava alinhar o Brasil com as
tendéncias internacionais da época, que estavam em franca expansdo na América
Latina. Ao analisar o programa, Borja (2004) destaca a presenca marcante dessa

perspectiva, especialmente pelo aporte significativo de recursos no pais pelo Banco
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Mundial. Segundo a autora, os recursos alocados para o PMSS totalizaram, a época,
US$ 500 milhdes, dos quais US$ 250 milhdes foram financiados pelo Banco Mundial,
enquanto os outros US$ 250 milhdes constituiram a contrapartida dos mutuérios.

Apesar das iniciativas delineadas no arcabouco institucional para regulamentar
a prestacao de servicos publicos, a implementacao efetiva da privatizacéo no setor de
saneamento enfrentou desafios substanciais, como ressalta Coutinho (2021). Um dos
principais obstaculos foi a resisténcia por parte dos governadores estaduais em
aceitar a privatizacdo das empresas estaduais de saneamento. Essa resisténcia
reflete a complexidade politica e a sensibilidade em torno da gestdo desses servicos
essenciais, levando a uma discordancia consideravel sobre a direcdo a ser tomada,
seja mantendo a gestdo publica ou abrindo espaco para a iniciativa privada. Esse
cenario gerou debates significativos e desafios na implementacdo das politicas de
privatizacdo, moldando o rumo do setor de saneamento no Brasil.

A resisténcia as privatizacdes no setor de saneamento na década de 1990
também foi significativamente impulsionada pela oposi¢do articulada por diversos
setores sociais, como destaca Assed e Assed (2021). A Frente Nacional pelo
Saneamento Ambiental (FNSA), coordenada pela Federacdo Nacional dos
Urbanitarios (FNU) e pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT), desempenhou um
papel de grande relevancia nesse movimento de resisténcia. A mobilizacao efetiva
desses grupos, a partir das preocupacgdes sobre 0s impactos sociais e econdmicos da
privatizacdo, contribuiu para criar uma atmosfera de oposi¢cdo que influenciou o
desenrolar das politicas de saneamento naquele periodo, dificultando o sucesso das
privatizacoes.

Diante da auséncia de avanco significativo nas iniciativas de privatizacdo do
setor de saneamento na década de 1990, o governo federal direcionou seus esfor¢os
para programas de ampliacdo dos servicos. Dentre essas iniciativas, destacam-se o
Programa de Saneamento para Nucleos Urbanos (Pronurbe), o Pro-saneamento e o
Programa de Agao Social em Saneamento (PASS), contando, inclusive, com créditos
externos advindos das agéncias multilaterais, como o BID e o Banco Mundial
(ALBUQUERQUE, 2011).

Esses programas buscavam abordar as caréncias existentes, principalmente
em areas urbanas, promovendo melhorias nos sistemas de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Essa mudanca de foco refletiu uma adaptacéo nas estratégias

governamentais para enfrentar os desafios do saneamento, movendo-se em direcéo
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a abordagens mais intervencionistas e centradas na oferta publica dos servicos, em
contraste com as tentativas anteriores de envolver o setor privado por meio de
privatizacoes.

Por outro lado, Para Britto et al. (2012), apesar de as privatizagbes nao terem
avancado como esperavam os paradigmas vigentes, o modelo de gestdo dominante,
representado pelas CESBs evoluiu dentro de uma légica empresarial. Conforme
destacado pelos autores, as acbOes de saneamento adquiriram cada vez mais
caracteristicas de bens de mercado. Essa evolucdo evidencia uma transformacéo
significativa na abordagem da prestacédo de servicos de saneamento, a medida que
as CESBs passaram a adotar praticas e estratégias gerenciais tipicas do setor
privado, ainda que permanecendo sob controle estatal. Esse fenomeno reflete a
influéncia do pensamento empresarial na gestao publica do saneamento, buscando
eficiéncia operacional e resultados financeiros em sintonia com a légica de mercado.

Outros aportes no setor, a partir de 1999, foram limitados devido ao cenario de
crise internacional que impactou o Brasil. Essa situacao levou a uma nova retracao de
investimentos devido ao aumento das restricdes impostas pelo governo federal para
conter o endividamento publico. Em 2000, a promulgacédo da Lei 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) resultou em uma reducéo geral nos investimentos devido as
medidas de contencéo de gastos, conforme observado por Vasconcelos (2011).

Essas restricdes orcamentarias e as medidas de austeridade adotadas como
resposta a crise limitaram a capacidade do governo em realizar investimentos
substanciais no setor. A reducdo nos aportes de recursos, especialmente em um
momento em que a demanda por servicos de saneamento era crescente, gerou
desafios adicionais para a expansao dos servicos hidrico-sanitarios no pais. Esse
periodo de restricdo financeira impactou fortemente a capacidade do Estado de
atender as demandas crescentes por saneamento basico, gerando desafios que se

perpetuaram ao longo dos anos seguintes.

3.1.3 Avancos e desafios persistentes nos anos 2000

O setor de saneamento brasileiro trouxe, na transicao entre o século XX e o0
século XXI, uma quantidade néo trivial de problemas e desafios a serem superados.
A desigualdade na oferta de servicos nas &reas urbanas era uma preocupacao

constante, assim como a escalada da urgéncia em enfrentar questdes ambientais
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relacionadas a poluicdo hidrica causada pelo despejo inadequado de rejeitos nos
corpos d’agua urbanos. Além disso, a falta de tratamento adequado de esgoto
continuava sendo um ponto critico, representando riscos a saude publica, ao meio
ambiente, a seguranca hidrica, e a uma série de outros setores direta ou indiretamente
afetados pela auséncia ou precariedade desses servi¢cos essenciais.

Mesmo contando com o envolvimento de financiamento internacional no setor,
entre a década de 1990 e inicio dos anos 2000, o volume de recursos alocado era
insuficiente para atender as demandas existentes, mal ultrapassando 1% do PIB
brasileiro, como evidenciado no gréafico 2. Além disso, nos primeiros anos de 2000,
ainda sob os impactos da crise global que afetou consideravelmente o pais, 0s
investimentos foram restringidos devido a medidas do governo federal para conter o
endividamento publico. Isso resultou em uma escassez de financiamento para a

expansao dos servicos de saneamento, criando um cenario de limitagdes para o setor.

Gréfico 1 - Percentual de gastos federais no setor de saneamento em relacdo
ao PIB brasileiro (1994-2002)
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Fonte: Rede Interagencial de Informacao para a Saude, 2008. Elaboracao nossa, 2022.

A gestdo complexa do setor, envolvendo diferentes esferas de governo e
empresas operacionais, contribuiu para a continuidade dos desafios. A necessidade
de recursos financeiros substanciais para ampliar e manter as redes de saneamento
permaneceu como um obstaculo significativo. Esses desafios refletiram a dificuldade
estrutural e operacional do setor de saneamento no Brasil, evidenciando o grande

hiato institucional deixado pelo desmantelamento do Planasa.
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Apo6s o ano de 2003, com a chegada de Luiz Inéacio Lula da Silva a presidéncia
da Republica, o governo federal intensificou seus esfor¢os para superar as restricbes
ao financiamento no setor de saneamento basico, buscando reestruturar e fortalecer
a area. Nesse contexto, a criacdo do Ministério das Cidades (MCidades) e da
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) representou uma resposta
fundamental ao vacuo institucional que persistia. Essas iniciativas abriram a
possibilidade de preencher lacunas e promover uma abordagem mais efetiva e
integrada para os desafios enfrentados no saneamento bésico, marcando uma fase
de maior atencao e investimento por parte do governo federal nessa area.

Nessa direcdo, Britto et al. (2012) destaca que SNSA adotou uma estratégia
proativa, focada na coordenacdo do processo de racionalizagdo das acdes e
programas no ambito do saneamento basico. Para os autores, essa abordagem
envolveu a identificacdo das vocacdes institucionais dos diferentes ministérios, a
redefinicdo de suas competéncias setoriais e a proposicdo de um modelo de gestéao
para programas multissetoriais, incorporando 6rgaos correlatos.

No segundo semestre de 2004, a SNSA apresentou o esboco inicial de sua
proposta para a Politica Nacional do Setor, materializada como um Anteprojeto de Lei
(APL). Essa proposta foi submetida a andlise de diversos grupos ligados ao setor por
meio da realizacéo de oito conferéncias de abrangéncia regional. ApOs incorporar as
sugestbes provenientes dessas conferéncias, o Governo Federal encaminhou ao
Congresso Nacional, em junho de 2005, o Projeto de Lei n°® 5296/2005. Esse projeto
estabelecia as Diretrizes Nacionais para o0 Saneamento Basico e instituia a Politica
Nacional de Saneamento Ambiental, representando a quarta tentativa de formulacéo
de um novo marco de referéncia para o setor. (VASCONCELOS, 2011).

Em paralelo & busca por aumentar os investimentos no setor de saneamento,
o governo federal passou a adotar estratégias para atrair o setor privado a atuacao
em novos mercados. Nesse contexto, foi promulgada a Lei n° 11.079/04, que
estabelece as normas para licitagcdo e contratacdo das PPPs. A ideia por tras dessa
legislacdo era criar um ambiente favoravel para a participacdo do setor privado para
financiar a dotagdo de infraestruturais urbanas nos estados e municipios. A
contratacao de PPPs para o saneamento foi concebida como uma alternativa que, em
tese, seria vantajosa para ambas as partes envolvidas. Por um lado, o parceiro publico
poderia expandir a cobertura do setor de forma mais agil, superando os desafios

financeiros associados a implementacao de infraestruturas. Por outro lado, o parceiro
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privado teria a oportunidade de explorar o setor, compartilhando os riscos com o setor
publico.

No ano de 2005, a promulgacao da Lei n° 11.107/2005, conhecida como Lei de
Consorcios Publicos, abre a perspectiva para implementacdo de um novo modelo de
gestdo. A Lei estabeleceu normas gerais sobre a cooperacdo entre 0s entes
federativos para a realizacao de objetivos de interesse comum, promovendo a gestédo
associada de servicos publicos, inclusive os de saneamento basico. Essa legislacédo
incentiva a formacdo de consércios publicos entre municipios, estados e a Uniéo,
possibilitando uma abordagem mais integrada na prestacao de servi¢gos publicos.

Essa perspectiva foi realcada pela implementacdo da Politica Nacional de
Saneamento Basico, também conhecida como Lei do Saneamento (Lei n® 11.079/07).
Essa legislagdo estabelece as diretrizes nacionais para o setor de saneamento bésico,
fundamentadas nos principios da universalidade, integralidade, eficiéncia,
sustentabilidade econbémica, disponibilidade, qualidade na prestacdo de servicos e
controle social. Além disso, a lei preconizava a elaboracdo de um plano nacional para
o setor, posteriormente consolidado como o Plano Nacional de Saneamento Bésico
(Plansab).

Wartchow, Nené e Wartchow (2014) observam que, a despeito dos modelos de
gestdo associada preconizados pela Lei n°® 11.445/07, havia uma predominancia do
modelo de gestdo adotado pelas CESBs. Os autores expressam preocupacgao quanto
ao risco de que, da maneira como os Estados estavam conduzindo os procedimentos
para se adequar a lei, o espirito da legislacdo de saneamento, que busca compartilhar
responsabilidades, cooperar e garantir um efetivo controle social sobre os servicos de
saneamento béasico, ndo se concretizasse plenamente.

O ano de 2007 marcou uma consolidacao significativa para o saneamento
brasileiro, superando desafios historicos relacionados a falta de um marco regulatério
no setor. Essa mudanca foi substancialmente promovida pela Lei n°® 11.445/2007, em
conjunto com a Lei n° 11.107/2005, que trata da gestdo associada e consorcios
publicos, além do Decreto no 6.017/2007, que regulamenta o saneamento basico no
pais, conforme destaca Cordeiro (2014). Ainda conforme a autora, diante desse
cenario de estabilidade institucional e legal, o governo federal decidiu alocar R$ 40
bilhdes, provenientes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), para

investimentos em saneamento no quadriénio 2007-2010.
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Com a implementacdo do PAC em sua primeira edicéo, o setor de saneamento
recebeu investimentos expressivos. Segundo Albuguerque (2011), dos R$ 40 bilhdes
destinados ao programa, aproximadamente R$ 8 bilhdes foram previstos para apoiar,
também, projetos patrocinados pelo setor privado. De modo geral, diante da escassez
de investimentos em infraestrutura, o PAC proporcionou uma oportunidade real de
aumentar os recursos disponiveis para o setor, e enfrentar o déficit de acesso,
especialmente entre as populagbes mais pobres, sobretudo nas regides Norte e
Nordeste do pais, como evidenciado na tabela 6.

Tabela 6 - Percentual de domicilios por servicos de saneamento com referéncia no

ano de 2009
Reqis % darede geral de % da rede coletora de
egiao . .
abastecimento de agua esgoto
Norte 58,7 8,2
Nordeste 78 30,8
Sudeste 92,3 81,7
Sul 85,3 34,1
Centro-Oeste 83 36,9
Brasil 84,4 52,5

Fonte: ALBUQUERQUE, 2011.

Conforme evidenciado na tabela referente ao ano de 2009, cerca de 15% da
populacédo brasileira ainda ndo tinha acesso a agua tratada, e metade dela carecia de
servicos de esgotamento sanitario, além de uma expressiva desigualdade entre
regides do pais. Essa realidade reflete a lacuna institucional e de investimento no
setor, seja como resultado de periodos de crise que propiciaram contingenciamento
de investimentos, reduzindo os recursos destinados as CESBs, estados e municipios
para investir em acdes de saneamento, seja pela baixa priorizagdo dada ao setor ao
longo dos anos pelo governo federal. Somente com a institucionalizacdo do novo
cenario institucional, essa questao passou a ser abordada de maneira mais efetiva,
criando perspectivas mais otimistas ao setor e a ampliagdo progressiva dos servigos
hidrico-sanitarios no pais.

Cordeiro (2014) destaca que esse cenario institucional foi fruto de um processo
complexo de embates e disputas que precederam a promulgacdo da Lei n°
11.445/2007. Para a autora, esse quadro ndo apenas reflete as escolhas politico-

institucionais predominantes, que moldaram as opc¢des de gestao disponiveis, mas
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também ressalta a necessidade de traduzir o nivel de desenvolvimento institucional
alcancado pelo arcabouco normativo em impactos concretos na esfera politica.

No ano de 2008, o Conselho das Cidades, que € um érgao colegiado criado
com o propdsito de promover a participacdo da sociedade civil na formulacdo e
implementacado de politicas urbanas, aprovou o “Pacto pelo Saneamento Basico”,
marcando o inicio da elaboracdo do Plansab. Segundo Moura e Gorsdorf (2014), o
Plansab é o resultado de um compromisso estabelecido entre os diversos setores
envolvidos, conduzido pelo Grupo de Trabalho Interministerial. Este grupo é composto
por representantes de 6rgdos federais relacionados ao saneamento, ou que possuem
alguma interface com esse setor, além do Grupo de Acompanhamento do Comité
Técnico de Saneamento Ambiental do Conselho das Cidades.

O Pacto pelo Saneamento Basico teve como objetivo obter a adesédo e o
comprometimento da sociedade, por meio dos diversos segmentos representados no
Conselho das Cidades, que engloba o Poder Publico, empresarios, trabalhadores,
movimentos sociais, ONGs, academia, pesquisa, prestadores de servicos e outros
Orgaos responsaveis pelo saneamento basico. Esse compromisso abrange os eixos e
estratégias delineados, bem como o processo de elaboracdo e implementacdo do
Plansab (BRASIL, 2008). Esse pacto representou um coOmpromisso importante e
abrangente que visava envolver e incorporar ao Plansab: a definicdo de metas para a
universalizacao; participacdo e controle social; cooperacao federativa; integracao de
politicas publicas; e, gestéo se sustentabilidade.

Com base em tais premissas, elaborado entre 2009 e 2011, o plano foi
submetido a Consulta Publica, no ano 2013, e aprovado pela Presidente Dilma
Rousseff. O Plansab, que consiste na perspectiva de planejamento integrado do
saneamento basico em um horizonte de 20 anos (2014-2033), incorporou quatro
componentes: abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, manejo de
residuos solidos e drenagem das aguas pluviais urbanas.

Nesse contexto, Britto e Rezende (2017) ressaltam a continuidade das
iniciativas do governo federal por meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), que teve sua segunda edicao langcada em 2010. Segundo as autoras, a
projecdo de investimentos no setor alcangava aproximadamente 41,8 bilhdes,
disponibilizados pelo Ministério das Cidades, além de outros R$ 4 bilhdes

provenientes da Fundacdo Nacional de Saude. Esse direcionamento expressa o
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comprometimento do governo em manter e expandir 0s investimentos em saneamento
basico, reconhecendo a importancia estratégica desse setor.

O periodo subsequente a implementacdo do Plansab e do PAC 2 colocou o
Brasil diante de uma séria instabilidade politica e econdmica. Nesse contexto, o
governo da entdo presidente Dilma Rousseff, sucessora do ex-presidente Lula, foi
sucedido, em um processo legal, porém moralmente questionavel, pelo vice-
presidente Michel Temer. Essa transicado teve implicagOes diretas para o setor de
saneamento, culminando na edicdo da Medida Provisoria n° 868, em 2018, que se
transformou no Projeto de Lei (PL 3.2016/19 e posteriormente PL 4.162/19). Este
projeto foi aprovado pelo Congresso Nacional em 2019 e sancionado em 2020 pelo
entdo presidente Jair Bolsonaro, estabelecendo o "novo marco legal do saneamento”
(Lei n® 14.026/20). Esse cenario resultou em mudancgas substanciais nas diretrizes da
politica nacional de saneamento basico, notadamente pela énfase crescente na
participacdo da iniciativa privada na exploragdo econdmica dos servicos de

saneamento.

3.1.4 Respostas recentes a antigos desafios: atualizacéo e paradigmas

Dados recentes divulgados pelo Sistema Nacional de Informacbes Sobre
Saneamento (SNIS) demonstram que aproximadamente 35 milhdes de brasileiros
vivem sem acesso a agua tratada, enquanto cerca de 100 milhdes vivem sem coleta
e tratamento de esgoto (SNIS, 2022). Este cenario expde, para além da urgente
necessidade de ampliacdo ostensiva do saneamento basico, a perpetuacao de graves
problemas e desafios que se refletem nas desigualdades socioespaciais e
econdbmicas que, em Ultima analise, permeiam e pertencem as dindmicas urbanas
contemporaneas, fazendo com que essa problematica configure um dos maiores
entraves ao desenvolvimento urbano brasileiro até os dias atuais.

A Lei 14.026/20 reafirmou a meta de universalizacdo dos servi¢cos hidrico-
sanitarios, com horizonte para dezembro de 2033. Estabeleceu que os contratos de
prestacao dos servigos devem definir metas de ampliacdo que garantam a cobertura
de 99% da populacao brasileira com acesso a abastecimento de agua e 90% dessa
populacdo com cobertura de esgotamento sanitario até o fim do prazo. A posicao
politica do novo marco legal de saneamento basico, frente a necessidade de superar

o0 persistente déficit de atendimento no setor, no entanto, foi de abrir mais espaco para
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0 mercado atuar e explorar economicamente 0s servi¢cos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario e, de tal forma, instrumentalizar o setor para esse fim na
expectativa de atragédo de maiores volumes de investimento.

A orientacdo, a partir de 2018, para escalar o envolvimento do mercado na
oferta de bens e servicos publicos ndo foi uma novidade no Brasil, nem mesmo o foi
durante o breve governo Temer. E importante ressaltar que, sob a justificativa da
necessidade de expandir os investimentos em infraestrutura no pais, o governo
federal estabeleceu, por meio da lei n® 13.334/16, o Programa de Parcerias e
Investimentos (PPI), cujo principal propésito foi atrair investimentos do setor privado
para projetos de infraestrutura publica. Outros objetivos do PPl se pautaram na
expectativa de modernizar e ampliar a infraestrutura em setores-chave, como
transportes, energia, saneamento e outros; e, ao impulsionar projetos estratégicos,
gerar empregos, fomentar o crescimento econdmico e aumentar a eficiéncia
operacional em diversos setores.

Do PPI deriva uma série de projetos privados em diversos setores, destacando-
se especialmente os de transportes, energia, infraestrutura urbana e, notadamente, o
de saneamento basico. Nesse cenario, 0 BNDES assume um papel proeminente e de
fundamental importancia, pois fornece financiamento substancial para esses projetos
e, também, desempenha o papel de auxiliar na estruturacdo e desenvolvimento de
iniciativas, proporcionando apoio técnico e consultoria especializada. Ao prover
financiamento, o BNDES contribui para viabilizar economicamente os projetos do PPI,
tornando-o0s mais atrativos para investidores privados, estimulando, assim o emprego
de concessdes e PPPs.

Com a implementag&o do PPI, o BNDES se destacou como um dos principais
impulsionadores dos processos de desestatizacdo de servigos e infraestruturas no
Brasil. No ambito da gestdo de servicos e infraestruturas hidrico-sanitarias, Werner e
Hirt (2021) ressaltam que o banco direcionou esforcos para priorizar o setor de
saneamento. Inicialmente, foram aprovados trés projetos de concessdo, com o
objetivo de transferir os servicos das Companhias Estaduais de Saneamento do Rio
de Janeiro, do Para e do estado de Rondbnia da esfera da administracdo publica
indireta para o setor privado.

No ano de 2017, entrou em tramitacdo no Congresso Nacional o PL 495/2017,
que pretendia instituir o chamado “mercado de agua” no Brasil. A criagdo de tal

mercado, gerou debates e questionamentos devido as implicacbes que poderia ter
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sobre o acesso a agua, um recurso essencial. De acordo com Sousa (2022) a
perspectiva de estabelecer um mercado para comercializacdo de direitos de uso da
dgua suscita preocupacles, especialmente no que diz respeito aos potenciais
impactos sobre comunidades socialmente vulneraveis e produtores de pequeno porte.
Isso porque, segundo a autora, esse projeto mirava em regides com ‘alta incidéncia
de conflitos pelo uso de recursos hidricos’ e propunha alterar a concepgao da lei
atualmente vigente (Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997) que entende a 4gua como
um bem publico.

A critica central a essa proposta residiu, sobretudo, na possibilidade de que,
ao priorizar quem adquirisse outorgas, 0 acesso a agua fosse direcionado para
interesses privados, prejudicando grupos que historicamente dependem desse
recurso para suas atividades cotidianas. Contudo, a proposta ndo prosperou,
chagando ao seu arquivamento em dezembro de 2022.

A observacao de iniciativas como o PL 495/2017, o PPI e a atuagao proativa
do BNDES na promogé&o de concessOes e PPPs no setor de saneamento reflete um
claro interesse do mercado nessa area. Essas a¢fes encontram grandes sucesso e
aceitacdo do mercado, por outro lado, sugerem a percepcao de oportunidades de
investimento, tanto por parte de empresas privadas quanto de instituicdes financeiras,
para a geracdo de riquezas através da oferta desses servigos publicos essenciais.
Além disso, a apropriacdo por parte do governo federal do argumento fatico de
escassez de investimentos publicos e a necessidade de modernizacdo e expansao
das infraestruturas de saneamento criaram um ambiente brando a aceitacdo publica
da privatizacdo bem como um espaco propicio para a participacdo do setor privado.

Ao destacar a limitacdo dos recursos publicos e a urgéncia de melhorias nos
servigos de saneamento, 0 governo buscou legitimar a busca por alternativas privadas
de financiamento e gestdo. Essa narrativa de escassez de recursos e a necessidade
de eficiéncia operacional criaram uma percep¢do de que a intervencdo do setor
privado poderia trazer solugbes mais rapidas e eficazes. A ideia de que a iniciativa
privada poderia trazer inovagoes, atrair investimentos e otimizar a gestao dos servigos
paulatinamente ganhou espaco na opinido publica, contribuindo para a aceitacdo da
privatizacdo como uma medida necesséria.

Em 2019, ja sob o imperativo da MP do saneamento, o BNDES realizou o
evento “BNDES com “S” de Social e Saneamento”, contando com a participacao dos,

entdo, ministro da economia, Paulo Guedes, e o presidente do banco, Gustavo
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Montezano, entre outras autoridades, onde foram apresentadas e discutidas acoes
para promover investimentos, financiamento e estruturacdo de projetos e, nAo menos
importante, a necessidade de atualizacdo do marco legal do saneamento (BNDES,
2019).

Nesse evento, o ministro da economia enfatizou a importancia de o BNDES
concentrar seus esforcos no setor de saneamento, atuando como coordenador dos
investimentos a serem realizados pelo setor privado, inclusive internacional. A
proposta de mudanca nos marcos regulatorios indica o interesse maior em criar um
ambiente atrativo para o capital privado, removendo obstaculos e estabelecendo
condicBes que favorecessem a participacdo desse setor na gestdo de servicos e
infraestruturas de saneamento.

Nesse cenario, é relevante ponderar que a promulgacédo da Lei 14.026/20
consolidou o arcabouco institucional que vinha pressionando por mudancas
significativas na legislacdo para viabilizar atividades econdémicas por meio da
exploracdo dos servigcos hidrico-sanitarios. Vale ressaltar que as adaptacoes
promovidas pela legislacdo, ao atender a essas pressoes, resultaram em alteracdes
substanciais que tém o potencial de gerar impactos prejudiciais para a sociedade.
Esse contexto ndo deve ser subestimado, pois as implicacdes dessas transformacdes
tém o poder de influenciar diversos aspectos do acesso, qualidade e gestdo dos
servigcos essenciais de saneamento basico.

Na andlise da recente legislacdo de saneamento, Silva, Feitosa e Soares
(2022) destacam a rapidez com que a Lei n° 14.026/20 foi aprovada pelo Congresso
Nacional, resultando na desestruturacdo da Lei n° 11.445/07 e de varias outras
normativas. Segundo os autores, essa nova legislacao introduziu uma l6gica diferente,
aproveitando o contexto da pandemia para remodelar o marco legal anterior e impor
mudancas substanciais que impactam significativamente o planejamento tanto nas
areas urbanas quanto rurais.

Ainda segundo os autores, uma alteracao crucial promovida pela nova lei foi a
atribuicio a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) da regulamentacdo do setor de
saneamento, um ponto que causa surpresa devido ao impacto consideravel nos
estados e municipios. Essas entidades, detentoras da titularidade dos servigos e com
experiéncia, conhecem as particularidades locais e ndo foram envolvidas no processo
de elaboracéo ou aprovacao dessa normativa (SILVA; FEITOSA; SOARES, 2022).

Essa reconfiguragdo normativa destaca-se como um ponto de relevancia, uma vez



95

gue a descentralizacdo do saneamento € uma area na qual estados e municipios
historicamente desempenharam papéis fundamentais. Além disso, a imposi¢cao de
regulamentacdes por uma agéncia federal suscita preocupacdes sobre a capacidade
de compreenséo e atendimento eficaz das demandas locais, dado que a expertise
historica dessas instancias ndo foi devidamente considerada no processo de
reformulacéo da legislacao.

Outra alteracao significativa trazida pela nova lei do saneamento reside na
perspectiva de regionalizacéo dos servigos. O artigo 3, inciso VI, da Lei n® 14.026/2020
conceitua prestacao regionalizada como a oferta integrada de um ou mais elementos
dos servicos publicos de saneamento basico em uma regido especifica que englobe
mais de um municipio. A finalidade é alcancar economias de escala e assegurar a
universalizagdo, viabilidade técnica e econdmico-financeira dos servigcos. Esse
modelo pode ser implementado em trés diferentes situacdes, conforme observa
Parente et al. (2022):

o Regido metropolitana, aglomeracdes urbanas ou microrregidbes — unidade
constituida por municipios limitrofes e instituida pelos Estados mediante lei
complementar, regida pela Lei n° 13.089/15 (Estatuto da Metrépole);

e Unidade regional de saneamento basico - unidade constituida por
municipios ndo necessariamente limitrofes e instituida pelos Estados mediante
lei ordinaria;

e Bloco de referéncia - unidade constituida por municipios néo
necessariamente limitrofes e instituida pela Unido formalmente criada por meio

de gestdo associada voluntaria dos titulares.

Segundo Sousa (2020), essa estrutura seria uma resposta as criticas de que a
iniciativa privada se interessaria apenas pelos municipios economicamente mais
viaveis, deixando os mais carentes sob a gestdo de empresas publicas. A autora
argumenta que os defensores dessa abordagem omitem que, nesse cenario, as
garantias de investimento nas regides menos favorecidas sdo apenas formais
(baseadas em promessas), pois o cumprimento do plano regional, embora
recomendavel, ndo é compulsério. Além disso, estaria sujeito ao equilibrio econémico-
financeiro da prestadora, um dispositivo que possibilita ajustes e revisdes contratuais

no futuro, conforme as mudancas nas condi¢cées conjunturais.
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Silva, Feitosa e Soares (2022) acrescentam que a proposta de regionalizacao
veda a preferéncia a contratacdo de empresas publicas prestadoras dos servicos de
agua e saneamento, assim como proibe a renovacao e a celebracéo dos contratos de
programa, que, em geral, independem de licitagcdo e tém validade por prazo
consideravel, com clausula de renovacédo automatica. Soma-se a isso, o fato de que
o setor privado contara com vultosos aportes de financiamento por parte do BNDES,
medida que ndo serd estendida as empresas publicas, 0 que certamente provocara
diferencas nas bases competitivas, sabendo-se que os valores oriundos dessa
instituicdo publica consistem em recursos publicos ressarcidos pelas tarifas advindas
do proprio servigco de saneamento.

O argumento apresentado por Sousa (2020) destaca uma perspectiva
importante ao abordar a alocacdo de recursos e a prestacdo de servicos de
saneamento em regides ricas e pobres. A autora salienta que simplesmente atribuir a
responsabilidade de determinadas areas a empresas, sejam publicas ou privadas, ndo
garante automaticamente uma distribuicdo justa e equitativa de recursos. Tanto a
gestdo privada quanto a publica apresentam desafios distintos. No caso das empresas
privadas, o foco no lucro € inerente a sua natureza, o que pode resultar em priorizacao
de regifes mais rentaveis em detrimento das areas mais carentes. Por outro lado, as
empresas publicas, embora ndo busquem o lucro como objetivo primério, podem ser
influenciadas por logicas politicas que nem sempre refletem as necessidades reais da
populacao.

Na mesma direcdo, Pequeno et al. (2023) apresentam uma visao critica ao
novo marco do saneamento, apontando para um possivel retrocesso social. O
argumento baseia-se na abertura para a participacdo da iniciativa privada na
prestacdo desses servicos, fomentando a livre concorréncia, competitividade e
sustentabilidade econbmica. A critica reside na preocupacao de que, ao adotar uma
abordagem mais voltada para o mercado, o novo marco do saneamento possa
priorizar aspectos econémicos em detrimento do acesso universal e equitativo aos
servicos basicos de saneamento, representando, assim, um possivel revés para
conquistas sociais alcancadas anteriormente.

Por fim, uma terceira alteracdo substancialmente importante apresentada pela
nova lei do saneamento consiste no desprestigio ao mecanismo do subsidio cruzado
que, historicamente permitiu que os servigos hidrico-sanitarios, em cidades mais

pobres, fossem subsidiados a partir de superavits de cidades mais rentaveis.
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Caracterizado por sua natureza redistributiva, esse mecanismo se pauta no principio
da solidariedade entre municipios, que no contexto do saneamento basico refere-se a
ideia de cooperacédo e apoio mutuo entre diferentes entes federativos, especialmente
entre municipios, visando a promocédo da equidade no acesso aos servigos. Ao
desconsiderar ou limitar o subsidio cruzado, a nova legislagcdo do saneamento pode
comprometer a capacidade de municipios menos desenvolvidos em investir em
infraestrutura hidrico-sanitéria. 1sso pode resultar em disparidades ainda maiores no
acesso aos servicos, contribuindo para acentuar as desigualdades regionais no que
diz respeito ao saneamento basico.

Essa perspectiva é reforcada por Silva, Feitosa e Soares (2022). Segundo os
autores, os impactos iniciais da abolicdo do subsidio cruzado serdo o aumento das
tarifas para as comunidades mais desfavorecidas, que deixardo de contar com
protecdo, e a incerteza quanto a manutencdo da tarifa social, uma op¢ao que pode
ser eliminada da estrutura tarifaria das companhias. Os pesquisadores ainda
argumentam que 0s municipios com déficit, nos quais 0s custos operacionais das
empresas ndo sao integralmente cobertos pelos usuarios locais, serao prejudicados.
Enquanto isso, empresas privadas tendem a ser beneficiadas em regides
superavitarias, transferindo para as companhias estaduais a responsabilidade
contratual por areas que, internamente, nao geram receita suficiente.

Em sintese, com a entrada em vigor, inicialmente por meio de um decreto e
subsequentemente como lei, a nova lei do saneamento refletiu uma tendéncia
emergente no Brasil. Essa tendéncia consiste na retomada de politicas alinhadas ao
pensamento neoliberal, especialmente aquelas que tiveram impacto no pais durante
a década de 1990. A promulgacao desse instrumento representa ndo apenas uma
atualizacdo normativa, mas sobretudo uma mudanca paradigméatica na abordagem do
setor. Dessa forma, a nova legislacdo do saneamento também traduz uma ideologia
especifica sobre o papel do Estado e do setor privado na oferta de servigos basicos a
populacdo. Essa mudanca de paradigma exige questionamentos sobre 0s possiveis
impactos sociais, econdmicos e ambientais dessa transicdo, bem como sobre a
capacidade do setor privado em atender efetivamente as demandas de areas menos
rentdveis e mais carentes, historicamente negligenciadas, principalmente quando o

mundo demonstra sinais de saturacédo dessa estratégia.
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3.2 AVANCO DO MERCADO SOBRE A GESTAO DE SERVICOS E
INFRAESTRUTURAS HIDRICO-SANITARIO NO PAIS

Como visto anteriormente, nas ultimas décadas, o Brasil tem conduzido uma
série de esforgos institucionais para introduzir o capital privado na producdo e
operacado dos servicos e infraestruturas de saneamento, em especial ha dimensao de
esgotamento sanitario, a mais deficiente e problematica no pais. Inicialmente, tais
esfor¢cos ndo encontraram ambientes institucionais, sociais e politicos suscetiveis para
a sua consolidacdo, como as iniciativas promovidas na década de 1990, que
reproduziam as tendéncias internacionais. Contudo, no periodo recente, observou-se
nova efervescéncia de tais iniciativas que, em novo contexto politico e social,
encontraram respaldo institucional e ideoldgico.

Para uma apreciacdo mais abrangente do progresso dessas iniciativas, nao é
trivial destacar o pano de fundo em que elas vém se desenvolvendo. Seu contexto
esta intrinsecamente vinculado a um Estado que néo logrou éxito em instituir um
modelo efetivo de bem estar social e, como resultado, a expansédo da cobertura de
infraestruturas e servicos publicos essenciais a sua populacao se cristalizou como um
processo desigual e inacabado. Ainda assim, este Estado se espelhou na década de
1990, e busca resgatar essa pratica nos anos recentes, nas ideias derivadas do
“Consenso de Washington”, concentrando-se na institucionalizagéo de um arcabouco
legal para abrir setores como o hidrico-sanitario a exploragdo de atividades
econbmicas. Entretanto, divergente de como esse processo ocorreu nos paises que
primeiro aderiram as privatizacdes, em todas as suas variacbes, ndo podendo
entregar ao mercado estoques de infraestruturas praticamente universalizadas.

Nesse sentido, precisa ser ressaltada a importancia do contexto histérico
subjacente a década de 1960 que, como visto anteriormente, a despeito das suas
premissas autoritarias e centralizadoras, iniciou no pais a construcdo de bases
institucionais consistentes, as quais criaram as condi¢des propicias para a concepgao
um esboco de Estado de bem estar. Essa perspectiva demonstrou sua manifestacao
empirica na institucionalizacdo do BNH, seus sistemas financeiros e o Planasa que,
no setor de saneamento, desencadeou toda uma engenharia institucional para mitigar
desafios prementes no ambito dos servi¢os hidrico-sanitarios.

Com o encerramento desse periodo, na década de 1980, que culminou na

promulgacdo de uma nova Constituicdo Federal, as lacunas preexistentes foram
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reconhecidas e contempladas. A CF/88 estabeleceu uma orientacéo progressista ao
introduzir componentes essenciais de democracia, participacdo social e controle
popular sobre as politicas publicas e, além disso, ao estabelecer, em seu texto,
preceitos que asseguram a dignidade da pessoa humana, ao consagrar principios e
direitos fundamentais que sustentam a prestacao de servicos publicos e a protecao
social e ao instituir direitos sociais como saude, educacdo, moradia, alimentacao,
trabalho, entre outros, a constituicdo sinalizou claramente a intencdo de promocgéo do
bem estar e da equidade social no pais.

A discussao inicial dessas ideias anunciava a intencao de fortalecer o estado
no cumprimento de suas atribuicdes e deveres para com a sociedade. No entanto, a
partir da década de 1990, sob as diretrizes preconizadas pelo ja referido Consenso de
Washington, o paradigma foi alterado. Politicas econémicas pautadas na
liberalizacdo, desregulamentacdo e privatizacdo passaram a prevalecer, em
detrimento de um compromisso mais robusto com a seguridade social e a promocéao
do bem-estar. Essa orientagédo implicou na reducéo do papel do Estado na oferta de
servigos publicos, incluindo areas essenciais, em favor da participacédo crescente do
setor privado. Essa transicdo de paradigma desestruturou parte das bases
previamente estabelecidas para a implementacdo de um estado de bem-estar e
impactou negativamente a capacidade do Estado em garantir uma rede de protecéo
social ampla e eficaz, contribuindo para a configuragdo de um novo panorama
socioecondmico no pais.

Nesse contexto, é relevante destacar que o0 movimento recente de
concessdes e PPPs no setor de saneamento no Brasil ressoa diretamente com a
l6gica neoliberal, reintroduzindo uma dinamica privatizante que remonta ao Ultimo
quartel do século XX. Tal movimento, marcado pela insercdo mais acentuada do
saneamento na logica do mercado, parece divergir da tendéncia internacional
contemporanea de (re)estatizacéo de servicos publicos essenciais, onde a dimensao
social desses servicos € reafirmada em detrimento da logica mercadoldgica. Essa
discordancia é refletida, por exemplo, na legislacdo mais recente sobre servigos
hidrico-sanitarios, a Lei n°® 14.026/2020, que estabelece parametros para a concessao
desses servicos, inclusive através da participacdo de agentes privados na prestacao
de servicos de utilidade publica, como visto anteriormente.

Esse avanco neoliberal sobre o setor de saneamento brasileiro suscita

preocupacdes relevantes em diferentes aspectos. A légica da busca pelo lucro,
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inerente a natureza do mercado, por exemplo, levanta a possibilidade de priorizacédo
de atendimento em regifes, cidades ou mesmo areas dentro da cidade com condicfes
mais vantajosas aos interesses privados, em detrimento de espac¢os mais pobres, com
infraestruturas precérias e mais carentes de investimento; bem como propicia o
aumento exacerbado na cobranca de tarifas, danos ao meio ambiente urbano e corpos
hidricos, levando prejuizos a sociedade pela relacéo intrinseca entre saneamento e
outros setores essenciais como a saude. Ndo menos relevante, é a possibilidade de
perda de autonomia e do controle democratico sobre um recurso vital, afastando a
tomada de decisbes da esfera publica e enfraquecendo o papel do Estado na
promocao do bem-estar social.

N&o obstante o0s possiveis riscos e preocupacfes levantadas, é valido
considerar que a introducdo de mecanismos de mercado pode, de fato, estimular a
inovacdo e melhorias operacionais, resultando em maior eficacia na implementacao
de sistemas de abastecimento de agua e tratamento de esgoto. Além disso, € crucial
reconhecer que a atracao de investimentos privados pode desempenhar um papel
significativo na superacdo dos déficits historicos de infraestrutura, possibilitando a
expansdo do acesso a servigos essenciais. Esses potenciais beneficios indicam a
complexidade do cenério, exigindo uma andlise equilibrada dos impactos da nova lei

do saneamento.

3.2.1 Os modelos de Concesséo e Parceria Publico-Privada

Para uma melhor compreenséo do atual cenario do setor de saneamento no
Brasil, é indispensavel conhecer os mecanismos institucionais que o permeiam. A
recente legislacdo do saneamento introduziu uma variedade de modelos de gestéo,
desde a tradicional administragcdo por meio das CESBs, originaria da estrutura
implementada no periodo do Planasa, até a possibilidade de transferéncia total ou
parcial dos servi¢os para a iniciativa privada. Para tal proposito lagou méo de alguns
mecanismos presentes na legislagdo brasileira, entre os quais destacam-se

principalmente:

e As Concessdes: que podem ser plenas, quando a empresa privada assume a
responsabilidade pela prestacdo de todos os servicos de saneamento basico em

determinada area; ou parciais, quando a empresa privada assume a prestacao de
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parte dos servicos de saneamento basico, podendo ser especificos, por exemplo, para
agua ou esgoto.

e Os Consorcios Publicos: formados por dois ou mais entes federativos para atuar de
forma conjunta na prestacao dos servigcos de saneamento basico.

e As Parcerias Publico-Privadas: formadas por contratos de parceria entre 0 setor
publico e a iniciativa privada para a prestacao de servi¢cos de saneamento, envolvendo
investimentos, gestdo, e operacao de sistemas.

e A Subdelegacéo: que se refere a transferéncia de responsabilidades e obrigacdes de
um contrato de concessao ou parceria para uma terceira parte, que passa a atuar

como delegataria de certas atividades ou fun¢des.

A avaliacdo dos dados referentes a aplicacdo da recente legislacao revelou um
notavel crescimento, especialmente nas concessdes (parciais e plenas) e nas PPPs,
desde a sua implementacdo. Diante desse cenéario, a discussao que segue
concentrard esforcos em oferecer uma explicacdo mais detalhada sobre o
funcionamento desses dois mecanismos, 0 que se justifica pelo impacto significativo
gue esses modelos de gestdo passaram a exercer no setor de saneamento.

A Lei 8.987/1995 estabelece o arcabouco legal para a delegagéo de servigos
publicos a iniciativa privada, no pais. Se aplica a servicos publicos e atividades
econbmicas, como energia, transporte, saneamento basico, entre outros. Dessa

legislacdo derivam as concessodes, que as define como

A delegacao de sua prestacéo, feita pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade concorréncia ou dialogo competitivo, a
pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

No contexto da nova lei do saneamento, a concesséao parcial no saneamento é
um modelo em que parte dos servigcos relacionados ao saneamento béasico é
transferida para a gestéo da iniciativa privada, enquanto outra parcela permanece sob
responsabilidade do setor publico. Nesse arranjo, o governo pode escolher delegar
apenas alguns componentes especificos, como o tratamento de agua, coleta de
esgoto, mantendo o controle sobre outros aspectos. Essa abordagem oferece certa
flexibilidade ao poder publico para focar em areas sensiveis ou onde a atuagéo privada
pode ser mais eficiente, ao mesmo tempo em que retém o gerenciamento de parte do

setor.
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A concessao plena, por outro lado, representa a transferéncia integral dos
servicos relacionados ao saneamento basico para a gestado da iniciativa privada, que
assume a responsabilidade por todos os aspectos dos servicos, desde o
abastecimento de agua até a coleta e tratamento de esgoto, incluindo manutencéao,
ampliacdo e implantacéo de sistemas quando necessario. Essa abordagem implica
um afastamento do poder publico da responsabilidade direta pela operacdo e
manutencdo dos servicos hidrico-sanitarios, razao pela qual essa abordagem pode
representar certo risco a oferta desses servigos essenciais, uma vez que limita o poder
publico da sua acdo direta em situacfes criticas e de garantir o cumprimento de
objetivos sociais e ambientais.

No que diz respeito a sua operacionalizacdo, a concessédo de um servico de
saneamento para a iniciativa privada envolve véarias etapas e consideracoes.
Inicialmente, € necessaria a identificacdo do servico a ser concedido e a definicdo
clara de seus limites e objetivos. A partir disso, realiza-se um estudo de viabilidade
econdmico-financeira para avaliar a sustentabilidade do empreendimento. ApGs a
definicdo do escopo, € aberto um processo licitatorio, no qual empresas interessadas
apresentam propostas para assumir a gestao do servico.

Com a escolha da concessionaria, celebra-se um contrato de concessao que
estabelece as condicfes e obrigacdes das partes envolvidas. Esse contrato deve
incluir clausulas sobre investimentos a serem realizados, tarifas, padrées de qualidade
dos servigos, metas de universalizacao e prazos para sua implementacao. Durante a
execucao do contrato, a agéncia reguladora responsavel pelo setor desempenha um
papel de fundamental importancia, pois deve monitorar atividades da concessionaria,
para que esta cumpra as obrigacdes estabelecidas. Caso a concessionaria ndo
atenda aos requisitos contratuais, a agéncia reguladora deve aplicar penalidades ou
até mesmo rescindir o contrato.

As Parcerias Publico-Privadas também podem ser compreendidas como
modalidades de concessao de servi¢os publicos. Segundo a Lei 11.079/2004, a PPP
€ um contrato administrativo de concessdo que pode ocorrer na modalidade
patrocinada (8§ 1°, art. 2°), caracterizada pela concessao de servi¢os publicos ou obras
publicas conforme estabelecido pela Lei 8.987/1995, incluindo, além da tarifa cobrada
aos usuarios, uma contraprestacao financeira do parceiro publico ao privado. Além
disso, pode ocorrer na modalidade administrativa (8 2°, art. 2°), sendo entendida como

0 contrato de prestacdo de servicos no qual a administragéo publica € usuéria direta
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ou indireta, mesmo que envolva a execucao de obras ou o fornecimento e instalacao
de bens.

A concesséo patrocinada € um tipo de contratacdo equivalente a um tipo
comum de concessdo de servicos publicos, com a diferenca da figura da
contraprestacdo do parceiro publico ao privado que se justificaria em funcdo da
celebracdo de contratos em areas cuja receita tarifaria ndo fosse suficiente para
assegurar a cobertura dos custos do contrato, bem como da taxa de retorno para a
concessiondria. Ja a concessado administrativa distancia-se das concessdes comuns,
e até mesmo da concessao patrocinada, em funcéo da ndo admisséo da cobranca de
tarifas, ficando toda a remuneracédo do concessionario a cargo do parceiro publico.

A concessdo patrocinada configura-se como uma modalidade contratual
semelhante a uma concessao de servigos publicos convencional, com a distin¢éo de
incluir uma contraprestacdo do parceiro publico ao privado. Essa contraprestacéo é
justificada quando a celebracdo de contratos ocorre em areas nas quais a receita
tarifaria nao é suficiente para cobrir os custos do contrato, incluindo a taxa de retorno
para a concessionaria. Por outro lado, a concessdo administrativa diferencia-se das
concessdes comuns, e até mesmo das concessdes patrocinadas, pela auséncia da
permissao para a cobranca de tarifas, sendo toda a remuneracéo da concessionaria
de responsabilidade do parceiro publico.

A implementacdo de uma PPP envolve um processo complexo que abrange
diversas etapas, desde a identificacdo da necessidade até a execucdo e
monitoramento do contrato. Uma vez identificada a demanda por um servico ou
infraestrutura, inicia-se o processo de estruturacao, que envolve a defini¢édo clara dos
objetivos, escopo e critérios para a parceria. Essa fase também inclui a elaboracao de
estudos de viabilidade, andlise de riscos e a definicAo do modelo de negdcios mais
apropriado. A préxima etapa compreende selecdo do parceiro privado por meio de
licitacdo. Esse processo deve ser transparente e competitivo, garantindo a escolha da
empresa que apresente as melhores condigdes técnicas e financeiras para a
execucao do projeto.

Com o parceiro privado selecionado, o contrato de PPP é firmado, detalhando
as responsabilidades, metas, prazos e remuneragcdo. Durante a fase de
implementacéo, o setor publico e o privado devem trabalhar em conjunto para garantir
que o projeto seja executado conforme planejado, com a devida supervisdo e

fiscalizacdo por parte do 6rgdo publico responsavel. Ao longo da execucdo do
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contrato, € crucial que os 6rgaos reguladores garantam o monitoramento constante
para avaliar o desempenho do parceiro privado. Ademais, ha a possibilidade de
ajustes no contrato quando necesséario, respondendo a mudangas nas condi¢des do

ambiente externo ou em casos de imprevistos.

3.2.2 Evolucédo do Mercado na gestao de servigcos hidrico-sanitarios

Para analisar a implementacdo desses dois mecanismos no setor de
saneamento no Brasil, foram coletados informacdes e dados sobre saneamento
disponiveis nos sites da Associacdo e Sindicato Nacional das Concessionérias
Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto (entidade que reine as operadoras
privadas de saneamento no territorio brasileiro) e do BNDES. Esses dados foram
posteriormente cruzados com alguns dos principais marcos institucionais que
regulamentam o setor. Esse cruzamento, realizado a partir das fontes mencionadas,
permitiu identificar e mapear o avan¢co do mercado privado sobre a propriedade e
controle de servicos hidrico-sanitarios no pais no periodo de 1995 a 2023, conforme

sistematizado no quadro 1.
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106

O guadro 1 consolida anualmente o volume de contratos de concessao dos
servicos de saneamento a iniciativa privada, discriminando entre contratos de
concessao e contratos de PPP. Além disso, destaca a relacdo desses contratos com
0S marcos institucionais implementados para essa finalidade. Uma representacao

visual mais elucidativa dessa perspectiva pode ser observada no grafico X.

Gréfico 2 - Evolugéo de contratos de concesséo e PPPs no Brasil (1995-2023)
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

O grafico 2 ilustra um momento de efervescéncia no mercado em relacdo ao
setor, especialmente nos anos de 2018 e 2019, seguido por uma desaceleracdo nos
anos subsequentes, coincidindo com a pandemia da Covid-19, que impactou
fortemente diversas atividades econémicas no Brasil e no mundo. S&o perceptiveis
também os efeitos da legislacdo recente, orientados para a perspectiva de
privatizacdo do setor, sugerem que havia capital ocioso a espera de oportunidades
para sua realizacgéo.

As possiveis consequéncias desse movimento de privatizacdo no setor de
saneamento sdo variadas e podem influenciar diferentes aspectos socioeconémicos
e ambientais. Do ponto de vista dos sistemas tarifarios, como visto na secdo 2 desta
tese, ressalta-se forte critica em relacdo a privatizacdo do saneamento,
fundamentadas na natureza lucrativa das empresas privadas. Ao buscar retorno sobre
0s investimentos realizados na gestéo e operagéo dos servigos de saneamento, essas

entidades podem ser impulsionadas a estabelecer tarifas mais elevadas. Esse
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alinhamento com o lucro pode resultar em custos repassados aos consumidores,
impactando especialmente as camadas mais vulneraveis da populacao.

De igual maneira, levanta preocupacdo também quanto a possibilidade de
riscos socioambientais. Neste aspecto, a pressao por cortes de custos, muitas vezes
inerente a légica empresarial, pode resultar em investimentos inadequados em
infraestrutura e tecnologias, prejudicando a eficacia do tratamento de residuos e a
protecdo de recursos hidricos. Além disso, a necessidade de retorno financeiro rapido
pode incentivar atalhos em procedimentos que visam minimizar impactos ambientais,
aumentando o risco de poluicdo hidrica e comprometendo a qualidade dos corpos
d'agua. Portanto, a privatizacdo do saneamento exige uma vigilancia cuidadosa para
garantir que as préaticas adotadas estejam alinhadas com o cuidado com o meio
ambiente.

N&o menos relevante, ao transferir a gestao para o setor privado, levanta-se
guestdes substanciais sobre a capacidade de regulamentacéo e fiscalizacdo por parte
do setor publico. A perda de controle direto implica em uma dependéncia significativa
de mecanismos regulatoérios eficazes para garantir a qualidade e a acessibilidade dos
servicos prestados. A experiéncia internacional mostra que, em alguns casos, a
capacidade dos 6rgaos reguladores de monitorar adequadamente as operacdes das
empresas privadas pode ser desafiada. A falta de transparéncia e a resisténcia a
compartilhar informagfes sensiveis muitas vezes dificultam a eficacia da supervisao.
Além disso, a possibilidade de conflitos de interesse entre o setor privado e o interesse
publico pode comprometer a imparcialidade das agéncias reguladoras.

O quadro 1 demonstra, inclusive, que no periodo recente houve, ndo apenas
uma exacerbacédo no volume de contratos celebrados, mas também, e principalmente,
extraordindria cobertura do nimero de municipios por contrato celebrado. Tal fato
deve-se principalmente ao instrumento inaugurando pela Lei n° 14.026/20 da
regionalizacao, estabelecendo a possibilidade de licitagdo para operar no setor a partir
de blocos de municipios, estimulando assim a prestacao regionalizada de servigcos
hidrico-sanitarios. Para auxiliar essa leitura, o grafico 3 fornece uma melhor
compreensao dessa dinamica.

Embora essa expansao dos referidos contratos para um volume cada vez maior
de municipios possa parecer positiva a primeira vista, € importante problematizar
alguns aspectos dessa dinamica. A principio, a regionalizacdo pode apresentar

desafios em termos de gestdo e fiscalizagcdo eficientes, pois demanda uma
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coordenacao complexa entre os diferentes municipios envolvidos. Além disso, ha o
risco de que as particularidades locais e as necessidades especificas sejam
negligenciadas, uma vez que a uniformizagdo de contratos para uma ampla regido
pode ndo levar em consideracdo as disparidades socioecondmicas e geogréficas,

comprometendo a capacidade de atendimento adequado a diferentes realidades.

Gréfico 3 - Evolucdo da cobertura de municipios por contrato de concessao e PPP
(1995-2023)
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

Outro aspecto importante é a possibilidade de fragilizacdo da perspectiva de
participacdo e controle social nesse novo contexto. Com um escopo regional, a
populacdo local pode enfrentar desafios maiores para se envolver ativamente na
tomada de decisbes e no monitoramento das acfes. Dessa forma, enquanto a
regionalizacdo pode trazer eficiéncia e otimizagdo de recursos em determinados
aspectos, € fundamental levar em conta os desafios e garantir que a busca por
abrangéncia dos contratos ndo comprometa a qualidade e a adaptabilidade dos
servi¢os as necessidades especificas de cada localidade.

No ambito dessa expansao, torna-se imperativo ressaltar as experiéncias
anteriores de concessfes e PPPs, prévias a implementacdo da nova lei do
saneamento. A contextualizacao historica dessas experiéncias desempenha um papel
fundamental na analise do impacto desses contratos, oferecendo uma possibilidade
de leitura importante sobre os desafios e beneficios decorrentes dessas modalidades
de gestdo. Uma investigacao da distribuicdo espacial da evolucdo desses contratos
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pode ser melhor compreendida por meio das figuras 3, 4 e 5 que associam uma visao
espacial das dinamicas territoriais relacionadas a temporalizacdo da concesséo de
servigos hidrico-sanitarios a iniciativa privada com referéncia aos marcos institucionais

do setor, trazidos no quadro 1.

Figura 3 - Municipios brasileiros com gestéo privada do saneamento basico a partir de
diversos modelos de gestédo de servicos de saneamento basico (1995-2003)
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

Sob a égide da Lei 8.987/1995, até o ano de 2003, foram formalizados 50
contratos de concessao no Brasil, abarcando 102 municipios, com uma distribui¢éo
particularmente expressiva nos estados das regides Norte, Centro-Oeste e Sudeste.
Destaca-se que, singularmente, o estado do Tocantins, em 1999, figurou com 52
municipios concedidos a iniciativa privada. Vale ressaltar que essas experiéncias, em
sua maioria, foram estabelecidas por meio de contratos exclusivos, delineando os
contornos iniciais da participagdo privada na gestédo de servigos hidrico-sanitarios no
pais. Essa fase inicial fornece uma base essencial para analisar a evolugao

subsequente do setor.
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Figura 4 - Municipios brasileiros com gestéo privada do saneamento basico a partir de
diversos modelos de gestéo de servicos de saneamento basico (2004-2017)
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

A partir de 2004, com a promulgacéo da Lei n°® 11.079/2004, e posteriormente
comalLein®11.079/07, foram celebrados 91 contratos até o ano de 2017, abrangendo
153 municipios. Nesse periodo, a maioria desses contratos ainda se configurava como
concessdes, tanto parciais quanto plenas. E notavel que a regido Sudeste prevaleceu
como catalizadora dessas iniciativas, com experiéncias pontuais também ocorrendo
em outras regides do pais, inclusive no Nordeste. Essa fase marcou um aumento na
expansao da participacdo privada, embora ainda timido, sinalizando alguma mudanca
no cenario dos servi¢cos de saneamento no Brasil.

N&o é desprezivel, contudo, observar a influéncia da lei que instituiu as PPPs
apresentou sobre o setor. Ao explorar o desempenho desse instrumento no
saneamento, Ferreira e Henrique (2018) ressaltaram que, a partir de 2006, ano da
implementacgdo da primeira PPP no saneamento brasileiro (Emissario Submarino de
Jaguaribe em Salvador), foram registradas 19 experiéncias até fevereiro de 2017. O
levantamento realizado por esses autores evidencia o potencial das PPPs em

conquistar espaco setor de saneamento, considerando especialmente que esse
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periodo foi marcado pela diversificacdo de modelos de gestdo, demonstrando que as
PPPs agregaram variedade as abordagens de saneamento, bem como possibilitaram

a participacao do setor privado de forma mais expressiva.

Figura 5 - Municipios brasileiros com gestéo privada do saneamento basico a partir de
diversos modelos de gestéo de servicos de saneamento basico (2018-2023)

{
l
|

Modelos de gestao privada
[] Concessao plena

[l Concesséo de servigos de agua
Concessao de servigos de esgoto
Il PPP de servigos de agua

Il PPP de servicos dgua e esgoto
[[T] PPP de servigos de esgolo

[l Subdelegacio de servigos de esgoto
B Locagdo de alivos de esgoto

Estudos em andamento
PPPs elou concessdes futuras
(

0 600 1.200 1.800 km
| |

Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

O periodo entre 2018 e os dias atuais representa uma agudizacdo no avango
do setor privado sobre o saneamento. Durante esse intervalo, foram firmados 65
novos contratos de concessdo, com destaque para a modalidade plena, além de
PPPs, abrangendo 295 municipios. Esse aumento significativo evidencia a
intensificacdo da presenca do setor privado no cenario do saneamento basico,
indicando uma mudanga substancial na dindmica do setor. Além disso, dados
disponiveis no sitio eletronico do BNDES dao conta de que, pelo menos 9 estados
tém interesse em apostar no modelo privado de gestao dos servi¢os hidrico-sanitéario,
pelo que estdo condizendo estudos para esse fim.

A promessa de ampliacédo da cobertura de redes de abastecimento de agua e

coleta e tratamento de esgoto no pais com 0s novos contratos firmados, bem como
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pelos estudos em andamento, abre um horizonte de expectativas e incertezas,
especialmente em cidades e porcdes urbanas mais pobres e historicamente
desassistidas por esses servicos. E preciso ressaltar que, perspectivas abertas a partir
da literatura especializada internacional, discutidas na secdo 2 desta tese, tem
chamado a atencdo para a necessidade de melhor refletir sobre possiveis
consequéncias do avanco sobre o controle e a propriedade de servicos publicos
essenciais pelo capital privado, uma vez que tem se verificado grande dificuldade em
conciliar a l6gica econbmica expressa no lucro das empresas privadas e o carater

social e socializante do saneamento basico.

3.3 REFLEXOES A PARTIR DA EXPERIENCIA NACIONAL

Nesta secédo, foi proposta uma retrospectiva do contexto histérico que tem
influenciado as politicas de saneamento no Brasil desde a década de 1960. Focamos
nos desafios enfrentados e nas primeiras medidas para abordar as questdes ligadas
ao saneamento basico, investigando as mudancas notaveis nas décadas de 1980 e
1990. Exploramos a influéncia de politicas tanto nacionais quanto internacionais, além
da reorganizacdao e fortalecimento da gestao publica a partir do inicio dos anos 2000.

Colocou-se em evidéncia as profundas transformacdes recentemente
implementadas no cenario institucional do saneamento brasileiro. A andlise das
tendéncias mais recentes que envolvem as politicas de saneamento, abrangeu o
periodo de 2018 a 2023, incluindo atualiza¢@es legislativas, iniciativas governamentais
e respostas adotadas pelo Estado brasileiro aos desafios contemporaneos
enfrentados pelo setor, caracterizados no déficit de infraestruturas, na desigualdade
de acesso e nos problemas que desse contexto derivam.

Além disso, procedemos a analise da progressdo da participacdo do setor
privado na administracdo desses servicos publicos essenciais, ressaltando a
necessidade de considerar os potenciais impactos para a sociedade, especialmente

nas regiées mais pobres e vulneraveis.

3.3.1 Condicionantes dos modelos publico e privado de gestdo no Brasil
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No contexto da década de 1990, restricbes fiscais e orcamentarias
constituiram o principal argumento a necessidade de introduzir o capital privado como
forma de financiar o setor de saneamento. No auge do modelo de financiamento
instituido pelo Planasa, ainda no inicio da década de 1970, ocorreu grande expansao
dos niveis de acesso aos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
e, a despeito disso, na década de 1980, em decorréncia de dificuldades internas e
externas, as estruturas publicas de financiamento do setor entraram em colapso.

As dificuldades enfrentadas pelas estruturas publicas de financiamento do
saneamento na década de 1980 foram exacerbadas por uma série de fatores,
incluindo pressdes de instituicbes financeiras internacionais com especial
interesse na difusdo do neoliberalismo. Essa conjuntura desfavoravel contribuiu para
a deterioracdo das condi¢cdes de financiamento, impactando negativamente a
capacidade do setor publico de manter e expandir 0s servicos de saneamento. Diante
desse cenério, a busca por alternativas financeiras, como a participacdo do setor
privado, ganhou destaque como uma estratégia para superar as limitacGes
orgcamentarias.

Por outro lado, vale salientar o papel significativo dos governos estaduais,
detentores do controle sobre as companhias de saneamento, como trincheira de
resisténcia as privatizagcdes. A autonomia dos estados sobre essas entidades
conferiu-lhes uma posicdo estratégica na defesa da gestdo publica dos servicos de
saneamento. A contestacdo partiu ndo apenas dos gestores publicos, mas também
de movimentos organizados da sociedade civil, que se mobilizaram contra as
iniciativas de privatizacdo. Esses grupos viam na gestdo publica uma garantia de
maior controle democratico e preservacao do carater social desses servicos.

Entre 2003 e 2016, no Brasil, foram implementados diversos marcos
institucionais e programas nacionais que visavam fortalecer a gestao publica no
setor de saneamento e ampliar a oferta de servigos a populagédo. A criacdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (1 e 2), por exemplo, incluiu acdes
especificas voltadas para o saneamento basico, com investimentos significativos em
obras de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Além disso, a Lei do
Saneamento Basico (Lei n° 11.445/07) foi um marco importante, estabelecendo
diretrizes nacionais para o setor e fortalecendo o papel regulatorio da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA). Essas iniciativas buscaram nio apenas expandir a
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cobertura dos servigos, mas também melhorar a qualidade e a eficiéncia da gestéao
publica no ambito do saneamento.

Encerrando uma fase de maior fortalecimento da gestéo publica, recentemente,
observou-se um resgate das ideias neoliberais no cenério politico brasileiro, refletido
em mudancas institucionais importantes no setor de saneamento. A promulgacéo da
Lei n°® 14.026/20 representa uma significativa alteracdo no panorama do setor,
introduzindo principios mais alinhados com a l6gica de mercado. Essa legislagéo
busca estimular a participacdo do setor privado, favorecendo a abertura a
concorréncia e a concessao dos servicos de saneamento. Tais mudancgas indicam um
movimento em direcdo a desestatizacdo e uma maior énfase na eficiéncia e na
rentabilidade econdmica, refletindo a influéncia de ideias neoliberais no desenho das
politicas publicas do pais.

3.3.2 Possiveis riscos e eventuais oportunidades a partir da gestéo privada

As transformacdes recentes no cenario do saneamento brasileiro tém
alimentado preocupacfes sobre o0s impactos sociais, econdmicos e ambientais,
destacando a complexidade do equilibrio entre interesses publicos e privados. Os
principais receios associados a esse cenario concentram-se na possibilidade de
aumento nas tarifas para os consumidores, o que poderia constituir uma barreira
significativa para o acesso universal aos servicos, especialmente para comunidades
de baixa renda. Caso essa perspectiva ndo seja devidamente acompanhada por uma
fiscalizacdo ativa por parte do Estado, existe o risco de surgirem praticas tarifarias
injustas, acentuando disparidades e impactando desproporcionalmente os segmentos
mais vulneraveis da sociedade.

O comprometimento de praticas sustentaveis de gestédo de recursos hidricos e
tratamento de residuos pode ser outra preocupacéo relevante no contexto da gestao
privada do saneamento. A dinamica mercadoldgica pode, eventualmente, induzir as
empresas privadas a privilegiarem estratégias de curto prazo em detrimento da
sustentabilidade ambiental. Por exemplo, a reducéo de custos pode conduzir a adocao
materiais e equipamentos com menores qualidade e vida util na implementacédo de
sistemas de abastecimento de agua, levando a perdas no longo prazo, bem como
pode levar a se investir em meétodos menos eficazes no tratamento de esgoto,

intensificando o risco de polui¢éo hidrica.
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Essa problematica teria um impacto significativo nas condi¢cdes de resposta do
Estado a situacdes criticas emergentes. A transferéncia da gestdo do saneamento
para o setor privado implica na perda direta de controle por parte do setor publico, que
se afasta da conducéo direta dessas atividades, restando-lhe o papel regulatério. A
nova lei do saneamento propde lancar mao de instrumentos normativos ja
estabelecidos no pais, no entanto, essa dinamica suscita preocupacdes quanto a
eficdcia do Estado na regulacédo e fiscalizacdo das praticas das empresas privadas,
as quais podem dar prioridade a interesses financeiros em detrimento do cumprimento
de padrdes ambientais e de qualidade.

Além disso, a perspectiva de regionalizacdo a partir de blocos representa
preocupacao significativa sobre o risco associado ao monopdlio natural inerente ao
setor de saneamento. Dada a natureza dos servi¢cos hidrico-sanitarios, em que a
infraestrutura é frequentemente cara e complexa, as empresas podem nao ter
estimulos suficientes para melhorar a qualidade dos servicos ou reduzir ou praticar
tarifas alinhadas a natureza social do saneamento. Além disso, a auséncia de escolha
para os consumidores pode resultar em uma falta de responsividade aos seus
interesses e necessidades.

Essas questbes ressaltam a necessidade de um equilibrio cuidadoso na
implementacdo de modelos de gestdo privada no setor de saneamento, a fim de
encontrar uma abordagem que combine eficiéncia econémica com a garantia de
acesso universal aos servicos, preservacao ambiental e supervisdo efetiva por parte
do setor publico e da sociedade. Esse equilibrio envolve considerar, sobretudo, os
fatores acima mencionados para que se possa mitigar riscos potenciais associados a
gestdo privada. A efetividade dos 6rgédos reguladores e fiscalizadores torna-se, assim,
imperativa para mitigar possiveis riscos, garantindo que os servi¢cos sejam prestados
de maneira adequada e conforme as normativas estabelecidas, assegurando a
protecdo dos interesses publicos e a qualidade dos servi¢os oferecidos a populacéo.

Como contraponto, € necessario considerar que injecao de capital privado no
setor pode implicar melhorias objetivas ao setor pelo incremento de recursos para
ampliagdo e manutencéo de sistemas existentes e constru¢ao de novos sistemas. Ou
seja, a entrada de investimentos privados pode proporcionar uma injecao de capital
consideravel, acelerando a expanséo e a modernizacéo das redes de agua e esgoto.

Principalmente porque empresas privadas frequentemente tém acesso a recursos
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financeiros que podem ser essenciais para superar deficiéncias historicas de

investimento no setor.

3.3.3 Alguns destaques

Cumpre destacar, por fim, que a experiéncia nacional se diferencia ou contradiz
as tendéncias internacionais na gestdo do saneamento. Enquanto em diversos paises,
especialmente aqueles que inicialmente adotaram os preceitos do neoliberalismo ao
privatizarem a gestdo de servicos e infraestruturas publicas, surgem preocupacdes
relacionadas aos impactos negativos acumulados ao longo de décadas, o Brasil tem
aderido a ideia de que a solucao para os desafios enfrentados no saneamento passa
pela gestdo privada do setor, desconsiderando os potenciais efeitos prejudiciais ja
reconhecidos internacionalmente por essa medida.

Nesse aspecto, hd de se levar em conta as profundas desigualdades
socioecondmicas enraizadas no pais. A estrutura social brasileira é caracterizada por
disparidades significativas em diversas esferas, como acesso a educacao, servicos
de saude, oportunidades de emprego e qualidade de vida. Essas assimetrias se
refletem ndo apenas entre regides, mas também dentro de areas urbanas, onde
comunidades mais vulneraveis enfrentam obstaculos persistentes para alcancar
condicBes de vida dignas.

A histérica concentracdo de recursos e oportunidades em certos estratos
sociais amplifica o ciclo de desigualdades, perpetuando um cenario no qual alguns
grupos tém acesso privilegiado a bens e servicos, enquanto outros enfrentam
barreiras dificeis de transpor. Nesse sentido, qualquer discussdo sobre politicas
publicas, incluindo aquelas relacionadas a servicos essenciais, deve reconhecer e
abordar essas desigualdades estruturais como parte integrante do contexto brasileiro.

N&o menos importante, nesse contexto, &€ ponderar sobre a natureza social do
saneamento basico, considerando que este afeta direta ou indiretamente condigfes
de acesso a saude, moradia, meio ambiente, seguranca hidrica, entre outros, que
frequentemente sdo mais escassos para as populagdes mais pobres e vulneraveis.
Logo, € imperativo sustentar que 0 acesso a esses Servigos essenciais, assim
definidos na legislacdo brasileira, deve ser tratado como direito universal, orientado
pela qualidade e pela equidade, e ndo como um privilégio a quem mora melhor ou

detém maiores rendimentos.
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4 BASES PARA A ANALISE DO MODELO DE GESTAO PRIVADA PARA OFERTA
DE SERVICOS ESSENCIAIS NO ESTUDO DE CASO

Essa secdo tem como objetivo destacar as bases tedrico-metodoldgicas sobre
as quais a tese examina as relacdes entre a escolha de um modelo de PPP para a
gestao do Programa Cidade Saneada e a satisfacdo das demandas sociais coletivas
por servicos hidrico-sanitarios na cidade do Recife. O cerne dessa investigacao reside
no dilema entre a privatizacdo e a estatizagcdo de politicas publicas essenciais,
explorado nas secfes anteriores, onde foram examinados alguns dos principais
motivadores a adocdo de uma ou outra estratégia para a gestao de servigos urbanos
de utilidade publica, abordando aspectos relacionados a perspectiva econdmica
intrinseca e as interacfes diretas com a natureza social subjacente as politicas
publicas.

A analise do estudo de caso proposto nesta tese demandou uma busca pela
interpretacdo dos fendmenos apresentados nas duas segdes anteriores, visando
destacar os principais impulsionadores que permeiam a dinamica da privatizacéo ou
(re)estatizacdo. Para compreender esses processos, torna-se imperativo elucidar as
bases conceituais que norteiam a analise do estudo, bem como identificar e examinar
cuidadosamente os fatores condicionantes que influenciam a tomada de decisédo
nesse contexto. Esses fatores se manifestam como conjuntos de variaveis, delineando
as complexas intera¢cdes entre elementos econémicos, sociais e politicos que moldam
as escolhas de gestdo em servicos publicos essenciais. A consideracdo dessas
variaveis é de fundamental importancia para uma compreensdo abrangente das
dindmicas de privatizacao e (re)estatizacao, proporcionando um quadro de referéncia
para analisar o objeto empirico da tese.

Nas subsec¢des seguintes, sera delineada a 6tica que orientou o estudo, bem
como sera demonstrada a abordagem estruturada para explorar o intricado campo
das politicas publicas. Inicialmente, serd explicitado o fundamento conceitual que
orienta esta tese, estabelecendo um dialogo entre o entendimento da dinamica social
gue envolve o tema, permeada pelos conflitos de interesse, e um modelo de
formulag&o de politicas publicas, na perspectiva de oferecer uma estrutura conceitual
para a compreensdo das etapas importantes envolvidas no desenvolvimento e
implementacdo do PCS. Em seguida, sera abordada a selecéo do caso empirico que

servirA como objeto de analise, considerando a relevancia do contexto local e a
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aplicabilidade das conclusdes para um cenario mais amplo das politicas publicas. Por
fim, explorara detalhadamente o desenho da pesquisa, destacando o método de
investigacdo escolhido e delineando como as variaveis presentes na literatura
tematica serdo categorizadas de acordo com conceitos consagrados nas politicas
publicas. Além disso, o trabalho refina essas variaveis a luz dos seus conflitos
inerentes, promovendo uma analise mais profunda das dinamicas e tensdes

subjacentes ao processo de formulagéo e implementacdo de politicas publicas.

4.1 BASES CONCEITUAIS DE FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A compreensao da dinamica central que impulsiona a transi¢do da gestéo de
um servico de utilidade publica de uma tendéncia a outra — privatizacdo e
(re)estatizacdo — tem como fundamento os conflitos de interesse que perpassam
esses processos. Tal como uma forca motriz, esses conflitos se manifestam tanto
como uma série de eventos isolados, quanto como uma interacdo dindmica entre
elementos como crencas e valores, produzindo altera¢des significativas na realidade
concreta a partir da aglutinacdo de interesses coletivos ao redor de pautas comuns.
Essa perspectiva emerge, por exemplo, quando esses elementos entram em choque
na busca pela eficiéncia econdmica e na garantia de direitos sociais.

Ao reconhecer o conflito inerente aos fatores condicionantes, ressaltados na
secdo 1 desta tese, foi possivel construir uma lente analitica para entender as
complexas transformacfes na gestdo dos servicos publicos no contexto local, em
especifico. Uma nocéo importante para a apreensao do conflito enquanto conceito®,
emerge da perspectiva dialética, onde ele é entendido como um motor intrinseco ao
processo de transformacao e desenvolvimento social. Na dialética, as contradi¢cdes
sdo inerentes as relacdes sociais e impulsionam mudancas por meio do confronto de
ideias, interesses e forcas contraditorias. Esse conflito dialético ndo é percebido
apenas como um obstaculo a ser superado, mas como um elemento vital que
impulsiona a evolugéo das sociedades.

Na abordagem aqui apresentada, o conflito é visto como uma forga criativa.

Nesse sentido, um debate interessante é proposto por Santos (2014), segundo o qual

5 Uma andlise detalhada sobre o conceito socioldgico do “conflito” enquanto matriz interpretativa da
realidade é promovida por Santos (2014).
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precursores da dialética, como o filésofo alemé&o Friedrich Hegel, concebiam o conflito
como uma parte essencial do movimento histérico. Karl Marx, conforme a
interpretacdo de Santos (2014), aplicou essa compreensdo ao contexto
socioecondmico, enfatizando as contradigcbes de classe como impulsionadoras de
transformacdes significativas.

Outros tedricos relevantes, conforme destacado pelo mesmo autor,
aprofundaram o conceito de conflito de maneiras diversas, evidenciando o potencial
holistico da sua aplicacdo. Segundo o autor, isso inclui a associacao entre conflito e
violéncia proposta por Georges Sorel, a interpretacdo tedrica de Georg Simmel que
isola o conflito de suas conotacdes positivas ou negativas, e a inclusédo de variaveis
para além dos contextos socioecondmicos da teoria marxista, conforme indicado por
Edward Thompson.

Aqui, o conflito assume a posicdo de uma forca dinamica, essencial para a
superacdo de antagonismos que permeiam as relacdes sociais e, mais
significativamente, como um catalisador necesséario para o surgimento de novas
formas de organizacdo social. Essa visdo transcende a mera percep¢ao do conflito
como um elemento disruptivo, passando a encara-lo como um processo fundamental
para a evolucao e transformacéo da sociedade. A dialética, ao abracar a ideia de que
o conflito pode ser um impulso construtivo, destaca sua capacidade de gerar
mudancas, desafiar estruturas existentes e propiciar o surgimento de configuracdes
sociais mais adaptativas e progressistas.

Na conducéo da pesquisa, o conceito de conflito se constitui como um elemento
fundamental para a compreenséao das transformacdes na gestédo de servi¢os publicos
essenciais. Ao adotar essa perspectiva, 0 estudo buscou explorar as nuances e
contradi¢cbes presentes nas dindmicas da formulagéo do Programa Cidade Saneada,
gue conduziu a gestdo dos servigos de esgotamento sanitario da cidade do Recife e
sua regido metropolitana para o mercado através de uma PPP.

A compreensao do conflito como uma forca motriz permitiu investigar os
interesses diversos em jogo, como a busca por eficiéncia econdmica que
frequentemente orienta a privatizacdo, contrastando com os direitos sociais e a
participacdo democrética que muitas vezes sdo comprometidos nesse processo. Essa
abordagem se mostrou promissora para uma analise mais profunda das tensdes
subjacentes aos modelos de gestdo, destacando como a transicdo entre gestao

publica e privada € permeada por conflagracdes de interesses diversos, por exemplo,
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a busca de eficiéncia operacional versus a garantia de acesso universal e equidade
nos servicos prestados.

A andlise dessas relagcdes no estudo, se pauta, de modo especial, na fase em
que o programa se origina, isto €, na sua formulacdo, considerando especialmente
gue é nessa fase que os tomadores de decisdo e os formuladores de politicas se
empenham em delimitar o escopo de abrangéncia das suas acdes apesar de se levar
em conta que o processo de implementacao da politica ndo € isento desses conflitos.

Ao concentrar a analise no estagio inicial, o objetivo foi alcancar uma
compreensao dos processos decisoérios que o fundamentaram. A tese reconhece que
€ na etapa de formulacdo que se estabelecem os alicerces para a implementacéo das
politicas, bem como o surgimento dos conflitos intrinsecos a sua execugéo, 0 que
torna a compreensdo dessa fase um ponto de partida crucial. Ao investigar as
escolhas feitas durante a formulacdo do PCS, a pesquisa buscou desvendar as
motivacdes, interesses e valores subjacentes que moldam a sua trajetéria.

A énfase na analise do processo de formulagdo do PCS, na cidade do Recife,
se justifica pela sua posi¢cdo basilar na trajetéria da politica publica. No caso em
analise, a etapa de formulacdo representa o ponto fulcral entre as dinAmicas que
permeiam e conformam a problematica do saneamento e as solu¢des ofertadas pelo
Estado, estabelecendo os principios, objetivos e estratégias que moldaram o curso da
politica publica.

Nesse sentido, ao lado das coalizdes de interesses diversos identificadas nos
processos decisoérios da politica, encontra-se presente uma grande variedade de
fatores, incluindo preferéncias dos atores politicos, condi¢cdes socioeconémicas, entre
outras, que levam a reconhecer, em um contexto mais amplo, uma natureza evolutiva
e gradual da formulacdo de uma politica publica. A intersecéo desses diversos fatores
torna a decisao entre abordagens como privatizacéo e estatizacdo, na formulacao das
politicas publicas, uma tarefa genuinamente desafiadora.

Devido a complexidade inerente a deciséo, tornou-se imperativo a ampliacao
dos estudos no campo das politicas publicas. Neste, estudiosos vém se empenhando
para desenvolver abordagens e modelos explicativos que oferecam orientacdes de

como analisar o tema desde o surgimento do chamado “campo das politicas
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publicas®”. Em um desses esforcos, na década de 1950, o tedrico Herbert Simon
(1957, citado por HILL, 2005) introduziu um modelo analitico baseado na ideia de
"escolha racional" por parte dos atores politicos ao enfrentarem a selecdo de
alternativas para atingir metas e objetivos nas organiza¢des governamentais. Simon
propunha que a racionalidade desempenhasse um papel fundamental na
compreensao do comportamento administrativo. Segundo sua perspectiva, a tomada
de deciséo racional implicaria a escolha da alternativa que maximizasse os valores do
tomador de decisdo, requerendo uma anélise abrangente de todas as possibilidades
e de suas consequéncias antes da selecéo final.

A proposicao de Simon ensejou a reflexdo sobre o tema, sendo rapidamente
contestado por Charles Lindblom’, que, em sua critica, propds a abordagem que ele
denominou de "successive limited comparisons” (comparacdes sucessivas limitadas).
Na perspectiva de Lindblom (1959), a tomada de decisdo na pratica ocorre por meio
de comparacdes sucessivas limitadas, e o processo decisorio ndo apenas se restringe
ao numero de alternativas que diferem minimamente das politicas existentes, mas
também negligencia mudancas radicais ao longo do curso desse processo. Ademais,
decidir por meio de "successive limited comparisons”, segundo o autor, implica a
analise simultanea de fatos e valores, meios e fins.

Conforme enfatizado por Dye (2013), nessa perspectiva, os tomadores de
decisdo nado se envolvem em uma revisdo exaustiva de todo o panorama de politicas
e propostas anteriores. Eles ndo passam por um processo em que identificam
meticulosamente objetivos sociais, realizam pesquisas detalhadas sobre os
beneficios e custos de diversas politicas alternativas para atingir esses objetivos, e
tampouco classificam uma ordem de preferéncias para cada alternativa com base nos
beneficios liquidos maximos, para, finalmente, fazer uma sele¢cdo com base em uma
avaliacao abrangente de todas as informacdes relevantes.

Ao invés disso, segundo Dye (2013), as limitagBes impostas pelo tempo, falta
de informacdes abrangentes e restricbes orcamentarias impedem os decisores
politicos de explorar toda a gama de alternativas politicas e suas consequéncias

potenciais. Adicionalmente, as restricbes inerentes ao ambiente politico muitas vezes

6 O surgimento do campo das politicas publicas esta associado ao estudo da acdo dos governos (0
que fazem e o que deliberadamente deixam de fazer) ao invés do estudo das ac¢des do Estado e suas
instituicdes.

7 Ao lado de importantes teéricos como Harold Lasswell, Herbert Simon, e David Easton, Charles
Lindblom se consagrou na literatura como um dos “pais” fundadores do campo das politicas publicas.
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dificultam o estabelecimento de metas sociais claras e a realizacdo de calculos
precisos de custos e beneficios, contribuindo para um processo decisério mais
pragmatico e limitado. O modelo incremental reconhece, assim, a natureza
impraticavel da formulacdo de politicas estritamente racionais e descreve o processo
de tomada de decisdo como conservador.

Sobre esse carater conservador pesam algumas das principais criticas ao
incrementalismo, devido a sua tendéncia em favorecer mudancas graduais e
evolutivas, negligenciando a capacidade de lidar com transformagdes radicais e
inovadoras. Argumenta-se que o incrementalismo conservador pode tornar-se uma
barreira para a adaptacdo a novos desafios e demandas sociais, resultando em
politicas publicas que poderiam estar desatualizadas e ineficazes. Além disso, criticos
apontam para a falta de énfase na participacdo democréatica e na inclusao de
diferentes perspectivas durante o processo de formulacdo de politicas, o que pode
comprometer a legitimidade e a aceitacdo social das politicas implementadas.

Entretanto, como enfatizado por Dye (2013), essa abordagem conservadora
decorre da perspectiva de que as politicas publicas existentes constituem uma
fundacéo solida, com o foco voltado para a introducdo de novos programas, politicas
ou ajustes nos programas ja existentes. Implica que os formuladores de politicas
tendem a aceitar a legitimidade das politicas ja estabelecidas e, implicitamente,
concordam em continuar seguindo-as. O reconhecimento da eficacia e estabilidade
das politicas preexistentes torna-se um fator determinante nesse modelo, moldando
um processo decisério que favorece a continuidade e modificacbes incrementais em
detrimento de mudancas drasticas ou revolucionarias. Essa postura conservadora
reflete uma abordagem cautelosa e gradual na busca por solu¢des politicas para o0s
problemas da realidade.

Em resumo, no modelo incremental, a politica publica é concebida como uma
continuidade daquilo que ja existe, sujeita a algumas modificacdes parciais e restritas
nas politicas em vigor, caracterizando decisdes que sdo essencialmente incrementais.
Mesmo que os tomadores de decisdo busquem abordar os desafios de maneira
técnica e fundamentada, inevitavelmente se deparam com a complexidade inerente
ao fator politico. A partir dessa perspectiva, o tomador de decisdo continua a lidar com
0s problemas existentes, esforcando-se para melhora-los e ajustando os objetivos de
acordo com os meios disponiveis, em vez de buscar um conjunto totalmente novo de

objetivos.
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Ao analisar o objeto empirico desta tese, € imperativo considerar que politicas
de envergadura estrutural, como a implementacao de redes de infraestrutura hidrico-
sanitaria, conforme exemplificado pelo Programa Cidade Saneada, demandam
vultosos recursos financeiros e um extenso periodo de tempo para a sua execucao.
Nesse contexto, justifica-se a utilizagcdo das politicas ja implementadas como
referéncia, uma vez que essas experiéncias preexistentes desempenham um papel
crucial na orientacéo e fundamentacéo de novas iniciativas, proporcionando uma base
sélida para a formulacéo de novas politicas publicas. Contudo, é, também imperativo
compreender que o0 processo de escolha de um modelo PPP para a gestdao do
Programa Cidade Saneada e a necessidade de atender as demandas sociais coletivas
por servicos hidrico-sanitarios na cidade do Recife é permeado por conflitos de
interesses.

Nesse sentido, o propdésito de construir uma abordagem que tem como
pressuposto os conflitos de interesses que permeiam a escolha da modalidade da
politica em pauta e leva, também, em conta, contribuicdes importantes do modelo
incremental, caracteriza esta tese. Assim, a andlise do estudo de caso tem como

fundamento:

e O reconhecimento da influéncia da politica gradual, pela interatividade do
processo decisoério, que compreende e acomoda a influéncia progressiva de
diferentes atores politicos ao longo do tempo, como também, da aglutinacdo de
interesses conflitantes, dada a pluralidade de atores interessados nos beneficios
liguidos das politicas publicas, que podem influenciar e moldar as politicas para
acomodar interesses especificos. Essas questdes sado particularmente relevantes
no caso do PCS, tanto para compreensdo de como decisbes anteriores,
intrinsecamente relacionadas a formulagcao do programa, evoluiram ao longo do
tempo, como também para explorar as complexidades, isto é, os conflitos inerentes
a gestao privada do saneamento.

e A adaptacdo do modelo incremental ao contexto da formulacdo do PCS,
concebida como uma politica publica permeada por conflitos de interesse.
Tal adaptacéo leva em conta o aporte do modelo incremental para ambientes nos
quais as condi¢cbes e as demandas politicas, econdmicas e sociais estdo em
constante evolucéo, permitindo uma adaptacéo flexivel as mudancgas ao longo do
tempo, dada a natureza dindmica das politicas publicas. Além disso, modelo leva

em conta as limitacdes orcamentarias e a disponibilidade de recursos, sendo
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particularmente relevante ao analisar a viabilidade financeira de diferentes
modelos de gestdo. Essas questdes sdo cruciais para examinar o impacto da
escolha do modelo de gestéo de servicos de esgoto, objeto do PCS, nas demandas
sociais em uma cidade como o Recife. Com a adaptacao aqui proposta, aspectos
do processo decisério ndo contemplados pelo modelo incremental, passam a
compor o arcabouco da andlise da formulacdo do PCS.

e O foco na experiéncia acumulada, bem como nas mudanc¢as implantadas
com novos modelos de gestdo. Leva em conta que o modelo incremental
valoriza a aprendizagem e a cumulagdo de experiéncias, 0 que permite uma
analise mais abrangente dos impactos ao longo do tempo, considerando os
resultados imediatos, mas também as implicacdes a longo prazo da escolha do
modelo de gestdo de saneamento na satisfacdo das demandas sociais na cidade
do Recife. Em paralelo leva, também, em consideracao as mudancgas promovidas
pelo PCS, enquanto modelo de gestado implantado.

Em sintese, vale ressaltar que a associacdo do modelo incremental de
formulacdo de politicas publicas a abordagem de um processo entremeado por
conflitos de interesses, constitui, aqui, como uma resposta pragméatica as
contingéncias e desafios que envolvem o processo de decisdo, permitindo ajustes
continuos em consonancia com a dindmica socioecondmica e politica, de natureza
conflituosa. Ao considerar as restricdes financeiras, o modelo incrementa a viabilidade
das politicas, reconhecendo a necessidade de operar dentro de limites orcamentarios
tangiveis, o que pode levar a restricdes no atendimento adequado da demanda
considerada na formulacdo da politica, evidenciando os conflitos de base na sua
implantacdo. Essas questdes sdo particularmente importantes, pois remetem ao
cenario em que se desenvolveu o PCS.

A énfase na influéncia politica gradual e na acomodacéo de interesses diversos
evidencia a capacidade da proposta tedrico-metodolégica em lidar com um cenario
multifacetado, caracterizado por diferentes atores e perspectivas, como vem se
destacando o setor de saneamento no pais. Ao concentrar-se na experiéncia
acumulada, o modelo incremental reconhece a importancia de aprendizados
passados, evitando a reinvencgao constante da roda nas politicas publicas. Ao facilitar
a analise de impacto a longo prazo, o modelo proporciona uma visdo abrangente dos
efeitos das decisbes ao longo do tempo, contribuindo para a compreensao do

processo decisorio e dos resultados associados a gestao privada do saneamento.
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Essas caracteristicas combinadas fazem do modelo incremental uma ferramenta
valiosa e pertinente para a investigacao em questdo. Por outro lado, ao contemplar a
aglutinacao de interesses diversos, enfatiza-se o processo conflituoso que perpassa
a decisdo da formulacéo e a implantacdo de uma politica publica.

4.2 O CASO EMPIRICO SELECIONADO

A tese recorta a cidade do Recife para o estudo de caso, fundamentando-se na
pertinéncia e relevancia dessa escolha diante do cenario desafiador que envolve a
gestdo privada do saneamento basico no Brasil. A cidade do Recife, como uma das
principais metropoles nordestinas, apresenta caracteristicas que tornam sua analise
particularmente significativa para compreender os desafios e as potencialidades da
gestao privada nesse setor.

A escolha da cidade se justifica, em parte, pela complexidade do ambiente
urbano recifense, onde questdes socioecondmicas, culturais e ambientais convergem,
exigindo abordagens particularmente complexas para a oferta dos servicos de
saneamento. Além disso, o Recife destaca-se como um polo econdmico regional, o
gue intensifica a demanda por servicos de saneamento. O elemento central explorado
na analise € o Programa Cidade Saneada, instrumento que norteia as acbes e
investimentos nos sistemas de esgotamento sanitario da cidade e de sua regido
metropolitana. O PCS, ao ser implementado via gestdo privada, proporciona uma
oportunidade Unica para avaliar como a gestao de servigos de utilidade publica por
empresas privadas convergem ou divergem na busca pela universalizacdo e melhoria
dos servicos de saneamento basico.

Para uma melhor apreenséo da diversidade de fatores envolvidos no contexto
urbano da cidade do Recife, a figura 6 apresenta uma subdivisdo por bairros. A
utilizacdo desse mapa é fundamental para entender as nuances socioeconémicas,
fisicas e ambientais que permeiam a metropole. Cada bairro carrega consigo
caracteristicas reveladoras em termos de infraestrutura, densidade populacional,
niveis socioecondmicos e condigdes ambientais que serdo melhor abordados a diante.
A visualizacdo espacial dessas informagbes proporciona uma base para a
compreensao das disparidades que podem existir dentro da cidade, sendo
fundamental para situar analises mais aprofundadas sobre a distribuicdo dos servigos

hidrico-sanitarios e suas interacdes com diferentes estratos da sociedade recifense.
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Figura 6 - Mapa de localizacdo dos bairros do Recife
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Fonte: Elaboracgéo do autor, 2023.

4.2.1 A cidade do Recife no contexto do estudo

A cidade do Recife, marcada por sua rica histéria e diversidade cultural,
também apresenta desafios significativos no que diz respeito as desigualdades
socioeconfbmicas. Essa disparidade se reflete de maneira evidente na distribuicdo
desigual dos recursos e oportunidades entre diferentes regides da cidade. Bairros
periféricos muitas vezes enfrentam caréncias crénicas de dificil solucao relacionadas
a infraestrutura e acesso a servi¢cos publicos essenciais, contribuindo para um cenario
onde confluem a pobreza e precariedade sobre a qualidade de vida, a saude, 0 meio
ambiente e, em Ultima analise, sobre a equidade e a justica social.

No ambito econdmico, esses desigualadas de expressam na diferenca entre 0s
niveis de renda. Dados do Censo de 2010 demonstraram que a disparidade na
distribuicdo de renda € notavelmente acentuada, evidenciando uma concentragédo

significativa de recursos nas maos de uma pequena parcela da populacdo. A
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constatacdo de que 72,53% da renda esta nas maos dos 20% mais ricos ressalta a
extensdo dessa desigualdade, ja indicando uma relacéo desproporcional no acesso a
bens e servicos. Em contraste, os 20% mais pobres detém apenas 1,91% da renda
total, indicando uma disparidade expressiva e preocupante.

A desigualdade de renda, conforme evidenciada pelos dados do Censo de
2010, reflete-se de maneira visivel na ocupacéo diferenciada dos espacos urbanos na
cidade do Recife. Essa disparidade socioecondmica contribui para a configuragéo de
uma geografia urbana que, por vezes, se apresenta de forma polarizada. Por um lado,
observam-se areas verticalizadas e densamente povoadas, muitas vezes ocupadas
pelos estratos mais abastados da populacdo, onde o acesso a servigos publicos e
infraestrutura € mais abundante. Por outro lado, contrastando de maneira gritante,
identificam-se espacos de pobreza dispersos pela cidade, frequentemente situados
as margens de coOrregos e canais, ou concentrados em areas de morros. Essa
dualidade na ocupacao do espaco urbano, para além de refletir a desigualdade de
renda, também perpetua a segregacdo socioespacial, com impactos diretos na
qualidade de vida e nas oportunidades disponiveis para diferentes segmentos da
populacao recifense. Uma melhor leitura dessas dinamicas pode ser extraida a partir

das figuras 7 e 8.
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Figura 7 - Representacéo espacial da renda Figura 8 - Representacéo espacial da densidade
média domiciliar por setor censitario na cidade populacional por setor censitario na cidade do
do Recife (2010) Recife (2010)
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O contexto urbano em que se insere a gestao de servicos hidrico-sanitarios na
cidade do Recife é particularmente desafiador. A implementacdo de redes de
saneamento na cidade precisa lidar, para além das desigualdades socioecondmicas
aliadas a padrdes irregulares de ocupacdo, com condicfes fisicas e ambientais
adversas que, somadas, se traduzem em uma série de dificuldades técnicas
significativas e acarretam padrdes irregulares de abastecimento e coleta de rejeitos e,
em casos mais graves, a inexisténcias de oferta publica desses servigos. A topografia
complexa, a presenca de areas alagadicas no Recife sdo algumas das questbes que
complicam a concepcédo e execucédo eficiente de infraestruturas de saneamento no
seu territorio.

No contexto da figura 7, a representacao visual reflete de maneira significativa
a interacdo entre condi¢cbes socioecondmicas precarias e a concentracao intensa de
residentes nesses espacos especificos. O elevado nimero de habitantes em areas de

pobreza ressalta os desafios e as complexidades associadas a oferta de servicos de
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agua e saneamento nessas regioes. Aléem disso, conforme argumentam Cary e Melo
(2018, p. 45), “a qualidade da agua em uma rede com canalizacdes degradadas e
propensas a drenar contaminantes varia significativamente, independentemente do
nivel social dos bairros atendidos”.

Do ponto de vista do acesso, segundo Giglio e Giglio (2018), Recife representa
um exemplo paradigmatico de cidade cujas estatisticas oficiais sugerem um acesso
praticamente universal a agua potavel para seus residentes, apesar de a agua
distribuida ser intermitente, estar dispersa de maneira desigual e possuir qualidade
guestionavel ou até perigosa. Os autores enfatizam que os dados oficiais néo
consideram o encaminhamento eficaz desse recurso vital até as residéncias, uma vez
que tal processo depende tanto da pressdo da agua quanto da existéncia de
infraestrutura hidrica adequada. Sem ambas as condicdes, a disponibilidade de 4gua
e seu uso efetivo ficam comprometidos.

No que diz respeito aos aspectos fisicos e ambientais, a cidade do Recife se
caracteriza especialmente por cenarios singulares que adicionam camadas de
complexidade a implementacdo de infraestruturas hidrico sanitarias. A extensa
planicie fluviomarinha, resultante da interacdo entre rios e 0 oceano, constituiu uma
area propicia para a expansado urbana, mas sua relacdo com os diversos corpos
d’agua viria a exigir uma infraestrutura de esgotamento sanitario capaz de lidar com
as complexidades desse terreno. A topografia acidentada, por seu turno, observada
em areas de morro e terrenos mais ingremes, geralmente ocupados por comunidades
mais pobres, demandaria abordagens especificas para assegurar a cobertura efetiva
de abastecimento de &gua, além de solucBes para o descarte de rejeitos e da
drenagem de &gua pluviais nessas regides para mitigar riscos associados. Esses
aspectos podem ser observados a partir das figuras 9 e 10.
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Figura 9 - Mapa topografico da cidade do Figura 10 — Area urbana ocupada na cidade do
Recife Recife
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

A diversidade morfologica da cidade, portanto, esta diretamente ligada aos
desafios enfrentados na implementacdo de sistemas eficientes de esgotamento
sanitario. A ocupacdo dessas areas distintas ao longo dos anos influenciou a
distribuicdo de infraestruturas sanitarias, impactando a acessibilidade a servicos

basicos em diferentes partes da cidade.

4.2.2 O problema acerca dos servi¢os hidrico-sanitarios na cidade do Recife

Desde o inicio do século XX, o saneamento despontava como uma das
questdes mais prementes da cidade do Recife. Até a década de 1960, acdes pontuais,
muitas vezes desarticuladas, promoviam investimentos publicos em é&reas urbanas
caracterizadas por uma distribuicdo desigual e segmentada. Esse padréo contribuia
para o aprofundamento das disparidades ja existentes desde as primeiras politicas
publicas implementadas no setor, conforme observado por Souza (2019). O cenario,
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portanto, destaca-se ndo apenas pela persisténcia dos desafios no ambito do
saneamento, mas também pela influéncia historica de acbes desarticuladas na
configuracéo das desigualdades socioespaciais na cidade.

Na segunda metade do século XX, o Recife testemunha o fendmeno de sua
metropolizacéo, passando de 700 mil habitantes em 1960 para mais de um milh&o e
duzentos mil no final dos anos 1980, em um crescimento expressivo em menos de
duas décadas. Nesse periodo, 0s servigos publicos de saneamento, especialmente
no que diz respeito ao esgotamento sanitario, ja evidenciavam uma significativa
demanda desassistida pela oferta publica.

A explosdo demogréfica e a rapida urbanizacéo resultantes da metropolizacao
sobrecarregaram os sistemas existentes, levando a um déficit sem precedentes nos
servigos de abastecimento de Agua e esgotamento sanitario na cidade do Recife, um
fenbmeno que se repetiu em diversas outras cidades e regibes do pais, conforme
destacado por Souza (2019) e Vasconcelos e Souza (2022). Esse contexto de
crescimento populacional acelerado e expansédo urbana rapida acentuou os desafios
ja existentes, criando uma pressdo adicional sobre os recursos e as infraestruturas
hidrico-sanitarias.

Com a institucionalizacdo do Planasa em ambito nacional e da Companhia
Pernambucana de Saneamento (Compesa) em 1971, no plano estadual, o setor de
saneamento passou a receber uma atengdo governamental mais robusta, com uma
coordenacao mais efetiva das acdes implementadas tanto na cidade do Recife quanto
no estado de Pernambuco como um todo. Alinhada as diretrizes nacionais
estabelecidas pelo Planasa, a Compesa direcionou seus esfor¢cos prioritariamente
para o abastecimento de 4gua, relegando os servigos de esgotamento sanitario a uma
posicao secundaria.

Esse redirecionamento estratégico refletiu as prioridades estabelecidas em
ambito nacional, onde a énfase na ampliacdo do acesso a agua potavel superou, em
termos de investimento e esforcos, as acdes voltadas para o saneamento basico de
maneira mais abrangente. Esse foco impactou diretamente a infraestrutura de esgoto
na cidade, deixando em segundo plano a necessaria expansdo e melhoria dos
servi¢cos dessa dimensdo do saneamento basico.

Na Regido Metropolitana do Recife (RMR), durante o periodo compreendido
entre os anos de 1970 e 1985, a Compesa concentrou seus investimentos na

implementagcdo de expressivos sistemas de abastecimento de agua. Destacam-se,
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nesse contexto, a criacdo do Sistema Tapacura, do Sistema Duas Unas, do Sistema
Suape? e do Sistema Botafogo. Estes empreendimentos visavam atender a crescente
demanda por &gua potavel na regido, respondendo ao rapido crescimento
populacional e & expansédo urbana (VASCONCELOS; SOUZA, 2022).

A barragem de Tapacura foi inicialmente orcada com um custo bastante
elevado de execucdao, justificando sua concepcéo para multiplos usos. Além de atuar
na ampliacdo da oferta de &gua, seu projeto incluiu a funcdo de controle das
enchentes do Rio Capibaribe, que historicamente afetavam as areas ribeirinhas do
Recife e outras cidades ao longo do baixo Capibaribe, causando danos em
residéncias e resultando em destruicdo. Construido em um periodo de 15 meses, 0
Sistema Adutor de Duas Unas desempenhou um papel complementar ao Sistema
Tapacura, oferecendo suporte adicional ao abastecimento de 4gua na RMR durante
a década de 1970. Localizada na divisa entre Jaboatdo dos Guararapes e Moreno, a
barragem tem como principal afluente o Rio Duas Unas (COMPESA, 2021).

Por outro lado, no que concerne a dimensdo do esgotamento sanitario, a
Compesa enfrentava limitagbes, contando apenas com dois sistemas que cobriam
parcelas especificas da cidade do Recife, abrangendo aproximadamente 22% do
territorio urbano municipal. Essa discrepancia entre o0s investimentos em
abastecimento de agua e esgotamento sanitario evidencia uma priorizacdo marcada
pela urgéncia na oferta de agua potavel, em detrimento da expansao e aprimoramento
dos servicos de saneamento basico em toda a extensdo da cidade, conforme
observado por Souza (2019) e Vasconcelos e Souza (2022).

Com a extincdo do BNH, em 1986, seguida pelo encerramento do Planasa, em
1992, as dificuldades de financiamento no setor de saneamento foram ampliadas
nacionalmente, impactando significativamente a atuacdo da Compesa. Nos 20 anos
subsequentes, a RMR enfrentou um periodo de severo racionamento na oferta de
agua, enguanto testemunhava a auséncia de investimentos expressivos em
esgotamento sanitario. Esse cenario de escassez de recursos financeiros e restricbes
orcamentarias impos desafios substanciais a Compesa (VASCONCELOS; SOUZA,
2022).

8 O sistema Suape foi construido pelo complexo Industrial e Portuario de Suape, mas devido a sua
ociosidade, parte das aguas ali produzidas passaram a ser aproveitadas pela COMPESA no
abastecimento da RMR.
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O problema de racionamento de agua foi, em tese, resolvido de forma
expressiva apenas com a conclusédo do Sistema Pirapama. No entanto, a questao do
esgotamento sanitario permaneceu nhegligenciada, sem receber investimentos
relevantes ao longo desse periodo. Essa conjuntura, delineada por Vasconcelos e
Souza (2022), destaca, ndao apenas as dificuldades financeiras enfrentadas no setor
de saneamento, mas, também, as consequéncias diretas desse cenario, evidenciadas
pela falta de investimentos em esgotamento sanitario na RMR durante essas duas
décadas.

Apesar de uma série de iniciativas implementadas ao longo dos anos, 0s
indices de esgotamento sanitario na RMR permaneceram aquém das metas
desejadas. Em 2013, os numeros revelavam uma coleta de esgoto insatisfatoria,
correspondendo a apenas 28%, com meros 7% desse volume sendo devidamente
tratado. Essa situacdo refletia um cenario preocupante de deficiéncia nas
infraestruturas de saneamento. No contexto especifico da cidade do Recife, embora
dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) indicassem
uma relativa vantagem em comparagdo com a RMR, com 35% de coleta e 61% de
tratamento de esgoto, 0os numeros ainda estavam distantes das expectativas e
padrées desejados.

Esta realidade se manifestava de forma concreta no espaco urbano, onde se
observavam grandes bolses de precariedade nos servigos de esgotamento sanitario,
conforme apontado por Souza (2019). Esses indicadores revelam os desafios
persistentes na busca por uma infraestrutura de saneamento eficiente e abrangente
na regido. Apesar dos esforcos e das diversas acdes implementadas, os numeros de
coleta e tratamento de esgoto ainda se encontravam aquém das demandas da
populacdo, evidenciando a necessidade continua de investimentos e estratégias
eficazes para melhorar significativamente os servicos de esgotamento sanitario na
RMR e em especial na cidade do Recife.

A situacao descrita, marcada pela baixa capacidade de investimento em novas
infraestruturas por parte da Compesa, aliada a escassez de recursos do seu principal
acionista, o Governo do Estado, tornou-se um argumento determinante para a
consideracdo da contratacdo de uma PPP como estratégia para o desenvolvimento
do setor de saneamento. Conforme ressaltado por Souza (2019), os dirigentes da

Companhia salientaram que a opcédo pela PPP seria uma maneira de assegurar
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investimentos de forma continua, prevenindo possiveis interrup¢cdes decorrentes de
mudancas de governos ou crises de natureza fiscal.

Dessa forma, no ano de 2013, o governo do estado de Pernambuco alinhou-se
a uma tendéncia nacional ao estabelecer uma parceria com o setor privado e
formalizar o contrato da PPP para a implementacéo do PCS. O principal objetivo dessa
iniciativa era estender de maneira significativa o alcance dos servicos de saneamento
basico na RMR. O PCS emergiu com a promessa de realizar uma intervengao
substancial na infraestrutura de esgotamento sanitario da regido, estimada em um
custo total de R$ 4,5 bilhdes ao longo de um contrato de concessdo com duracao de
35 anos. Desse montante, R$ 3,5 bilhdes seriam provenientes do parceiro privado,
enquanto R$ 1 bilhdo seria a contribui¢cdo do parceiro publico.

Essa parceria estratégica, representada pela PPP do Programa Cidade
Saneada, visava abordar as caréncias existentes nos servicos de esgotamento
sanitario, mas também oferecer uma soluc¢éo duradoura e eficiente para os desafios
enfrentados na gestdo e ampliacdo da infraestrutura de saneamento basico na RMR.
A alocacdo de recursos significativos do setor privado evidencia a importancia

atribuida a participacdo da entidade privada na consecucédo dos objetivos do PCS.

4.2.3 A emergéncia do Programa Cidade Saneada

O saneamento béasico, em particular o esgotamento sanitario, € um desafio
publico amplamente reconhecido pelas autoridades da cidade do Recife e sua regiao
metropolitana, e, apesar de um conjunto de a¢des implementadas ao longo do tempo,
pouco progresso foi feito em direcdo a universalizacdo desse servigco essencial. A
proposta do governo estadual para solucionar questao foi a criacdo do Programa
Cidade Saneada, uma iniciativa que se comprometia superar grandes desafios no
setor em um periodo de 12 anos, beneficiando cerca de 3,7 milh6es de pessoas. A
origem dessa proposta e seu desenvolvimento na agenda publica encontram-se
explicados a seguir.

Desde 2005, o estado de Pernambuco estabeleceu sua propria legislagédo para
viabilizar a formagdo de PPPs através da instauragdo do Programa Estadual de
Parcerias Publico-Privadas (PEPPP), conforme delineado na Lei Estadual
12.765/2005. O PEPPP é gerido pelo Comité Gestor (CGPE), o 6rgao superior

responsavel pelas decisdes no ambito do programa. Além disso, o programa inclui
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uma Secretaria Executiva, uma Comissao Permanente de Licitacdo (CPL) vinculada
ao CGPE, responsavel pela analise e julgamento exclusivo das licitacdes relacionadas
ao programa, e uma Unidade Operacional de Coordenacdo das Parcerias Publico-
Privadas, criada pela Lei 12.976/2005. Esta unidade tem a finalidade de realizar
atividades operacionais e coordenativas relacionadas as PPPs, além de prestar
assessoria ao CGPE.

Entre 2007 e 2014, o grupo politico que assumiu o controle do estado de
Pernambuco era liderado pelo ex-governador e ex-candidato a presidéncia da
republica, Eduardo Campos. Durante esse periodo, uma das principais énfases do
governo era o desenvolvimento econémico, destacado pelo sucesso na atracdo de
grandes fabricantes como a Fiat, localizada no municipio de Goiana, que até entédo
ndo fazia parte da Regido Metropolitana do Recife (RMR), e a BRF®, uma das maiores
multinacionais do setor alimenticio, para estabelecerem suas plantas no estado. Este
impulso econémico também se estendia ao setor de infraestrutura, onde, sob os
governos de Campos, foram implementados projetos significativos, tais como a
instalacdo do Complexo Industrial Portuério de Suape (CIPS), ao sul da metrépole do
Recife, que inclui o Estaleiro Atlantico Sul, entre outras industrias. Alguns projetos,
inclusive os vinculados a grandes empreendimentos imobiliarios na regido, foram
implantados mediantes contratos estabelecidos no formato de PPPs.

Além disso, como destacado por Ferreira (2019), com o inicio do governo de
Campos em 2007, seu amplo envolvimento politico e habilidade para interagir tanto
com 0S movimentos sociais quanto com o setor privado, aliado a implementacao de
um modelo de gestdo orientado por resultados e em um periodo de crescimento
notavel da economia estadual, constituiram elementos propicios para criar um
ambiente politico propenso a insercdo do setor privado nos servicos de esgotamento
sanitario.

Assim, dentre os projetos com potencial de parceria com setor privado, um
destaque significativo foi a proposta de implementar um empreendimento desse tipo
para a gestdo dos servicos de saneamento. Em uma reunido ordinaria do CGPE
realizada em agosto de 2007, um dos pontos da pauta era a "analise sobre a incluséo
de novos projetos como projetos prioritarios do PEPPP, e concessdo de novas

autorizacdes para realizacdo de estudos e projetos basicos". Para o setor de

9 Renomada companhia do setor de alimentos, especializada na producdo de proteina animal, e
detentora de marcas amplamente reconhecidas, tais como Sadia, Perdigédo e Qualy.
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saneamento, 0 entdo Secretario de Recursos Hidricos, Jodo Bosco de Almeida,
propds que o0 escopo para uma possivel PPP na Regido Metropolitana envolvesse a
coleta e o tratamento de esgotos, incluindo as estruturas existentes, excluindo, no
entanto, o abastecimento de agua (SOUZA, 2019).

Iniciou-se, nesse contexto, a fase de estudos conduzida entre 2007 e 2011,
envolvendo as empresas Andrade Gutierrez, ABF Engenharia (empresa local) e a Foz
do Brasil (brago ambiental da Odebrecht). O documento resultante desses estudos
registra minuciosamente a definicdo das areas de intervencao e todos os aspectos
técnicos e operacionais essenciais para a implementacdo das obras associadas a
parceria. Esse periodo de investigacdo e planejamento foi crucial para estabelecer as
bases fundamentais do Programa Cidade Saneada.

O conteudo desse relatorio foi organizado em dois volumes, os quais
categorizaram e agruparam as porcodes territoriais na area do Programa considerando
trés aspetos distintos e uma "condicao especial”. Esses aspectos incluem: (i) areas
com sistema em funcionamento; (ii) areas cobertas por sistema existente, ainda que
nao estejam operacionais; e (iii) areas sem cobertura de sistemas ou projetos de
esgotamento sanitario. A quarta situacao, que merece destaque para fins de analise
na tese, refere-se as areas pobres, caracterizadas por uma infraestrutura urbana
precaria ou inexistente.

Essas areas pobres carentes foram deliberadamente excluidas do escopo de
implementacdo de infraestruturas por meio da PPP. O modelo proposto limitou o
atendimento a areas pobres que ndo tenham passado por processos de urbanizacao,
deixando de abranger um consideravel contingente da populagcédo-alvo. No entanto,
quando se trata desses locais com infraestrutura deficiente, o Recife emerge como
um dos municipios mais problematicos de sua regido metropolitana, justificando sua
selecdo como um recorte espacial de estudo nesta tese. Por um lado, o municipio
concentra a maior parcela de populagéo (41,6%) e moradias (42,4%) da RMR, apesar
de ocupar apenas 7% do territério metropolitano. Por outro lado, destaca-se
historicamente pelo elevado nimero de assentamentos informais os quais abrigam,
desde a primeira década do século XX, percentuais proximos a metade das
habitacdes da cidade, conforme os diversos levantamentos realizados (SOUZA,
2022).

A despeito disso, a PPP que viabilizou o "PCS foi formalizada em 2013.

Inicialmente, essa PPP foi constituida entre a Compesa e o Consoércio Grande Recife,
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liderado pela empresa Foz do Brasil, com a participacdo da empresa local Lider Marc.
Posteriormente, a Foz do Brasil teve seus ativos adquiridos pela empresa canadense
do grupo Brookfield (BRK Ambiental), que assumiu 0s contratos anteriormente
mantidos pela empresa brasileira.

O PCS fundamentou-se sobre trés objetivos principais: a expansdo dos
servicos de esgotamento sanitario na Regido Metropolitana do Recife, com o intuito
de atingir um indice de coleta de 90% do esgoto produzido (em 2013, esse indice
situava-se em 28% na regido), e o tratamento de 100% do esgoto coletado
(anteriormente, apenas 7% do esgoto coletado era tratado) na area abrangida pela
PPP. Adicionalmente, o0 programa visou revitalizar toda a infraestrutura existente dos
sistemas de esgotamento sanitario em operacdo e assegurar aprimoramentos
significativos na qualidade do servi¢o prestado aos usuarios.

Contudo, ao se lancar ao estudo do PCS, Souza (2019) demonstrou
inconsisténcias significativas entre os estudos e anteprojetos elaborados para a
viabilizagdo da PPP que o viabilizou e os objetivos declarados de universalizacio do
esgotamento sanitario na RMR. A pesquisa apontou que extensas areas da cidade
estavam excluidas do raio de abrangéncia do PCS, lancando luz sobre uma lacuna
expressiva entre as inten¢des originais do programa e sua aplicacdo pratica.

Essa inconsisténcia foi também evidenciada por Ferreira (2019) ao examinar a
inclusdo do PCS na agenda publica do governo do estado de Pernambuco. Para o
autor, a apresentacao da iniciativa como uma solugéo para a universalizacao revelou-
se um processo permeado por ambiguidades. Por um lado, fundamentou-se em uma
restricdo técnica para abranger as areas ndo urbanizadas, enquanto, por outro lado,
evidenciou-se como uma oportunidade para mitigar parcialmente um problema social
historico.

A despeito das expectativas declaradas de universalizagdo, a exclusdo de
areas pobres ndo urbanizadas demonstra uma abordagem limitada que pode
comprometer a eficacia do programa. Essa incoeréncia suscita questionamentos
sobre a efetividade da PPP como instrumento para abordar as necessidades de
esgotamento sanitario em regides complexas como a RMR e em particular na cidade
do Recife. A escolha publica pelo modelo de PPP para promover a gestédo do setor,
também, é posta em prova, especialmente considerando que 0S servicos se
expressam de maneira bastante desigual na cidade, agravando disparidades

socioeconbmicas ja existentes.
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4.3 O DESIGN DE PESQUISA

No ambito desta pesquisa, uma das indagacdes mais importantes contempla
os desafios e as oportunidades intrinsecos a apreensdo dos mecanismos que tém
conduzido a transicdo do controle e propriedade de servicos e infraestruturas
essenciais entre o publico governamental e o mercado privado. Diante de uma ampla
gama de abordagens disponiveis, evidenciou-se a necessidade de uma busca por
rigor metodoldgico, associada a implementacdo de um design de pesquisa flexivel
para contemplar as diferentes nuances teoricas e empiricas envolvidas no estudo de
caso. Assim, este design foi elaborado com o propédsito de ndo apenas refletir a
complexidade do fenbmeno em estudo, mas de contribuir de maneira substantiva para

0 avanco do conhecimento cientifico sobre o tema.

4.3.1 As bases do método de abordagem

A construcao dos procedimentos operacionais adotados para a investigacédo do
problema abordado neste estudo, partiu da analise do método Process Tracing
(mapeamento do processo). Esse método foi selecionado com o propésito de, por um
lado, avaliar a capacidade explicativa de um conjunto de dados e informacdes
qualitativas disponiveis e, por outro, minimizar limitacées impostas pela escolha do
caso, que se trata de um estudo small-n, e maximizar a possibilidade de produzir
andlises vélidas diante da escolha intencional de tal caso.

O Process Tracing emerge como um método de investigacdo cientifica
amplamente reconhecido, especialmente em estudos com abordagem qualitativa nas
ciéncias sociais, destacando-se, sobretudo, na ciéncia politica (REZENDE, 2011a;
REZENDE, 2011b; SOUZA; ANDRADE; LIMA, 2016; MESQUITA, 2017, entre outros).
Este método tem despertado interesse significativo e apresenta promissoras
perspectivas de aplicacdo em estudos urbanos e na analise de politicas publicas
(NETO; RODRIGUES, 2016; AVILES, 2018; COELHO, 2019, para citar alguns). A sua
popularidade e versatilidade, evidenciadas por uma extensa lista de referéncias,
destacam o Process Tracing como uma ferramenta metodolégica valiosa que
transcende fronteiras disciplinares, contribuindo de maneira substancial para a

compreensao de fenbmenos complexos nas ciéncias sociais.
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O meétodo Process Tracing se assenta na ideia de causalidade, que
corresponde ao conceito tedrico no qual “o efeito causal significa a diferenga entre o
componente sistematico de uma varidvel dependente quando a varidvel causal
assume dois valores diferentes” (KING; KEOHANE; VERBA, 1994. p. 85). Tal
diferenca se manifesta através de mecanismos que ligam, de um lado, um ou mais
condicionantes (causa) e, do outro, o resultado/fendmeno (efeito) (CUNHA; ARAUJO,
2018). Em outros termos, é o meio pelo qual dois processos se conectam, onde um é
a “causa” e o outro o “efeito” e o primeiro € responséavel (ou parcialmente responsavel)
pela ocorréncia do segundo, de forma que o segundo é dependente do primeiro.

George e Bennett (2005. p. 141) definem o Process Tracing como a busca por
“‘identificar o processo causal interveniente — a cadeia causal e 0 mecanismo causal —
entre uma variavel independente (ou variaveis) e o resultado da variavel dependente”.
Beach e Pedersen (2013. p. 30) definem o mecanismo causal como “um sistema de
partes integradas que transmite forcas causais de X para Y”, isto €, um sistema que
produz resultados a partir da interacao entre as partes, onde cada parte do mecanismo
causal gera efeitos que incidem sobre a variavel dependente, podendo serem
observados empiricamente. O foco em explicacGes causais significa que o Process
Tracing compreende ndo apenas a construcao de narrativas detalhadas e descritivas
sobre o fendbmeno em uma relacdo causa-efeito, mas, sobretudo, investiga os
mecanismos causais, a partir do didlogo com teoria, que ligam causas e resultados

(BEACH, 2017). Uma representacéo desse sistema pode ser observada a seguir na

no quadro 2.
Quadro 2 - O método Process Tracing centrado na teoria
Variavel
Mivel tedrico | Independente | -—-- Mecanismo causal -—-- Resultado Y
X
Nivel Manifestacdo | Evento A Evento B Evento C | Manifestacéo
L empirica de N N N empirica do
empinco X resultado

Fonte: Beach e Pedersen, 2013. Adaptacéo e traducéo nossas, 2022.
Beach (2017) salienta a ocorréncia de diferentes maneiras de operacionalizar

o Process Tracing na pesquisa cientifica, ora com propadsito de testar/construir/refinar
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teorias, ora pautadas na “explicagcéo de resultados”, que, segundo o autor (ibidem, p.
34), se aprofunda em “rastrear mecanismos causais para produzir uma explicagao
abrangente de um resultado histérico especifico”.

Cunha e Araujo (2018) consideram que rastrear mecanismos causais parte da
identificacdo das evidéncias, ou seja, das observacdes ou informacgdes relevantes
pertinentes ao caso (tempo e sequenciamento, objetivos e metas, resultados etc.) e
que se relacione com as hipoteses e estejam disponiveis em fontes como entrevistas,
arquivos, registros de midia, literatura, entre outros. Tais observagfes podem
compreender dados brutos, contexto, motivacdes, fatos especificos, interacfes
institucionais e interinstitucionais a serem avaliados quanto aos seus conteudos e
preciséo.

Para Bennett e Checkel (2014. p. 2) o método Process Tracing consiste na
“analise de evidéncias sobre processos, sequéncias e conjunturas de eventos dentro
de um caso com o propésito de testar hipdteses sobre mecanismos causais que
podem explicar casualmente o caso”. De forma convergente, a visdo de Collier (2011.
p. 823), indica que o Process Tracing é “0 exame sistematico de evidéncias
diagnosticas analisadas a luz de questdes de pesquisa e hipoteses colocadas
pelo investigador”. (grifos nossos).

Nessa direcdo é importante ressaltar que o processo causal, considerado
nesse meéetodo, pode assumir conformagdes distintas, indo desde uma cadeia direta
de eventos simples — caracterizando fenémenos simples — a rela¢cdes mais complexas
onde ndo ha conexdes lineares de causa e efeito. Tal consideracdo representa
particular relevancia quando o fendmeno analisado possui, na base da cadeia,
decisbes sobre politicas publicas em que pese certa “dependéncia” da situacao
(disposicéo politica, pressées, ambiente econdmico, institucional etc.) que confere aos
formuladores e tomadores de deciséo a possibilidade de estabelecer objetivos mais
ou menos comprometidos com resultados desejados (GEORGE; BENNETT, 2005).

Ao levar em conta que a compreensao dos processos dinamicos a que estéao
atreladas a formulacdo e a implementacdo de uma politica publica vai além dos
mecanismos causais, optou-se nesta tese por construir procedimentos metodolégicos,
inspirados nos recursos operacionais do método Process Tracing, na perspectiva de
ampliar a abordagem do modelo incremental de analise de politica publica,
associando suas contribuicdes a analise do processo de formulacao e implantacdo da

politica permeado pelos conflitos de interesse. Visa, assim, proporcionar uma
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compreensao aprofundada e contextualizada dos processos em analise, contribuindo
para uma investigacao robusta e significativa no ambito deste estudo especifico.

O Process Tracing, ao adotar uma abordagem analitica minuciosa, permite
acompanhar a sequéncia temporal de eventos relevantes, que é uma caracteristica
fundamental da abordagem incremental, considerada nesta tese. Além disso, ao
possibilitar a identificacdo de eventos subjacentes a manifestacédo dos fendbmenos, se
mostra fundamental para compreendermos a relagéo entre os fatores que orientaram
a formulacdo do Programa Cidade Saneada.

Os dados e informacgfes coletados na fase exploratéria deste estudo foram
interpretados enquanto ‘evidéncias’, corroborando a natureza investigativa que norteia
o Process Tracing. aplicando aos propoésitos deste estudo, a abordagem do tipo
“explicacao de resultados”. As evidéncias foram encontradas em um recorte temporal
gue se estende desde a década de 1960 ao ano de 2023. O periodo de analise foi
definido tendo como base marcos importantes na politica municipal de saneamento
do Recife, ciclos politicos capazes de produzir mudancas sensiveis ao objeto
estudado, bem como pela implementacdo de uma série de politicas publicas
escolhidas no setor de saneamento no transcurso desse periodo.

A busca por evidéncias seguiu a partir de trés fontes principais: 1) documentos
oficiais (planos, programas e projetos de saneamento municipal, documentos de
licitacdo e contratos, relatérios de gestdo, legislacdo relacionada); 2) Producéo
académica local (teses, dissertacdes, livros e artigos cientificos que abordem eventos
significativos na implementacdo dos modelos de gestdo, mudancas na legislacao e
regulamentacao ao longo do tempo); 3) pesquisa de campo (coleta de dados e sobre
servicos hidrico-sanitarios). Promovemos, dessa forma, a triangulacdo das
evidéncias, conforme sugerido por Beach e Pedersen (2013), o que nos possibilitou

confrontar as evidéncias a partir de fontes diferentes.

4.3.2 Categorias das variaveis relacionadas ao estudo

Nas secOes 2 e 3 desta tese, a pesquisa se prop6s a identificar as variaveis
que influenciaram as decisfes politicas na selecéo entre modelos de gestédo publica
ou privada para a prestacao de servi¢os de utilidade publica, com énfase no setor de
saneamento. Assumindo que essas variaveis, quando consideradas em conjunto,

podem revelar inconsisténcias na resposta as demandas sociais coletivas, a
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abordagem metodoldgica adotada a seguir visa mobiliza-las para uma compreensao
mais aprofundada do cenario local. O intuito € desvendar as dindmicas subjacentes
gue moldaram as escolhas de gestédo e, por conseguinte, entender de que maneira
essas decisdes impactam o atendimento as necessidades da sociedade.

Originado pela intricada natureza que permeia o0 processo decisorio entre
privatizacdo ou estatizacdo, o interesse primordial deste estudo se concentra na fase
de formulagéo das politicas publicas. Tal énfase decorre da compreensédo de que a
etapa de formulacdo representa o cerne da definicho do escopo da politica,
estabelecendo os principios, objetivos e estratégias que moldaram sua
implementacdo. Para estudar especificamente esse processo, a tese buscou
inspiracdo em Hill e Hupe (2002) para, assim, melhor caracterizar as varaveis
condicionantes do processo analisado, de acordo com um conjunto de categorias ja
consagradas no campo das politicas publicas. Segundo os autores, tais categorias

correspondem a.

e Caracteristicas da politica publica;

e [Formacédo das politicas (em grande parte da literatura vista como esforgos para
estruturar a politica a partir do "topo");

e Questdes sobre "camadas" no processo de transferéncia de politicas, ou o que
pode ser chamado de "administracdo publica vertical”;

e Fatores que afetam as respostas das agéncias de implementacdo (sua
organizacao, sua disposicéo, etc.);

o Relacbes interorganizacionais horizontais (relacdes entre organizacdes paralelas
necessarias para colaborar na implementacéo);

e O impacto das respostas das pessoas afetadas pela politica; e,

e Contexto da politica publica.

Essas categorias se relacionam com os condicionantes destacados na

primeira secdo desta tese, reunidos em dois blocos:

Condicionantes a gestdo privada:
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e Crenca ha eficiéncia econdmica do mercado
o Restricbes fiscais e orcamentarias
¢ Crenca em maior capacidade técnica do mercado

¢ Ineficiéncia do Estado na prestagédo dos servicos

Condicionantes as reestatiza¢des:

e Perda de controle e autonomia da administracéo publica sobre setores essenciais
o Descumprimento de promessas contratuais pela gestéao privada

¢ Dificuldades em monitorar a qualidade dos servigos prestados

¢ Problemas de deterioracéo dos servicos

e Aumento irrazoavel de taxas

¢ Inviabilizacdo de instrumentos redistributivos

¢ Emergéncia de pautas como a luta pelo direito a cidade, justica social e equidade

e Processos de mobilizacdo social guiados por lutas ambientais e ecoldgicas

Com o propdésito de aprofundar a compreensao sobre como a decisédo entre
privatizar ou estatizar servicos essenciais pode impactar a satisfacdo das demandas
sociais coletivas por servicos hidrico-sanitarios (variavel dependente no Process
Tracing), a pesquisa empenhou-se em examinar os “fatores condicionantes” (as
variaveis independentes no Process Tracing), destacados na literatura tematica,
buscando desvendar seus conflitos inerentes a luz das categorias delineadas por Hill
e Hupe (2002). Essa abordagem visou estruturar e organizar de maneira sistematica
os elementos identificados na literatura, permitindo uma analise mais refinada e
contextualizada dos diversos fatores que podem influenciar a gestdo e as
consequéncias das escolhas de privatizacdo ou estatizacéo da gestao dos servigos
de utilidade publica nesse contexto especifico.

No ambito da categoria “caracteristicas da politica”, destaca-se a énfase em
estudos comparativos que busca desenvolver uma taxonomia de tipos distintos de
politicas publicas. Este enfoque vai aléem de uma analise superficial, procurando

categorizar politicas publicas de forma mais detalhada e especifica, ressaltando-se os
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esforcos para construir uma sistematica que englobe diferentes naturezas de politicas,
tais como as distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas<©.

Pode-se apreender que as politicas distributivas, no contexto de servigos
hidricos sanitarios, concentram-se na igualdade de acesso e na distribuicao justa dos
beneficios relacionados a dgua e esgotamento sanitario. Elas buscam assegurar que
todas as comunidades, independentemente de sua localizacdo ou condicéo
socioeconbmica, tenham acesso adequado a 4gua potavel e instalacdes sanitérias.
Essas politicas podem incluir investimentos em infraestrutura em é&reas
desfavorecidas, implementacdo de tarifas sociais e programas especificos para
melhorar o acesso em regides carentes.

Ja& as politicas redistributivas, nesse contexto, visam corrigir desigualdades
existentes na distribuicdo de servicos de agua e esgotamento sanitario. Elas
concentram-se em direcionar recursos para as comunidades mais vulneraveis, muitas
vezes através de subsidios financeiros, tarifas diferenciadas e estratégias especificas
para atender as necessidades de areas de baixa renda. O objetivo € garantir que
grupos historicamente marginalizados tenham acesso equitativo aos beneficios dos
servigos hidricos sanitarios.

As politicas regulatérias sdo fundamentais para garantir a eficiéncia, a
qualidade e a sustentabilidade dos servicos hidricos sanitarios. Elas envolvem a
criagdo e aplicagdo de normas e regulamentos que orientam o funcionamento do
setor, incluindo padrées de qualidade da agua, procedimentos de tratamento de
esgoto e praticas de gestdo. Ao estabelecer regras claras e fiscalizar o cumprimento,
essas politicas garantem a protecdo do meio ambiente, a seguranca da saude publica
e a prestacao eficiente dos servigos.

Além disso, as politicas constitutivas moldam a estrutura e a organizagao do
setor de servicos hidricos sanitarios. Elas definem os papéis e responsabilidades dos
diferentes atores, como Orgdos governamentais, prestadores de servicos, e a
participacédo da sociedade civil. Além disso, essas politicas podem abordar questdes

de financiamento, PPPs e estratégias de desenvolvimento sustentavel. Ao estabelecer

10 |_owi (1972, apud HILL; HUPE, 2002) destaca quatro tipos de politicas publicas: distributivas, aquelas
em que governos dao recursos a grupos especificos, de modo que o grau de conflito é reduzido; as
redistributivas, em que ha transferéncias de recursos de um grupo a outro, resultando em um nivel
elevado de conflito; as regulatérias, em que governo estabelece padrdes e normas de comportamento
a fim de controlar praticas indesejadas; e as constitutivas, aquelas que estabelecem os procedimentos
e as bases da politicas publicas.
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as bases institucionais, as politicas constitutivas influenciam diretamente a eficacia e
a governanca do setor de servi¢os hidricos sanitarios.

Ao abordar a distribuicdo de recursos, a redistribuicdo de beneficios, a
regulacdo de atividades e a formulacdo de politicas constitutivas, esta perspectiva
contribui para uma compreensao mais refinada das variadas funcfes e impactos das
politicas publicas. A analise comparativa dentro desta categoria hdo se contenta com
uma visdo genérica, mas busca discernir as nuances e especificidades que
caracterizam diferentes tipos de politicas, permitindo uma apreciacdo mais completa
das complexidades envolvidas na escolha entre privatizar ou estatizar servicos
essenciais, como 0s servi¢cos hidrico-sanitarios.

No amago dessa categoria, duas variaveis fundamentais que se destacam na
literatura temética da tese, sdo elas a "inviabilizacado de instrumentos redistributivos”
e "emergéncia de pautas como a luta pelo direito a cidade, justica social e equidade".
Estas variaveis estdo intrinsecamente ligadas a natureza social dos servi¢os hidrico-
sanitarios e ao seu carater multifacetado, desempenhando um papel crucial na
compreensao das implicacbes da escolha entre privatizacdo ou estatizacdo. Além
disso, se destacam como duas das principais motivacdes a retomada do controle e
propriedade publicos sobre servicos essenciais e, ao serem consideradas no contexto
dos servicos de saneamento, aprofundam a andlise sobre como as escolhas de
politicas podem afetar tanto a eficAcia operacional, quanto a justica social e a
equidade na prestacdo desses servi¢cos essenciais.

A "inviabilizacdo de instrumentos redistributivos" refere-se a capacidade
limitada de implementar estratégias que busquem a redistribuicdo equitativa de
recursos e beneficios a partir da gestdo privada, conforme salientado a partir da
literatura temética. Este fator destaca as barreiras que podem surgir quando se opta
por modelos especificos de gestdo, que podem influenciar negativamente a
capacidade de promover a justica social e a equidade na distribuicao dos servigcos
hidrico-sanitarios. Enquanto isso, a variavel "emergéncia de pautas como a luta pelo
direito a cidade, justica social e equidade™ pode destacar um papel ativo da sociedade
civil na promocao de questdes fundamentais relacionadas ao acesso, qualidade e
equidade nos servicos.

Considerar essas variaveis como reflexo da “caracteristica da politica publica”,
possibilita 0 exame dos conflitos subjacentes mais inteligivel. A dicotomia entre

acesso e ndo acesso as politicas publicas de servi¢os hidrico-sanitarios desencadeia
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diversas tensdes sociais. A desigualdade no acesso aos servicos gera atritos entre
comunidades privilegiadas e desfavorecidas, exacerbando disparidades
socioeconémicas. A implementacdo de politicas redistributivas pode provocar
divergéncias na alocacdo de recursos, com disputas sobre critérios e prioridades. A
participacéo ativa da sociedade civil em questdes como direito a cidade e justica social
intensifica as tensdes, confrontando 6rgaos governamentais e entidades privadas na
definicdo de diretrizes.

Além disso, as politicas constitutivas, ao moldarem a estrutura do setor de
saneamento, podem gerar conflitos sobre papéis e responsabilidades, especialmente
em relacdo a financiamento e estratégias sustentaveis. Além disso, as politicas
regulatérias enfrentam desafios na fiscalizacdo, com a auséncia de supervisdo
levando a préaticas inadequadas e conflitos entre objetivos lucrativos e preservagéo
ambiental. Em conjunto, essas tensdes refletem os desafios fundamentais na busca
por equidade e justica na prestacdo dos servicos, destacando a complexidade
intrinseca as escolhas entre privatizacao e estatizacao.

No contexto da formacédo de politicas, Hill e Hupe (2002) destacam que as
variaveis nesta categoria precedem e mantém relacdo com o processo de formulacao.
Segundo os autores, a formacao de politicas € um processo iterativo que pode facilitar
o reconhecimento de momentos cruciais nos quais importantes "reformulacfes”
ocorrem. Nesse sentido, os estudos de caso de natureza qualitativa sdo considerados
mais adequados do que o0s quantitativos para abordar essas complexidades e
nuances, pois permitem uma analise mais profunda e contextualizada das dinamicas
envolvidas no processo de formacao de politicas. Essa abordagem qualitativa se
revela particularmente eficaz na identificacdo de elementos subjetivos, processos de
negociacdo e fatores contextuais que moldam as decisbes durante a fase de
formulacéo de politicas.

Essa categoria exerce uma influéncia substancial sobre varias variaveis, todas
intrinsecamente ligadas ao impulso neoliberal pela privatizagcdo. Em particular, ela
possui forte ascendéncia sobre as variaveis como "“crenca na eficiéncia econémica do
mercado”, "restricdes fiscais e orcamentarias”, "crenca em maior capacidade técnica
do mercado" e "ineficiéncia do Estado na prestacédo dos servigos". Essas variaveis,
fundamentadas no ideario neoliberal, convergem para sustentar a orientacéo

favoravel a privatizacao.
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A "crenca na eficiéncia econdmica do mercado" reflete a convic¢do de que a
gestao por entidades privadas € mais eficiente do ponto de vista econémico do que a
gestdo publica e, portanto, exige uma reformulacdo radical nas atividades a serem
desempenhadas pelo Estado. As "restricdes fiscais e orcamentarias" sdo moldadas
pela ideia de que a participacdo privada pode aliviar os encargos financeiros do
Estado, enquanto a "crenca em maior capacidade técnica do mercado" sugere a
confiangca na competéncia técnica superior das entidades privadas na prestacao de
servicos. A variavel "ineficiéncia do Estado na prestagéo dos servigos" € impulsionada
pela perspectiva neoliberal que argumenta que a administracdo publica é
intrinsecamente ineficiente, incentivando assim a busca por alternativas privadas.
Portanto, essa categoria, exerce uma influéncia significativa sobre as demais,
moldando a narrativa e o direcionamento em prol da privatizagdo como resposta
preferencial na prestacao de servicos essenciais.

Essas variaveis desempenham um papel significativo no processo de
formulacéo de politicas publicas essenciais, especialmente aquelas relacionadas a
escolha entre privatizacdo e estatizacdo. A crenca na eficiéncia econémica do
mercado pode orientar a elaboracdo de politicas em favor de modelos que buscam
eficiéncia, destacando a privatizacdo como uma opcéao preferencial. A formulacéo de
politicas, nesse contexto, pode refletir a conviccdo de que a gestédo privada é mais
eficiente na alocacgéo de recursos e na prestacao de servicos.

Além disso, a presenca de restricdes fiscais e orcamentarias pode pressionar
os formuladores de politicas a explorar alternativas que aliviem as demandas
financeiras do Estado. Nesse cenario, a privatizacao é considerada como uma solucéo
viavel para atrair investimentos privados e reduzir a carga financeira do setor publico.
Essas variaveis, interconectadas, orientam as decisbes estratégicas no
desenvolvimento de politicas publicas, moldando a direcdo escolhida entre as opcbes
de privatizacdo e estatizacao.

De modo semelhante a confianga na superioridade técnica do setor privado
exerce uma influéncia decisiva na formulacao de politicas, orientando a preferéncia
por modelos de gestao que presumem maior competéncia técnica, frequentemente
vinculada a participacdo privada na prestacdo de servigos. Simultaneamente, a
percepcéao de ineficiéncia do Estado pode catalisar a criacao de politicas que buscam

~

alternativas a gestdo publica. A privatizacdo emerge como uma resposta a essa
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percepcao, com o objetivo de instigar melhorias na eficiéncia e qualidade dos servicos,
conforme delineado no processo de formulacao de politicas.

O conflito subjacente, nessa categoria, emerge sobretudo da dicotomia entre
as perspectivas neoliberal e estadista na formulacdo de politicas publicas, com foco
na privatizacdo dos servicos essenciais. A influéncia preponderante de variaveis
destacadas evidencia um embate ideoldgico profundo. A visdo neoliberal, que
preconiza a eficiéncia do setor privado e a minimizagdo da intervencdo estatal,
contrasta com a perspectiva estadista, que enfatiza o papel crucial do Estado na oferta
de servicos essenciais. Esse conflito delineia as escolhas entre privatizacdo e
estatizacdo, mas também reflete o debate mais amplo sobre o papel do Estado na
sociedade e na economia. As decisbes tomadas nesse contexto influenciam
diretamente a trajetoria das politicas publicas, moldando a configuracdo do sistema
de prestacdo de servicos essenciais e impactando a sociedade de maneira
abrangente.

A categoria definida por Hill e Hupe (2002) como administracdo publica
vertical possui uma relagéo intrinseca com o contexto brasileiro. Isso se deve ao fato
de a Constituicdo Federal de 1988 ter introduzido importantes aspectos legais que
estabelecem relagbes entre trés instancias (nacional e subnacionais), comum em
diversas areas, inclusive no saneamento. Segundo a classificacdo de Hill e Hupe
(2002), essas instancias podem ser interpretadas como "camadas" das politicas
publicas, cada uma com niveis de autoridade e autonomia distintos, abrigadas em
seus respectivos 6rgdos. Cada camada pode ter responsabilidades em diferentes
niveis, alinhando-se completamente com a estrutura organizacional das politicas
publicas brasileiras.

Nessa perspectiva a literatura destaca as varidveis "autonomia dos entes
subnacionais" e "marcos institucionais e programas nacionais". A autonomia dos
estados torna-se um elemento crucial, pois reflete a capacidade das unidades
subnacionais em exercerem autonomia na definicdo dos rumos das politicas publicas.
Por sua vez, 0s "marcos institucionais e programas nacionais" representam as
diretrizes e estruturas estabelecidas em nivel nacional que influenciam a
administracdo publica vertical.

O exemplo central nesta tese que ilustra a categoria de administracéo publica
vertical € a institucionalizacdo do Planasa. Conforme analisado, o plano representa

um marco institucional de significativa importancia no contexto brasileiro, tendo sido
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estabelecido como um programa nacional durante um periodo critico para o setor de
saneamento. A implementacdo do Planasa evidencia a tentativa de centralizar e
coordenar a gestdo dos servicos de saneamento em nivel nacional, destacando a
busca por uma administracdo publica verticalizada. Este programa buscou criar
diretrizes nacionais para o setor, estabelecendo um referencial comum para as
diferentes camadas da administracdo publica, com forte ascendéncia nacional sobre
os estados e municipios.

Nesse contexto, € pertinente destacar interacdo complexa entre a autonomia
administrativa e a autonomia financeira dos entes subnacionais, em contraste com a
busca por uma administracdo publica verticalizada e centralizadora, exemplificada
pelo Planasa. A autonomia administrativa emerge como um fator crucial,
representando a capacidade das unidades subnacionais em definir suas préprias
politicas publicas. Em contrapartida, a administracado publica verticalizada ilustra a
busca por uma coordenacdo central e direcionamento nacional no setor de
saneamento, podendo limitar a autonomia administrativa dos entes subnacionais.
Nesse contexto, a autonomia financeira também desempenha um papel relevante. Se
0s entes subnacionais forem financeiramente dependentes de programas nacionais
ou enfrentarem restricbes orcamentarias, isso pode impactar negativamente sua
capacidade de implementar politicas de forma independente.

Assim, o conflito se estabelece na tensdo entre a descentralizacéo desejada de
poder decisério, evidenciada pela autonomia administrativa, e a centralizacédo
proposta por programas nacionais, podendo influenciar tanto a autonomia
administrativa quanto a autonomia financeira dos entes subnacionais. Esse embate
multifacetado destaca a complexidade na implementacdo de politicas publicas no
contexto brasileiro, particularmente no setor de saneamento.

Os fatores que afetam as respostas das agéncias de implementacdo sao
manifestados de maneira expressiva na burocracia, conforme discutido por Hill e Hupe
(2002) e também por Coelho (2019). Especificamente, a burocracia de nivel de rua
emerge como um componente crucial, destacando-se por seu elevado grau de
interacdo com a sociedade. Profissionais que operam nesse nivel desempenham um
papel fundamental como mediadores nas relagcdes entre os governos e os cidadaos,
exercendo um impacto direto e significativo na vida das pessoas. Esses profissionais,
que incluem professores, médicos, assistentes sociais, enfermeiros, policiais, entre

outros, ndo apenas desempenham func¢des operacionais essenciais, mas também
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possuem um notavel grau de poder discricionario e autonomia em suas decisdes
cotidianas. E fundamental reconhecer que esse poder discricionario e autonomia n&o
apenas influencia a execugdo pratica de politicas publicas, como também
desempenham um papel crucial na prépria formulagéo dessas politicas. O modo como
esses profissionais interpretam e aplicam as diretrizes e regulamentacbes
governamentais pode moldar significativamente o impacto e a eficacia das politicas
em nivel local. Assim, ao considerar a burocracia de nivel de rua como um elemento-
chave nas respostas das agéncias de implementacéo, torna-se evidente que esses
profissionais desempenham um papel central na intersecdo entre as decisdes
governamentais e as realidades concretas da comunidade, contribuindo de maneira
substancial para a configuracdo e execucao efetiva das politicas publicas.

Dessa forma, a categoria, mesmo que indiretamente, guarda certo grau de
interlocucdo com a variavel "processos de mobilizacdo social guiados por lutas
ambientais e ecoldgicas", bem como tem interface com a "emergéncia de pautas como
a luta pelo direito a cidade, justica social e equidade”, pois ambas convergem para o
reconhecimento da influéncia significativa da sociedade civil na configuracdo e
implementacéo de politicas publicas. Quando se considera a burocracia de nivel de
rua como parte integrante desse contexto, torna-se evidente que 0s processos de
mobilizacdo social encontram na atuacao desses profissionais um canal direto de
interacdo com o Estado.

Nesse contexto, os conflitos subjacentes transcendem a dicotomia entre
acesso e nao acesso as politicas publicas, ressaltando a interacdo complexa entre
implementacdo das politicas por agéncias publicas e as aspiracdes subjacentes as
varidveis como as acima categorizadas. Assim, o conflito essencial reside na
capacidade da burocracia de nivel de rua traduzir as aspiracdes da sociedade,
especialmente relacionadas a questdes ambientais, justica social e equidade, para a
pratica cotidiana da implementacédo de politicas. Esse embate reflete a complexidade
inerente a gestdo das expectativas entre as esferas governamentais e a sociedade
civil, que no contexto especifico dos servicos hidrico-sanitarios se aprofunda néo
apenas pela sua natureza social, mas também pelos impactos deletérios que a sua
auséncia ou precariedade podem desencadear nas areas social, econdmica e
ambiental.

A categoria de relagcOes interorganizacionais horizontais refere-se a

colaboragéo entre organizacdes que ndo mantém uma relacdo hierarquica entre si.
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Conforme destacado por Hill e Hupe (2002), essa categoria € mais adequadamente
explorada em estudos qualitativos, como € comum em abordagens de estudos de
caso. Souza (2019) complementa essa perspectiva, indicando que as variaveis dentro
dessa categoria podem ser compreendidas por meio da governanga colaborativa,
sendo esta Ultima o @amago do estudo das relacdes reciprocas entre diferentes grupos
e organizacdes, especialmente imbricados em disputas por recursos e beneficios.

A governanca colaborativa, conforme sugerido por Souza (2019), emerge como
uma lente analitica valiosa para compreender as complexas interacbes entre
organizacdes que atuam de maneira horizontal. Essa abordagem permite investigar
como essas entidades cooperam, negociam e competem em meio a dinamicas que
envolvem a alocagéo de recursos e a busca por beneficios matuos. A énfase recai
sobre a interdependéncia e as interacdes entre os diferentes atores, evidenciando a
importancia de entender as relacfes interorganizacionais horizontais ndo apenas
como trocas isoladas, mas como parte de um ecossistema mais amplo de colaboragéo
e competicao.

Dentro da categoria de “relagbes interorganizacionais horizontais”, emergem
variaveis cruciais que delineiam as complexidades inerentes a essas dinamicas que
permeiam a gestdo de servicos de utilidade publica. Derivam desse contexto, na
literatura temética, preocupacdes significativas, quanto a "perda de controle e
autonomia da administracdo publica sobre setores essenciais". Outro elemento de
destaque, a partir das preocupac¢des levantadas na literatura, € o "descumprimento de
promessas contratuais pela gestdo privada". Estas variaveis sublinham os desafios
gue associados aos acordos entre entidades publicas e privadas, revelando a
complexidade de manter relacdes colaborativas bem-sucedidas, sobretudo quando as
promessas contratuais ndo sao devidamente cumpridas, o que pode gerar tensoes e
minar a confian¢ca no processo.

Adicionalmente, as "dificuldades em monitorar a qualidade dos servigos
prestados” surgem como um desafio central dentro desse contexto de relacdes
interorganizacionais horizontais. Essa variavel destaca a importancia critica de
implementar mecanismos eficazes de supervisdo quando organizagfes publicas e
privadas colaboram horizontalmente, visando garantir a qualidade dos servigos
oferecidos, 0 que é essencial para atender as expectativas da comunidade e manter

o equilibrio entre eficiéncia e responsabilidade na prestacéo de servicos essenciais.
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Neste sentido, o ponto crucial de tenséo reside na dinamica entre a eficiéncia
da gestdo colaborativa entre entidades publicas e privadas nos servicos de utilidade
publica e a necessidade de preservar o controle estatal, mais responsivo ao
atendimento de demandas sociais. Além disso, as varidveis nessa categoria
sublinham a importancia de uma atuacdo governamental robusta para fiscalizar e
garantir a conformidade com os acordos. Nesse cenario, os 0rgaos publicos de
controle surgem como mediadores, refletindo a tensdo entre a autonomia privada e a
necessidade de regulamentacédo estatal. Em sintese, o conflito social subjacente esta
enraizado na interacdo dinamica entre a eficiéncia da gestdo colaborativa e a
preservacao do controle estatal, representando a contraposicao inerente as relacées
entre os setores publico e privado nos servicos de utilidade publica.

O impacto das respostas das pessoas afetadas pela politica, de acordo
com Hill e Hupe (2002), é frequentemente associado, na literatura sobre politicas
publicas, ao maior poder de influéncia dos grupos sociais envolvidos. Entretanto,
esses autores ressaltam a importancia do poder de mobilizacdo da sociedade em prol
de pautas comuns, cujo potencial de influenciar as decisdes do governo é ampliado
pelos impactos eleitorais inerentes, especialmente em sociedades democréticas. A
mobilizacdo em torno dessas causas pode refletir a forca de grupos sociais
especificos, mas também destacar a capacidade da sociedade como um todo de
articular demandas coletivas e exercer pressdo significativa para moldar politicas
publicas.

No amago dessa categoria, entrelacam-se as variaveis "problemas de
deterioracdo dos servicos" e "aumento irrazoavel de taxas". Na literatura tematica,
guando taxas excessivas foram impostas, ou quando a qualidade do servico nao
correspondeu as taxas cobradas, isso representou um fardo financeiro para 0s
cidaddos, especialmente os economicamente vulnerdveis, mas também teve
implicagBes mais amplas para a ocorréncia de mobilizagBes contestatorias. Assim, ao
destacar essas variaveis no ambito da categoria mencionada, ressalta-se a
interconexao entre a qualidade dos servigos, o impacto financeiro sobre os individuos
e a resposta geral da comunidade as politicas implementadas.

Essas variaveis refletem exatamente a reacdo coletiva da comunidade sobre
as politicas implementadas, com destaque para a eficacia e a qualidade dos servicos.
A mobilizacéo efetiva em torno de causas comuns pode tanto influenciar a agenda

politica, como também moldar as decisdes dos governantes, considerando o peso dos
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votos e a necessidade de atender as expectativas da sociedade para manter o apoio
eleitoral. No entanto, mudancas substanciais nas politicas publicas estao entrelacadas
com a capacidade da sociedade como um todo de se organizar, mobilizar e influenciar
ativamente o processo politico para alcancar mudancas significativas nas politicas
publicas.

No ambito social, o objetivo fundamental das politicas publicas em setores
como o de saneamento é assegurar que todas as comunidades, independentemente
de sua localizag¢ao ou condigao socioeconémica, tenham acesso adequado a servigos
como a agua potavel e o esgotamento sanitario. Isso representa uma busca pela
equidade e justica social, visando atender as necessidades béasicas de todos os
cidaddos. No entanto, a natureza econdmica do mercado pode introduzir desafios
nesse cenario. A implementacéo de politicas que visam garantir o acesso universal
muitas vezes enfrenta obstaculos financeiros, especialmente em regides
economicamente desfavorecidas. A l6gica de mercado pode influenciar a alocacao de
recursos, priorizando areas mais lucrativas em detrimento das comunidades carentes.

A disparidade entre a oferta de servicos e a capacidade de pagamento da
populacao cria um conflito social evidente. Isso se traduz na questao critica de quem
acessa e quem nao acessa 0s servicos hidrico-sanitarios. Os grupos economicamente
vulneraveis podem enfrentar barreiras significativas para obter servicos essenciais,
gerando desigualdades sociais e aprofundando as divisdes existentes. A emergéncia
desse conflito pode ser observada nas mobilizacdes contestatdrias e na busca por
direitos fundamentais, como 0 acesso a agua potavel, onde a gestao do servico foi
privatizada, por exemplo e, assim, se revela na tensao entre a responsabilidade social
das politicas publicas e as pressdes econémicas do mercado.

A categoria do contexto da politica publica abrange questbes sensiveis
relacionadas ao ambiente politico que requerem uma atencao cuidadosa. Conforme
delineado por Hill e Hupe (2002), essa categoria envolve questdes que podem
efetivamente condicionar a escolha publica por uma ou outra abordagem na proviséo
de bens e servigos a populagcéo, abrangendo fenbmenos sobre os quais 0s governos
podem ter pouca ou nenhuma influéncia direta. Isso inclui mudancas no clima moral
de uma nacao, alteracdes demogréficas, for¢cas econémicas globais, entre outros. As
variaveis dentro dessa categoria ganham relevancia quando os estudos de
implementagédo buscam explicar os resultados, isto €, os efeitos de um determinado

problema sobre a execucao de politicas publicas.
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Ao considerar o contexto politico mais amplo, torna-se evidente que certas
variaveis estdo além do controle direto das autoridades governamentais. Esses
elementos externos podem exercer influéncias significativas nas politicas publicas,
moldando os resultados e impactando a eficacia das abordagens implementadas. A
compreensao dessas variaveis torna-se crucial, especialmente ao analisar os efeitos
de problemas especificos e ao formular estratégias de implementacao que levem em
conta o ambiente politico mais amplo. Portanto, a categoria do “Contexto da politica
publica” fornece uma perspectiva fundamental para avaliar e interpretar os resultados
das politicas implementadas em face de fatores externos e dinamicas que
transcendem o controle imediato do governo.

Nesse contexto, destaca-se a pertinéncia da variavel "pressées de instituicdes
financeiras internacionais". Esta varidvel refere-se as influéncias exercidas por
entidades financeiras globais sobre as politicas publicas em ambito nacional. Hill e
Hupe (2002) ressaltam a importancia de considerar como as instituicdes financeiras
internacionais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial,
podem impactar significativamente o desenrolar e o desempenho das politicas
publicas.

As pressdes oriundas dessas instituicbes muitas vezes estdo associadas a
condicBes de empréstimos, acordos e diretrizes que 0s governos nacionais precisam
seguir para acessar recursos financeiros. Dessa forma, a variavel "pressdes de
instituicbes financeiras internacionais” torna-se crucial ao se explorar o contexto
politico em que as politicas publicas sdo formuladas e implementadas. A presenca
dessas pressdes pode moldar decisdes estratégicas dos governos, influenciando
escolhas politicas e reformas em setores especificos, incluindo servicos essenciais
como 0 saneamento.

Ao analisar essa variavel no escopo da categoria "contexto da politica publica”,
enfatiza-se a interconexao entre as dinamicas globais e as tendéncias nacionais,
destacando a necessidade de compreender as pressdes externas que podem
condicionar o ambiente politico interno e, assim, direcionar o rumo das politicas
adotadas pelo Estado. Essa andlise proporciona uma visdo mais abrangente sobre os
fatores que moldam a implementacdo de politicas publicas, reconhecendo a
complexidade das influéncias internacionais sobre as escolhas e dire¢6es adotadas

pelos governos nacionais.
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Assim, o conflito inerente a essa categoria reside na relacdo entre as dinamicas
internas de formulacéo de politicas publicas e as pressdes externas, em particular as
provenientes de instituicdes financeiras internacionais. Enquanto o ambiente politico
interno demanda a consideracdo de fatores enddgenos, as pressfes dessas
instituicbes  introduzem uma dimensdo externa que pode condicionar
significativamente as escolhas politicas. De tal maneira, o conflito se manifesta na
busca do equilibrio entre atender as necessidades e prioridades da populacédo local,
refletidas no contexto politico interno, e cumprir as exigéncias de instituicoes
financeiras internacionais, muitas vezes guiadas por seus préprios objetivos e

agendas.

4.3.3 Hipo6teses do estudo

As variaveis, destacadas na subsecao anterior, que, em um contexto mais
amplo, emergem como principais condicionantes nas decisdes entre privatizagéo e
estatizacdo de servicos essenciais, compdem as hipéteses formuladas para investigar
quais fatores orientaram a formulacdo do Programa Cidade Saneada para a gestao
privada, com foco na compreensao dos seus impactos sobre a cidade do Recife, bem
como dos conflitos inerentes ao processo, a partir de uma analise dos efeitos da
privatizacao dos servicos de saneamento no ambiente urbano.

A analise das variaveis que influenciam as dindmicas de evolucdo no setor de
saneamento, alinha-se de maneira coerente a visao incremental apresentada por
Lindblom (1959), mas agrega um refinamento essencial para atingir o objetivo
proposto na tese, direcionando o foco para o elemento embrionario evidenciado nos
conflitos intrinsecos a essas variaveis. Esse procedimento ndo apenas possibilitou a
identificacdo local dos conflitos elencados, no caso empirico estudado, o PCS, mas
também viabilizou a producéo de inferéncias fundamentadas, com o auxilio dos
procedimentos operacionais elaborados a partir do método Process Tracing.

Na conducéo desta pesquisa, a op¢ao estratégica foi a formulacao de hipoteses
gue abrangessem distintas facetas dos fatores condicionantes em estudo. Para isso,
optou-se por uma abordagem holistica ao desenvolver hipéteses que contemplassem
variaveis-chave, em diferentes estagios do processo em pauta, permitindo uma
analise mais abrangente e profunda das rela¢cdes investigadas. Essa abordagem teve

como proposito capturar a complexidade intrinseca dos fatores condicionantes da
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formulacdo e da implementacdo do PCS no Recife, fornecendo uma base para a
aplicacao dos testes de hipéteses propostos por Evera (1997).

Evera (1997) destaca quatro testes de hipdteses que visam verificar a certeza
e a exclusividade da evidéncia que a teoria prediz. Esses testes podem ser
posicionados num continuum, aumentando o grau de confianca na analise: straw-in-
the-wind test, hoop test, smoking-gun test, doubly-decisive test. Para os propositos
deste estudo, optou-se pelos testes hoop test'! e smoking-gun test'?, que se
baseiam em dois parametros de suficiéncia e necessidade: previsao singular
(suficiéncia) e precisdo de certeza (necessidade) (BEACH; PEDERSEN, 2013).

O hoop test, tem como funcéo primordial verificar se a evidéncia disponivel é
suficiente para sustentar a hip6tese em questao, embora néo seja a Unica explicacao
plausivel para o fendmeno observado. Ao aplicar o hoop test, sdo examinadas as
interconexdes e interdependéncias entre as variaveis em estudo e se busca
determinar se a presenca de determinadas condicdes € necessaria, mas nhao
exclusivamente, para a ocorréncia do resultado esperado. A caracteristica distintiva
desse teste reside no reconhecimento de que outros fatores ou condigbes podem
contribuir para o mesmo resultado, ou seja, no hoop test, cada condi¢cédo especifica &
considerada necessaria, mas ndo uUnica.

O smoking gun test propde um critério suficiente, mas ndo necessario, para
confirmar a validade de uma hipétese, ou seja, ele busca determinar se a presenca
de uma evidéncia contundente é suficiente para estabelecer a veracidade da hipétese
em questdo. Oferece uma abordagem que destaca a importancia de procurar
evidéncias decisivas, mas também reconhece que outros elementos podem contribuir
para a validacdo de uma hipétese, proporcionando uma andlise mais refinada dos
fatores condicionantes.

Dessa forma, os testes adotados para a verificacdo das hipoteses para
examinar os condicionantes da escolha de modelos de gestédo e da satisfacdo das
demandas sociais coletivas por servicos hidrico-sanitarios no municipio do Recife,
possibilitam, em sintese, verificar a presenca de multiplos elementos de evidéncia

necessarios, cada um desempenhando um papel como condicionante na formulagéo

11 O hoop test visa verificar se os eventos observados sdo consistentes com as expectativas tedricas.
Objetiva confirmar se a evidéncia empirica esta alinhada com as predi¢cdes especificas da teoria
subjacente, contribuindo assim para a robustez e validade das hipéteses formuladas

12 0 smoking-gun test, ao se concentrar na precisdo de certeza, procura identificar se a presenca ou
auséncia de uma condigdo especifica é suficiente para produzir o resultado observado.
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das politicas publicas (hoop test); bem como identificar evidéncias que, por si s6, séo
suficientes para sustentar a validade das hipéteses (smoking gun test).

A hipotese central que norteou o desenvolvimento da tese postula que a gestéao
privada dos servigos de saneamento, executada pelo Programa de Cidade Saneada,
é influenciada por forcas distintas, cuja correlacdo tende a espelhar os problemas
verificados na privatizacdo de servicos essenciais que tém conduzido as
(re)estatizacBes internacionalmente. De um lado, sdo consideradas variaveis que
refletem perspectivas pro-privatizacdo, fortemente moldadas por orientages
estruturais da politica, pressodes e interesses do mercado, juntamente com o histérico
de investimentos no setor distribuidos nos espacos urbanos, que no caso do Recife
corresponde majoritariamente a porcdes privilegiadas da cidade. Por outro lado, a
hipotese contempla a possivel emergéncia de variaveis pro-(re)estatizacdo devido a
iminéncia de conflitos inerentes a privatizacao.

Pressupfe-se que, em contextos favoraveis a privatizacdo, variaveis como
“"crenca na eficiéncia econdbmica do mercado" e "crengca em maior capacidade técnica
do mercado" estejam positivamente correlacionadas, indicando uma inclinagéo para
a gestéo privada dos servi¢cos de saneamento. No entanto, a presenca de conflitos de
ordem social, econbmica e ambiental pode levar a emergéncia de variaveis proé-
(re)estatizacdo, como "inviabilizacdo de instrumentos redistributivos”, "emergéncia de
pautas como a luta pelo direito a cidade, justica social e equidade”, e a perda de
"autonomia dos entes subnacionais" sobre 0s servicos prestados, refletindo uma
resposta a insatisfacdo ou os desafios decorrentes da privatizacao.

A confirmacédo dessa hipotese resultaria, por vezes, em tensdes e contradi¢oes,
enquanto, em outros momentos, se refletiria em avancos incrementais na oferta
publica dos servigos de utilidade publicas ofertados a partir do PCS. Para avaliar a
forca e a certeza atribuida a essa hipétese, o quadro 3 propde submeté-la aos

procedimentos operacionais formulados a partir do método Process Tracing.
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Quadro 3 - Adaptacdo do método Process Tracing aplicado a hipotese do estudo

Fatores condicionantes Process Tracing Modelo de formulagéo
]
£ Resultado
Q@ Py . . . . = .
% Variaveis pro-privatizagao |---------- e Fatores Con_dlcmnantes—-—-— it EE IR PERE R Escolha publica
% Formulacéo da politica

i i
Variaveis i i
____________________________________ pré- PR i
(re)estatizacdo

Conflitos
i inerentes

Marcos institucionais
Documentos oficiais
Politicas implementadas
Distribuicio de i
infraestruturas i A B C
» Auséncia e precariedade ; —~p —p —p
de servicos !
« Desigualdade de acesso o 'I
« Problemas correlatos

e
¥

1

I Limit ¢oes e contr
I Avancgos incrementais
1

Nivel empirico

Fonte: Elaboracgéo do autor, 2023.

Esse procedimento visa permitir uma aproximacdo mais clara entre as bases
tedricas do estudo e o caso estudado. A fim de considerar os conflitos relacionados a
guestao maior da tese — privatizar ou estatizar servicos essenciais? - um conjunto de

trés hipoteses secundarias, derivado da hipétese principal, € expresso no quadro 4.
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Quadro 4 - Hipoteses secundarias

Categorias e
variaveis

Conflitos inerentes

Hipoteses

Contexto da politica
publica;
Ambiente politico;
Questbes
financeiras e
econdmicas.
Administracao
publica vertical.
Autonomia
financeira;
Autonomia
administrativa.

Dindmica entre a
formulacéo e
pressdes externas;

Descentralizacéo
decisoria e
centralizacéo de
recursos a partir
politicas nacionais.

H1 — A opgéo pela gestao privada para
o PCS alinha-se a experiéncias
praticadas internacionalmente. Nessa
circunstancia, a correlagdo entre o
contexto da politica e a administracao
publica vertical moldaram a formulacao
do PCS, usando como base o histérico
de politicas anteriores, para reunir
recursos privados para enfrentar
desafios histéricos de coleta e
tratamento de esgoto na cidade do
Recife e sua regido metropolitana.

Caracteristica da
politica publica;
Distributiva;
Redistributiva;
Regulatoria;
Constitutiva.
Fatores que afetam
as respostas das
agéncias de
implementacéo;
Burocracia de
nivel de rua;
Interacdo Estado-
sociedade
Relacbes
interorganizacionais
horizontais.
Relagéo Estado-
mercado
Colaboracao

Desigualdade de
acesso as politicas
publicas;

Aspiracdes das
comunidades e
implementacéo das
politicas publicas;

Eficiéncia na gestéo
de servigos de
utilidade publica e
controle estatal.

H2 — Na formulacdo do PCS, a aposta
na eficiéncia do mercado pode ter
suplantado o compromisso com o
combate a desigualdade de acesso as
politicas de esgotamento sanitério.
Nesse cenério, a correlacdo é que as
aspiracbes das comunidades né&o
foram integralmente consideradas,
resultando em uma lacuna entre as
necessidades locais e a
implementacéo do programa.

Formacdo da
politica publica;
Formulacao.
Impacto das
respostas das
pessoas afetadas
pela politica.
Mobilizacéo
social;
Influéncia dos
grupos sociais
envolvidos.

Perspectivas
neoliberais e
estatistas na
formulacéo de
politicas publicas;

Oferta de servicos
de utilidade publica
e a possibilidade de
acesso a politica
publica.

H3 — A luz da formulacdo do PCS,
pautado nas perspectivas neoliberais
de politicas publicas, surge ambiente
propenso a tensdes e contradi¢cdes na
oferta dos servicos de utilidade publica
de esgoto. Nesse contexto, a
abordagem neoliberal, combinada aos
desafios notaveis a expansdao de
infraestruturas de saneamento nha
cidade do Recife, concorre para a
iminéncia do surgimento local dos
fatores quem tém condicionado as
(re)estatizacbes internacionalmente.

Fonte: elaborag&o do autor, 2023.
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Para procurar evidéncias e testar as hipGteses utilizando as fontes
selecionadas para o estudo (documentos oficiais, historico de eventos e dados
quantitativos), a tese buscou realizar uma andlise abrangente e sistematica, com

consideracdes especificas para cada tipo de fonte de dados:

4.3.4 Fontes de dados e informacgdes

e Documentos Oficiais:
o Procedimento:

» Levantamento dos documentos oficiais relevantes, como planos,
programas, projetos de saneamento, documentos de licitacao,
contratos, relatorios de gestéo e legislacdo relacionada.

» Andlise cuidadosa do conteddo dos documentos em busca de
informagdes que pudessem confirmar, refutar ou fornecer elementos
substanciais sobre as hipéteses formuladas.

» Foco nos detalhes como objetivos declarados, estratégias propostas,

modelos de gestado delineados e mudancas ao longo do tempo.

e Producao académica local:
o Procedimento:

» Compilacdo do histérico cronolégico dos eventos significativos
relacionados a implementacdo dos modelos de gestdo em
saneamento, bem como mudancas na legislacdo e regulamentacao.

» Andlise de como esses eventos estiveram correlacionados com as
variaveis independentes definidas em suas hipéteses.

= Foram considerados eventos criticos, como mudancas de gestao,
reformas legislativas e marcos importantes na evolugdo do

saneamento municipal.

e Pesquisa de campo:
o Procedimento:
» Coleta de dados e informacfOes sobre servigos hidrico-sanitarios

(oferta dos servicos, frequéncia, qualidade) em areas pobres.
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» Analise dos padrbes, tendéncias e relacdes entre os dados e os

conflitos categorizados nas hipoteses.

Ao analisar documentos oficiais, como planos, programas, projetos de
saneamento e legislacdo pertinente, buscamos uma compreensdo substancial das
estratégias propostas e de eventuais mudancas ao longo do tempo. Ao compilar um
histérico de eventos, destacamos marcos relevantes na implementagdo dos modelos
de gestdo e as transformacdes na legislacdo, visando correlaciona-los com as
variaveis independentes. A coleta e analise de dados em campo proporcionam uma
base sélida para identificar padrées e relacdes que permitiram avaliar a forca das
hipoteses.

Por fim, a triangulacdo de evidéncias provenientes dessas diferentes fontes foi
essencial para robustecer a analise na secéo a seguir. No processo, reconhecemos a
importancia de considerar o contexto histérico, politico e social para interpretar as
evidéncias de forma abrangente. Essa abordagem integrada visa contribuir para uma
andlise robusta dos mecanismos causais subjacentes a escolha entre modelos de
gestdo no saneamento municipal, proporcionando explicacbes validas sobre as

relaces entre as variaveis em estudo.
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5 A FORMULACAO DO PROGRAMA CIDADE SANEADA A E OFERTA PRIVADA
DE SERVICOS ESSENCIAIS DE UTILIDADE PUBLICA

Esta secdo visa identificar os mecanismos associados a formulacdo do
Programa Cidade Saneada para a gestédo privada, com énfase na compreenséao de
como a decisao publica respondeu as necessidades da cidade pelos servicos hidrico-
sanitarios no contexto recifense. Na secéo, a gestdo dos servicos de saneamento,
inclusive do esgotamento sanitario, que é escopo do PCS, representa ndo apenas
uma questdo técnica, mas sobretudo o atendimento a demandas socias que se
expressam para além do setor e se conectam a diversas outras areas, como sugere
a literatura tematica do estudo, atravessando aspectos fundamentais do
desenvolvimento urbano.

E necessario destacar que a problematica aqui abordada representa uma
continuidade do tema explorado durante o mestrado, focando nas “articulagdes entre
0 publico e o privado” que deram origem ao PCS. A necessidade de estender essa
investigacdo foi impulsionada, de um lado, pela necessidade de aprofundar, no
contexto local, o debate sobre a privatizacdo e estatizacdo de servicos publicos
essenciais, com foco paras as consequéncias deletérias sobre questdes sociais de
maxima importancia que, mesmo motivando as (re)estatizacfes, sdo experimentadas
de forma branda no contexto no norte global, mas se expressam de forma profunda
no contexto urbano da cidade do Recife. Por outro lado, pela escassez notavel de
dados e informac@es relevantes sobre a formulacdo do PCS durante o periodo critico
de 2007 a 2011, tornando-se essencial preencher essa lacuna para uma compreensao
abrangente do processo de formulagéo do programa.

A limitacdo de dados disponiveis destaca-se como um desafio significativo,
sendo que as principais fontes documentais sdo derivadas dos estudos oficiais
realizados para a concep¢do do programa. A relevancia desses documentos é
inegavel, visto que representam as bases sobre as quais o PCS foi concebido,
implementado e evoluiu. Assim, a se¢do visa complementar, mas também questionar
e enriquecer essas fontes, oferecendo uma perspectiva critica sobre o
desenvolvimento do PCS.

Ao abordar o contexto local, ficou evidente que a producéao bibliografica
existente também é limitada, destacando uma escassa atencdo dada ao PCS. As

principais contribuicbes académicas sobre o tema, até o momento, sdo a tese
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doutorado de Ferreira (2019) e a dissertacdo de mestrado de Souza (2019). Neste
sentido, este estudo destaca a importancia dessas obras ao mesmo tempo em que
reconhece a necessidade de ampliar e aprofundar a andlise do PCS, dado o potencial
de impacto que ele carrega, seja pela ampliacdo eventual de servicos e
infraestruturas, pela possivel maximizacao da eficiéncia operacional e econémica da
gestao, ou inovacgodes tecnoldgicas, que contribuiriam para melhorias significativas na
saude publica e para o meio ambiente urbano. Mas, também, pela possibilidade de
impactos importantes na cidade em termos de justica social e equidade.

Esta secdo resgata ferramentas metodoldgicas utilizadas na dissertacdo de
Souza (2019), como os resultados de entrevistas e pesquisa documental, mas
introduz uma abordagem tedrico-metodoldgica diferente, conforme apresentada na
secao anterior. O objetivo aqui perseguido também é distinto, visando ampliar o
escopo de analise e oferecer uma nova perspectiva analitica sobre o Programa.
Assim, esta investigacao ndo apenas estende o trabalho existente, mas propde uma
contribuicdo substancial e original para a compreensao do dilema entre privatizacao e
estatizacdo de servicos publicos na contextura do PCS, com destaque para a cidade
do Recife.

O PCS emergiu trazendo consigo grande expectativa de ser um importante
catalisador das demandas de esgotamento sanitario, prometendo moldar o curso da
gestao do setor de saneamento na cidade do Recife e em sua regido metropolitana.
Ao enfocarmos o processo de formulagédo, buscamos compreender como as decisdes
tomadas nessa etapa afetaram tais demandas. Essa abordagem permitiu explorar os
aspectos inerentes a implementacao do programa e buscar compreender como suas
premissas se relacionam com uma série de desafios que historicamente vém
caracterizando o espaco urbano da cidade do Recife.

A perspectiva tedrico-metodolégica adotada, conforme apresentada com
detalhe na secéo anterior, reflete a intencéo de testar as hipéteses do estudo por meio
da busca por evidéncias em dados e informacgdes disponiveis. A abordagem causal
proposta nesta secdo busca ir além da superficie das politicas de saneamento,
mergulhando nessas complexas interagfes, promovendo assim uma analise mais
robusta das implica¢des dessas politicas para a cidade do Recife. Ao mergulhar dessa
forma no estudo das interacdes entre a escolha por um modelo privado de gestéao e a
satisfacdo das demandas sociais coletivas por servigos hidrico-sanitarios, a secéo

busca elucidar quais fatores condicionaram tal escolha.
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Nesse contexto tedrico e metodoldgico, a andlise serd direcionada para a
verificacdo das hipoteses secundarias H1 e H2, as quais foram delineadas de maneira
detalhada no quadro 4 da secéo 4. Essas hipoteses oferecem abordagens especificas
sobre os mecanismos subjacentes a formulacdo do PCS para a gestdo privada,
considerando tanto as perspectivas pro-privatizacdo quanto a possivel emergéncia de
elementos pro-(re)estatizacdo. Ao testar essas hipoteses, busca-se ndo apenas
compreender os fatores que influenciaram a escolha pelo modelo de gestéo privada,
mas também avaliar como os seus conflitos inerentes se relacionam com essa decisdo
ao longo do tempo, repercutindo na implementacao singular do PCS.

Hill e Hupe (2002, p. 59) destacam de maneira eloquente que “a formulacéo e
a implementacéo de politicas séo inevitavelmente o resultado de interagfes entre uma
pluralidade de atores separados com interesses, objetivos e estratégias separados”.
Ao enfatizar que esses processos sao moldados pela dindmica entre uma diversidade
de atores, cada um impulsionado por interesses, 0s autores chamam a atencao para
a natureza complexa e néo linear desse cenério. Nesse contexto, o lastro de politicas
existentes, 0s aspectos politicos, 0s atores intervenientes convergem em uma arena
onde diferentes visGes sobre questdes fundamentais podem desencadear conflitos,
negociacfes e compromissos. A compreensdo dessa multiplicidade de fatores é
crucial para uma andlise contextualizada do PCS, pois os resultados finais refletem as
complexas interacdes entre os diversos componentes desse processo dinamico.

Na organizacao da secéo, inicia-se tracando a evolucéo das politicas e acbes
no setor de saneamento na cidade do Recife, identificando a concentracdo de
investimentos em areas relativamente privilegiadas. Esse delineamento histérico
serve como pano de fundo essencial para a compreensao da formulacdo do Programa
Cidade Saneada. Posteriormente, a analise se aprofunda nos principais fatores que
conduziram a emergéncia de uma PPP para a gestdo do programa, destacando a
intrinseca intersecdo entre o contexto politico e econébmico nacional e estadual no
periodo recente. O exame dessas variaveis € crucial para contextualizar a tomada de
deciséo e a configuracdo da PPP. Concluindo, a secéo busca realizar uma sintese,
empregando recursos do Process Tracing para elucidar as dindmicas contextuais e a
formulacdo do PCS. Este enfoque visa fornecer uma compreensédo das origens e do
desenvolvimento do programa, situando-o no contexto das politicas publicas e das

condi¢des sociais e econdmicas da cidade do Recife.
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5.1 LEGADO E INFLUENCIA DE POLITICAS E ACOES ANTERIORES A
FORMULACAO DO PCS

O trabalho de Lindblom (1959) enfatiza que a complexidade inerente a muitas
questdes politicas, combinada com a incerteza e a falta de informa¢des completas,
torna dificil a aplicacédo de abordagens puramente racionais na formulacéo de politicas
publicas. No entanto, ao invés de ver essa falta de racionalidade como uma falha no
processo decisorio, 0 autor sugere que a interacdo desempenha um papel basilar na
construcédo de politicas publicas. Essa perspectiva é particularmente relevante quando
aplicado ao processo de formulacdo do Programa Cidade Saneada, que a tese supde
nao emergir de uma abordagem estritamente racional, mas sim de um processo
dindmico de interacdes entre o setor publico, o setor privado e outros stakeholders
relevantes.

A contribuicho do modelo incremental na pesquisa é apontar para a
necessidade de uma abordagem abrangente para compreender as sucessivas
estratégias, planos, programas e mecanismos institucionais implementados ao longo
de mais cinquenta anos (1971-2023) no contexto do setor de saneamento, que direta
ou indiretamente incidem sobre a oferta desses servicos essenciais na cidade do
Recife. Essa escolha metodolégica permitiu tracar uma linha evolutiva ao longo do
tempo, destacando as transformacdes e ajustes graduais que ocorreram,
proporcionando uma compreensao das dinamicas institucionais que moldaram o setor
ao longo das décadas.

As ac0les analisadas, embora se estendam por um periodo consideravel, estao
intrinsecamente interligadas a estrutura institucional que teve origem no inicio da
década de 1970 por meio do extinto Banco Nacional de Habitacdo, através do
Planasa. A conexao entre essas acfes e a estrutura institucional é elementar para
compreender a evolugéo local do setor ao longo do tempo. A criacdo do BNH e a
implementagéo do Planasa representaram marcos fundamentais, estabelecendo as
bases para as politicas e praticas subsequentes no campo do saneamento. Essa
conexdao historica contextualiza as a¢cdes em um periodo mais amplo, destacando a
influéncia duradoura e a continuidade da estrutura institucional na formulacdo e
execucao de politicas ao longo das décadas.

Nesse contexto, é relevante ressaltar, como observado na se¢céo 3 da tese, que

durante os anos 1970, a estratégia central do Planasa era centralizar os grandes
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projetos de infraestrutura hidrico-sanitaria no ambito do BNH. Como condi¢do para
receber os recursos do banco, os estados foram compelidos a estabelecer suas
proprias companhias estaduais de saneamento. Em resposta aquelas exigéncias do
Governo Federal para acessar os fundos federais, o governo do estado de
Pernambuco promulgou a lei estadual n® 6307 em 29 de julho de 1971, dando origem
a Compesa.

Conforme mencionado na secao 4, a criacdo dessa estrutura institucional e
organizacional resultou em transformacfes significativas na dinamica do
abastecimento de agua na cidade do Recife e em sua regido metropolitana, ainda que
a problemética do esgotamento sanitario tenha sido abordada de maneira pouco
resolutiva. A negligéncia em relacdo a coleta e ao tratamento de esgoto, por sua vez,
refletiu as politicas do Planasa, que, em ambito nacional, deram prioridade ao
abastecimento de agua. Essa abordagem desigual destaca a influéncia direta das
politicas nacionais na configuracdo das prioridades locais, refletindo em uma
abordagem desequilibrada entre a oferta do acesso a 4gua e a gestdo do esgoto
sanitario.

Um aspecto importante para a analise empirica da implantacdo do PCS no
Recife é levantado por Ribeiro e Ribeiro (2018), que, em uma andlise sintese das
mudancas da ordem urbana das metrépoles brasileiras, entre 1980 e 2010,
reconhecem as trés esferas de relagbes sociais que determinam 0S recursos
acessiveis pelos moradores ao nivel do bairro e do domicilio: as relacdes de mercado,
a reciprocidade interpessoal e a redistribuicdo institucional. Segundo os autores, na
maioria das metropoles contemporaneas dos paises desenvolvidos, a esfera do
mercado, “convive com a redistribuigdo realizada pelos regimes de bem-estar social
que se implantaram nestes paises” (Ibidem, p. 10). Contudo, diferentemente dos
paises onde o sistema tributario e as lutas sociais garantiram sistemas publicos que
tendiam a universalizacdo dos servigos, a esfera de redistribuicdo institucional no
Brasil permaneceu muito fraca. Por esta razdo, as deficiéncias acumuladas durante o
processo de urbanizacéo brasileira, em especial nos bairros populares, motivaram as
reciprocidades interpessoais para suprir bens e servicos que atendam as
necessidades (individuais e coletivas) de reproducéo da populacéo.

O preéambulo acima delineado aponta para a necessidade de entender como
as prioridades locais de esgotamento sanitario foram sendo respondidas ao longo do

tempo. Para adentrar a intricada rede dessas respostas, torna-se imperativo analisar
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as bases sobre as quais se desenvolveram as acdes publicas no setor. Esse exame
minucioso permitira identificar os avancos alcancados e as lacunas deixadas ao logo
do processo. Nesse contexto, é vital considerar como o PCS emergiu e, mais
importante, como ele continua o legado deixado por politicas e acdes anteriores.
Compreender essa dinamica é fundamental para a analise das politicas de
saneamento na cidade do Recife, razdo pela qual o texto aborda essas questdes nas

subsecdes a seguir.

5.1.1 Bases cumulativas das politicas de esgotamento sanitéario na cidade do

Recife

Quando iniciou suas operacdes, particularmente no ambito do esgotamento
sanitario na cidade do Recife, a Compesa jA contava com o0s Sistemas de
Esgotamento Sanitario (SES) Cabanga e Peixinhos, 0s quais compreendiam um total
de 19 estacbes elevatdrias, 02 estacoes de tratamento de esgotos e
aproximadamente 450 km de rede coletora. Essa infraestrutura abrangia uma area
equivalente a 22% do territério urbano da cidade do Recife. Em sua esséncia, a atual
rede de esgoto da cidade tem suas origens nos servi¢os inicialmente implantados por
meio desses dois SES. A distribuicéo original desse SES sobre o territorio da cidade
pode ser melhor observada a partir da figura 11.

Os SES Cabanga e Peixeinhos abrangiam distintos setores da cidade do
Recife. O SES Cabanga atendia os bairros Sado José, Santo Antdnio, Boa Vista,
Madalena, Torre, Afogados, Santo Amaro e Boa Viagem, enquanto o SES Peixeinhos
cobria parcialmente bairros como Casa Forte, Parnamirim, Casa Amarela, Arruda,
Encruzilhada e Campo Grande, incluindo parte da cidade de Olinda. Esses bairros,
particularmente nas areas em que as infraestruturas de esgoto foram implantadas,
compartilham a caracteristica de apresentar um relevo relativamente plano, associado

a padrdes de ocupacao urbanos relativamente organizados.
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Figura 11 - SES da cidade do Recife geridos pela Compesa

Jat

LEGENDA

Corpos d'agua
urbanos

D SES Cabanga

SES Peixinhos

Fonte: Elaborac&o do autor, com base em Vasconcelos, 1995.

Nota: A presencga dos SES nos bairros néo se traduzia necessariamente na cobertura da sua area total.

Esse quadro constitui uma das bases cumulativas nas quais se fundaram as
politicas posteriormente implementadas na cidade. A existéncia dos SES Cabanga e
Peixinhos serviu como ponto de partida, representando a base estrutural das politicas
publicas estabelecida ao longo do tempo. A adi¢cdo de estacdes elevatdrias, Estacbes
de Tratamento de Esgotos (ETES) e de rede coletora ao longo das operacdes da
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Compesa, a partir de entéo, viria demonstrar a natureza progressiva, caracteristica
intrinseca ao incrementalismo, do desenvolvimento de projetos e acdes relacionadas
ao esgotamento sanitario.

No entanto, devido a priorizagdo dos investimentos nas politicas de
abastecimento de agua, a cidade do Recife enfrentou extensos periodos de inagéao
por parte da Compesa em relacdo a expansdo das infraestruturas de esgotamento
sanitario existentes. Ao examinar essa situacdo, Vasconcelos (1995) observou que a
partir de 1974 houve um aumento significativo na oferta dos servi¢os de esgoto devido
a acdes coordenadas entre agentes publicos e privados. Segundo o autor, destacou-
se nesse processo o0 papel desempenhado por incorporadoras, cooperativas
habitacionais e pela COHAB na implementacao de sistemas isolados de esgotamento
sanitario.

Esses sistemas isolados, embora tenham surgido como resposta a caréncia de
infraestrutura publica em areas residenciais em expansédo, ndo foram integrados as
redes publicas convencionais de esgoto. A implementacdo desses sistemas
particulares foi motivada pela necessidade de atender a uma demanda crescente por
servicos de esgoto em nucleos habitacionais desprovidos de infraestrutura publica
adequada. Essa auséncia de conexdo com as redes convencionais denunciava a
improvisacao diante da urgéncia de solucionar o problema do saneamento em regiées
da cidade onde a infraestrutura publica ndo acompanhava o rapido crescimento
populacional. Além disso, vale ressaltar, essas solu¢des particulares frequentemente
careciam de tratamento adequado dos residuos produzidos.

Em outras palavras, a falta de integracdo com os sistemas publicos
convencionais ndo apenas resultou em uma desconexao da coleta de esgoto dessas
areas, como também contribuiu para a inadequada gestdo dos residuos. Essa
situacdo ilustra a complexidade do desenvolvimento urbano em regides com rapido
crescimento, onde a infraestrutura muitas vezes nao consegue acompanhar a
demanda, levando a solucdes locais que, por vezes, sacrificam a sustentabilidade
ambiental em prol de atender as necessidades imediatas da populacao.

Paralelamente ao auge de investimentos do Planasa para financiar as politicas
implementadas pela Compesa em sistemas de abastecimento de agua, a Prefeitura
da Cidade do Recife (PCR) empreendia esfor¢os na tentativa de expandir a prestacao
de servigos de esgotamento sanitario na cidade. De acordo com Dias e Neves (2001),

a partir do ano de 1986, a PCR tomou a iniciativa de investir em obras de esgotamento
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sanitario adotando um modelo de sistema condominial, inspirado nos sistemas
implantados inicialmente pela COHAB.

Vasconcelos (1995), ao analisar as politicas municipais de saneamento, na
época, e examinar a implementacédo desses modelos, destacou o periodo entre 1986
e 1988 como um marco de grande importancia, especialmente devido ao surgimento
de agendas respaldadas pela Frente Popular do Recife! e a eleicédo do prefeito Jarbas
Vasconcelos. No contexto eleitoral daquele momento, a ascensdo de Jarbas
Vasconcelos marcou o inicio de um governo democrético e popular alinhado com o
ressurgimento da "esquerda” na arena politica regional. Isso refletiu uma tendéncia da
época, em que o renascimento dos movimentos sociais e 0 surgimento de governos
populares se manifestavam nacionalmente como uma oposicao as elites dirigentes.

Os principios subjacentes ao modelo condominial estavam alinhados com a
participacdo ativa da comunidade no processo e com 0s custos relativamente baixos
necessarios para sua implementacdo. Além disso, suas bases tedricas
fundamentavam-se na mudanca do foco decisorio sobre as questdes de saneamento
na cidade, transferindo-o de uma abordagem tecnocratica, tipica das CESB’s, para a
populacdo. Esse novo paradigma decisorio incorporava a comunidade como um
elemento decisivo no processo, estabelecendo um pacto entre o poder publico e a
populacédo (VASCONCELOS, 1995; FERREIRA, 2012).

Entre 1986 e 1988, a cidade do Recife implementou aproximadamente 15.500
ligacbes de esgoto por meio do padrdao de coleta condominial, enquanto o Governo
do Estado contribuiu com cerca de 10.500 ligac6es (SELINGARDI JUNIOR, 2012).
Apds o término do primeiro mandato de Jarbas Vasconcelos, testemunhou-se o
surgimento de uma alianca politica conservadora na cidade, que lancou a candidatura
de Joaquim Francisco para a administragcdo municipal, resultando na sua vitéria para
a gestdo 1988-1992. Esse periodo significou um afastamento do modelo condominial
como padrao de intervencédo, deixando de realizar obras para expandir a cobertura
dos servicos (FERREIRA, 2012).

Ap6s o governo de Joaquim Francisco, Jarbas Vasconcelos foi reeleito,
marcando o inicio da reinser¢cdo do padrdo condominial na politica de saneamento.
Entretanto, neste segundo mandato entre 1993-1996, o contexto politico era

substancialmente diferente, com o neoliberalismo em plena ascensdo. Sua

13 Movimento conduzido por partidos de esquerda e centro-esquerda (PT, PSB, PTB, PRC, PCdoB,
PCB e PDT) e liderancas populares ligadas aos movimentos sociais.
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administracdo ficou caracterizada, conforme ressaltado por Ferreira (2012), pelo
distanciamento da participacdo popular no processo decisoério das politicas publicas.

Entre 1993 e 1996, a implementacdo de sistemas com coleta condominial
totalizou apenas cerca de 3.800 ligacOes, representando apenas 40% da meta
estabelecida para o periodo. Naquela época, o governo municipal enfrentava
consideraveis desafios na gestdo e implementacdo desses sistemas, evidenciando
dificuldades operacionais.

A introdugéo tanto dos sistemas convencionais isolados quanto dos sistemas
condominiais marcou um avanco consideravel na prestacéo de servicos de esgoto na
cidade do Recife. Conforme destacado por Vasconcelos (1995), a implementacdo
desses dois modelos de intervengdo, com os SES convencionais operados pela
Compesa, resultou, na década de 1990, em uma area de cobertura de
aproximadamente 4.429 hectares, correspondendo a cerca de um terco da area total
da cidade do Recife. Essa infraestrutura atendia a uma populacdo estimada de
602.945 habitantes. A disposicdo geografica desses dois modelos de gestao,
dispersos pelo territério da cidade, pode ser visualizada na figura 12.

Tais iniciativas ndo foram concomitantes a implementacdo de uma estrutura
especifica destinada a construcdo, operacdo e manutencéo desses sistemas. Além
disso, nao foi promovida uma capacitacdo técnica adequada por parte da Prefeitura,
0 que concorreu a implicagbes significativas na sustentabilidade e eficiéncia
operacional desses sistemas. Em decorréncia desse cendrio, alguns dos sistemas
construidos pelo municipio foram transferidos para a Compesa, enquanto o restante
permaneceu sob responsabilidade da Prefeitura (SELINGARDI JUNIOR, 2012).

Em particular, a integracdo desses sistemas ao longo do tempo, como
mencionado anteriormente, destaca a implementacdo de ajustes progressivos. A
compreensao dessas complexidades permite capturar a ideia de uma evolugéo
adaptativa das politicas publicas, em busca de sintonia com as demandas da
sociedade e as nuances do ambiente urbano recifense. Isso ocorre tanto devido a
natureza social dos servicos de esgotamento sanitario, como também pela sua
influéncia significativa em diversas questdes urbanas que demandam uma abordagem

cuidadosa.
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Figura 12 - SES construidos isoladamente na cidade do Recife (1986-1996)

7\‘»\ et
R W/ \ﬁ\\w)\'\“’"‘\
"»w r‘"f\'*:’"\, . ot z‘~ N
R ; -i; ’A\
Rla W e |
(R
b f“ j\\"t._, /_,_,‘m;
o ,r ¢
R i
LEGENDA g

Corpos d'agua
urbanos

SES isolados

i
.SES condominiais '

Fonte: elaborag&o do autor, com base em Vasconcelos, 1995.

Em sintese, os sistemas isolados e os sistemas condominiais, consorciados
aos SES operados pela Compesa, representam as bases cumulativas das politicas
de esgotamento sanitario na cidade do Recife. Apesar de a Compesa atuar como a
entidade estatal incumbida da gestao dos servicos de agua e esgoto, ficou evidente
que a oferta publica de servicos de esgoto ndo avancou de forma significativa na
cidade. Essa lacuna na cobertura demandou a implementacdo de iniciativas
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alternativas, como os mencionados sistemas independentes, que, ao atenderem
areas especificas com necessidades particulares, buscaram compensar as limitacdes
da oferta publica. Nesse contexto, a interacdo entre as bases cumulativas responde a
necessidade de adaptacao diante das limitacdes na expansao da oferta publica de
esgotamento sanitario.

Cumpre ainda ressaltar que na raiz da distribuicdo dos investimentos publicos
no setor de saneamento reside o conflito entre a descentralizacdo deciséria e a
centralizacdo de recursos, guiada por orientacdes nacionais que néo se integraram
adequadamente as necessidades e demandas locais. Esse descompasso descolou
as estratégias da Compesa das iniciativas municipais, contribuindo para o desgaste
destas Ultimas diante da falta de recursos para a dimenséo de esgotamento sanitario.
A desconexéao entre a tomada de decisdes centralizada e a realidade local gerou um
cenario onde as politicas e investimentos em saneamento foram moldados por
diretrizes distantes das nuances especificas da cidade do Recife, impactando

adversamente a eficacia e a equidade das acoes.

5.1.2 Avancos graduais na oferta publica dos servicos de saneamento

Na perspectiva dos investimentos da Compesa no setor, em junho de 1980, a
empresa encomendou a “Acqua-Plan Estudos, Projetos e Consultoria” a elaboragéo
do Plano Diretor de Esgotamento Sanitario da Regido Metropolitana do Recife
(PDES). Este plano significou um marco importante ao abordar pela primeira vez toda
a RMR. Embasado em um diagndstico robusto dos problemas relacionados aos
esgotos sanitarios metropolitanos, o PDES estabeleceu como horizonte o ano 2000,
visando atingir um indice de atendimento de 60% de oferta de servicos de
esgotamento sanitario.

Conforme destacado por Vasconcelos (1995), este plano delineava a
implementagéo de um sistema convencional que interligaria cinco subsistemas: Santa
Cruz, Timbo, Jaboatdo, Beberibe e Capibaribe. Os dois ultimos, englobando a cidade
do Recife, centralizariam o tratamento de esgoto da metrépole por meio de quatro
Estacdes de Tratamento de Esgoto (ETES). O projeto previa a construgdo de duas
novas ETEs, Dois Irmaos e Jequia, para se somarem as ja existentes, Cabanga e

Peixinhos.
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No entanto, a estagnacéo econdmica que assolava o pais, os altos niveis de
endividamento e de inflacdo, o declinio do arranjo financeiro construido pelo Planasa
que, como visto na secdo 4, enfrentava sérios desafios diante da crise do BNH,
somados a conflitos de interesses nao resolvidos na tramitagédo da lei, fizeram com
que praticamente nada do PDES fosse realizado. Reveés, apesar dos avangos no
abastecimento de agua, a exaustdo das condi¢cdes de financiamento com recursos
federais para o setor de saneamento levou a Compesa a enfrentar sérias dificuldades
financeiras, refletindo-se na escassez de recursos destinados a investimentos em
projetos estruturantes.

Divido ao avanco incipiente na oferta publica dos servicos de esgoto durante o
auge das estruturas federais de financiamento do setor de saneamento, a partir da
década de 1990 a cidade do Recife, bem como sua regido metropolitana, se viu diante
da necessidade de introduzir novas formulacdes de politicas para o enfrentamento da
problematica que se aprofundava pelo crescimento populacional experimentado no
periodo, associado ao subdimensionamento progressivo das infraestruturas
existentes e ao crescimento desordenado de ocupacdes pobres especialmente em
areas de morro e as margens de corpos d’agua, ao largo dos servi¢cos de esgotamento
sanitario.

Reflete essa necessidade a edicdo do Plano Diretor de Desenvolvimento da
Cidade do Recife (PDCR), lei 15.547/91 que, com base na experiéncia acumulada a
partir dos sistemas condominiais, estabelece diretrizes especificas para lidar com a
guestdo do contato direto com esgotos, oferecendo solucdes gradativas diante de
diferentes contextos. No seu 8 2°, a legislagdo autoriza, mediante analise criteriosa
dos drgdos de controle ambiental e licenca especial por prazo determinado, a
destinacao provisoria dos esgotos em duas situacdes especificas:

¢ No primeiro caso (l), essa permisséo foi concedida a edificacfes isoladas ou conjuntos
de prédios em areas nao providas de rede de coleta. Nesses locais, desde que
submetidos a tratamento simplificado, cuja eficiéncia fosse periodicamente controlada
pelos 6rgaos ambientais competentes, foi permitida a destinacao proviséria. Ressalta-
se que o 6nus dos custos das analises e eventuais correcées necessarias ficou a cargo
do usuario.

e Ja no segundo caso (ll), a lei autorizou, mesmo sem tratamento, o langcamento de

esgotos em Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) quando fosse evidenciada a
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existéncia de contato direto da populacdo com os esgotos, e se mostrar impossivel a
implementacao de tratamento, mesmo que simplificado. Nestes casos, o lancamento
poderia ser direcionado para galerias ou cursos d'agua, com excecao dos casos em
que esses recursos hidricos fossem utilizados para consumo ou houvesse contato

direto com pessoas.

Guardando especial preocupacédo com a indissociabilidade da problematica em
relacao ao territério metropolitano, o PDCR também previu a coordenacgdo de esforgos
em colaborag&o com os demais municipios que compunham a Regido Metropolitana
do Recife, bem como com o Poder Publico Estadual, para resolver de forma conjunta
os desafios relacionados aos esgotos de interesse comum. Essa colaboracao incluiu
a necessidade de atualizagédo do PDES. Essa abordagem integrada visava promover
uma gestado eficiente e cooperativa dos servicos de esgoto, considerando as
particularidades locais e regionais, conforme delineado no § 2° da lei 15.547/91
reproduzido acima.

Dentro desse cenario, a PCR elaborou o Plano de Ordenamento do Sistema de
Esgotos do Recife (POSER) em 1994, constituindo-se como um instrumento de
planejamento municipal para o saneamento. Esse plano surgiu em resposta a
necessidade de atualizacdo PDES, concebido pela Compesa, em 1980. Vale ressaltar
que o PDES néo foi implementado, visto que nenhuma acéo derivou dele. Assim, 0
POSER foi concebido como uma iniciativa municipal para abordar as lacunas
existentes e oferecer diretrizes para o desenvolvimento do sistema de esgoto na
cidade.

Conforme destacado por Laranjeiras Pinto (2006), a elaboracao desse plano foi
motivada pelas licdes aprendidas em experiéncias anteriores. Buscando evitar a
projecdo de grandes estacdes de tratamento de esgotos, que demandariam extensas
estruturas de transporte dos efluentes, implicando em vultosos investimentos em
estacdes elevatorias, emissarios e consumo elevado de energia, o POSER adotou
uma abordagem mais flexivel. Essa flexibilidade se fundamentou na divisdo da cidade
em microssistemas, delineados em conformidade com a topografia e as restricbes
impostas por elementos como avenidas, linhas férreas, rios e canais.

Desse modo, o plano propds solugbes por meio de unidades menores,
associadas a microbacias. As unidades espaciais de planejamento, conhecidas como

Unidades de Coleta (UCs), foram delineadas na época e permaneceram viaveis ao
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longo de extensos periodos, com minimas alteracdes. Dentro dessa abordagem, o
POSER fragmentou a éarea ndo saneada do Recife em 98 UCs, cada uma
representando um microssistema para coleta e tratamento de esgotos. Além disso, foi
considerada a possibilidade de agregar as UCs em grupos de duas ou trés,
consolidando assim o tratamento de esgotos de forma conjunta. Essa concepc¢ao
visava garantir eficacia e adaptabilidade no tratamento sanitario, promovendo uma
gestdo mais descentralizada e flexivel para atender as particularidades da cidade.

Outra formulacdo de destaque foi o Projeto de Qualidade das Aguas e Controle
da Poluicdo Hidrica das bacias dos Rios Beberibe, Capibaribe e Jaboatdo (PQA),
realizado pela Secretaria de Planejamento do Governo do Estado em 1996, tendo
como duracdo um periodo de trés anos. Esse projeto obteve ajuda financeira
Banco Internacional para Reconstru¢cdo e Desenvolvimento — BIRD, mais conhecido
como Banco Mundial, e estudou os sistemas de drenagem pluvial e esgotamento
sanitario. O PQA definiu 253 Unidades Espaciais (UEs) e 20 sistemas, sendo que 0s
cinco principais (Capibaribe, Beberibe, Centro-Tejipi6, Timbo e Jaboatdo-Praias)
tinham como meta atender, até 2020, aproximadamente 70% da populacao estimada.
Contudo, problemas técnicos e econdmicos inerentes ao periodo dificultaram a
imediata implantacédo dos sistemas.

Esses sistemas deveriam coletar e tratar cerca de 65% do total metropolitano
de efluentes. Essa iniciativa representou uma abordagem abrangente visando
melhorar a qualidade das guas e controlar a poluicdo hidrica em importantes bacias
fluviais, alinhando-se a metas especificas para proporcionar beneficios significativos
a populacao metropolitana. Ao analisar o projeto, Diniz (2010) ressalta que, embora o
foco do PQA tenha se concentrado especialmente na problematica da poluicdo das
adguas superficiais e subterrdneas na metropole recifense, que sao questdes
intrinsecamente vinculadas a uma dimens&do mais ampla do saneamento, as analises
e intervencdes propostas nao se limitaram apenas ao mencionado subsetor. Segundo
0 autor, o escopo do projeto abrangeu outros aspectos do saneamento, abordando
guestdes como controle, coleta, transporte e tratamento de aguas residuais e pluviais.

No contexto da evolucao da oferta dos servigos de esgoto na cidade do Recife,
as politicas mencionadas destacaram uma série de iniciativas e projetos que
moldaram a trajetéria do setor ao longo do tempo. Desde a implementacdo do
Planasa, nos anos 1970, passando pela criacdo da Compesa, até os esforgos

municipais e estaduais, na década de 1990, cada fase reflete uma resposta adaptativa
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as necessidades e desafios especificos enfrentados pelo setor. A abordagem adotada
em diversos projetos demonstra uma compreensdo da importancia da adaptacao
gradual diante das complexas dinamicas institucionais e das transformacdes urbanas
ao longo das décadas.

Ainda assim, no inicio do século XXI a situacdo do esgotamento sanitario
permanecia desafiadora, particularmente nas areas de morro e economicamente mais
frageis, como é possivel apreender a partir das figuras 13 e 14, apresentadas a seguir.
Dados do censo 2000, disponiveis no sitio eletrdnico da Base de Dados do Estado de
Pernambuco (BDE), demonstraram que apenas 49,8% dos domicilios particulares
permanentes levantados na referida pesquisa apresentavam condi¢cfes consideradas

adequadas de esgotamento sanitario.

Figura 13 - Areas atendidas com rede de Figura 14 - Ocorréncia de solucdes
esgotamento sanitario ligado a sistema de particulares para descarte de efluentes na
coleta na cidade do Recife por setor cidade do Recife por tipo predominante por
censitario (2000) setor censitario (2000)
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Fonte: Elaboracéo do autor, com base no censo demogréfico do ano 2000.

No entanto, o termo “adequado” exige certa relativizagdo, principalmente

porque o préprio BDE admite seu uso para situagdes em que a canalizacdo das aguas
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servidas ou dos dejetos é ligada a um sistema de coleta que os conduz para o
escoadouro geral da regido, mesmo que o sistema ndo disponha de estacdo de
tratamento para os rejeitos coletados. Além disso, um volume expressivo de fossas
sépticas e rudimentares e o lancamento indiscriminado de residuos em valas, corpos
d'agua ou outras formas improvisadas de descarte contribuem para a acentuacao
desses desafios.

Conforme evidenciado na figura 13, as areas da cidade do Recife beneficiadas
pelos SES Cabanga e Peixinhos apresentaram as melhores coberturas com redes de
esgotamento sanitario. Essa observacdo sugere um desempenho abaixo das
expectativas nas politicas implementadas ao longo dos anos pela PCR das solucdes
privadas caracterizadas nos sistemas isolados. Por outro lado, a figura 14 revela uma
notavel pulverizacdo de solugBes particulares e individuais para o descarte de
efluentes, como fossas rudimentares, sépticas e valas, por todo o perimetro da cidade.
Esse contexto torna-se problematico, pois evidencia a presenca generalizada de
praticas inadequadas de saneamento, concorrendo para a degradacdo ambiental e
contaminacgao de corpos hidricos e suas consequéncias deletérias para a cidade. S&o
praticas oriundas, na maioria das vezes, da populacdo, caracterizando as
reciprocidades interpessoais apontadas por Ribeiro e Ribeiro (2018), diante da
limitacéo do Estado de prover as condi¢cdes adequadas de saneamento, aprofundadas
na secao 6.

De maneira geral, a situagdo do saneamento basico na cidade do Recife
permanecia preocupante. Conforme evidenciado por Ferreira (2012), no periodo de
1991 a 2000, essa condicdo se agravou inclusive na dimenséo do abastecimento de
agua. Durante esse intervalo, houve uma significativa reducdo nas conexdes a rede
geral, passando de 94,7% dos domicilios conectados em 1991 para apenas 88% em
2000. No tocante ao esgotamento sanitario, o autor destaca que a cidade apresentava
uma cobertura de apenas 30% com rede coletora de esgoto, e meramente um tergo
desse volume recebia algum tipo de tratamento, indicando desafios expressivos em
ambas as areas.

Diante desse cenario, a partir dos anos 2000 emergiram uma série de outras
iniciativas publicas no intuito de mitigar a problemética. Uma dessas iniciativas foi o
estudo sobre o Plano de Gerenciamento da Drenagem de Aguas Pluviais e do
Esgotamento Sanitario para a Regidao Metropolitana do Recife, em parceria firmada

entre a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) e a Agéncia de Cooperagado
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Internacional do Japéao (JICA), cujo relatério final foi apresentado em janeiro de 2001.
Os objetivos principais do estudo foram formular um “Plano Diretor para o
Gerenciamento de Drenagem Pluvial e Esgotamento Sanitario na RMR’, com
horizonte para o ano 2022 e realizar um “Estudo de Viabilidade” para projetos urgentes
ou prioritarios na regido metropolitana.

O Plano JICA, como ficou conhecido, previa a implantacéo de 55 SES na RMR
cuja perspectiva era de que, apds a sua completa implementacéo, fossem atingidos
indices de coleta e tratamento de esgoto na area do programa de aproximadamente
90%. Em sua esséncia, 0 plano resgatava e buscava implementar as infraestruturas
originalmente planejadas a partir do PQA.

No entanto, a partir dos anos 2000, a Compesa intensificou a sua prioridade
em relacdo a questao do abastecimento de agua, direcionando particular atencéo para
o interior do estado. Nessa fase, a companhia ampliou substancialmente o seu parque
de producao de agua por meio de grandes obras estruturadoras distribuidas em varias
regioes, sendo possibilitadas, em grande parte, pela alocacéo de recursos federais, o
gue veio a se consolidar mais tarde com a edicdo dos programas federais PAC | e
PAC Il. Na RMR, como mencionado anteriormente, a politica central foi a
implementacéo do sistema de abastecimento de dgua Pirapama, considerado o maior
da Companhia.

No cenario politico da cidade do Recife, naquela época, delineava-se um
contraste notavel entre as diretrizes neoliberais que orientavam o governo federal,
refletindo aspirac6es de cunho nacional, e a ascensdo de uma gestao de orientacao
mais a esquerda no ambito municipal. No que tange ao setor de saneamento,
conforme destacado por Ferreira (2012), esse contraste se manifestou na busca pela
consolidacéo da politica municipal de saneamento, que inicialmente direcionou seus
esforcos para a recuperacao dos sistemas existentes, independentemente do modelo
adotado (convencional ou condominial). “O objetivo era colocar esses sistemas em
operacdo e iniciar a participacdo efetiva da prefeitura na gestdo dos servicos,
consolidando, assim, a titularidade municipal sobre as questbes sanitarias”
(FERREIRA, 2012. p. 71).

Nessa perspectiva, no ano de 2002 emerge o entdo chamado “modelo de
saneamento integrado”, cuja proposta era envolver, ao mesmo tempo, diferentes
aspectos do meio ambiente urbano, com agdes intersetoriais abrangendo os setores

de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, pavimentacdo, drenagem, coleta e
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destinacdo de residuos. Além disso, contemplava melhorias e/ou construcdes de
instalacdes hidrico-sanitarias nas residéncias, remocéo e realocacdo de familias,
reordenamento urbano, controle de vetores de doencas e iniciativas de educagéo
sanitaria e ambiental.

A implementacdo do modelo de saneamento integrado pela PCR, como
destacado por Selingardi Junior (2012), ndo apenas introduzia um novo paradigma de
gestdo, como também redefiniu o papel da populagdo no contexto do saneamento.
Esse modelo trouxe consigo uma abordagem participativa e inclusiva, colocando a
populacdo como protagonista no funcionamento dos sistemas. Ao envolver o0s
moradores nas decisdes relacionadas ao saneamento, a iniciativa visava também
considerar as dinamicas sociais, ambientais e urbanas especificas de cada
comunidade. Assim, a criacdo de um padrao de manejo que integraria a comunidade
como agente ativo do saneamento alinhava-se aos principios de uma governanca
participativa na busca por superar os desafios historicamente enfrentados no setor, e
tentava encontrar solu¢des adaptaveis e sustentaveis ao longo do tempo.

Contudo, como salientado por Ferreira (2012), a politica de saneamento no
Recife foi notadamente influenciada pela limitada capacidade de investimento
municipal. A introducédo de um modelo de intervencao inovador, como o saneamento
integrado, marcou uma abordagem distintiva na cidade. No entanto, grande parte das
metas e aspiracdes da gestdo municipal para o setor de saneamento ndo se
concretizou, principalmente devido a falta de regularizacdo na relacdo entre o
municipio e a COMPESA.

Para contornar tal situacdao, em 2005, houve a celebracdo de um contrato de
programa entre o Governo de Pernambuco e a PCR, em que a Prefeitura atua como
poder concedente, estabelece a prestacdo de servicos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario sob o regime de gestdo associada, abrangendo o
territorio municipal do Recife. Assim, garantindo que os servicos de saneamento
passariam a ser prestados pela Compesa, com exclusividade, pelo prazo de trinta
anos.

Uma clausula particularmente relevante, o § 3° da clausula primeira, enfatiza

que
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A exclusividade mencionada [...] ndo impede que a COMPESA celebre
parcerias publico-privadas para a prestacdo dos servicos [...], através
da escolha do parceiro privado por procedimento licitatrio nos termos
da Lei Federal 11.079/2004 e da Lei Estadual n°. 12.765/2005, de
27/01/2005.

Além disso, o0 § 4° da clausula primeira destaca que

Em &reas habitacionais predominantemente ocupadas por populacdes
de baixa renda, poderdo o ESTADO e o MUNICIPIO, mediante
convénio com a COMPESA, prestar os servicos de coleta e transporte
das &guas servidas, de conformidade com o MODELO DE
SANEAMENTO INTEGRADO, nas atividades complementares
internas ao lote, de forma integrada com sistemas da COMPESA,
incluindo o compartilhamento de infraestruturas e dos custos de
investimentos.

Na esfera estadual, a Lei 12.425/2003 instituiu o0 Programa de Infraestrutura em
Areas de Baixa Renda da Regido Metropolitana do Recife (PROMETROPOLE). O
programa tinha como meta primordial aprimorar as condigbes habitacionais em
comunidades carentes situadas na area da Bacia do Beberibe, por meio de iniciativas
integradas de infraestrutura urbana e da ampliacdo e aprimoramento dos servicos
publicos nessas localidades. Nesse contexto, conforme mencionado por Ferreira
(2012), estava em curso a mobilizagdo de recursos substanciais junto ao Banco
Mundial, visando a intervengao urbana nos limites entre Recife e Olinda, na bacia do
rio Beberibe.

O PROMETROPOLE entrou em fase de execucéo, no ano de 2005, assentado
em objetivos derivados dos estudos desenvolvidos no PQA, que indicou os esgotos
domésticos provenientes da concentracdo de assentamentos de baixa renda como a
principal fonte poluidora das aguas. Esses assentamentos careciam de acesso aos
servicos publicos de saneamento basico. Nesse contexto, a caréncia de acesso aos
servicos publicos de saneamento basico nessas comunidades amplificava os desafios
ambientais e de saude publica. O PROMETROPOLE, ao se lancar nessa empreitada,
buscou mitigar esses problemas, enfocando estratégias especificas para melhorar as
condicdes de saneamento nessas areas.

Com financiamento do PAC, o Programa Estruturador do Recife (PROEST), em
2008, propunha um ambicioso aumento de 35% para 77% no indice de residéncias
atendidas por saneamento basico na cidade do Recife, até 2010 (SOUZA, 2019).

Conforme destacado por Selingardi Junior (2012), essa iniciativa representaria a maior
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intervencdo em esgotamento sanitario, até entdo, implementada no Recife,
envolvendo a expansédo das redes coletoras e a revitalizacdo dos rios Tejipid, Jordao
e Jequia. A abrangéncia do programa corresponde a uma das areas mais populosas
da cidade, incluindo o bairro de Boa Viagem e Imbiribeira.

Em 2009, teve inicio a implementacao do Projeto Capibaribe Melhor, destinado
a criar condi¢cdes favoraveis para a dinamizacdo urbana e socioeconémica dos
residentes na regido da bacia do rio Capibaribe. Com um planejamento para ser
executado ao longo de cinco anos, o projeto englobou um montante consideravel de
recursos, totalizando 46,8 milhdes de ddlares, dos quais 70% foram financiados pelo
BIRD (ALMEIDA, 2013).

A trajetéria percorrida por essas iniciativas, como o PROMETROPOLE,
PROEST e Projeto Capibaribe Melhor e outras politicas anteriores, ndo apenas
representaram avancos incrementais nas politicas de esgotamento sanitario na cidade
do Recife, como também desempenharam um papel estratégico na transformacéo do
panorama urbano da metrépole, preparando o terreno para a implementacéo da PPP
no contexto do Programa Cidade Saneada. A figura 15 permite melhor explorar essa
perspectiva, ao destacar espacialmente a incidéncias dos diversos planos, programas
e projetos implantados no territério da cidade de onde derivam, para além dos pré-
existentes SES Cabanga e Peixinhos e do SES isolados e condominiais pulverizados

no territério da cidade, o SES:

e SES Minerva, prosseguimento do PROMETROPOLE, que abrange dez
unidades de esgotamento, sete em Recife e trés em Olinda;

e SES Cordeiro, prosseguimento do Projeto Capibaribe Melhor, que abrange
cinco unidades de esgotamento, em Recife; e,

e SES Imbiribeira, prosseguimento do PROEST-Programa Estruturador do

Recife, que abrange cinco unidades de esgotamento em Recife.
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Figura 15 - Principais SES implantados na cidade do recife até o ano 2013.
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

A despeito desse avanco notavel na cobertura de grandes por¢des da cidade
do Recife com sistemas de esgotamento sanitario, como mencionado na secéo 4
desta tese, em um recorte de aproximadamente meio século, os indices de
esgotamento sanitario na RMR permaneceram aquém das metas desejadas. Cumpre
recordar que, em 2013, os dados apontavam uma coleta de esgoto insatisfatéria,
representando apenas 28%, sendo que apenas 7% desse volume era efetivamente
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tratado. Esse cenario evidenciava uma preocupante deficiéncia nas infraestruturas de
saneamento, 0 que exigia uma abordagem mais agressiva para sua resolu¢ao, com
mudancas para além do incremento aos sistemas de esgotamento sanitérios ja
existentes.

Contudo, mesmo despontando como a promessa de configurar um importante
catalisador para essas demandas por esgotamento sanitario, a opcao pela PPP para
a gestdo do PCS inspira questionamentos importantes, estes fundamentados nas
propostas de intervencdo do programa. Como visto, as politicas de esgotamento
sanitario implementadas historicamente no Recife apresentaram uma clara
preferéncia por areas planas da cidade, onde residem grupos mais privilegiados,
resultando em uma oferta de servigos concentrada nessas regides. Ao analisar a
proposta de intervencao do PCS na cidade, percebe-se que ndo h4 uma mudanca
revoluciondaria nessa logica preexistente, mas, ao contrario, uma confirmacao dela. E,
mesmo quando avanca para areas pobres, esse movimento € justificado pela
existéncia prévia de investimentos. Essa dinAmica sera melhor explorada na subsecao
seguinte, destacando como a continuidade das politicas anteriores se reflete na
formulacdo do PCS e nas implicacfes para a distribuicdo de servicos de esgotamento

sanitario na cidade do Recife.

5.1.3 O PCS como continuacao das politicas anteriores

A perspectiva incremental, como discutida anteriormente, fundamenta-se na
adocdo de mudancas gradualmente progressivas em contraposicdo a alteracdes
abruptas e disruptivas. No cenario em questao, a contribuicdo do modelo incremental
a analise do objeto de estudo, corrobora a trajetoria de como as politicas e praticas,
no setor de saneamento, foram delineadas e refinadas ao longo do tempo em resposta
as demandas que foram emergindo e as licdes extraidas das experiéncias anteriores.
Essa abordagem gradual permitiu ajustes continuos, adaptacao as complexidades do
contexto local, conforme evidenciado pelas iniciativas mencionadas anteriormente,
como a integracao de politicas, planos, programas e projetos, sistemas e a expansao
dos servicos.

N&o por acaso, a referéncia fundamental para o escopo do PCS foi o plano
JICA. Esse ponto de partida para o programa parece refletir a intencéo de explorar

estratégias previamente aplicadas ao contexto urbano, pressupondo sua adaptacdo
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direta a realidade especifica da area do programa. Assim, o plano JICA pode oferecer
direcionamentos, mesmo que a eficacia exata e a necessidade de ajustes para
atender as particularidades locais permanecessem como aspectos a serem
explorados a partir da reformulagéo da politica.

O Plano JICA originalmente prop6s a construcao e operacionalizacdo de 55
sistemas de esgotamento sanitario, abrangendo 12 dos 14 municipios metropolitanos,
a saber: Abreu e Lima, Cabo de Santo Agostinho, Camaragibe, Igarassu, Ipojuca,
Itapissuma, Jaboatdo dos Guararapes, Moreno, Olinda, Paulista, Recife e S&o
Lourenco da Mata. No contexto do PCS, houve uma consolidacdo dos 55 sistemas
originalmente formulados pelo plano para 29 SES a partir da integracdo entre eles e
acréscimo de mais 12 SES e dos municipios de Aracoiaba, llha de Itamaraca e
Goiana, totalizando 41 SES e 15 municipios. Vale ressaltar que, desse total, 22 SES
se situam total ou parcialmente no territorio da cidade do Recife, conforme

evidenciado no quadro 5 a sequir.

Quadro 5 - SES com incidéncia sobre o territdrio da cidade do Recife

ETE SES Municipio a que Abrangén(.:iz,;l gla area
pertence por municipio (%)
- Jaboatédo dos 8%
Cabanga Boa Viagem Guarar.apes
Recife 92%
Cabanga Recife 100%
Apipucos Recife 100%
. Camaragibe 99,90%
Camaragibe 2 :
Recife 0,10%
Camaragibe 93,50%
Camaragibe 3 Recife 0,18%
Camaragibe S&o Lourenco da Mata 6,32%
Camaragibe Camaragibe 71,50%
Recife 1 Recife 28,50%
Camaragibe Camaragibe 1,48%
Recife 2 Recife 98,52%
Caxanga Recife 100%
Cordeiro Cordeiro Recife 100%
_ Jaboatéo dos 28%
Ibura Ibura de Baixo Guararapes
Recife 2%
Ignés Andreazza Recife 100%
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Imbiribeira Imbiribeira Recife 100%
) ' Jaboatdo dos 37%
Jaboatdo Ibura de Cima Guararapes
Recife 63%
o Jardim S&o Recife 100%
Jardim Sao Paulo
Paulo Roda de Fogo Recife 100%
San Martim Recife 100%
Mangueira Mangueira Recife 100%
) . Olinda 22,88%
Minerva Minerva -
Recife 77,12%
Nova Nova .
0,
Descoberta Descoberta Recife 100%
Olinda 5,83%
Paulista Paulista Paulista 93,77%
Recife 0,40%
. . Olinda 35%
Peixinhos Peixinhos -
Paulista 65%
Jaboatdo dos 92%
Prazeres Prazeres Guararapes
Recife 8%

Fonte: Souza, 2019.

Os 15 municipios que participam do programa apresentavam diferentes niveis

de atendimento dos servicos de esgotamento sanitario em suas por¢des territoriais.

Essas areas variavam desde aquelas com sistemas em funcionamento, ainda que em

situacdo precaria, até areas com sistemas ndo operacionais e aquelas desprovidas

de qualquer sistema. Para atingir a universaliza¢ao dos servi¢os a serem implantados,

0s investimentos deveriam abranger a maior parte do territério urbano da RMR. No

entanto, ao focar as intervencdes no limite do territorio da cidade do Recife, observou-

se uma correlacdo entre as intervencdes ja existentes e as propostas apresentadas

pelo PCS, que praticamente ndo avanca em dire¢cdo as por¢des territoriais sem

historico prévio de sistema de esgoto. Essa percepcéo é reforcada pela leitura das

figuras 16 e 17, que trazem dados extraidos das plantas baixas desenvolvidas para a

implementag&o do programa.
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Figura 16 - Sintese das intervencdes em esgotamento sanitario propostas pelo PCS
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Fonte: Elaboracéo do autor, com base em Trento Engenharia, 2011.

A representacgdo gréfica, apresentada na figura 16, que delimita os sistemas
planejados para implementagcdo na cidade do Recife, materializa o acordo
estabelecido entre a Compesa e a concessionaria privada encarregada dos servigos
de esgotamento do PCS. Esta imagem ilustra uma promessa fundamentada nos
objetivos do PCS, comprometendo-se com a construcédo e reabilitacdo de ETEs, rede

coletora de esgotos, estacdes elevatorias, emissarios e ramais prediais. Entretanto,
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ao analisar a distribuicdo dessas infraestruturas de esgotamento sanitario em relacao
a cidade do Recife, revela-se uma dindmica que indica mais uma continuidade do que

um avanco significativo sobre areas desprovidas dessas estruturas essenciais.

Figura 17 - Sobreposi¢éo das redes de infraestruturas propostas pelo PCS em relagédo aos
sistemas de esgotamento sanitarios previamente implantados na cidade do Recife
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.
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A evidéncia visual sugere uma concentracdo de investimentos nas regifes ja
atendidas ou, mesmo que em situacdes precarias, que ja houve alguma intervencao
anterior, sugerindo uma clara priorizagdo na evolugdo gradual do que ja esta
estabelecido, em detrimento de uma expanséo efetiva para areas que demandam
urgentemente melhorias em suas infraestruturas sanitarias. Isso leva a
guestionamentos relevantes sobre a capacidade do PCS de enfrentar de maneira
efetiva a deficiéncia nos servicos de esgotamento sanitario em &areas menos
favorecidas, o que leva a supor que este programa pode estar negligenciando a
necessidade urgente de intervencdes substanciais em localidades que historicamente
enfrentam caréncias significativas nesse aspecto.

Essa correlacdo pode ser melhor expressada pela analise visual a partir das
figuras 18 e 19 que revelam a ocorréncia de grandes espacos de pobreza, sejam
concentrados em determinadas regifes, especialmente em areas de morro, sejam
pulverizados nas areas planas da cidade, para onde pouca ou henhuma intervencao

foi planejada.

Figura 18 - Zonas Especiais de Interesse Figura 19 - Comunidades de Interesse Social
Social distribuidas na cidade do Recife distribuidas na cidade do Recife
g— il G ﬂ’,v N R o ,ﬁ’” ey ﬁ"é N
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Fonte: Elaboracao do autor, 2023.
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Ao longo dos ultimos 40 anos, muitos desses espacos caracterizados pela
pobreza foram oficialmente reconhecidos como Zonas Especiais de Interesse Social,
garantindo a permanéncia das familias mais carentes em suas areas de residéncia.
Curiosamente, as ZEIS com maior densidade populacional e menor poder aquisitivo
sdo aquelas que contam com previsbes mais modestas de intervencdes em
esgotamento sanitario. Essa discrepancia é notavel, pois indica uma auséncia de
planejamento adequado para a implementacao de coletores, emissarios e estacdes
elevatérias nessas regides, proporcionalmente a necessidade de coleta do esgoto
produzido. Esse cenario é particularmente preocupante nas ZEIS onde residem as
familias de menor renda, uma vez que sao justamente essas areas que enfrentam
maiores condicbes de precariedade e, consequentemente, permanecem fora do
escopo de atendimento da PCS.

Além disso, inseridas no perimetro das ZEIS e, em diversos casos, estendendo-
se para além de suas delimitacfes, registra-se cerca de 545 Comunidades de
Interesse Social (CIS). No entanto, uma parcela consideravel dessas CIS esta alheia
aos beneficios prometidos pelos investimentos que o PCS se prop6s a implementar,
sugerindo uma possibilidade de manutencdo ou agravamento das condicfes de
precariedade em que essas comunidades se encontram. Para uma melhor analise, a

figura 20 ilustra os investimentos planejados pelo PCS em relacédo as CIS.



191

Figura 20 - Comunidades de Interesse Social versus propostas de intervencdo do PCS na
cidade do Recife
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Fonte: Elaboracéo do autor, com base em Trento Engenharia, 2011.

Essa orientacéo seletiva nos investimentos pode sinalizar uma abordagem que
nao enfrenta de maneira ampla as disparidades sociais ja existentes, levantando
guestionamentos sobre a eficacia do PCS em atenuar desigualdades e atender as
demandas especificas de comunidades menos favorecidas. A tendéncia de
concentrar esforcos em areas ja relativamente bem atendidas pode perpetuar as
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condicbes precarias em comunidades mais vulneraveis. Por outro lado, tal tendencia
retoma a questdo ressaltada por Ribeiro e Ribeiro (2018) de que a redistribuicéo
institucional no caso das metropoles brasileiras foi muito fraca, uma vez que o Brasil
se distancia daqueles paises onde a redistribuicdo realizada pelos regimes de bem-
estar social prepararam espacos mais estruturados para a realizacédo de investimentos
complementares por meio do mercado.

Em outras palavras, apesar de a trajetéria das politicas publicas de
saneamento, corroborada pelo Programa Cidade Saneada, constituirem avangos
fundamentais e indispensaveis para a cidade do Recife, seus padrdes de evolucéo
transcendem o simples conflito da desigualdade de acesso. Essa trajetoria se revela
de forma mais ampla na pobreza e precariedade que caracterizam diversas areas ZES
e CIS do territorio recifense. Ou seja, € possivel que, ao longo dos anos, as
intervencdes e decisdes politicas no campo do saneamento ndo apenas tenham
espelhado, mas também contribuido para a perpetuacdo das disparidades
socioeconbmicas, delineando um cenario onde a caréncia de acesso aos Servicos
bésicos esta intrinsecamente ligada a segregacao e as condi¢cbes precarias de vida
em inumeras comunidades, revelando as limitacdes de um Estado incapaz de efetivar
uma redistribuicdo de recursos na perspectiva da universalizacdo dos servicos
essenciais.

O enfoque seletivo nos investimentos, aliado a auséncia de previsdes
satisfatérias para comunidades mais vulneraveis, destaca a necessidade de
aprofundar a andlise sobre a formulacdo do PCS. Assim, a proxima subsecéo
explorara mais detalhadamente os mecanismos associados a criacao deste programa,
buscando elucidar quais fatores moldaram suas caracteristicas e orientaram as
escolhas estratégicas, contribuindo para o entendimento do cenario observado nas

intervengdes propostas.

5.2 O PROCESSO DE FORMULACAO DO PROGRAMA CIDADE SANEADA

O processo de formulacdo de uma politica publica representa uma etapa crucial
na criacdo e delineamento de estratégias para abordar desafios especificos. Tendo
um carater simultaneamente politico e técnico, esse processo envolve a identificacao
e avaliacdo de diferentes alternativas para lidar com um problema previamente

reconhecido. E uma fase em que os formuladores de politicas, representando diversos
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interesses e perspectivas, exercem poder na selecdo da abordagem considerada mais
adequada.

As alternativas, conforme definidas por autores como Capella (2018), séo
concebidas como solu¢cdes que implicam consequéncias previsiveis diante da
implementacdo de medidas especificas. Essas alternativas ndo apenas abrangem a
instrumentalizacéo, que se refere a indicacdo de medidas tangiveis e procedimentos
formais, como leis, normas e programas, mas também se encontram intrinsecamente
conectadas aos problemas em questao. Além disso, as alternativas legitimam a acao
governamental esperada, conferindo uma base para a tomada de decisdes e a
implementacéo de politicas publicas.

No contexto do Programa Cidade Saneada, esse processo ganha destaque
significativo. Sua importancia é ressaltada ndo apenas devido a complexidade da
gestdo do saneamento, que abrange questfes técnicas relacionadas ao tratamento
de esgoto e consideracfes sociais de equidade e justica na distribuicdo de
infraestruturas, impactando diretamente na qualidade de vida das pessoas. Mas,
também, pela dindmica politica e econdmica que influenciou a decisdo de adotar uma
parceria publico-privada para a gestdo do PCS. Este ultimo ponto é particularmente
relevante, considerando o cenario de avanco incremental e desigual do programa,
salientado anteriormente.

Dentro desse contexto, a formulagdo do PCS envolveu escolhas e negociacdes
entre atores com interesses distintos, desde autoridades governamentais até
empresas privadas e a populacéo afetada. A capacidade de expresséo de poder entre
os diferentes atores intervenientes nesse processo se manifestou na definicdo das
alternativas escolhidas e nas estratégias adotadas para enfrentar os desafios do
saneamento na cidade do Recife. Nesse cenario, a formulacdo do PCS tanto moldou
a resposta a demanda por servicos de saneamento, como também influenciou
diretamente a distribuicdo de recursos, responsabilidades e beneficios entre os

envolvidos na parceria.
5.2.1 Contexto politico e econdmico
A opcao por uma PPP para a gestdo do PCS, no estado de Pernambuco,

insere-se em um contexto politico e econdmico mais amplo que se estende

nacionalmente e remete a um periodo de grande disponibilidade de recursos publicos
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considerados altamente atrativos para o mercado. Conforme assinalado na secéo 3,
0 inicio do governo Lula, em 2003, marcou uma transicao significativa no cenario
politico brasileiro, encerrando um periodo de maior inclinacdo para as privatizacoes,
que havia sido observado anteriormente. Essa mudanca de paradigma refletiu um
redirecionamento das prioridades do governo, especialmente no que diz respeito ao
fortalecimento da industria nacional e ao seu desenvolvimento interno.

Nesse sentido, € ressaltado o papel dos bancos publicos, em especial do
BNDES, na busca pelo fortalecimento de grandes grupos empresariais nacionais,
geralmente ligados os setores da construcdo pesada e commodities, bem como da
Caixa Econdmica Federal na disponibilizacdo de importantes linhas de crédito para
empreendimento de grande envergadura. Antes desse periodo, o BNDES
desempenhava um papel mais pronunciado como financiador de processos de
privatizacdo. No entanto, apés 2003, o papel do BNDES!* passou por uma
reconfiguracéo, deixando de ser um agente financiador de privatizacfes para se tornar
um gestor de programas de crédito, entre eles aqueles que visavam fortalecer a
inddstria nacional e promover o desenvolvimento econdmico interno.

No entanto, em vez de representar uma ruptura completa com as perspectivas
neoliberais e os interesses de instituicdes internacionais que marcaram o periodo
anterior, a reconfiguracdo do papel do BNDES também atendeu aos interesses do
mercado, concorrendo “em dire¢do a um programa de politica econémica e social que
tem como objetivo o crescimento econdémico do capitalismo brasileiro com certa
distribuicdo de renda” (BUGIATO, 2014, p. 92). Essa dinamica discutida por Bugiato
(2014) destaca a ascensao de grandes empresas de capital nacional que iniciaram ou
expandiram sua internacionalizacdo. Esse processo coincidiu com a emergéncia das
chamadas "campe&s nacionais”, empresas brasileiras que ganharam destaque em
setores estratégicos, fortalecendo a presenca do capital nacional tanto no cenario
doméstico quanto no internacional.

A ascensao das "campeas nacionais" foi marcada por investimentos robustos
em infraestrutura. O BNDES desempenhou um papel crucial ao prover recursos
financeiros substanciais para essas empresas, permitindo que elas se consolidassem

como protagonistas em projetos de grandes escalas. Esse apoio financeiro se

14 Algumas evidéncias dessa orientacédo do banco podem ser percebidas através da analise da Politica
Industrial, Tecnoldgica e de Comercio Exterior (PITCE), lancada em 2003, e da criacdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), no ano de 2005.
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estendeu a setores como o da construcao civil, mas também abrangendo areas como
energia, transporte e saneamento basico. No entanto, essa dinamica ndo esteve
isenta de criticas. Algumas analises apontam para a concentracdo de recursos em
poucas empresas (GARCIA, 2011), no incentivo a “livre competicdo” (SOUZA, 2012)
menos competitiva e no favorecimento de interesses especificos em detrimento do
bem publico.

Com a implementacao de programas estruturadores, a exemplo do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), ambos consolidados no ambito do executivo federal em 2007 e 2009,
respectivamente, ndo apenas houve a mobilizacdo expressiva de recursos federais
para a expansdo da infraestrutura no pais, como, também, foram estabelecidas as
condicdes para a entrada e atuacdo efetiva do mercado, principalmente através
dessas empresas “‘campeas”, em cenarios antes pouco explorados. Essas iniciativas
governamentais impulsionaram o investimento em areas estratégicas, ao mesmo
tempo em que propiciaram um ambiente favoravel para a participagéo do setor privado
em areas historicamente geridas pelo estado.

N&o por acaso, grupos empresariais passaram a explorar multiplas frentes de
atuacao, adotando uma estratégia de diversificacdo de investimentos e ampliacdo da
sua presenca em diversos setores por meio de subsididrias. Esse fendmeno é
evidenciado no caso do grupo Odebrecht, que, até o ano de 2014, estendia seus
negécios por uma variedade de segmentos, abrangendo desde a construcdo
imobiliaria residencial e comercial, até os setores de agua, esgoto e residuos,
mobilidade, transporte e logistica, além de atuar na industria de 6leo e gas, entre
outros. Essa diversificacdo estratégica permitiu que essas empresas, CoOmo no
exemplo citado, ampliassem sua participacdo em setores estratégicos, como o de
infraestrutura, e também consolidassem sua expertise na execucdo de
empreendimentos de grande envergadura financiados pelos programas
governamentais.

Esse cenario nacional se alinha, em particular, ao contexto em que se
estabeleceu a formulacdo do PCS na esfera do executivo estadual pernambucano. A
partir de 2007, o grupo politico no poder no governo do estado adotou uma perspectiva

neodesenvolvimentistal®, evidenciada por uma politica de atracdo de investimentos e

15 Para autores como Bugiato (2014) esse seria o desenvolvimentismo possivel numa formagéo social
periférica nos marcos do capitalismo neoliberal.



196

parcerias publico-privadas especialmente associados aos programas e politicas
federais. Essa abordagem, segundo analises de Nascimento (2015) e Ferreira (2019),
estava consonancia a visdo de desenvolvimento econfmico pautado em
infraestruturas robustas como elementos-chave para um suposto “progresso”.

Essa orientacdo do grupo politico estadual também refletia suas ambicdes em
nivel nacional. O ex-governador Eduardo Campos, figura central desse grupo,
manifestou pretensdes politicas nacionais, culminando em sua candidatura ao
executivo federal em 2014. A perspectiva de viabilizagdo politica de Campos em
ambito nacional estava intrinsecamente vinculada a busca por uma plataforma que
destacasse 0 sucesso das politicas implementadas em Pernambuco, que buscavam
consolidar seus feitos econdmicos no estado, bem como projetar uma imagem de
eficiéncia administrativa e modernizacao.

Além disso, destaca-se que, conforme ressaltado por Ferreira (2019), Campos
nao apenas personificava a figura do gestor empreendedor, mas também possuia
uma identidade carismatica e estabelecia fortes vinculos com os movimentos sociais.
Sua habilidade em transitar entre diferentes setores da sociedade conferiu-lhe uma
notavel capacidade de angariar apoio e construir aliancas estratégicas. Essa
dimensao carismatica do ex-governador acrescentava um importante componente a
sua lideranca, influenciando a dindmica de legitimacao dos seus interesses, uma forte
base de apoio no legislativo estadual'®.

Nesse contexto, € crucial destacar, conforme apontado na secao 4, que durante
esse periodo, o estado de Pernambuco ja contava com significativos mecanismos,
como o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas, e toda a sua engenharia
institucional, implementados para facilitar grandes investimentos em parceria com o
setor privado. Nesse cenario, as "campedas nacionais", com destaque para 0 grupo
Odebrecht, emergiram como protagonistas na conducdo de obras estratégicas e de
elevada importancia para o0 desenvolvimento do estado. Essas empresas
desempenharam um papel de destaque na integracdo do setor privado as iniciativas
governamentais, consolidando-se como atores centrais na materializacéo de projetos

considerados fundamentais para o progresso estadual.

16 Em 2010, o executivo estadual contava com o apoio de forte coligacdo composta pelos partidos:
PCdoB/PDT/PHS/PP/PR/PRB/PRP/PSB/PSC/PSDC/PSL/PT/PTdoB/PTB/PTC.
Essa coalizéo refletia maioria absoluta no legislativo estadual, praticamente alijando movimentos
contestatérios de oposicéo.
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Algumas evidéncias da significativa influéncia do grupo Odebrecht foram
apresentadas por relatério do IPEA (2015) e posteriormente atualizadas por Souza
(2019), que apontou que o grupo, em colaboracdo com outros importantes
conglomerados como OAS e Queiroz Galvao, exerceu uma virtual hegemonia sobre
0 conjunto de empreendimentos realizados ou em fase de estudos no estado por meio
de PPPs. Essa atuacdo marcante, embora ndo se restrinja a isso, concentrou-se

principalmente na RMR, abrangendo obras nos setores de mobilidade, uso do solo e

saneamento, como evidenciado no quadro 6.

Quadro 6 - PPPs em curso e iniciativas no estado de Pernambuco até ano de 2015

Area Projeto Objetivo Situacéo Rec(:lggos
Construgcédo e Operacao
da ponte e via de acesso
a Reserva do Paiva, um | Em operacdo pela
Complexo novo acesso ao litoral | concessionéria da 73
Mobilidade | viario do sul. Permitir a | Odebrecht com o o x
X ~ . - milhdes
Paiva construgcdo de um bairro | Grupo Cornélio
planejado de alto padrdo | Brennand
(habitacdo, setor de
negocios e servicos)
Concesséo de um novo
sistema de acesso e vias
; Em obras pela
internas  em  Suape, N
Transporte/ : . concessionaria da 450
o Via Expressa | integrado a uma nova S
Mobilidade . Odebrecht com a | milhdes
rodovia de 43
LA . Invepar
quilémetros sentido
Porto de Galinhas
Consorcio da
Odebrecht, Invepar e
Transporte/ | Arco vidrio C_onstruw e operar uma | Queiroz _ Galvao 121
o . via expressa de 77 km, | elaborou projeto para S
Mobilidade | metropolitano e o bilhdo
novo contorno da RMR participar da licitacéo,
que ndo chegou a
acontecer.
Sistema Construgdo de novo | Estudos entregues ao ~
Transporte/ i bli | N&o
Mobilidade Monotrilho da transporte publico sobre | governo do estado pela revelado
RMR trilhos Odebrecht.
Ligar o Norte e o centro
do Recife oeste
Rota do metropolitano através de
Transporte/ | Capibaribe e P Em estudos pela 490
o um prolongamento da S
Mobilidade | Ramal da . : ) Odebrecht milhdes
atual Avenida Beira Rio,
Copa de 2014 :
comecgando no Bairro da
Torre
Arena Pernambuco
Construir e operar a | Negocios e
Arena Arena Pernambuco, | Investimentos 523
Uso do solo | Multiuso da potencializar uma nova | S.A. (SPE entre as milhdes
Copa de 2014 | centralidade na RMR | empresas Odebrecht
(Bairro Planejado) Participacbes e
Investimentos S.A.,
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Odebrecht Properties
Entretenimento S.A)

Programa Universalizacao do | Consércio da 45
Saneamento | Cidade esgotamento  sanitario | Odesbrecht e bilh’oes
Saneada da RMR Lidermarc Construcdes

Fonte: Souza, 2019.

A interpretacdo do panorama apresentado no quadro 6 indica que a relacéo
entre o Estado e o0 mercado em Pernambuco se caracterizava por uma intricada
dindmica, notadamente marcada pela participagdo proeminente de grandes
empreiteiras nacionais na execucao de projetos de relevancia, especialmente na
RMR. O governo do estado, desempenhando o papel de ente formulador de politicas,
assumiu uma funcdo fundamental ao estabelecer diretrizes e parametros que
orientaram o0 desenvolvimento desses empreendimentos. Simultaneamente, as
empreiteiras, como representantes do mercado, exerceram um papel crucial na
configuracdo e, uma vez implementados, na realizacdo efetiva desses projetos,
contribuindo diretamente para a construcao das infraestruturas necessarias. A analise
dessa colaboracdo revela uma interdependéncia complexa, demandando uma
compreensdao das motivacfes subjacentes e das possiveis implicagcbes para o
progresso sustentavel dessas iniciativas.

No caso especifico do PCS, essa colaboracédo entre os diferentes atores se
aprofundou em wuma complexa confluéncia de interesses e perspectivas
particularmente intrigantes. Esse entrelacamento envolveu diversos atores politicos
nos 15 municipios envolvidos, o governo estadual, a empresa concedente - no caso,
a Compesa - e 0 conjunto de empresas consorciadas, com destaque para a lideranca
exercida pela Odebrecht. Uma forma de melhor explicar esse cenario pode ser
através de subsidios extraidos da perspectiva da governanca colaborativa em
relacdes interorganizacionais horizontais.

Conforme abordado por Souza (2019), a literatura que versa sobre a
governanca colaborativa se nutre das relacdes reciprocas entre distintos grupos e
organizacdes, especialmente pelo estreitamento das fronteiras entre setores publico
e privado. O autor ressalta ainda a capacidade explicativa da colaboracé&o no que diz
respeito a interag&o, aos incentivos e a participacdo em coalizdes. Em outras palavras,
a construcao de um “modelo colaborativo” deve estar intrinsecamente ligada a um
territdrio especifico e aos diversos atores que nele atuam (PEREIRA, 2013),

superando a dicotomia entre "publico” e "privado” ao buscar formas de articulacao
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entre interesses publicos e privados (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2017). Esse
enfoque visa ndo apenas legitimar a participacdo dos intervenientes na deliberacéao
das politicas publicas (GOMES, 2014), mas também implica em comunicacao
bidimensional e influéncia entre 6érgdos e atores interessados, proporcionando
oportunidades para todas as partes envolvidas (ANSELL; GASH, 2007).

Dessa forma, alguns aspectos devem ser destacados e considerados no
contexto da colaboracdo inerente ao PCS, conforme delineados pela literatura
especializada, especialmente pelos estudos de Ansell e Gash (2007). Em sintese,
esses elementos compdem um arcabouco crucial para compreender a dinamica
colaborativa: 1) a iniciativa de articulagcdo tem origem em agéncias ou instituicdes
publicas; 2) atores ndo estatais participam ativamente do processo; 3) os participantes
nao apenas sao consultados, mas comprometem-se efetivamente com 0 processo
decisério; 4) o cenario colaborativo € formalmente estabelecido e se desenvolve de
maneira coletiva; 5) busca-se a tomada de decisdo por meio do consenso, mesmo
que, na pratica, este ndo seja plenamente alcancado; e 6) o foco primordial da
colaboracéo reside na formulagéo de politicas publicas ou na gestédo publica.

Dado que os quatro primeiros elementos da dinamica ja foram abordados em
certa medida ao longo da leitura da secdo, agora € imperativo aprofundar a
compreensao sobre como a perspectiva de “consenso” foi efetivamente alcangada no
ambito da formulagéo do PCS, considerando sobretudo o envolvimento e aprovacao
do programa no ambito municipal das 15 cidades envolvidas em seu escopo. Um
indicio importante atinente a essa questao foi salientado por Ferreira (2019) e reside
na notavel popularidade exercida pela figura de Campos. Conforme apontado pelo
autor, em 2010, a popularidade do governador atingiu patamares notaveis, sendo
considerada a mais elevada entre todos os governadores do Brasil, com uma
expressiva taxa de aprovacao de 80% em Pernambuco.

Esse indicativo revela o reconhecimento generalizado da populacao em relagéao
a gestdo de Campos, assim como sugere que sua lideranca carismatica
desempenhava um papel influente no ambiente politico do estado. A alta aprovacgao
pode ter contribuido para moldar a dinAmica deciséria em torno do PCS, destacando
a importancia do capital politico do ex-governador e das percepc¢des publicas das
liderangas politicas municipais na condugao de iniciativas governamentais que lhes

renderiam beneficios politicos capazes de serem traduzidos em voto.
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A aparente correlacdo entre a elevada aprovacdo de Campos e a
implementacdo do PCS aponta para uma interacdo complexa, mas nao isenta de
questionamentos e implicagcfes criticas. Este entrelagamento entre o capital politico
do ex-governador, o consenso estabelecido entre os gestores publicos municipais e
os beneficios politicos que reverberam nas urnas, embora pareca promissor a primeira
vista, suscita o questionamento sobre a priorizacao de projetos com potencial impacto
eleitoral em detrimento de necessidades reais da populacdo. Além disso, o éxito de
iniciativas especificas e as vantagens eleitorais também podem revelar uma dindmica
que, por vezes, pode sacrificar o conteudo da politica publica em prol da imagem
politica. As percepc¢des publicas, muitas vezes moldadas por narrativas construidas,
podem mascarar falhas crucias nas propostas que, diante da implementacdo se
tornam deficitarias, restritas e limitadas.

Sobre esse ultimo ponto, Souza (2019) ao abordar a trajetéria de evolucdo do
PCS na agenda publica do governo do estado, demonstrou algumas evidéncias
importantes. Segundo o autor, em maio de 2012, em reunido com a Associacgao das
Empresas de Saneamento Basico Estaduais (AESBE), o ex-governador Eduardo
Campos anunciou a autorizacdo a licitagdo da PPP que viabilizaria o PCS, onde
argumentou que seria “insustentavel ver tantas criancas pisando no esgoto” e
declarou ter “dados que comprovam que cerca de 1.500 crian¢cas morrem por ano pela
auséncia da coleta e tratamento de esgoto”. Segunda a fala de Campos, a PPP iria
“‘mudar esse quadro” (DOE/PE, 2012).

A flagrante contradicdo entre a afirmacdo do ex-governador e a realidade
pratica, ja explorada anteriormente, lanca luz sobre discrepancias fundamentais. Nota-
se que as areas caracterizadas por pobreza e falta critica de infraestrutura de esgoto
muitas vezes ficam a margem das intervencdes do PCS, o que se opde a promessa
de mudanca anunciada. Esse conflito revela uma lacuna entre o discurso oficial e a
implementacgéo efetiva do programa. Enquanto o apelo emocional e a énfase nas
consequéncias devastadoras da auséncia de saneamento basico sao utilizados para
justificar a iniciativa, a alocacdo de recursos e esforcos parece desfavorecer as
comunidades mais necessitadas.

De volta a perspectiva de colaboracéo, resta explorar o sexto elemento
proposto por Ansell e Gash (2007). Notadamente, € de fundamental importancia
compreender meandros dessa intrincada colaboracdo na formulacdo do PCS, que

emergiu em um “terreno fértil” para a interconexao entre dindmicas promissoras para
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o0 mercado privado no executivo federal, as pretensdes politicas do grupo no poder no
governo do estado de Pernambuco e um mercado de escala deficitario, pronto para
ser explorado economicamente.

Conforme enfatizado na se¢éo 4, o PCS comecgou a assumir caracteristicas de
intervencao publico-privada ja em 2007, quando as empresas Andrade Gutierrez, ABF
Engenharia (empresa local) e a Foz do Brasil (braco ambiental da Odebrecht)
empreenderam um estudo para desenvolver um modelo de parceria com a Compesa
para a gestdo dos servigcos de esgoto na RMR. Como destacado anteriormente nesta
secdo, a relevancia do histérico de politicas e acdes pregressas no setor de
saneamento foi ressaltada como crucial para delinear o escopo do programa, que se
concretizou por meio de PPP. Baseadas nesse histérico, as empresas envolvidas na
fase de estudos, até o ano de 2011, meticulosamente elaboraram um relatério
abrangente sobre as infraestruturas existentes e delinearam plantas baixas que
serviram como alicerce essencial para a fundamentacéo do PCS.

Da perspectiva da gestdo publica dos servicos de esgoto na RMR, nesse
periodo, o argumento era de que de um lado, a Compesa, como empresa responsavel
pelos servicos de saneamento, havia atingido um impasse critico devido ao
esgotamento de sua capacidade de investimento. Essa limitacdo financeira
comprometia a capacidade da empresa de efetuar 0s necessarios investimentos para
melhorar e expandir seus servigos de saneamento. Por outro lado, o governo estadual,
como principal acionista da Compesa, encontrava-se diante de limitagdes fiscais, 0
gue restringia sua capacidade de prover recursos substanciais para investimentos.

Sobre esse aspecto, a andlise de Souza (2019) destaca uma questéo crucial
na visdo dos dirigentes da Compesa em optar pelo modelo de gestdo baseada em
uma PPP. Suas constatacdes, através de entrevistas, apontam para o uso frequente
de termos como "auséncia de recursos" ou "recursos insuficientes" como justificativa
para a escolha desse modelo. Essa perspectiva, normalmente refletiria uma dimenséo
critica da situacao financeira enfrentada pela Compesa, enfatizando que a escassez
de recursos disponiveis seria um fator determinante na decisdo de buscar uma
parceria com o setor privado.

Contudo, em 2011, mesmo sem a PPP, Pernambuco era tido como um dos
estados brasileiros que mais investia em saneamento, tendo sido a Compesa a quarta
empresa que mais aplicou recursos no setor no pais no ano anterior, com cerca de

613 milhdes em investimentos (COMPESA, 2013). Esses dados disponibilizados pela
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prépria companhia sugerem que, diante do volume significativo de investimentos
realizados pela Compesa, a justificativa da "auséncia de recursos" pode ser
interpretada ndo como uma verdade absoluta, mas como uma estratégia retorica para
fortalecer a argumentacé&o em favor da parceria com o setor privado.

Associado a esses aspectos, dados da Caixa Econémica Federal apontavam
qgue, no ritmo em que 0s servicos de saneamento avancavam (sem a PPP), a
universalizacao do setor na RMR demoraria por volta de 60 anos para ser realizada,
levando-se em conta que a regido apresentava indices de coleta (28%) e de
tratamento (7%) muito inferiores a média nacional (55,5 % e 37,5%, respectivamente)
(CAIXA, 2014). Embora fundamentado em dados factuais, esse argumento reflete
essencialmente a mesma narrativa de "auséncia de alternativa” frequentemente
observada na literatura internacional como uma das principais retéricas em favor das
privatizacdes, especialmente durante a década de 1980 (BEVERIDGE; NAUMANN,
2018).

Nesse cenario, a op¢ao por uma PPP foi apresentada publicamente como uma
alternativa mais agil, reduzindo consideravelmente o prazo estimado para alcancar a
universalizacdo dos servi¢cos de coleta e tratamento, estabelecendo um horizonte para
12 anos. Para viabilizar essa iniciativa, o setor publico precisaria atrair um parceiro
privado disposto a investir cerca de 3,5 bilhdes de reais, representando 75% do
investimento total de 4,5 bilhGes de reais (valor original da proposta). Além disso, o
parceiro privado deveria comprometer-se a entregar, no prazo estipulado, a cobertura
de 90% para a coleta e 100% para o tratamento de todo o esgoto coletado na RMR.

Com financiamento pela CEF, por meio dos recursos provenientes do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e do Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (FDNE)!’, essa PPP foi considerada a mais ambiciosa do pais na area, em
termos de abrangéncia territorial e aporte de investimentos. A amplitude geografica
abarcada e o substancial recurso financeiro evidenciam a ambicéo subjacente a esta
PPP, cujo objetivo expresso textualmente foi redesenhar de maneira significativa o
cenario do saneamento na RMR na busca pela universalizacéo da coleta e tratamento

de rejeitos domésticos.

17 A época, vinculado ao Ministério da Integracdo Nacional, tinha como objetivo garantir recursos para
investimentos na regido de atuacdo da SUDENE, abrangendo infraestrutura, servigcos publicos e
empreendimentos produtivos com potencial significativo para gerar novos negécios e atividades
produtivas.
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Em janeiro de 2011, o ex-governador Eduardo Campos juntamente com o
Secretério Estadual de Recursos Hidricos e do Presidente da Compesa, realizou uma
visita a obras de abastecimento de agua em implementacdo no municipio de Moreno,
na RMR, onde afirmou que a Regido Metropolitana do Recife iria ser a primeira no
Nordeste brasileiro a ter um elevado padrao de cobertura de servicos de esgotamento
sanitario ao falar do ambicioso objetivo de universalizar o esgotamento sanitario na
regido. Em outubro daquele ano, o presidente da Compesa anunciou, em evento
promovido pelo Instituto Trata Brasil, que haviam sido concluidos os estudos técnicos
sobre a modelagem da PPP para o PCS, cujo relatério havia sido entregue ao
Conselho Gestor do Programa Estadual de Parceria Publico-Privadas (CGPE).

Essa modelagem foi apresentada publicamente, em abril de 2012, em
audiéncia publica realizada na sede da Compesa. A referida audiéncia, visava colher
sugestbes para serem avaliadas pelo CGPE e, possivelmente, incorporadas ao edital
de concessdo. Entre os presentes, encontrava-se representantes do Sindicato da
Industria da Construcao Civil no Estado de Pernambuco (Sinduscon), do Tribunal de
Contas do Estado e da Assembleia Legislativa do estado de Pernambuco e, entre
outros, a Associacdo de Empresas do Mercado Imobiliario de Pernambuco (Ademi) e
o Trade Turistico. No més subsequente, o ex-governador Eduardo Campos anunciou
a autorizacao a licitacdo da PPP e, ap6s o anuncio da autorizacdo no DOE, em 25 de
maio de 2012, as empresas interessadas tiveram 45 dias para apresentar suas
propostas.

A licitacdo foi disputada entre Consoércio Grande Recife, composto pelas
empresas Foz do Brasil e Lidermarc Construcoes, e o Consécio OAS/AGBAR. Como
anunciado anteriormente, o vencedor foi o Consércio Grande Recife, que passou a
constituir a Sociedade de Propésito Especifico (SPE) Foz do Atlantico Saneamento
S.A. O contrato de concessao para a implementacdo e exploracdo dos servicos de
esgotamento sanitario foi firmado em fevereiro de 2013. Trata-se de um contrato de
natureza administrativa que, como vem sendo retratado neste estudo, possui

pretensdes bastante ambiciosas, porém eivado de contradi¢cdes.
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5.2.2 Pacto firmado entre o publico e o privado

A formulacdo do PCS e a consecucédo de uma parceria entre os setores publico
e privado tém raizes profundas nos argumentos apresentados pela literatura
internacional para a privatizacdo de servicos e infraestruturas essenciais. Um desses
argumentos é a ineficiéncia percebida do Estado na gestdo desses setores. A ideia
de que a burocracia e a lentiddo inerentes as estruturas governamentais podem ser
superadas pela agilidade e eficiéncia do setor privado permeia as discussdes sobre a
implementacdo de PPPs, concessdes e privatizacdes (stricto sensu) em diversos
contextos. No caso particular do Programa, a perspectiva de ineficiéncia da gestao
publica foi, grosso modo, alicer¢cada pelo préprio historico da evolugdo dos servicos
de esgotamento sanitario na cidade do Recife e sua regido metropolitana, que
negligenciou sobremaneira espacos de maiores dificuldades socioeconbmicas,
ambientais e técnicas para implantacdo de infraestruturas.

Esse principio de eficiéncia do mercado foi amplamente difundido durante o
auge da logica neoliberal na Europa e nos Estados Unidos, conforme evidenciado na
literatura especializada. A argumentacdo central sustenta que a competicdo e 0s
mecanismos de mercado tém o potencial de impulsionar a competéncia na prestacao
de servicos, otimizando recursos e, consequentemente, contribuindo para a
maximizacao dos resultados. Essa perspectiva reflete a confianga na capacidade do
mercado de atuar como um impulsionador de inovagéo e eficiéncia operacional para
superar limitacdes frequentemente associadas ao controle estatal direto.

A literatura internacional frequentemente destaca a expertise técnica e 0s
recursos disponiveis no setor privado como fatores decisivos na busca por parcerias
gue visam superar desafios complexos e proporcionar solugdes inovadoras. Assim, a
discusséo sobre a colaboracgéo entre o publico e o privado no PCS € enriquecida pela
consideracdo desses argumentos, que moldam as estratégias adotadas para atender
a transferéncia da gestao publica dos servicos essenciais de esgoto para a gestao
privada a fim da sua exploracédo econdémica.

Além disso, um fator adicional, alinhado ao “estado da arte’ observado na
literatura internacional e que foi adaptado localmente, é revelado na projecdo do
mercado sobre o estoque de infraestruturas ja existentes sem maiores pretensdes de
avancar sobre areas que ndo sao comercialmente atrativas. A diferenca significativa

entre ambos o0s contextos reside no fato de que a presenca prévia de infraestrutura,
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uma regra em, por exemplo, regides da Europa onde estes servicos foram
privatizados, se transforma, localmente, em uma excecao. Essa excecao € limitada a
areas mais privilegiadas da cidade, avizinhadas por espacos desprovidos ou com
infraestruturas precarias.

Embora ndo se pretenda, aqui, sugerir que seja responsabilidade do mercado
promover as politicas de natureza sociais que cabem ao Estado, € pertinente criticar
0 modelo proposto, levando em consideragdo as peculiaridades locais e a
necessidade de abordagens mais abrangentes para enfrentar as desigualdades e
lacunas nas infraestruturas existentes, que resultam da baixa capacidade
redistributiva do Estado brasileiro, como apontam Ribeiro e Ribeiro (2018).

As reflexdes acerca dessas consideragdes ganham contorno concreto no pacto
estabelecido entre a Compesa e o Consorcio Grande Recife, liderado pela Foz do
Brasil/Odebrecht Ambiental. Esse compromisso, formalizado pelo contrato de
concessdo e seus anexos, revela-se como uma evidéncia fundamental na dindmica
excludente da parceria. A andlise desse pacto proporciona uma leitura da divisdo de
responsabilidades e obrigacBes entre os setores publico e privado, assim como
também destaca a importancia de se compreender como o modelo proposto aborda
questdes sociais e estrutura seus compromissos para atender espacos, em sua
maioria, privilegiados desde a sua posi¢cao geografica em areas planas e urbanizadas
a fatores sociais e econdmicos em detrimento as desigualdades e caréncias nas
infraestruturas existentes, inclusive em relacdo as particularidades socioecondmicas
e as necessidades da populacéao.

No ambito das responsabilidades contratuais, desponta de maneira significativa
a transferéncia total das instalagdes, infraestruturas e equipamentos atrelados aos
SES ja consolidados e anteriormente sob a administracdo da Compesa para a
propriedade e controle da concessionaria privada. Esse processo de transferéncia
emerge como um ponto sensivel no pacto firmado entre as partes, ndo apenas
simbolizando uma mudancga formal de titularidade, mas também representando uma
transicdo operacional substancial e uma carga de responsabilidade ampliada pela
manutencgao e aprimoramento desses ativos essenciais. Nessa disposi¢ao contratual,
ressalta-se a confianca depositada na suposta eficiéncia da gestdo pela
concessionaria privada. Contudo, é importante ponderar sobre a experiéncia

internacional, onde (re)estatizacdes frequentemente ocorreram devido ao nao
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atendimento das expectativas em torno da eficiéncia do setor privado na gestéo de
Servigos essenciais.

Estudos notaveis, como os conduzidos por Bel e Fageda (2007; 2017),
Wollmann (2018), Chong, et al (2006), entre outros, tém evidenciado que a confianca
depositada no movimento de privatizacao de servicos essenciais, especialmente em
mercados de grande escala, resultou em consequéncias complexas e frequentemente
desafiadoras. Diversos pesquisadores, como Warner e Heddon (2001), Hefetz e
Warner (2004), Becker (2017), ampliam essa discussdo, demonstrando que a
aplicacao desse argumento se revelou inconsistente diante dos desafios enfrentados,
especialmente em setores como o hidrico-sanitario, concorrendo para o desgaste e
saturacdo da estratégia de adocédo a gestéo privada para servigos essenciais.

Esses estudos convergem para a compreensao de que a expectativa
depositada na gestéo privada de eficiéncia automéatica muitas vezes se choca com a
realidade operacional desses servi¢os essenciais. A analise dessas pesquisas sugere
gue conferir espaco ao mercado para exploragcéo de servigos essenciais ndo deve ser
pautada por confianca irrestrita na capacidade do setor privado de gerir eficientemente
tais servicos, sob a possivel consequéncia de resultados adversos. Neste sentido, no
contexto do PCS, a transferéncia de gestdo para a concessionaria privada, embora
esteja alinhada com parametros definidos pela legislacdo brasileira e estadual,
demanda uma analise cautelosa, considerando as nuances especificas do
saneamento.

Essa reflexdo torna-se ainda mais premente ao abordar o crucial
compartilhamento de riscos entre os setores publico e privado, no pacto firmado na
formulacdo do programa. O compartiihamento de riscos emerge como uma das
guestdes centrais em contratos de longo prazo, notadamente tais como as PPPs. A
adequada distribuicdo dos riscos deve nao apenas possibilitar maior eficiéncia ao
longo do contrato, mas também conferir racionalidade na partilha dos énus, resultando
em maior estabilidade no acordo. Nao € coincidéncia que a legislacdo que
regulamenta as PPPs (Lei 11.079/2004), no pais, preconiza a "reparticdo objetiva de
riscos entre as partes". Essa premissa legal destaca a importancia de uma abordagem
equitativa na gestao de riscos, ressaltando a necessidade de um entendimento claro
e consensual sobre como os desafios e imprevistos serdo enfrentados ao longo da

execucao do contrato de PPP.
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No que diz respeito ao PCS, a reparticdo de riscos foi minuciosamente
delineada durante sua formulacdo, especialmente para destacar aqueles
intrinsecamente associados ao equilibrio econdmico-financeiro e a variabilidade na
demanda pelos servi¢cos de esgoto. O equilibrio econémico-financeiro é essencial para
a sustentabilidade de qualquer projeto, sobretudo em um empreendimento tdo grande
qguanto o Programa, pois influencia diretamente a sua capacidade de cumprir com
suas obrigacdes contratuais. A volatilidade na demanda por servigos, por sua vez,
representa um risco significativo, pois pode impactar a rentabilidade da concessionaria
privada.

No ambito desse aspecto, o pacto firmado entre as partes estabeleceu que a
Compesa deveria fornecer garantias ao parceiro privado, assumindo a forma de
vinculacdo e cessdo de uma parcela da receita futura da Compesa para cobrir
eventuais prejuizos do parceiro privado. Essa vinculacdo abrange a mesma éarea da
concessao e deriva da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, perdurando pelo mesmo prazo de vigéncia do contrato. Essa
disposicao contratual reflete uma dindmica que se assemelha a um subsidio cruzado
invertido. Esse arranjo visa mitigar riscos para o parceiro privado, oferecendo uma
garantia de receita, ao mesmo tempo que fundamenta uma interconexao entre 0s
diferentes servicos publicos prestados pela empresa publica, criando uma estrutura
financeira intricada e interdependente no contexto da concesséao do PCS.

Além disso, outro mecanismo adotado na parceria prevé que variacbes na
demanda projetada (projecdo de vazao) até o limite de 10% sejam de
responsabilidade exclusiva da Concessiondria privada. A partir desse percentual, o
risco deve ser compartiihado entre o parceiro publico e o privado, ou assumido
integralmente pela Compesa. Dessa forma, variagcdes na receita operacional até 110%
da projecao inicial (elaborada na fase de estudos) ndo implicariam a necessidade de
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro. Ja variages acima de 110% seriam
compartilhadas entre a concessionaria e a Compesa. Em contrapartida, variacées da
Receita Operacional abaixo de 90%, e as correspondentes perdas de receitas
resultantes da reducédo da receita operacional seriam de responsabilidade exclusiva
da Concessionaria, sem ensejar revisao do equilibrio econémico-financeiro. O quadro
7 sistematiza essas informacdes para uma visualizacdo mais clara e abrangente do

sistema de distribuicdo de riscos e responsabilidades entre as partes envolvidas.
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Quadro 7 - Compartilhamento de risco de variacdo do faturamento dos servicos

Faturamento a maior Faturamento a menor
100% - 110%: o excedente de | 90% - 100%: a responsabilidade
receitas é destinado a | pelas perdas de receita é exclusiva
concessionaria da concessionaria

Acima de 110%: o excedente de | 80% - 90%: a responsabilidade pelas
receitas é compartilhado em 50% | perdas de receita € compartilhada
para cada parte em 50% para cada parte

> 80%: a responsabilidade pelas
perdas de receita é responsabilidade
exclusiva da Compesa

Fonte: Souza, 2019.

Nesse cenario, o mecanismo de distribuicdo de riscos adotado oferece uma
consideravel garantia a concessionaria privada, assegurando seus lucros mesmo
diante de variagbes na demanda projetada ou na receita operacional. A
responsabilidade exclusiva da Concessionaria por variagdes até 10% na demanda
projetada proporciona uma certa estabilidade nos primeiros percentuais de desvio,
conferindo a empresa uma previsibilidade financeira em caso de flutuacdes
moderadas. A partir desse ponto, o compartiihamento progressivo do risco entre a
concessionaria e a COMPESA, com um limite de varia¢éo superior a 10%, proporciona
uma rede de seguranca adicional a concessionaria. Mesmo em cenarios de demanda
ou receita operacional abaixo de 20%, a concessionaria mantém uma margem de
seguranca financeira, uma vez que as variacbes extremas acima implicam
automaticamente em recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, sendo o 6nus
integralmente transferido para a Compesa.

No que diz respeito a remuneracao da concessionaria privada, estabeleceu-se
que o0s recursos teriam como fonte a estrutura tarifaria desenvolvida especialmente
para tal finalidade. O estabelecimento das tarifas para os servicos de saneamento no
ambito do PCS recai sobre a Agéncia de Regulacéo dos Servicos Publicos Delegados
do Estado de Pernambuco (ARPE), conforme preconiza o artigo 4° da lei estadual
12.524/03 e respaldado pelo artigo 21 1V da lei 11.445/07. Essa atribuicdo delega a
ARPE a responsabilidade de equilibrar consideragdes técnicas com a necessidade de
manter tarifas que sejam justas e acessiveis a populacdo atendida. No entanto, a
complexidade inerente a esse processo demanda uma analise critica, incorporando
nNao apenas as exigéncias legais, mas também os impactos socioecondémicos da

politica tarifaria. No contexto do PCS, onde a PPP traz novos elementos e interesses,
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a ARPE enfrenta o desafio de assegurar que as tarifas sejam equitativas e estejam
alinhadas com a realidade econdmica da comunidade usuaria.

A cobranca das tarifas ocorre de forma mensal, mediante a emissao de faturas.
As tarifas de esgoto variam entre 30% e 100% das tarifas de 4gua, refletindo a origem
(residencial, comercial, industrial) e natureza dos investimentos necessarios para
implantacdo, operacdo e manutencdo dos servigos. A guantificacdo do volume de
esgoto é baseada no volume consumido de agua, sendo ajustada de acordo com o
consumo médio presumido ou medi¢cdo direta da fonte para clientes que possuam
sistema préprio de abastecimento. Essa estrutura tarifaria, ao vincular as tarifas de
esgoto ao consumo de agua, busca estabelecer uma relagéo direta entre a utilizacéo
dos servicos de agua e a geracdo de esgoto, considerando, ainda, as diferentes
demandas associadas aos investimentos especificos para cada tipo de servico.

Foi estabelecido também que haveria um reajuste anual nas tarifas cobradas
dos usuarios, uma pratica orientada pelo principio de manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro na prestacédo dos servigcos. Esse reajuste ocorre anualmente e
é fundamentado em indices que refletem a evolucdo dos custos da concessionaria,
visando recompor o valor das tarifas diante das variacbes monetarias. A ARPE utiliza
indicadores como o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e o indice
Geral de Precos do Mercado (IGP-M) para calcular o indice de reajuste tarifario mais
recente.

O estabelecimento de um reajuste anual nas tarifas dos servicos de
saneamento, fundamentado nos indices de inflacdo como IPCA e IGP-M, pode
acarretar uma evolucao gradativa nos custos suportados pelos usuarios ao longo do
tempo. Essa prética, embora orientada pelo principio de manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro, levanta questées quanto a sua repercussao sobre a populacéo,
ou pelo menos parcela significativa dela. Notadamente, a aplicacao desses reajustes
pode resultar em um aumento importante das tarifas, tornando-as progressivamente
mais onerosas para parcela consideravel da populacdo que reside em areas ja
atendidas pelos servicos de saneamento. Esse cenario suscita preocupacdes quanto
a acessibilidade econémica, com o potencial de dificultar o pagamento por parte de
parcela da comunidade, especialmente em regiées com condi¢des socioeconémicas
desfavoraveis que sao atendidas pelo PCS.

Essa configuragdo contratual, ao garantir a protecdo dos lucros da

concessiondria mesmo em cenarios desfavoraveis, visa promover a manutengao e
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permanéncia do setor privado no empreendimento, mitigando os riscos vinculados a
flutuacdo de demanda e receita. Em parcerias como a que se estabeleceu para
executar o programa, essa estabilidade financeira € apresentada como uma estratégia
para atrair investimentos privados, garantindo que a concessiondria possa manter
uma operacdo eficiente e lucrativa ao longo do contrato, independentemente das
oscilacbes na oferta. No entanto, € crucial ponderar que essa seguranca financeira,
embora possa ser vista como um incentivo para o parceiro privado, impde possiveis
onus & comunidade, uma vez que protege o0s lucros da concessionaria as custas do
parceiro publico, representado pela Compesa.

A despeito disso, talvez o aspecto mais relevante a ser considerado na
colaboracéo entre o setor publico e privado no ambito do PSC seja a sua delimitacédo
especifica de atuacdo. Contrariamente a abrangéncia global dos 15 municipios
envolvidos no Programa, o ponto mais relevante se concentra na segmentacao
cuidadosa dos diferentes espacos dentro de suas areas urbanas. Esta delimitacédo
visa direcionar as intervencfes para areas especificas, identificadas com base em
critérios como a demanda, a infraestrutura existente e as necessidades prioritarias.
No entanto, contrariando as expectativas, o acordo estabelecido limitou os
investimentos do Programa a areas territoriais com melhores condicfes urbanas.
Curiosamente, no caso da cidade do Recife, esses espacos coincidem com areas que
ja possuem alguma infraestrutura prévia, mesmo que em mas condicbes, de
esgotamento sanitario.

O atendimento as areas pobres foi restringido a aquelas que ja tenham passado
por processo de urbanizacao, excluindo assim o atendimento a um grande contingente
da populagéo alvo, apesar de o PCS ter como finalidade promover a universalizacao
dos servicos de esgotamento sanitario na RMR. Essa delimitacdo implica que as
intervencdes do PCS se restrinjam a regifes ja urbanizadas e, como observado no
caso da cidade do Recife, com algum estoque de infraestrutura, deixando a margem
as comunidades mais carentes e precarias em termos de servicos de saneamento.
Essa estratégia, embora possa otimizar a eficacia das intervencdes em areas urbanas
consolidadas, levanta preocupacdes sobre a equidade e incluséo social, uma vez que
deixa de abordar de maneira direta as demandas criticas presentes em comunidades
mais vulneraveis.

Subjacente a esse contexto reside a expectativa de eficiéncia na gestdo de

servicos de utilidade publica, minando-se no processo o papel do controle estatal. A
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busca pela eficiéncia, muitas vezes associada a participacdo do setor privado,
contrasta aqui com a necessidade de equidade e inclusdo social, especialmente em
comunidades mais vulneraveis que podem ser marginalizadas por essa estratégia.
Por outro lado, a efetiva participacdo da populacdo nesse processo, em especial
agueles grupos alijados da perspectiva de beneficios provenientes do pacto firmado,
precisam ser examinadas, uma vez que sdo fundamentais para compreender a

dindmica completa e os impactos do PCS.

5.2.3 Participacédo popular e movimentos contestatorios no processo

A participacdo popular na definicao de politicas publicas é um pilar fundamental
para a construcdo de sociedades mais inclusivas e democraticas. Ao permitir que a
sociedade civil e 0s movimentos sociais desempenhem um papel ativo no processo
decisério, a participacdo popular ndo apenas enriquece a qualidade das politicas
implementadas, mas também fortalece os vinculos entre a comunidade e as instancias
de poder. Nesse contexto, destacamos a relevancia histérica do Plano de
Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS), instituido pela lei
municipal 14.947/1987, no Recife, cuja trajetoria reflete a influéncia direta da
participacdo popular na configuracéo das politicas urbanas.

Rocha (2017) oferece uma andlise do PREZEIS, contextualizando sua origem
na década de 1980. De acordo com a autora, paralelamente as conquistas da
Constituicao Federal de 1988, o PREZEIS foi moldado por contribui¢cdes significativas
das organiza¢cGes da sociedade civil. O PREZEIS foi um resultado tangivel desse
engajamento, estabelecendo um modelo de gestdo compartilhada para efetivar a
regularizacdo urbanistica e fundiaria das ZEIS. As Comissfes de Urbanizacdo e
Legalizacdo (COMUL) e o Forum do PREZEIS emergiram como instancias centrais
nesse processo, demonstrando a capacidade da participacdo popular em influenciar
diretamente a formulacéo e implementacéo de politicas publicas urbanas.

O caso do PREZEIS no Recife oferece uma reflexao significativa sobre como a
participacdo popular pode contribuir para o desenvolvimento urbano, inclusive através
da sua influéncia em processos decisorios no bojo da participacdo popular. Este Plano
nao apenas materializa os ideais de participacdo democratica, mas também ilustra os
desafios e sucessos inerentes a tal abordagem. Ao se levar em conta as contribui¢cdes

de Rocha (2017) e a trajetoria do PREZEIS, torna-se necessario melhor refletir sobre
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a importancia continua da participacdo popular na construcdo de politicas urbanas
inclusivas e socialmente justas. O PREZEIS, como exemplo concreto, destaca que a
colaboragdo entre a sociedade civil e as instancias governamentais € vital para a
criacdo de cidades que atendam verdadeiramente as necessidades e aspiragfes de
seus habitantes.

Entretanto, como aponta Rocha (2017), o modelo de gestdo compartilhada
proposto pelo PREZEIS, ao longo de mais de 30 anos, revela uma dinamica complexa,
marcada por avancgos e recuos que refletem as variadas correlagbes de forgas entre
0s atores sociais [e politicos] envolvidos. Segundo a autora, essa trajetéria é
caracterizada pela oscilacéo de paradigmas de planejamento entre a visao de cidade-
democratica, que busca priorizar o direito a cidade, e a visdo de cidade-mercadoria,
fundamentada no planejamento estratégico. Especialmente esta Ultima trouxe
implicacbes substanciais, na auséncia do PREZEIS, para formulacdo do Programa
Cidade Saneada, refletindo na inviabilizacdo da representacdo das ZEIS sobre uma
politica de grande envergadura que muito interessa a estes espacos. Ou seja, essa
incongruéncia gerou um vazio na abordagem do PCS em relagdo as areas sob o
guarda-chuva das ZEIS, consideravel porcdo do territério da cidade do Recife,
estimado em cerca de 24 km2, o que significa pouco mais da metade (53%) do
territdrio ocupado pelos assentamentos precarios do Recife, conforme registra o Atlas
das Infraestruturas Publicas das Comunidades de Interesse Social do Recife,
publicado pela Prefeitura da Cidade do Recife (2016).

A dicotomia entre a visdo de cidade-mercadoria, propagada pelo planejamento
estratégico, e a visao de cidade-democratica, representada pelo PREZEIS, evidencia
os desafios intrinsecos a construcao de politicas urbanas equitativas. A auséncia do
PREZEIS na formulacéo do PCS sublinha a dificuldade de reconciliar abordagens que
priorizam a maximizacao do valor econémico com aguelas que buscam assegurar 0s
direitos sociais, a partir da equidade e justica social. Essa dicotomia, representa
localmente uma fonte de conflito e, na literatura internacional, uma das principais
razdes para a revisao da privatizacao (stricto ou latu sensu) de servi¢cos essenciais.

A auséncia notavel do PREZEIS, bem como de outras instancias de
participacdo popular, € substancialmente elucidada por Ferreira (2019). Ao reunir um
conjunto significativo de informacdes sobre as ZEIS, por meio de entrevistas com suas
principais liderangas, o autor identificou uma dindmica central que fundamenta o

descompasso observado. O elemento-chave para essa auséncia reside nas relagdes



213

de clientelismo politico, conforme destacado pelo autor. As transacdes entre esses
agentes ocorreram em um contexto de trocas orientadas pela construcdo de bases
eleitorais, e a prevaléncia desse tipo de relacdo gerou incentivos seletivos em
detrimento do interesse coletivo. Esse cendrio minou a capacidade de coordenacao
da acao coletiva por parte dos representantes das ZEIS, enfraquecendo a eficacia
dessas entidades.

A prética do clientelismo politico observada por Ferreira (2019), associada a
intensa competicdo politica local em um contexto de pobreza crénica, expds um
problema mais amplo, nas palavras do autor: “a incapacidade do Estado em operar
reformas sociais substantivas nessas areas, através de politicas programaticas, com
critérios formais e publicos na distribuicao de recursos” (FERREIRA, 2019, p. 168). A
evidéncia apresentada por Ferreira destaca tanto os desafios intrinsecos a
participacdo popular efetiva, como também a necessidade premente de abordar as
dindmicas politicas que minam o potencial transformador dessas instancias nas
politicas urbanas, pois sem a participacdo do PREZEIS e diante da eminente exclusédo
dos espacos de pobreza do raio de atendimento do PCS, praticamente ndo houve
contestacdo a sua implementacdo nos moldes em foi formulado.

Segundo o destague de Souza (2019), uma das escassas reacdes
contestatdrias em relacdo a implementacdo de uma PPP para a gestdo do PCS teve
inicio em marco de 2012, quando o debate sobre o tema alcancou a Assembleia
Legislativa de Pernambuco (Alepe) por iniciativa dos deputados estaduais Luciano
Siqueira (PCdoB) e Daniel Coelho (PSDB). Estes solicitaram a Comissdo de Meio
Ambiente e de Cidadania da Casa a realizacdo de um debate com o governo estadual.
A reunido ocorreu em 12 de mar¢co do mesmo ano, proporcionando aos lideres da
Compesa a oportunidade de apresentar a proposta. Para além disso, no decorrer do
evento, a proposta foi recebida de maneira cordial pelos membros da Casa. Conforme
informacgdes divulgadas no site da Alepe, uma das poucas preocupacoes do legislativo
estadual era a possibilidade de aumento nas tarifas, uma inquietagdo prontamente
abordada pelo presidente da Compesa, que assegurou que a discussao tarifaria seria
conduzida exclusivamente entre a Companhia e a Agéncia de Regulacdo de
Pernambuco, prometendo que a PPP ndo resultaria em qualquer aumento nos valores
das tarifas.

Além da timida oposicdo proveniente de um pequeno grupo dissidente em

relacdo ao partido politico no comando do governo estadual, uma manifestacdo mais
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substancial foi articulada pelo Sindicato dos Urbanitarios de Pernambuco
(Sindurb/PE), tendo a frente José Barbosa, presidente da entidade. Em sua
declaracédo, Barbosa ressaltou que o modelo de intervencdo proposto seria
intrinsecamente excludente. O dirigente sindical expressou a preocupacao de que
uma entidade privada, movida por interesses comerciais, ndo teria o incentivo
necessario para implementar saneamento em areas de baixa renda. Essa viséo critica
foi enfatizada pelo sindicalista ao sugerir que uma alternativa mais eficaz poderia ser
a colaboracdo entre instituicbes publicas, destacando prefeituras como potenciais
parceiras na gestdo e execucao de politicas de saneamento. Essa perspectiva ressoa
com a preocupacdo de que a privatizacdo poderia resultar em negligéncia ou
subpriorizacdo das necessidades das comunidades economicamente desfavorecidas,
apontando para a complexidade e as implicagbes sociais envolvidas na
implementacéo de uma PPP para a gestao do PCS.

Essa perspectiva contrasta com os resultados das entrevistas conduzidas por
Souza (2019), que, ao abordar liderancas comunitarias das ZEIS, identificou uma
inclinacdo positiva a implementacdo de uma PPP para a gestdo dos servicos de
esgoto na RMR, incluindo a cidade do Recife. Essa visdo €, inclusive, corroborativa
das conclusdes de Ferreira (2019). A aparente aceitacdo do modelo proposto para a
gestdo do PCS, conforme aponta Souza (2019), suscita a possibilidade de influéncia
dos lagos de clientelismo politico e do consideravel transito que o grupo politico no
poder mantinha nessas comunidades. Essa aceitacdo pode ser interpretada como
resultado de possivel cooptacdo das liderancas locais, que, devido a vinculos
politicos, podem ter sido desencorajadas a contestar um modelo que, apesar de suas
deficiéncias, mantinha estreitas ligacdes com as estruturas de poder local. Um trecho
da transcricdo de uma das entrevistas de Souza (2019) sera reproduzido a seguir,

para uma melhor analise (p. 105):

Pra nés, foi uma surpresa. Entdo quando teve a questdo do governo
do estado praticamente terceirizar a questdo do saneamento basico,
ainda na gestdo de Eduardo Campos, pra gente foi bom. Quando
comecou a fazer a manutencdo na minha area, que tem esgoto
condominial, na Mangueira e na Mustardinha, melhorou muito e hoje
ndo se vé muito a questdo da reclamacdo sobre a manutencdo de
saneamento nessas areas (SIC).

A andlise do trecho da entrevista de Souza (2019) sugere uma percepc¢ao inicial

positiva por parte do entrevistado em relacéao a intervencéo do governo do estado na
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guestao do saneamento basico, especialmente durante a gestdo de Eduardo Campos.
A expressado "praticamente terceirizar a questdo do saneamento basico” destaca o
reconhecimento da lideranca de uma descentralizacdo da gestdo dos servigos de
esgotamento sanitario para instancias além do ambito exclusivo do governo. O
entrevistado atribui beneficios tangiveis a intervencdo, mencionando melhorias
significativas na manutencdo do saneamento em areas especificas, como Mangueira
e Mustardinha, que possuem um sistema de esgoto condominial, como visto,
implementados em agdes anteriores.

Retornando a perspectiva de participacédo popular na definicdo dos destinos do
Programa Cidade Saneada (PCS), em 17 de dezembro de 2011, por meio do Diario
Oficial do Estado de Pernambuco (DOE/PE), o governo estadual anunciou a
realizacdo de uma consulta publica. Este instrumento democrético visa a construcéo
colaborativa de decis6es governamentais, possibilitando a participacdo de empresas,
movimentos e organizacdes da sociedade. Durante o periodo de 17 a 31 de dezembro
de 2011, essas entidades foram convidadas a enviar comentarios, sugestdes e
contribuicdes. O governo objetivava, com a abertura da consulta, debater com a
sociedade o projeto da PPP com a finalidade de universalizar o saneamento na RMR.
Entretanto, mesmo diante dessa iniciativa, a decisdo pela implementacédo da PPP ja
havia sido tomada, restando a consulta publica o papel de divulgar a proposta. Isso é
evidenciado pela declaracdo do entdo presidente do CGPE, Mauricio Rands,
publicada na mesma edicdo do DOE, ao referir-se a consulta publica como um
momento historico para Pernambuco, destacando-a como uma experiéncia pioneira a
ser replicada em todo o pais.

Como principal ator na contestacdo do modelo da PPP, o Sindurb/PE
questionou a auséncia de divulgacdo prévia da minuta do edital e do contrato de
concessao para a consulta publica. Essa auséncia de divulgacdo prévia contrariou a
Lei das PPPs (11.079/2004), que, em seu artigo 10°, paragrafo VI, estabelece a ampla
divulgacao desses documentos. O Sindurb/PE emergiu como o principal movimento
de oposicdo a PPP, considerando-a como um movimento de privatizacdo da
Compesa, uma vez que o sindicato é veementemente contrario a essa ideia em termos
ideoldgicos. Em relacédo as liderancgas da populacdo, Souza (2019) observou, por meio
das entrevistas, que o envolvimento delas na formulacédo do PCS foi insignificante ou
inexistente em comparagdo com a importancia que o Programa tem, especialmente

nas areas mais carentes.
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Contudo, ficou nitida a tentativa de demonstrar que houve participacdo da
sociedade na formulacdo do Programa, via comunicacao oficial do governo. A edicao
de 07 de marco de 2012 do DOE/PE destaca que, durante aquele més, a Compesa
estaria dedicada em apresentar o projeto da PPP do saneamento a sociedade “em
atendimento a recomendacédo do governador Eduardo Campos, que incumbiu o entao
Secretéario do Governo, Mauricio Rands, e o Presidente da Compesa de executar tal
programacao”. Ressalte-se por fim, que o contexto sugere que essa divulgacao pode
ter sido mais uma medida de legitimacg&o do processo do que uma efetiva incluséo da

sociedade na tomada de decisdes relacionadas ao Programa.

5.3 REFLEXOES SOBRE OS PROCESSOS QUE CONDUZIRAM O PCS A GESTAO
PRIVADA

Ao considerar os processos que conduziram a formulacéo do PCS, buscou-se
desvelar as dinamicas subjacentes que impulsionaram a transicdo das politicas
publicas de esgotamento sanitario na cidade do Recife para a gestdo privada pela
implementacdo do Programa. Assim, a compreensao desses processos se revelou
fundamental para elucidar ndo apenas o "como" da transicdo, mas também quais
fatores moldaram e orientaram o PCS em sua evolucéo.

As contribuicbes do modelo incremental foram valiosas, possibilitando a
compreensao do avanco das politicas de esgotamento sanitario na cidade do Recife
como processos graduais e pouco disruptivos dos padrées historicamente
estabelecidos. A aplicacdo de categorias especificas para enquadrar as variaveis
identificadas no estudo foi crucial, fornecendo uma estrutura sistematica para a
analise e permitindo a organizacao coerente dos elementos investigados. Por sua vez,
a concecgao de “conflitos de interesse” como elemento implicito a esses processos
revelou-se essencial para aprofundar a compreenséo das razGes subjacentes aos
eventos observados. Ao explorar as dinamicas conflituosas, foi possivel elucidar as
forcas motrizes por tras da transicdo do PCS, oferecendo uma perspectiva mais
abrangente sobre os fatores que moldaram esse processo complexo.

Contudo, diante da relevancia que o contexto evidenciou, ainda € necessario
ressaltar algumas questdes, a comecar pelas lacunas observadas na oferta publica
dos servicos de esgotamento sanitario na cidade do Recife. Essas lacunas séo

caracterizadas por deficiéncias, sobretudo, nas &reas econbmica, social e
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ambientalmente mais frageis, que persistem como uma problematica crbnica e que,
ao longo de décadas, transcendeu as esferas de acéo federal, estadual e municipal,
refletindo a incapacidade do Estado em superar esse desafio. Em outro sentido, é
imperativo também melhor discutir sobre a questdo da promessa de universalizagéo,
que, na pratica, abrange apenas parcelas especificas da cidade do Recife,
notadamente aquelas jA beneficiadas por infraestruturas consolidadas e maiores

privilégios socioecondmicos.

5.3.1 O processo das politicas antecedentes e legado historico

Ao examinar a trajetéria histérica das politicas e acles relacionadas ao
esgotamento sanitario na cidade do Recife, a secdo buscou identificar evidéncias que
pudessem esclarecer as motivacdes subjacentes a formulacdo do PCS. A hipotese
formulada sugeria que a escolha pela gestdo privada no PCS alinhava-se a
experiéncias praticadas internacionalmente. Nessa circunstancia, a interagéo entre o
contexto politico e a administragdo publica vertical teria moldado a formulagédo do
PCS, usando como base o histérico de politicas anteriores, para reunir recursos
privados nao apenas para enfrentar desafios historicos de coleta e tratamento de
esgoto na cidade do Recife e sua regido metropolitana, mas também para satisfazer
interesses politicos e econdmicos dos atores intervenientes.

As evidéncias encontradas fortaleceram de maneira consistente a hipétese
proposta, proporcionando um aprofundamento significativo nas subsec¢des 5.1 e 5.2
do texto. Essas evidéncias foram distribuidas ao longo do conteddo para garantir uma
coeréncia narrativa e uma compreensao fluida da evolu¢éo do raciocinio. Em virtude
dessa constatacgao, o quadro 8, a seguir, € apresentado como um recurso que sintetiza
de forma clara os fatores condicionantes subjacentes e destaca as evidéncias

identificadas para uma andlise mais contextualizada.
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Quadro 8 — Fatores condicionantes e variaveis relacionadas a hipotese (H1)

| H1 |

| Fatores condicionantes | | Sintese das evidéncias encontradas |

Institucionalizacdo do Planasa e centralizacdo de recursos
no ambito do BNH; institucionalizacdo da Compesa para
acessar investimentos federais no setor de saneamento;
prioridade de investimentos da Compesa em abastecimento
de agua em detrimento da dimensdo de esgotamento
sanitario; emergéncia de iniciativas locais como alternativa
para mitigar a desigualdade de acesso ao esgotamento
sanitario; legislagcbes em ambito nacional, estadual e local;
outras politicas estruturais financiadas com recursos
internacionais e federais.

A Correlacéo entre o
contexto da politica publica
e a administracéo vertical

Abrangéncia dos sistemas de esgoto operados pela
Compesa; dos sistemas isolados e sistemas condominiais

O historico de politicas implementados no &mbito da cidade do Recife; de iniciativas

anteriores como o PROMETROPLE, o Projeto Capibaribe Melhor e
PROEST; outras a¢cdes como 0 PQA e o Plano JICA.
Emergéncia, no cenario nacional, de grandes
conglomerados com elevada capacidade de endividamento
Intersecdo de interesses e expertise técnica; disponibilidade de grandes volumes de
politicos e econémicos dos recursos para financiar grandes empreendimentos; grande
atores intervenientes disposicdo do governo do estado em se envolver em

parcerias com o mercado; possiveis ganhos politicos aos
grupos politicos no poder no executivo estadual e municipais.

Fonte: Elaborac¢éo do autor, 2023.

A correlagdo entre o contexto da politica publica e a administracdo vertical
desempenhou um papel central na producdo e ampliacdo de um cenario marcado por
desigualdades no acesso a politicas de esgotamento sanitario. No contexto urbano do
Recife, essa interligacao exacerbou problemas correlatos, criando um ambiente onde
a caréncia e precariedade de infraestruturas de esgoto tornaram-se fatores intrinsecos
aos desafios urbanos. A administracdo vertical, ao concentrar decisdes e recursos em
niveis hierarquicos mais altos, concorreu para o negligenciamento da diversidade de
necessidades em diferentes regides da cidade, caracterizada por condicdes sociais,
ambientais e urbanas que se avizinham e contrastam pela diversidade que
apresentam. Isso pode ter contribuido para a perpetuacdo de disparidades
socioeconbmicas, onde areas mais vulneraveis foram sistematicamente
desfavorecidas em relacdo ao acesso a servicos essenciais de saneamento.

A caréncia de infraestruturas de esgoto, resultado direto dessa dinamica,

intensificou-se nas areas urbanas mais precarias, exacerbando problemas de saude
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publica, degradacdo ambiental e vulnerabilidade social. A falta de investimentos
equitativos nas politicas de esgotamento sanitario agravou ainda mais a situacao,
consolidando uma realidade onde a auséncia de acesso a servigcos sanitarios
adequados é um reflexo direto das escolhas e estratégias de gestdo adotadas. Diante
desse contexto, a discussdo sobre a correlacdo entre o contexto politico e a
administracdo vertical destaca a origem das desigualdades no acesso ao
esgotamento sanitario, mas também enfatiza os conflitos associados a gestdo dos
servigos de saneamento na cidade do Recife.

Dessa forma, o histérico de politicas implementadas em esgotamento sanitario
na cidade do Recife se revela como um fator preponderante na configuracdo de um
ambiente propicio para a exploracdo comercial dos servicos de esgoto pelo setor
privado. A longa trajetdria da gestao publica, permeada por desafios persistentes no
campo do saneamento, abriu caminho para a intervencao do setor privado, emergindo
como uma alternativa viavel. Essa transicdo para a gestao privada, a partir uma PPP,
nao ocorreu sem maiores motivacdes, e uma delas emergiu como resposta as
limitacdes intrinsecas da gestdo publica em solucionar efetivamente a questao do
esgotamento sanitario e em assegurar 0 acesso universal a esse servi¢co essencial.

A incapacidade em assegurar uma cobertura abrangente e superar desafios
estruturais impulsionou a exploracdo de um novo modelo, no qual a participacdo do
setor privado surge como uma alternativa. Embora essa abordagem possa
proporcionar eficiéncias operacionais, ela suscita questionamentos quanto a equidade
NO acesso aos servicos e a perpetuacdo de desigualdades ja existentes na cidade do
Recife. A opcéo pela gestéo privada parece, assim, ndo conduzir a uma reversao, mas
a continuidade da Idgica histérica de disparidade no acesso a esses servi¢os. O PCS,
ao fundamentar-se na exploragcdo comercial dos servicos de esgoto pelo mercado,
nao promove uma transformacdo substancial, mas, em vez disso, sugere uma
continuidade de praticas anteriores, onde a comercializacdo dos servicos contribui
para a manutencédo de disparidades socioeconémicas, resultando na falta de acesso
equitativo ao esgotamento sanitario na cidade do Recife.

Por fim, é importante salientar, a emergéncia do PCS reflete também uma
intrincada intersecao de interesses politicos e econdmicos dos atores intervenientes,
de um lado o ex-governador Eduardo Campos e seu grupo politico, prefeitos e
liderancas politicas da RMR e, de outro os grupos empresariais liderados pela

Odebrecht. A iniciativa privada foi atraida pela oportunidade de explorar um mercado
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de escala, impulsionada ndo apenas pela demanda crescente por servicos de
saneamento, mas também pela disponibilidade substancial de recursos publicos
destinados a investimentos privados no setor. Essa dindmica foi especialmente
favorecida pelo contexto politico liderado por Campos, cuja perspectiva gerencialista
de gestdo proporcionou um ambiente propicio para o florescimento de grandes
conglomerados nacionais em empreendimento de grande envergadura no estado.
Durante seu governo, observou-se uma notavel convergéncia entre as
pretensdes politicas de Campos e os interesses econdmicos desses conglomerados,
proporcionando uma simbiose estratégica que resultou em ganhos significativos para
ambas as partes. Para Eduardo Campos, essa alianca representou uma oportunidade
de consolidar sua imagem politica como um lider empreendedor e inovador. Ao
associar-se a grandes empreendimentos conduzidos pelo setor privado, o ex-
governador buscava fortalecer sua posicdo como gestor eficiente, bem como
capitalizar politcamente o0s impactos positivos desses empreendimentos na
infraestrutura e na economia do estado. Essa parceria estratégica ofereceu a Campos
a chance de apresentar resultados tangiveis a populagéo, fortalecendo seu capital
politico por meio de uma narrativa de progresso e moderniza¢ao, que o levou inclusive

a uma candidatura tragicamente interrompida ao governo federal no pleito de 2014.

5.3.2 Resposta aos problemas locais na formulacdo do PCS

Ao analisar a proposta de intervencgéo na area do PCS, com recorte na cidade
do Recife, a secao buscou identificar evidéncias que pudessem refletir a amplitude e
0 alcance do programa sobre as deficiéncias histéricas enfrentadas no setor de
saneamento localmente. A hip6tese apresentada sugeria que na formulacéo do PCS,
a aposta na eficiéncia do mercado poderia ter suplantado o compromisso com 0
combate a desigualdade de acesso as politicas de esgotamento sanitario. Nesse
cenario, a correlacdo € que as necessidades das comunidades ndo teriam sido
integralmente consideradas, resultando em uma lacuna entre os problemas de
esgotamento sanitario locais e a formulacdo da proposta de intervencéo na area do
programa.

As evidéncias encontradas durante a pesquisa reforcam a hipotese inicial,
enriquecendo significativamente a compreensdo do estudo. Para uma apreciagcao

mais concisa e ponderada dessas evidéncias, distribuidas ao longo da secéo,
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elaborou-se o0 quadro 9, que sintetiza as principais constatacdes e proporciona uma

referéncia visual que facilita a analise dos principais pontos.

Quadro 9 — Fatores condicionantes e variaveis relacionados a hipotese (H2)

| H2 |

| Fatores condicionantes | | Sintese das evidéncias encontradas |

Desigualdade de acesso aos servicos de esgotamento
sanitario na cidade; grandes espacos de pobreza onde
incidem auséncia ou precariedade de infraestruturas de
esgoto.

Os problemas de
esgotamento sanitario
locais

Inércia nos espacos institucionais de participacdo popular
democrética; clientelismo politico; auséncia de contestacdo
das liderancas comunitarias, especialmente em &reas ao
largo das interven¢des da PPP; projecdo do mercado sobre
0 estoque de infraestruturas ja existentes sem maiores
pretensbes de avancar sobre areas que nao sdo
comercialmente atrativas; transferéncia total de bens da
Compesa relacionados aos servicos de esgotamento
sanitario para o parceiro privado; lucros assegurados ao
parceiro privado mesmo em caso de perdas significativas de
arrecadacdo das tarifas de esgoto; segmentacdo dos
diferentes espacgos dentro da area de intervencdo da PPP
com investimentos limitados a areas territoriais com
melhores condic8es urbanas.

Formulacéo da proposta de
intervencao na area do
programa

Fonte: Elaborac¢éo do autor, 2023.

Os problemas relacionados ao esgotamento sanitario constituem uma questao
crucial que vai além do déficit de atendimento nos servicos essenciais. Embora a
insuficiéncia de cobertura seja uma preocupacdo central, a complexidade dessa
problematica se aprofunda consideravelmente em areas caracterizadas por grandes
bolsdes de pobreza, como na cidade do Recife, uma das mais desiguais do pais.
Nessas regides, a desigualdade de acesso aos servicos de saneamento € exacerbada
e isso ndo apenas amplia a lacuna no atendimento, como também intensifica as
consequéncias adversas, gerando impactos significativos nas condicbes de vida
dessas comunidades vulneraveis.

Nesse cendrio, ndo € nada trivial esperar que a formulacéo de politicas publicas
respondesse as desigualdades existentes com solugbes tangiveis. Contudo, é
imperativo ressaltar que, no caso especifico do PCS, a auséncia deliberada de
avancos nas areas mais afetadas pela precariedade e demandas constrangidas pela

histérica omissdo do Estado, sugere implicagcbes que vdo na contramdo dessa
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expectativa. Ao ndo direcionar suas intervencdes para 0s espacos caracterizados pela
maior incidéncia de precariedade, o PCS néo apenas deixa de solucionar questdes
prementes, contribui, também, para a manutencdo desses problemas e,
possivelmente, para a ampliacdo das desigualdades.

A despeito da excluséo das areas mais precarias da ampliacdo da cobertura de
esgotamento sanitario pelo PCS, é notavel a escassez de contestacdo ou debate
efetivo. A falta de engajamento da comunidade nesse processo crucial de tomada de
decisdo revela uma lacuna na representatividade e na inclusdo das vozes das
populacbes mais afetadas. Tal auséncia de contestacdo revela uma forte
incongruéncia, especialmente considerando a existéncia de espacos institucionais
como o PREZEIS, nos quais os interesses dessas areas deveriam ser representados.
Uma explicacdo possivel remete a influéncia marcante que Eduardo Campos exercia
sobre as liderancas locais, o que teria contribuiu significativamente para desencorajar
contestacdes e debates mais incisivos. E possivel que sua ascendéncia politica,
aliada a tracos de clientelismo, tenha moldado um cenario em que as comunidades
mais vulneraveis se viram desencorajadas a questionar a proposta, mesmo quando
esta impactava diretamente em suas condi¢des de vida.

Por fim, a énfase na garantia de estabilidade do lucro da concessionaria privada
na gestdo do PCS lanca luz sobre a possivel priorizacdo de interesses econémicos
em detrimento das necessidades e demandas das comunidades mais vulneraveis.
Essa percepcdo é reforcada pela transferéncia total de bens da Compesa
relacionados aos servigos de esgotamento sanitario para o parceiro privado, que pode
resultar na perda de controle e autonomia por parte do setor publico, fragilizando sua
capacidade de atender as necessidades especificas das comunidades mais
vulneraveis. A gestdo privada, ao buscar otimizar lucros, pode n&o priorizar
integralmente as dimensdes sociais e de equidade, gerando impactos

desproporcionais sobre essas comunidades.

5.3.3 Alguns destaques

Em sintese, esta secdo se dedicou a identificar os fatores associados a
formulacdo do Programa Cidade Saneada para a gestdo privada, com especial
atencao a resposta da decisdo publica as necessidades da cidade no ambito dos

servi¢os hidrico-sanitarios no contexto recifense. Ao tracar uma linha evolutiva das
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politicas publicas de esgotamento sanitario na cidade do Recife, este estudo pode
discernir as transformacgdes progressivas que culminaram na implementacao do PCS.
Revelou ndo apenas os marcos histéricos, mas, também, os fatores determinantes
que moldaram a trajetoria do setor até a gestao privada.

Ao identificar pontos criticos na formulacdo do PCS, o estudo langou luz sobre
guestdes que podem influenciar a manutencdo ou ampliacdo das desigualdades de
acesso aos servi¢os hidrico-sanitarios. A andlise do programa apontou para limitagées
e contradi¢gbes que remetem diretamente ao histérico de priorizagdo de investimentos
em areas relativamente privilegiadas da cidade do Recife, em prejuizo de areas
pobres. Tais limitagdes e contradicdes serdo pormenorizadas na proxima secao.

Por fim, este estudo proporcionou uma reveladora exposicdo das variaveis que
impulsionaram o processo de privatizacdo da gestdo dos servicos de esgotamento
sanitario, a partir do PCS, desvendando os fatores condicionantes que conectam
diretamente essas variaveis a formulacéo do programa. Ao identificar e analisar esses
elementos, o estudo pode tracar uma linha de conexdo, compreendendo como
decisdes passadas e influéncias diversas culminaram na concepg¢ao do PCS. A
analise revelou que a transferéncia desses servicos essenciais, no ambito do
programa, ndo foi um evento isolado, mas sim um desdobramento complexo e
multifacetado, influenciado por uma série de questdes inter-relacionadas. A figura X,
apresentada a seguir, representa o esforco dedicado a concatenar esses fatores.
Cada seta e conexdo nessa representacao visual reflete um elemento crucial na

trajetéria que levou a formulacao do PCS.
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Figura 21 - Mapeamento do processo que liga as principais politicas e agbes
destacadas no estudo a formulacdo do Programa Cidade Saneada
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6 O DILEMA NA GESTAO DE SERVICOS HIDRICO-SANITARIOS NA CIDADE DO
RECIFE: ENTRE AVANCOS INCREMENTAIS E LIMITACOES INEQUITATIVAS

Esta secao se propde a examinar as divergéncias emergentes das perspectivas
da gestéo dos servicos hidrico-sanitarios, considerando as posturas do mercado e as
iniciativas governamentais, na cidade do Recife. No cerne desta questédo, o enfoque
adotado representa uma imersdo mais profunda no objeto tedrico da tese e na sua
manifestacdo empirica, onde se revelam divergéncias fundamentais entre os modelos
de gestdo adotados e a coexisténcia de avan¢os importantes, porém com limitacoes
notaveis.

A trajet6ria percorrida no estudo sobre modelos de gestdo de servi¢os hidrico-
sanitarios partiu das reconfiguracbes ocorridas e em curso na escala internacional,
abordou seus desdobramentos sobre as politicas publicas nacionais e pontuou seus
efeitos e suas relacdes com a satisfacdo das demandas socias coletivas no espaco
urbano, a partir do escopo da cidade do Recife. Compre ainda ampliar as lentes pelas
quais o estudo se orientou e olhar mais atentamente para escalas menores, onde se
realizam os fenbmenos mais singulares da satisfacdo das necessidades individuais e
coletivas por servicos essenciais.

Na secdo 5, observou-se que, ao longo de décadas, as iniciativas
governamentais, predominantemente lideradas pelo setor publico, no que diz respeito
ao esgotamento sanitario na cidade do Recife, ndo lograram éxito em alcancar a
universalizacdo desses servicos essenciais. Tampouco conseguiu implementar um
padrao equitativo na distribuicdo de investimentos pelos diferentes espacos da cidade,
concentrando-se, notadamente, em areas mais privilegiadas. Diante de um leque de
opcoes institucionalmente disponiveis, o Estado optou por formular um programa que
delega a gestdo desse subsetor ao setor privado, confiando ao mercado, cuja
natureza intrinseca é orientada pelo lucro, a miss@o de universalizar esses servicos.

A presencga expressiva de assentamentos precarios no Recife, denominados,
como ja mencionado anteriormente, de Comunidades de Interesse Social (CIS) no
Atlas das infraestruturas pubicas desses assentamentos (RECIFE, 2016), configura-
se como espagos pouco atrativos para a exploragdo econdmica de infraestruturas de
esgoto. Essa questdo € atribuida tanto a morfologia desafiadora desses
assentamentos quanto ao substancial volume de investimentos necessarios,

resultado das condi¢cdes geomorfologicas complexas onde essas comunidades estao



226

localizadas. Essa situacéo, por si so, introduz ideias conflitantes. Por um lado, estéao
as perspectivas do mercado, ancoradas nas premissas neoliberais; por outro lado,
existe a natureza social e socializante que o saneamento basico confere ao cidadéo,
ancorada na premissa de direito fundamental e nas obrigacdes do Estado em garanti-
lo. Em resumo, ha uma dualidade entre a oferta de servicos de utilidade publica e as
possibilidades de acesso, estas ultimas restritas e limitadas ao valor que o mercado
atribui.

N&o por acaso, 0 pacto estabelecido entre a Compesa e a Concessionaria
privada impds restricbes significativas as areas nao urbanizadas, inseridas no ambito
do Programa. Essas limitacBes, ao afetarem diretamente CIS ndo urbanizadas,
alimentam o dilema expresso na pesquisa. A problematica subjacente, como
implicitamente indicado no paragrafo anterior, gera um embate crucial entre a
privatizacdo e a estatizacdo dos servicos essenciais. Essa dualidade ndo apenas
reflete as complexidades da implementacdo do Programa, mas também evidencia a
sua natureza intrinsecamente politica e ideoldgica.

Nesse sentido, para um melhor delineamento, o estudo adota como recorte de
referéncia algumas CIS que, conforme apresentadas na secdo anterior, emergem
como espacos caracterizados pela pobreza e maior precariedade em termos de
servicos e infraestruturas. Essas comunidades assumem elevada importancia neste
estudo a medida em que se tornam o l6cus através do qual se examina como a
decisdo publica por privatizar ou estatizar servicos essenciais pode impactar de
diferentes formas aquelas popula¢des que ja enfrentam desafios substanciais.

Dados mais detalhados sobre esses assentamentos sao fornecidos pelo Atlas
de infraestruturas Publicas das Comunidades de Interesse Social do Recife,
promovido pela PCR, que oferece um quadro ilustrativo das condi¢cdes de
precariedade das areas onde habitam as comunidades pobres da cidade. E relevante
destacar que essas informacgdes foram levantadas praticamente em concomitancia a
implementacgéo do Programa Cidade Saneada, fornecendo uma visdo contemporanea
das condicOes dessas areas em meio ao inicio de execucdo das intervencdes
produzidas pelo Programa ao longo da ultima década (2013-2023).

Com levantamento, inclusive de campo, concluido em 2014, esse Atlas teve

como base o Sistema de Informagdes Geogréaficas das Areas Pobres (SIGAP),
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desenvolvido pelo Observatério PE!8, e compreende o mapeamento e o cadastro néo
censitario de 545 comunidades de interesse social'® identificadas no Recife, com foco
nas infraestruturas publicas, o que possibilita uma avaliagdo das condi¢cdes de
saneamento dessas areas, que ocupam uma extensdo de 4.513 ha, 0 que representa
20,4% de todo o territério municipal e 32,3% de sua area urbana ocupada. Segundo
o Atlas, as CIS abrigam cerca de 286.756 moradias e 817.538 pessoas, contribuindo
com mais da metade das moradias (60,9%) e da populacdo (53,2%) do Recife.
(RECIFE, 2016).

Na estruturacdo desta secdo, adotou-se uma perspectiva atualizada ao
incorporar dados de 2023 referentes a 30% das CIS identificadas no levantamento de
2014, em que se baseou o Atlas. Essa atualizacdo, encomendada pela PCR e
conduzida pelo Observatério PE, destaca-se pela sua realizacdo uma década apés a
implementacdo do PCS. Essa sincronia permite uma analise comparativa entre 0s
dados coletados no intervalo de nove anos (2014-2023), oferecendo uma
compreensao mais abrangente e dinamica das condi¢cdes de acesso a servicos e
infraestruturas essenciais nas CIS, ao longo do periodo de existéncia do Programa,
contribuindo significativamente para a investigacao proposta nesta tese de doutorado.

A adocdo dessa abordagem encontra uma afinidade significativa com a
perspectiva do incrementalismo na formulacdo de politicas publicas, enquanto
abordagem tedrica, que destaca a importancia da tomada de decisbes graduais e
continuas, adaptando politicas a medida que se desdobram novas informacfes e
circunstancias. Nesse contexto, a comparacéao entre os dados de 2014 e 2023 alinha-
se perfeitamente com os principios incrementais, pois permite uma avaliacao evolutiva
ao longo de um periodo significativo de tempo. Dessa forma, a abordagem empregada
neste estudo ndo sé aprimora a compreensao das condi¢des das CIS, mas também é
reforcada pela perspectiva tedrica do incrementalismo.

Nesse contexto, a andlise sera direcionada para a verificacdo da hipdtese
secundaria H3, que foi detalhada no quadro 4 da secéo 4. Essa hipotese propde uma

perspectiva critica, considerando a formulacédo do PCS sob influéncia das premissas

18 Corresponde ao Nucleo Recife do INCT/Observatério das Metropoles.

19 No ambito da pratica de interacao politica - entre as comunidades, organizadas no decorrer da luta
contra as praticas de erradicagdo de seus espagos de moradia, e o poder publico, “0 termo
‘comunidade’ foi ativado, para além do seu sentido antropoldgico ou sociolégico, bem como foi adotado
pela midia para efeito de denlncias da precariedade da qualidade das infraestruturas publicas”, tendo
sido, também, adotado no Atlas. (Recife, 2016, p. 16)
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neoliberais nas politicas publicas. Argumenta-se que esse enfoque neoliberal criou
um ambiente propenso a tensdes e contradicdes na oferta dos servicos de esgoto,
onde CIS séo implicadas por articularem, de um lado, grande caréncia por esses
servigos essenciais e, de outro lado, baixo apelo comercial para investimento privado.
Neste sentido, ao testar essa hipdtese, busca-se compreender como as
caracteristicas do PCS, influenciadas pelo neoliberalismo, podem contribuir para a
emergéncia de possiveis conflitos como resposta a essas complexidades.

Na organizacédo da sec¢do, aborda-se inicialmente os resultados decorrentes
dos dez anos em que o PCS esta em execucdo, destacando suas principais
intervencdes. Em seguida, em consideracdo ao horizonte estabelecido no acordo
pactuado em 2013, que estipulava 0 ano de 2025 como marco para a universalizacao
do saneamento basico na RMR, analisa-se os resultados apresentados comparando
os dados extraidos do Atlas, baseado no levantamento de 2014 com os de sua
atualizacdo em 2023, que tém como foco as areas pobres categorizadas como CIS.
Ao concluir, adota-se uma discussao critica sobre a trajetéria e perspectivas futuras

na oferta desse servico essencial na cidade do Recife.

6.1 AVANCOS EM DEZ ANOS DE OPERACAO DO PROGRAMA CIDADE SANEADA

Em 2023, o PCS atingiu seu décimo ano de atividades, representando um
marco significativo ao injetar cerca de R$2,1 bilhdes em investimentos na RMR (BRK,
2023). Informacdes fornecidas pela empresa BRK Ambiental e pela Compesa,
parceiros nessa empreitada, revelam que nos primeiros anos da parceria para a
gestdo de servigcos de esgotamento sanitario, houve uma notavel concentracdo de
recursos na restauracdo de aproximadamente 200 estruturas, abrangendo Estacdes
de Tratamento de Esgoto e EstacGes Elevatorias, além da reabilitacdo de
aproximadamente 1.500 km de redes danificadas. Estes investimentos refletem um
potencial transformador para a qualidade de vida da populacdo alvo, com beneficios
gue se estendem para além do ambito sanitario, impactando positivamente avangos
em direcdo a melhorias do meio ambiente urbano e da saude publica pelo acesso ao
servigo essencial.

A partir do ano de 2018, as acOes delineadas pelo PCS direcionaram-se para
iniciar obras em diversas cidades da RMR, incluindo Recife, Jaboatdo dos

Guararapes, Cabo de Santo Agostinho, Paulista, Olinda, Goiana, Camaragibe, Séo



229

Lourenco da Mata e Ipojuca, conforme anunciado pela Compesa (2018). Dentre as
obras programadas, destacavam-se a implantacdo da primeira etapa dos SES nos
municipios do Cabo de Santo Agostinho (&rea central) e Goiana (Centro e Ponta de
Pedras). No Recife, o foco estava na expansao da ETE Cabanga, na retomada das
obras nas localidades de Imbiribeira e Boa Viagem, e no inicio das obras do SES
Jardim S&o Paulo, acbes projetadas para beneficiar bairros da Zona Oeste da cidade.

Até o ano 2023, o Programa demonstrou conquistas notaveis em sua atuacao,
tendo recuperado e implantado 62 ETE e 180 EEE. Os sistemas reabilitados
atualmente operam em plena capacidade, atendendo mais de 1,4 milhdes de pessoas
na RMR. A eficiéncia no atendimento € evidenciada pela resolucdo de ordens de
servico em até 48 horas. Os esforcos para expansdo e aprimoramento da
infraestrutura sdo evidenciados pelo incremento de 60% nas redes operadas,
totalizando 1.701 km de redes em operacéo, além da implantacdo de 200 km de novas
redes.

Contudo, apesar dos avan¢os notaveis, € preciso destacar que a cobertura dos
servicos de esgoto em toda a RMR aumentou de 27% para 42%. Essa evolucéo
representa um progresso de apenas 15% ao se aproximar do prazo de 12 anos
estipulado no contrato de concessao da PPP para a universalizacdo do saneamento
na area do Programa. Essa taxa de incremento mais modesta levanta preocupacfes
sobre a celeridade das acdes implementadas, considerando a urgéncia em alcancar
metas ambiciosas de cobertura para a populacéo.

Nesse contexto, é importante observar que as expectativas de alcancar as
metas inicialmente previstas no contrato de concessao se mostraram inatingiveis pois,
ao considerar os dados e progressos relatados, torna-se evidente que o PCS nao
conseguird atingir a universalizacdo do saneamento RMR dentro do prazo estipulado
(até 2025) no contrato de concessédo da PPP que gere o Programa. Em previséo a
essa realidade, desde 2018, houve uma repactuacdo do contrato, resultando na
extensdo do prazo para o alcance da universalizagao para 2037 (COMPESA, 2018).
Essa prorrogacéo, apresentada como uma resposta a desafios operacionais, destaca
a dificuldade em atingir as metas contratuais originais. Dessa forma, o aditivo ao
contrato, ao estender o prazo para a universalizacdo do saneamento até 2037, aponta
para questdes concretas que impactaram a execucao eficaz do Programa.

Em decorréncia da repactuacdo contratual no ambito do PCS, as metas

projetadas para a expansédo da cobertura de saneamento foram substancialmente
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ajustadas. Anteriormente, almejava-se atingir uma cobertura de 90% até o ano de
2025. No entanto, a nova projecao estabelece uma meta mais modesta de 53% até o
mesmo ano. A prorrogagdo do prazo para a universalizacdo até 2037 indica a
magnitude dos obstaculos enfrentados pelo PCS, evidenciando uma possivel
inadequacdo no planejamento inicial e uma superestimacdo da capacidade de
execucao do parceiro privado envolvido. A busca pela cobertura de 90% até 2037,
longe de refletir um comprometimento continuo, ainda destaca desafios consideraveis
que demandam uma reavaliacao cuidadosa das estratégias adotadas.

Além da prorrogacdo do prazo para atingir as metas estabelecidas, a
repactuacdo do contrato do Programa Cidade Saneada (PCS) abrangeu ajustes
substanciais no volume de investimentos e na responsabilidade pela aplicacdo de
recursos. Inicialmente orcado em R$ 4,5 bilhGes, o novo cenério contempla um
aumento para R$ 6,7 bilhdes, indicando uma ampliagéo significativa do investimento
total no programa. Paralelamente, as propor¢cdes de responsabilidade pela aplicacédo
de recursos foram reconfiguradas, passando de uma diviséo inicial de 25% pelo poder
publico e 75% pelo parceiro privado para uma distribuicdo de 13% e 87%,
respectivamente.

Diante desse cenario, é imperativo compreender o significado intrinseco dos
avancos apresentados para o recorte especifico desta pesquisa, centrada na cidade
do Recife. Essa analise se faz essencial para contextualizar a repercussao dessas
transformacdes no ambito local, considerando as peculiaridades e desafios inerentes
a realidade da capital pernambucana. Essa questdo e suas nuances serdo melhor
abordadas na subsecéo a seguir, onde sera possivel analisar como esses avancos e
modificacdes impactam a dinamica local e quais os reflexos percebidos na gestédo dos
servicos hidrico-sanitarios na cidade do Recife.

6.1.1 Desdobramentos sobre as infraestruturas de esgoto na cidade do Recife

Na sec¢do 5, foram delineados de forma concisa o0s sistemas e infraestruturas
de esgotamento sanitario presentes na cidade do Recife no momento da
implementacdo do PCS. Nesta secdo, a andlise concentrou-se a partir desses
investimentos anteriores como um ponto de partida essencial para entender a
evolucdo dos servicos ao longo da udltima década. Esses investimentos iniciais

fornecem o cenario que, ao longo do periodo em andlise (2013-2023), passou por
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ajustes com a introducdo do PCS. Ao considerar esse contexto inicial, buscou-se
identificar as mudancas, melhorias e desafios que marcaram a trajetoria dos servigos
de esgoto na cidade do Recife.

Os relatorios disponibilizados pela Compesa e as divulgacfes das acdes pela
BRK revelam um substancial aprimoramento nas redes de coleta de esgoto na cidade
do Recife. Essa melhoria € notadamente atribuida a recuperacdo de SES
anteriormente inoperantes, a expansao da capacidade de coleta em infraestruturas
subdimensionadas e & ampliacdo da rede coletora em diversas areas urbanas, com
foco nos SES Cabanga e Peixinhos. Além disso, destaca-se um significativo avancgo
na implementacdo dos SES Minerva, Cordeiro e Imbiribeira/Boa Viagem durante o
periodo de 2013-2023. Essas iniciativas contribuiram de maneira expressiva para a
melhoria da cobertura do esgotamento sanitario na cidade, representando uma
resposta importante ao déficit verificado neste servigo essencial.

Recentemente, a cidade do Recife inaugurou a ampliacdo e modernizacdo da
ETE Cabanga, a maior de Pernambuco. Esse empreendimento, cuja realizacao
contou com um investimento expressivo de R$ 106 milhdes, provenientes da Caixa
Econbémica Federal com a contrapartida do governo do estado, representa um avango
substancial na infraestrutura de saneamento. A iniciativa resultou na ampliacdo da
capacidade de tratamento de efluentes, elevando-a de 500 para 1 mil litros por
segundo. Essa expansao se alinha as demandas crescentes da cidade e podendo
atender a aproximadamente 500 mil residentes de diversos bairros, incluindo Pina,
Boa Viagem, Sdo José, Santo Antbnio, Santo Amaro, Boa Vista, Bairro do Recife,
Madalena e Torre (COMPESA, 2022).

N&o menos importante, em 2023 o entdo governador Paulo Camara assinou
uma ordem de servico, visando fortalecer os esforcos de aprimoramento do
saneamento na RMR, para a ampliacdo do SES Peixinhos. Este emerge como um
projeto abrangente, envolvendo tanto Recife quanto Olinda. Esta iniciativa visa a
instalacdo de aproximadamente 300 quildmetros de rede coletora de esgoto,
destinada a atender 62 mil ligacbes nos dois municipios. O investimento substancial
de R$ 295 milhdes delineia um sistema de esgotamento que incluira a integracdo de
uma estacdo de tratamento preexistente, a construgdo de quatro novas estacoes
elevatorias e a adaptacdo de nove estacdes elevatdrias ja existentes. Esse

empreendimento pretende atender cerca de 412 mil habitantes (COMPESA, 2022).
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Além disso, oriundo do programa PROMETROPOLE e antecedente ao PCS,
houve a concluséo da primeira etapa do SES Minerva, em 2022. Localizado no bairro
de Dois Unidos, este SES ndo é apenas um projeto novo, mas sim uma iniciativa cuja
implementacgé&o foi viabilizada por recursos publicos, mobilizados anteriormente ao
PCS. Com um investimento total de R$ 19,5 milhdes provenientes do Orgamento
Geral da Unido, essa obra tem a capacidade de atender 143 mil habitantes nas
localidades de Dois Unidos, Corrego do Morcego, Alto do Capitdo, Nova Descoberta,
Linha do Tiro, Porto da Madeira, Passarinho e Beberibe, no Recife (COMPESA, 2021;
2022).

Avancando para atender demandas cruciais em dois bairros significativamente
populosos do Recife, Boa Viagem e Imbiribeira, estdo em curso as obras para a
implementacgéo dos servicos de coleta e tratamento de esgoto do SES Imbiribeira,
originado do PROEST. Esse empreendimento promete beneficiar aproximadamente
150 mil residentes. As intervencdes abrangem a construcao de oito Estac6es de ETES
e a instalacdo de mais de 30 quildbmetros de tubulacdes distribuidas em redes
coletoras, emissarios e ramais prediais, marcando um avanco significativo na
infraestrutura de saneamento nestes bairros (DIARIO DE PERNAMBUCO, 2018).

No SES Cordeiro, englobando os bairros do Cordeiro, Iputinga, Torrdes, Prado
e Engenho do Meio, as intervencbes em andamento visam beneficiar
aproximadamente 76 mil moradores, representando cerca de 5% da populacdo do
Recife. Este projeto envolve a instalacdo de redes coletoras de esgoto, ramais
prediais, uma ETE e seis estacfes elevatdrias. O investimento expressivo da ordem
de R$ 115 milhdes provém de financiamento do FGTS, com contrapartida da PCR
(RECIFE, 2021).

Essas empreitadas convergem para um perceptivel aprimoramento na
abrangéncia dos servicos de saneamento nessas areas urbanas estratégicas da
cidade, um desenvolvimento notavel que merece reconhecimento. Entretanto, é
crucial enfatizar que esses esforgos se traduzem, em grande medida, como avangos
incrementais em relacdo as infraestruturas pré-existentes ou previstas em politicas
publicas significativas na cidade do Recife. A despeito das melhorias notaveis, a
necessidade de uma analise mais critica se impde, questionando a capacidade
dessas iniciativas em transcender o paradigma existente e verdadeiramente elevar o
padrdo dos servicos de saneamento na regido para aléem do atendimento a areas

relativamente privilegiadas da cidade.
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Para além dos avancos incrementais, merecem destaque como investimentos
relativamente novos no panorama urbano recifense o SES Ibura, abrangendo os
bairros Tejipio, Sancho Coqueiral e Toto (BRK, 2021), e o SES Jardim S&o Paulo,
voltado para o bairro Torrdes. Importante ressaltar que, até o momento, apenas o SES
Jardim S&o Paulo alcancou a completa implementacdo da sua rede (COMPESA,
2021). E crucial salientar que, embora esses bairros ndo tenham participado dos SES
convencionais anteriormente, jA& abrigaram sistemas isolados e condominiais,
conforme destacado na secao 5.

A compreensdo espacial dos avancos nos investimentos de esgotamento
sanitario no periodo de 2013-2023 pode ser melhor extraida por meio da analise visual
da figura 22. Esta representacdo cartografica oferece uma leitura dos bairros
beneficiados pelos investimentos, identificando as regides onde os SES Cabanga,
Peixinhos e Minerva, Imbiribeira, Cordeiro, lbura e Jardim S&o Paulo foram
implementados e onde os impactos dessas intervenc¢des sdo mais pronunciados. A
fim de aprimorar a compreensao, foram sobrepostas as areas sujeitas a intervencdes,
realizadas e em andamento, as previsdes de redes de infraestrutura delineadas na
fase de formulacdo do PCS, estas ja exploradas na sec¢ao 5.

A figura 22 ainda ndo consegue traspor a escala do bairro, o que impede uma
analise mais detalhada dos efeitos desses investimentos nas diversas comunidades
que habitam &reas social e economicamente heterogéneas que se avizinham dentro
do escopo dessas intervengdes, e que podem expressar diferencas importantes no
acesso aos servicos de esgoto, especialmente devido a complexidade da morfologia
urbana da cidade e as restrices contratuais impostas ao PCS em relacdo as areas
ndo urbanizadas. Uma analise mais detalhada sera apresentada na subsec¢éo 6.2 ao
incorporar a metodologia utilizada no Atlas (RECIFE, 2016).



234

Figura 22 - Bairros do Recife abrangidos por intervengfes nos sistemas de esgotamento
sanitario no periodo 2013-2023
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Fonte: Elaboracgédo do autor, 2023.

Ainda assim, o impacto visual evidenciado pela figura 22 ressalta a
necessidade em aprofundar a compreensdo do efeito real das intervencdes nas
infraestruturas de esgotamento sanitario em andamento ou ja implantadas nos
diversos espacos da cidade do Recife. Longe de ser um ponto negativo, ficou claro

gue a maior parte dessas intervencdes esta voltada para aprimorar infraestruturas ja
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existentes. Nesse contexto, torna-se essencial direcionar nossa atencdo para
compreender como essas acdes correspondem de maneira direta ao atendimento a

populacao e a proporcéao de efluentes coletados e tratados.

6.1.2 Ampliacéo efetiva dos indices de coleta e tratamento de esgoto

A medida que as obras nos SES da RMR avancam, dados fornecidos pela BRK
(2023) revelam um acumulo de investimento consideravel, totalizando
aproximadamente R$ 2,1 bilhdes. No entanto, esse montante se distancia da
expectativa estabelecida no acordo inicial, que estimava um investimento superior a
R$ 3 bilhdes até 2023. Além disso, essa expectativa também estava vinculada a
previsdo de que, aproximando-se do ano de 2025, o PCS estaria proximo de alcancar
a universalizacdo do saneamento na regido metropolitana, conforme indicado no

gréafico 4 a seguir, extraido dos estudos de viabilidade que fundamentam o Programa.

Gréfico 4 - Expectativa de investimento versus expectativa de atendimento aos
servicos de esgoto na RMR de acordo com o pacto inicial do PCS
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Fonte: KPMG, 2011.

A diferenca notavel entre o investimento real e as projecfes estabelecidas pode
ser atribuida, pelo menos em parte, a dois fatores fundamentais. Inicialmente, a
transferéncia dos ativos da Odebrecht Ambiental para a BRK Ambiental, que assumiu
0 contrato em 2017, pode ter influenciado a continuidade e o ritmo das intervencdes
planejadas. Além disso, a pandemia da Covid-19 pode ter infligido um impacto

significativo, uma vez que abalou diversas atividades econdmicas no Brasil e no
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mundo. Contudo, € importante ressaltar que ndo é possivel afirmar que o desempenho
global do programa tenha sido integralmente comprometido devido a esses
obstaculos, haja vista 0o avanco observado nos ja citados empreendimentos que
estavam em curso na cidade do Recife.

Apesar dos significativos investimentos realizados na capital pernambucana, a
expansao da oferta dos servicos de saneamento avangou em um ritmo notadamente
lento. Dados fornecidos pelo Instituto Trata Brasil, ao longo de uma década, revelam
um crescimento modesto de apenas 9,59%, indicando uma progressdo muito abaixo
das expectativas e das necessidades da cidade. Esse indice é, inclusive, inferior ao
avanco observado na RMR, que atingiu 15%, e ressalta que os esforcos
empreendidos com os investimentos realizados e os resultados obtidos na ampliacao
da infraestrutura de saneamento enfrentam desafios importantes. A disparidade
destacada revela a intrincada teia de desafios enfrentados pelo setor no Recife,
indicando um choque entre as promessas contratuais e a realidade pratica observada.

No ambito do contrato de concessao do PCS, é relevante destacar que a coleta
de esgoto permanece vinculada ao fornecimento de 4gua. Durante o periodo de 2013-
2023, houve uma notavel estabilidade na oferta publica de agua na cidade do Recife,
com breve evolucdo nos anos recentes, indicando melhorias nesse aspecto. No
entanto, ao se analisar a coleta de esgoto no mesmo periodo, percebe-se que a
distancia entre esses dois indicadores permanece consideravelmente elevada. Essas
nuances podem ser mais bem interpretadas por meio da leitura do gréafico 5,
fornecendo uma visdo abrangente das dinamicas entre a oferta de agua e a coleta de

esgoto na capital pernambucana.
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Grafico 5 - Evolucao do atendimento a populacao dos servigos de abastecimento de
agua e coleta de esgoto na cidade do Recife no periodo 2013-2023 (%)
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Fonte: Elaboragdo do autor, com base nos relatérios do Ranking do Saneamento, do Instituto Trata
Brasil, produzidos de 2013 a 2023.

Essa dinamica representa, ao longo dos dez anos de operacao do PCS, uma
evolucdo significativa na populacéo atendida pelos servicos de esgoto na cidade do
Recife. Inicialmente, quando o programa entrou em operacdo, aproximadamente
581,5 mil habitantes eram beneficiados pelos servicos. Ao alcancar o décimo ano de
atividades, esse contingente registrou um aumento para 747,2 mil habitantes. Ainda
assim, apesar do avanco inegavel, € imprescindivel ressaltar que esse numero ainda
se encontra muito distante de uma abrangéncia universal, dado que a populacao total
da cidade do Recife é aproximadamente 1,48 milhdo de pessoas.
Complementarmente, o grafico 6, a seguir, ilustra melhor esse avanco, destacando a

sua progresséo ano a ano.
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Grafico 6 - Evolucao da populacéo atendida com esgotamento sanitério na cidade do
Recife no periodo 2013-2021

2013 2014 2015 20186 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Elaboracéo do autor, com base em dados do SNIS, 2023.

A marca de 49,99% na coleta de esgoto representa, por sua vez, uma evolugao
notavel no volume total coletado na cidade do Recife. Em 2013, o indicador situava-
se em torno de aproximadamente 36,29 mil m3 anuais, contrastando
significativamente com 50,8 registrados em 2023. Esse acréscimo expressivo de
cerca de 14,5 mil metros cubicos anuais, conforme demonstrado no gréfico 7, reflete
um avanco substancial na capacidade de coleta de esgoto ao longo desse periodo.
No entanto, apesar disso, € crucial ressaltar que esse progresso ainda se encontra
aguém dos patamares necessarios para abranger integralmente as demandas
crescentes na cidade. Embora a evolucdo represente um passo significativo no
saneamento, evidenciando esforcos para atender a demanda, ha ainda um caminho
consideravel a percorrer para alcancar uma gestdo abrangente desse servico

essencial.
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Grafico 7 - Evolucdo do volume de esgoto coletado na cidade do Recife no periodo
2013-2021 (m3/ano)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Elaboracéo do autor, com base em dados do SINIS, 2023.

Atualmente, cerca de 75% do esgoto coletado na cidade do Recife passa por
processos de tratamento antes de ser langcado na natureza, segundo dados do Trata
Brasil (2023). Esse indice representa um avanco na gestao dos residuos, contribuindo
para a reducdo dos impactos ambientais associados ao descarte inadequado de
efluentes tratdveis. No entanto, € fundamental destacar que ainda persiste uma
parcela consideravel de rejeitos coletados que ndo passam por tratamento, além de
uma porcdo ainda maior de esgoto que néo € coletado e é lancado diretamente na
natureza sem qualquer tipo mitigacdo de danos.

Essa realidade ressalta sérias preocupacfes quanto a agressao ao meio
ambiente natural e urbano, que vem afligindo a cidade desde a sua conformacao,
incluindo a contaminacado de corpos d'agua, comprometimento da qualidade do solo,
ameaca a fauna local e doencgas relacionadas ao consumo de agua contaminada.
Assim, essa questdo reforca a necessidade de aprofundar a analise sobre o
significado desses avancos na oferta dos servicos de esgotamento sanitario,
especialmente em éareas vulneraveis ambiental e economicamente, que se se
encontram, frequentemente, pulverizadas no territério da cidade, mas também

concentradas em grandes areas, em especial, nas regidées de morro.
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6.2 A OFERTA DE SERVICOS HIDRICO-SANITARIOS EM AREAS POBRES

A politica habitacional promovida pelo BNH, entre meados dos anos de 1960 e
1980, impulsionou o setor da construgéo civil no Recife, resultando em um aumento
anual de 3,9% no numero de habitacfes. Contrariando as expectativas dos programas
habitacionais, esse crescimento foi mais pronunciado entre a populacdo de renda
média e alta. A especulacdo imobilidria desencadeada por esse processo contribuiu
para a valorizacdo dos terrenos urbanos, elevando seus precos. A diminuicdo e,
consequentemente, a valorizacdo dos espacos disponiveis na cidade impuseram
desafios a fixacao residencial nos limites do municipio, resultando, no final da década
de 1970, no surgimento de sucessivas ocupacdes urbanas, delineando movimentos
importantes de processos de autoconstrucdo de habitac6es especialmente em areas
de morro e as margens de corpos d’agua (CAVALCANTI, et al., 2016).

Diante desse contexto, a pulverizacdo de ocupacdes urbanas caracterizadas,
conforme destacado por Souza (2022), por tracos marcantes de informalidade?® se
consagraram como uma caracteristica distintiva do cenario urbano recifense. Tal
cenario vem sendo objeto de estudo desde entdo, quando a efervescéncia dos
movimentos sociais, em consonancia ao contexto histérico das décadas de 1970 e
1980, nas chamadas lutas por moradia®!, contribuiu para alimentar o interesse, tanto
institucional quanto académico, acerca do tema. De acordo com Souza (2022), o
primeiro mapeamento abrangente dessas é&reas ocorreu em 1978 a partir do
“Cadastro dos Assentamentos de Baixa Renda da RMR”, realizado pela Fidem. Para
autora, a importancia desse mapeamento se expressa pelo seu pioneirismo (2022, p.
55)

[ele] € inaugural em diversos aspectos: € pioneiro entre os cadastros
que buscam retratar, de forma extensiva, as condi¢cdes dos espacos
de pobreza da metrépole do Recife; desloca o objeto do

20 A autora ressalta quatro aspectos principais dessas areas: 1) localizagdo em terrenos de particulares,
publicos ou em areas non aedificandi; 2) padrdo construtivo majoritariamente de baixa qualidade ou
precario; 3) padrao urbanistico em desacordo com a legislagéo vigente, o que resulta em espacos
insalubres, promiscuos e descontextualizados; 4) espaco impermeavel da cidade.

21 Souza (2021, p. 30) relata que: As ocupaces coletivas de terrenos de propriedade alheia — publicas
ou privadas, que se avolumavam a partir de meados da d'cada de 1970, marcam o inicio de um novo
momento [a época] da luta pela moradia no Recife. [...]. Processo que se da em paralelo a intensificagéo
dos conflitos pela posse da terra e pelo acesso a moradia nas grandes cidades brasileiras, enquanto
manifestagcdes que emergem no contexto de conflitos de diversas naturezas, que marcam o inicio do
periodo de abertura politica do Regime Militar, instaurado no pais em 1964.
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levantamento da habitacdo para o0 assentamento onde se
localizam as habitacfes das familias pobres, distinguindo-se dos
recenseamentos anteriores; e, pela primeira vez, confere visibilidade
aos espacos onde residem os mais pobres na cartografia oficial.

Posteriormente, foram efetuados novos cadastros, ampliando e agregando
novas areas a “cartografia oficial’. Em 1988, foi apresentado o "Cadastro dos
Assentamentos Populares do Recife" pela Secretaria de Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano de Pernambuco; e, em 1998, surgiu o "Cadastro das Areas
Pobres da RMR", conduzido novamente pela Fidem. Contudo, a partir do final dos
anos 1990, os processos relacionados ao desmantelamento do Estado impactaram
as instituicbes responsaveis pela continuidade desses registros, implicando nao
apenas uma interrupcédo do mapeamento desses espagos, mas o descarte de valiosos
conjuntos de dados e informacdes pertinentes a evolucao dessas areas em um recorte
de aproximadamente 30 anos (SOUZA, 2022).

Diante dessa questdo, se destacou a iniciativa do Observatério PE que
desempenhou um papel essencial ao resgatar os registros institucionais e ofereceu
uma contribuicdo valiosa ao desenvolver o Sistema de Informacdes Geograficas das
Areas Pobres (SIGAP) entre os anos de 2004 e 2007. Este sistema, construido a partir
da consolidacédo e atualizacdo dos dados anteriormente descartados, destaca-se
como uma referéncia de grande relevancia tanto para a academia quanto para o poder
publico e os movimentos sociais. Ao preencher a lacuna deixada pela interrupcéo dos
mapeamentos, o SIGAP ndo apenas restabeleceu a manutencdo das informacdes,
mas também proporcionou uma atualizacdo dos cadastros, no ano de 2011,
consolidando uma base sélida para analises abrangentes e fundamentadas sobre a
evolucdo dessas areas urbanas ao longo de mais de quarenta anos.

Dessa iniciativa do Observatoério PE, se desdobrou o Atlas das Infraestruturas
Publicas das Comunidades de Interesse Social do Recife, promovido pela PCR, no
ano de 2014. Conforme Destacado por Souza (2022), esse levantamento
compreendeu as CIS em todo o territério da cidade, adotando como foco principal a
analise das condi¢cbes das infraestruturas — inclusive e especialmente para este
estudo, das hidrico-sanitarias — publicas sob o olhar técnico dos pesquisadores. Para
tanto, as areas foram subdivididas em unidade de aproximadamente dois hectares,

denominadas Micro Areas de Coleta (MACs).
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Em 2023, uma atualizacdo do Atlas foi demandada pela PCR, cuja coleta de
dados foi conduzida em parceria com o Observatério PE?2. Esse novo levantamento
foi guiado por imagens de satélite que produziram um conjunto de evidéncias
significativas sobre alteragbes substanciais nas CIS, contemplando crescimento,
diminuicdo ou desaparecimento das mesmas, justificando o imperativo de novo
cadastro. Essa atualizacdo compreendeu cerca de 30% das areas coletadas em 2014,
incluindo as novas areas e, para além da andlise técnica das condi¢cdes de
infraestrutura pelo olhar do pesquisador, foram realizadas entrevistas com pelo menos
um morador e coletadas imagens fotograficas das condi¢cGes infraestruturais e
urbanisticas em 982 registros, distribuidos em diversas CIS nas diferentes regides da
cidade.

Ao ponderar sobre as implicagbes do Programa Cidade Saneada,
especialmente no que concerne as areas pobres, notadamente aguelas que carecem
significativamente de urbanizacgéo, torna-se imperativo considerar o Atlas como um
recurso essencial para esta pesquisa. Conforme debatido nesta se¢éo, o PCS delimita
suas operacgdes excluindo primariamente a essas areas mais vulneraveis da cidade.
Paradoxalmente, sdo essas areas as que mais demandam intervencdes substanciais
para aprimorar suas infraestruturas e, por conseguinte, elevar as condi¢des de vida
de seus habitantes. O Atlas, ao mapear detalhadamente essas areas, proporciona
uma base empirica robusta para a compreensao detalhada dessas contradicées.

A base empirica representada pelo Atlas desempenha um papel crucial nesta
pesquisa, destacado por trés aspectos fundamentais. Em primeiro lugar, alinhada a
tradicdo dos cadastros anteriores, a base focaliza precisamente as areas pobres. Em
segundo lugar, sua elaboracdo ocorreu praticamente simultdnea ao inicio das
operacdes do PCS, com uma diferenca temporal de menos de um ano. Por fim, sua
atualizacao mais recente, integrando parcialmente o trabalho de campo desta tese em
2023, proporciona a oportunidade de conduzir uma analise abrangente da oferta de
servi¢cos hidrico-sanitarios nessas areas ao longo da década em que o PCS esta em

execucao.

22 No ambito desse levantamento, atuei como coordenador de equipe de campo.
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6.2.1 Condic¢0Oes iniciais dos servicos e infraestruturas hidrico-sanitarias nas CIS

A proposta delineada na fase de formulagéo do PCS estabeleceu uma restrigéo
significativa as areas que nao haviam passado por processos prévios de urbanizacao,
impactando substancialmente as Comunidades de Interesse Social. Nesse cenario,
cumpre reiterar que parte das CIS, na cidade do Recife, contavam com notaveis
investimentos publicos, com obras previstas ou em execuc¢do, especialmente na
implementagdo dos SES Minerva, Cordeiro e Imbiribeira, bem como melhorias e
ampliacdo dos SES Cabanga e Peixinhos. Enquanto isso, um volume relevante das
CIS, parecia se destacar como ndo saneaveis pelo Programa. Essas intervencdes
prévias foram assimiladas pelo PCS, que passou a exercer controle e propriedade
sobre as infraestruturas nelas implementadas.

No ambito das intervencdes propostas pelo PCS sobre as CIS, é imperativo
realizar uma analise mais detalhada, dada a consideravel diversidade que caracteriza
esses espacos. Essa diversidade manifesta-se de maneira marcante, tanto nas
diferencas entre as préprias CIS quanto em suas caracteristicas intrinsecas.
Elementos como tamanho, forma, localizacdo e, em muitos casos, diferenciacéo
socioeconbémica, contribuem para a complexidade dessas areas (RECIFE, 2016).
Assim, compreender essa heterogeneidade se traduz em melhor compreender em
que condicbes o Estado conduziu essas areas a exploracdo dos servicos de
esgotamento sanitario pelo mercado. Essa leitura refinada € viabilizada pela
metodologia do Atlas, que utiliza as MACs como referencial espacial para coleta de
dados e informacdes, que permite uma analise mais granular, capturando nuances
especificas de cada éarea.

No tocante a dimenséo do abastecimento de agua, mesmo em 2014, quando
os dados oficiais apontavam uma cobertura de 83,58% do territdrio da metropole
recifense, uma porcao expressiva das CIS se caracterizava pela irregularidade da
oferta desse servico. Essa discrepancia na cobertura ja indicava problemas
substanciais experimentados pela populacao residente nessas areas. A despeito das
estatisticas gerais que apontavam uma certa abrangéncia no abastecimento de agua,
a realidade especifica das CIS lancava luz sobre lacunas preocupantes, evidenciando
desafios criticos no acesso regular a esse recurso essencial. Uma analise visual

dessas condicdes pode ser extraida a partir da leitura da figura 23.
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Quanto ao esgotamento sanitario nessas areas, em 2014, foi constatado que
dois tercos das MACs pesquisadas hao contavam com redes coletoras de esgoto. Em
uma analise mais detalhada, evidenciou-se que 731 MACs apresentavam condi¢cfes
de esgotamento sanitario classificadas como extremamente precérias (28,41%),
enquanto 891 (34,6%) eram identificadas com uma precariedade muito alta. Apenas
em 448 (17%) das MCs pesquisadas a condicdo era considerada moderada. Esses
dados revelaram uma realidade preocupante, indicando que uma parte expressiva
dessas comunidades, enfrentava condi¢cdes de esgotamento sanitério longe dos
padrées adequados, conforme € possivel visualizar a partir da figura 24, o que
evidenciava a magnitude do desafio e a necessidade urgente de acdes estruturais

disruptivas para enfrentar essa situacao critica.

Figura 23 - Frequéncia do abastecimento de Figura 24 - Situacdo da precariedade de
agua nas CIS em 2014 esgotamento sanitario na CIS em 2014
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Fonte: RECIFE, 2016. Adaptag&o nossa, 2023.

Na esfera do abastecimento de agua, essa problemética ndo apenas expde 0s
desafios enfrentados pela populacdo, mas também revela duas questbes
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intrinsecamente relacionadas ao PCS. Em primeiro lugar, destaca-se a vinculacao
entre a cobranca de tarifas de esgoto e o consumo de agua. Essa abordagem, embora
tenha uma légica aparente, concorre para se tornar um obstaculo adicional a
universalizacdo do acesso ao esgotamento sanitario nas CIS, pois mesmo aquelas
diante da previsao de implantacao de infraestruturas sanitarias exigiriam regularidade
no abastecimento de agua para permitir a exploracéo efetiva dos servicos de esgoto
pelo mercado. Uma explicagdo mais clara da relagdo econdmica entre ambas as
dimensdes foi apresentada por Cary (2018), que em entrevista a um representante da
Odebrecht Ambiental, até entdo parceira privada no PCS, revelou uma dinamica
complexa e interdependente entre a cobranca pela agua pela Compesa e a
perspectiva de cobranca pelo esgoto a partir do Programa. De acordo com o autor, as
palavras do entrevistado foram (CARY, 2018, p. 177)

[...] Vou te contar. Sou meio que acionista da COMPESA. Sou parceiro
da COMPESA. Se a COMPESA nao cobra, eu nao cobro. E o
caminhao-pipa... Vamos pegar um prédio nos bairros de Boa Viagem,
Casa Forte ou... Os sindicos de condominios, eles buscam a agua
mais barata para eles, ndo é verdade? As vezes, eles pegam agua da
COMPESA, mas quando percebem gue ela esta ficando mais cara,
compram agua dos caminhdes-pipa. Porque assim, ndo pagam pelo
servico de saneamento. (Traducdo nossa).

O dirigente, ao se autodenominar como uma espécie de acionista da Compesa
e sOcio da mesma, destaca a forte relacdo entre os interesses privados no setor de
saneamento e a atuacdo da companhia estatal. A afirmacéo de que se a empresa
publica n&o cobra, ele também néo cobra, reforca a sincronia nas praticas tarifarias
entre a empresa estatal e a parceria privada no PCS, ja ressaltada neste estudo. Além
disso, a mencédo ao uso de caminhdes-pipa por condominios em bairros nobres, em
busca de 4gua mais barata, ilustra como a competicéo por servicos de abastecimento
se desdobra no cenério urbano. Essa interacéo entre o setor privado e a companhia
estatal na oferta de 4gua e servicos de saneamento evidencia ndo apenas uma
guestdo de mercado, mas também a influéncia das politicas tarifarias da Compesa na
dindmica do abastecimento e na escolha de alternativas por parte dos consumidores,
revelando nuances na relacao entre as esferas publica e privada no contexto do PCS.

Em segundo plano, se desdobra outra questdo, isto é, a relacdo entre a
irregularidade no abastecimento de agua e a satisfacdo de uma necessidade basica
concorria para o estabelecimento e reproducdo de préticas, individuais ou coletivas,

que, frequentemente impulsionadas por urgéncias imediatas, diante de “rodizios” ou
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mesmo de racionamento, que tendem a criar e/ou intensificar impactos ambientais
importantes sobre os recursos hidricos disponiveis, conforme ressaltado por Cary
(2018). Diante dessa perspectiva, emergem ndo apenas os ja citados caminhdes-
pipas, mas um conjunto de formas hibridas de gerenciamento de acesso e consumo
de 4guas, tais como a perfuracéo de pogos?® e o desenvolvimento de uma industria
de exploragdo de “agua mineral” frequentemente associada a praticas ilicitas e
insalubres.

Distante de ser um problema exclusivo das CIS, a persisténcia de praticas
como a perfuracdo indiscriminada de po¢cos — geralmente onerosos e limitados a
capacidade de pagamento por esses servicos — e a exploracdo informal de "agua
mineral" reflete uma realidade congruente com o contexto mais amplo da cidade do
Recife. Contudo, enquanto essas praticas ndo sao exclusivas das areas de maior
vulnerabilidade socioecondmica, seus impactos sdo disseminados de maneira menos
universal e tendem a se projetar com maior intensidade sobre os espacos de pobreza.
A perfuracédo descontrolada de pocgos, por exemplo, pode acarretar em problemas
ambientais substanciais, como a reducdo do nivel dos aquiferos e a intrusdo de
contaminantes nas camadas mais profundas dos reservatorios subterraneos da
cidade. Além disso, a industria de "agua mineral”, especialmente aquela que opera a
margem das regulamentacdes, resultando em praticas que comprometem a qualidade
da agua e representam riscos a saude publica, se estabelecem com maiores
facilidades nas comunidades, inclusive por apresentarem precos mais acessiveis
(CARY, 2018).

Esses impactos ambientais, embora difundidos por toda a cidade, adquirem
uma expressao mais intensa nas areas de pobreza, também, porque € nesses
espacos que a caréncia de infraestrutura adequada e a auséncia de regulamentagdes
eficientes amplificam as consequéncias negativas das praticas relacionadas a gestao
da &gua. A persisténcia desses métodos alternativos de acesso a agua ndo apenas
evidencia os desafios inerentes a escassez hidrica, mas também ressalta a
interligacdo com os problemas ambientais derivados dessas praticas. Agravando
consideravelmente essa situagao, impdem-se as solugdes particulares adotadas para
lidar com a necessidade de descarte dos residuos sanitarios produzidos nessas areas.

Nesse contexto, a falta de infraestrutura de esgotamento sanitario contribui para a

23 Tais praticas tém contribuido para colocar os aquiferos superficiais em contacto com os aquiferos
profundos, desenvolvendo a contaminacao destes ultimos.
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intensificacdo dos impactos ambientais, criando uma realidade na qual os desafios
hidricos e ambientais se entrelacam, acentuando-se nas comunidades mais
vulneraveis e ampliando as disparidades socioambientais na cidade do Recife.

Essa percepcdo € consideravelmente reforcada pelos dados do Atlas, nos
quais a coleta de informagdes em campo proporcionou uma visdo abrangente das
condi¢cbes do esgotamento sanitario nas CIS do Recife. O levantamento abordou a
presenca ou auséncia de coletores de esgoto nas vias, identificou o langamento de
esgoto a céu aberto (figura 26) e constatou a ocorréncia de despejo de esgoto em
galerias pluviais (figura 25). Adicionalmente, foram identificadas outras formas de
solucéo individuais para a demanda por esgotamento sanitario, como fossas sépticas,
rudimentares, valas e encanacdes improvisadas. Esses dados, obtidos por meio de
observacbes diretas no campo, oferecem uma representacdo detalhada e
multifacetada da realidade do esgotamento sanitario nas areas mapeadas pelo
levantamento de 2014. A presenca de préticas diversas e, em sua maioria, precarias,
ressalta a complexidade do cenario, destacando a necessidade de abordagens
bastante especificas para lidar com as diferentes formas de esgotamento sanitario
presentes nessas comunidades urbanas.

Adicionalmente, € imperativo destacar a ocorréncia de vielas e becos estreitos
nessas areas, representando um desafio significativo para a implementacdo de
infraestruturas de esgotamento sanitario. A dificuldade de acesso, inerente a essas
condicdes, dificulta a instalacdo adequada das tubulacdes e infraestruturas béasicas.
Tal condicdo demandaria acdes prévias essenciais, pautadas especialmente em um
processo de urbanizacdo abrangente e profundo sobre as CIS, especialmente aquelas
caracterizadas por condi¢cdes mais precarias. Essa necessidade, observada nessas
areas, em concomitancia a implementacdo do PCS, reflete com clareza as razdes
principais para a exclusdo das CIS ou, em muitos casos, parte delas, do escopo do

Programa.
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Figura 25 - Destinacao de esgoto para a Figura 26 - Destinacdo de esgoto a céeu
rede de drenagem nas CIS em 2014 aberto nas CIS em 2014
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Fonte: RECIFE, 201. Adaptagéo nossa, 2023.

No entanto, em vez de o Estado propiciar solu¢cdes que viabilizassem a
provisdo de infraestruturas essenciais para essas areas, a persisténcia histérica das
desigualdades que caracterizam esses espagos mais uma vez evidenciou a
preferéncia "técnica" por favorecer as regides privilegiadas da cidade, normalmente
mais bem providas de servi¢os publicos, em detrimento daquelas situadas em regides
de maior vulnerabilidade social e ambiental. Essa problematica se alinha a percepcao
de Cary (2018), que, ao analisar as iniciativas publicas no setor hidrico-sanitario,
identificou uma tendéncia recorrente de naturalizacéo dos problemas existentes, que
o autor caracteriza como “negacao publica”, a fim de minimizar a sua importancia,
concorrendo para uma coexisténcia passiva com solucdes alternativas inadequadas.

Em sintese, no que concerne a problematica que envolveu a colaboracgao entre
governo e mercado para supostamente universalizar 0 saneamento basico no
contexto da RMR, onde se destaca o Recife com grandes bolsGes de pobreza, onde

se manifestam CIS que apresentam desde precariedade moderada a extrema
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precariedade por esgotamento sanitario, € necessario enfatizar que o problema de
fato existia e sempre contou com notério conhecimento publico, mas sua existéncia
foi minorada deliberadamente. Se no exemplo trazido por Cary (2018), os mecanismos
gue concorrem para a negacao nos problemas relacionadas ao abastecimento de
agua sao sustentados por solucdes alternativas particulares coletivas ou individuais,
como pocos ou caminhdes-pipa, no que se refere ao esgotamento sanitario as
solugdes parecem ser mais deletérias pelo descarte inadequado de efluentes sem
qualquer tratamento a natureza, geralmente em corpos d’agua, nas redes de macro e

micro drenagem ou focas.

6.2.2 Condic¢des atuais dos servigos e infraestruturas hidrico-sanitarias nas CIS

A coleta de dados realizada em 2023, abrangendo o levantamento das
condicbes de infraestruturas nas CIS, é de extrema importancia para uma
compreensao evolutiva dessas areas. O valor da amostra é particularmente relevante,
representando aproximadamente 30% do volume de informagdes coletadas na
pesquisa de 2014, o que confere uma representatividade consideravel e proporciona
uma base soélida para a exploracdo de analises mais detalhadas, conferindo
confiabilidade aos resultados e contribuindo significativamente para a compreenséo
das mudancas e desafios enfrentados por essas comunidades, ao longo da ultima
década.

Os dados coletados revelaram a persisténcia de praticas hibridas voltadas para
a satisfacdo das necessidades sociais coletivas, com foco especial nas questdes
relacionadas a agua. No que se refere ao abastecimento, observou-se uma ligeira
reducdo na intermiténcia em comparacdo com o levantamento anterior, mas essa
realidade ainda persiste como parte intrinseca da convivéncia das comunidades. A
analise observacional de campo confirmou a continuidade dos métodos anteriormente
observados para lidar com a escassez de agua durante os periodos de intermiténcia,
nas CIS onde o servi¢co de abastecimento esta disponivel, assim como a perpetuacao
dessas praticas para garantir a sobrevivéncia em periodo integral nas areas onde o
servigo ainda nao foi implementado.

No que diz respeito ao esgotamento sanitario, foram notadas altera¢des sutis,
compativeis com a perspectiva incremental, especialmente em areas que, conforme

discutido ao longo do texto, receberam investimentos provenientes do Estado e
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resultaram de acdes anteriores a colaboracéo publico-privada. Foi possivel observar
intervencdes sanitarias, pela implementacdo de infraestruturas em varias CIS, no
entanto, estas pareciam restritas a por¢gdes onde as condi¢cdes de acesso permitiam.
Um aspecto notavel foi o padrdo morfolégico difuso e heterogéneo, intrinseco a
maioria das CIS, emergindo como fator determinante para a inclusdo dessas areas
em projetos de infraestrutura, enquanto outras, frequentemente contiguas,
permaneciam excluidas.

Considerando essas observacgbes, dois indicadores essenciais coletados
durante o levantamento de 2023 ganharam destaque, fornecendo subsidios para a
analise. O primeiro deles, a "tipologia dos logradouros”, ofereceu uma visualizacéo
importante da acessibilidade das infraestruturas sanitarias ao categorizar e
caracterizar os diferentes espacgos publicos, evidenciando disparidades entre
diferentes areas das CIS. Enquanto o segundo, a "morfologia das quadras”, forneceu
uma compreensdo detalhada da estrutura fisica e organizacdo espacial das areas
urbanas, permitindo identificar padrdes que influenciam diretamente na
implementagdo de intervengbes em infraestruturas de saneamento basico. Ja
apresentando a dimenséao espacial do levantamento realizado em 2023, as figuras 27
e 28 ilustram como esses indicadores se apresentam nas CIS.

A presenca significativa de becos e vielas associadas a quadras irregulares?,
muitas vezes ndo definidas?®, impbe desafios consideraveis para a implantacéo
eficiente de infraestruturas. Constituindo-se como argumento para a desconsideracao
de areas de pobreza e precariedade de infraestruturas do escopo do PCS, a
complexidade desses espacos estreitos e a dificuldade de acesso apresentam
implicacdes diretas nas operagdes de execucdo de obras, uma vez que a presenca
frequente de estruturas habitacionais ao longo desses becos e vielas dificulta a
realizacdo de intervenc¢des substanciais.

A problematica dessa realidade traz a tona questfes cruciais, especialmente
no que diz respeito a ocorréncia de intervengdes ligadas ao PCS em diversos bairros

onde incidem muitas das CIS pesquisadas. A possibilidade de variacdo na

24 Refere-se a ocupacdo desordenada do espaco, que se expressa em padrdes assimétricos das
quadras.

25 Refere-se a presenca de elementos que impedem o delineamento integral da quadra, impedindo,
por exemplo, dar-se uma volta na mesma. Essa “nao definigdo”, frequentemente se expressa pela
ocorréncia de barreiras naturais, como corpos d’agua, vegetagao e elevacdes do solo, mas também
pode ser resultado de barreiras criadas, como muros e obstrucéo de vias pela construcéo de
habitacdes.
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implementacéo de intervencdes sanitarias em diferentes partes de uma mesma CIS
ou em CIS distintas, remete diretamente as preocupacfes sobre a equidade e
eficiéncia na oferta desses servigos essenciais, abordadas neste estudo. Vai além da
simples dicotomia entre areas privilegiadas e espacos de pobreza, alcancando

também as disparidades internas entre esses espagos precarios.

Figura 27 - Predominancia tipolégica de Figura 28 - Predominancia morfolégica de
logradouros em CIS (2023) quadras em CIS (2023)
e il \“M.mm\‘ 2& L J{{w/ "\"Mw\‘“ z&
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Fonte: Elaborac¢éo do autor, 2023.
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Diante dessa constatacdo, a analise de recortes mais especificos sobre as
areas das CIS se impds. Optou-se por quatro recortes selecionados com critérios
predefinidos. O primeiro abrange uma area com melhores condi¢des urbanisticas,
onde vias publicas e a tipologia dos logradouros ndo constituem impedimentos a
implementagdo de infraestrutura e conta com intervengdes concluidas ou em
andamento — a area de abrangéncia do SES Peixinhos. Em contraste, escolheu-se
uma area com piores condi¢gdes urbanisticas, enfocando intervengdes ja concluidas

ou em andamento, em uma regido de morro - a area de abrangéncia do SES Minerva.
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Incluiu-se, ainda, uma area de planicie com caracteristicas urbanisticas, também,
desfavoraveis e com intervengdes concluidas ou em andamento em terreno plano — a
area de abrangéncia do SES Cabanga. Finalmente, considerou-se uma &area sem
intervencgdes, até o momento. Essa abordagem visa conferir ao estudo a maxima
representatividade possivel em relacdo as diversas condicfes e caracteristicas
presentes nas CIS, proporcionando uma leitura abrangente sobre os desafios e
dindmicas urbanas nessas comunidades.

O primeiro recorte, expresso nas figuras 29 e 30, que corresponde a area de
abrangéncia do SES Peixinhos, compreende as CIS Campina do Barreto e Chao de
Estrelas, no bairro Campina do Barreto; Aderbal Jurema, no bairro de Peixinhos;
Saramandaia, Vila da Prata, Capilé e Canal de Campo Grande, no bairro de Campo

Grande; e Canal do Arruda, no bairro do Arruda.

Figura 29 - Situac&o da rede coletora de esgoto em areas de CIS na abrangéncia do
SES Peixinhos
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Fonte: Elaboracao do autor, 2023.
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No levantamento de 2014, as CIS Saramandaia, Vila da Prata e uma porcéo da
CIS Capilé se destacavam pela extrema precariedade, em contraste com a situacao
mais amena observada na maioria das comunidades representadas na figura. As
intervencbes recentes e as obras ainda em andamento nessas areas tém
demonstrado impactos positivos, resultando em melhorias importantes,
especialmente nas trés CIS mencionadas. A evidéncia de predominancia de
infraestruturas de esgotamento sanitério totalmente implantadas na maioria das MACs
pesquisadas nessa area € um fator positivo para o atendimento as demandas por
esses servigcos. No entanto, a persisténcia de MACs desprovidas de redes de esgoto
destaca desafios residuais, especialmente devido a correspondéncia direta entre as
MACs com rede coletora inexistente e a ocorréncia de vielas e quadras nao definidas.

Contudo, é necessario destacar que essas observacdes ndo se traduzem em
resolucao imediata da problematica que envolve o descarte de efluentes nessa area.
Os dados do levantamento de 2023 evidenciam uma predominancia alarmante de
lancamento de esgoto na rede de drenagem e em corpos d'agua, apontando para uma
situacdo ambiental preocupante. Esse cenario, por sua vez, intensifica os impactos
negativos no sistema hidrico local, comprometendo a qualidade da agua e ampliando
0s riscos para a salde publica. E importante ressaltar que uma explicacdo para essa
realidade reside no fato de que as intervencdes nessas areas ainda ndo estdo
concluidas. Isso justificaria o motivo pelo qual a coleta de esgoto ainda ndo é
integralmente direcionada para a rede coletora, deixando em aberto a expectativa de

melhora significativa apés a conclusdo dessas intervencoes.
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Figura 30 - Destinacdo do esgoto em areas de CIS na abrangéncia do SES Peixinhos
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Fonte: Elaboragédo do autor, 2023.

As peculiaridades intrinsecas da localidade, evidenciadas pelos dados de 2014,
ja apontavam para as dificuldades enfrentadas pelas CIS na regido. A constatagédo
dos dados de 2023 reforca que essa condicdo anterior persiste como um obstaculo
nao resolvido para a efetiva melhoria da coleta e tratamento de esgoto. Este cenério
sublinha a notavel caréncia de avancgos significativos ao longo da ultima década,
enfatizando a natureza incremental e evidenciando a insuficiéncia das politicas
publicas em vigor para abordar os desafios persistentes e transcender as dificuldades
existentes para a implementacdo de intervencdes nessas comunidades no que diz
respeito a cobertura de uma rede de coleta capaz de atender plenamente a demanda
por saneamento basico. A seguir, imagens registradas em campo ilustram a realidade
vivenciada na CIS Canal do Arruda e trazem uma leitura visual impactante que

confirma nossas constatacoes.
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Figura 31 — Evidéncia do descarte Figura 32 - Evidéncia de descarte de
inadequado do esgoto doméstico residuos na rede de drenagem

T
tro do autor, 2023.

mFonfe: Regis

O segundo recorte, demonstrado nas figuras 33 e 34, que contempla a area
de abrangéncia do SES Minerva, compreende as CIS Rua Santa Fé, Rua Damiao,
Alto do Rosario 2, Cara e Coroa e Vila da Boa Vista, no bairro do Passarinho; Rua
Hidelbrando Vasconcelos, Dois Unidos, Alto do Agave, Invasdo do Comar, Alto da
Esperanca, Corrego S@o José, Conjunto Hélio Seixas, Alto do Rosério, Sitio do
Rosario, Cérrego Tancredo Neves e Alto do Capitdo, no bairro de Dois Unidos; Brejo
de Beberibe e Brejo da Guabiraba, no bairro Brejo de Beberibe; e, Alto do Eucalipto,
no bairro Vasco da Gama.

Neste contexto, as condi¢cdes urbanisticas se mostram notavelmente mais
desafiadoras, ndo apenas devido a predominancia marcante de becos e vielas em
quadras irregulares, muitas delas sem defini¢cdo clara, mas também em decorréncia
da declividade intrinseca associada a preponderancia de morros. Essa conjuntura de
fatores impde limitacGes graves a implementacéo de infraestruturas a partir do PCS.
A dificuldade de acesso, por um lado, cria entraves significativos. Por outro, a
necessidade de investir em infraestruturas especificas, como estagfes elevatorias e
emissarios para conectar as redes coletoras aos coletores tronco e encaminhar o0s
residuos as estacbes de tratamento, demanda um volume substancial de recursos e

encarece consideravelmente o custo para sanear a area. Essa realidade, associada
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ao imperativo da urbanizagdo prévia, torna essas areas pouco atrativas para o
mercado e 0s recursos publicos aplicados ndo condizem com a complexidade

observada no local, nem tampouco com as intervenc¢des prévias necessarias.

Figura 33 - Situacao da rede coletora de esgoto em areas de CIS
na abrangéncia do SES Minerva
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

As areas desprovidas de infraestruturas de esgoto, assinaladas neste recorte,
ja apresentavam um grau de precariedade muito alta em 2014, indicando uma
persisténcia notadvel na auséncia de alteracbes significativas nesses espagos
especificos. JA nos setores onde a presenca de infraestruturas foi detectada, a
excecao de uma porcao na CIS Sitio do Rosario, as condicées, embora preocupantes,
apresentavam-se de maneira relativamente mais brandas no levantamento anterior.

Nessas localidades, mesmo diante de alguns progressos na implementacgéo de
infraestruturas de esgoto onde as condi¢des permitiram, a gestéo de efluentes revela
uma realidade ainda alarmante. Nas regides mais precarias, observa-se a prevaléncia
de fossas como solucdo alternativa para atender a demanda de esgoto. Esse cenario

levanta preocupagfes significativas em termos ambientais, uma vez que 0 UusO
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extensivo de fossas nessas condi¢cdes pode resultar no encharcamento do solo,
concorrendo para implicacbes ambientais que se estendem para a ocorréncia
frequente de deslizamentos, especialmente durante temporadas de chuvas intensas.
Isso porque a fragilidade do solo, a grande densidade habitacional agravada pela
presenca de fossas e a topografia inclinada das areas de morro, aumenta
consideravelmente o risco de movimentos de terra, e acende um sinal de alerta para

tragédias.

Figura 34 - Destinacao do esgoto em areas de CIS na abrangéncia do SES Minerva
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Fonte: Elaboracéo do autor, 2023.

Com uma menor inclinagdo para situagdes fatais, porém ndo menos alarmante,
a pratica de despejar esgoto nas calhas de drenagem e nas margens de corpos
d'agua, evidenciada no levantamento mais recente, continua a representar elementos
significativos em termos de poluicdo e contaminacdo ambiental. A persisténcia desse
comportamento prejudicial transcende a extensdo dos impactos negativos associados
a essas formas inadequadas de descarte de efluentes, impactando diretamente a
salude publica ao contaminar reservatorios de agua, além de contribuir para a
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manutencao de condi¢des insalubres, perpetuando “ilhas” de precariedade na cidade.
Uma evidencia visual dessa constatacdo pode ser realizada a partir de imagens

capturadas na CIS Brejo da Guabiraba, reproduzidas a seguir.

Figura 35 - Evidéncia de descarte Figura 36 - Evidéncia de esgoto lancando
indiscriminado de residuos em corpos d'agua diretamente em corpo d'agua

Fonte: Registro do autor, 2023.

O terceiro recorte, destacado nas figuras 37 e 38, que se insere na area de
abrangéncia do SES Cabanga, se refere as CIS Jardim Beira Rio, Beira Rio, Bode
II, Bode Ill, Areinha e Encanta Moga, no bairro do Pina.

Posicionando-se em uma area nitidamente distinta em relacdo aos bairros
evidenciados no recorte anterior, esta localidade se destaca por sua posi¢ao
privilegiada. Sua proximidade com a faixa litoranea e relevantes empreendimentos
ligados a dindmica imobiliaria da cidade e outros como a Avenida Via Mangue e o
Shopping Center Rio Mar, intensifica as pressfes exercidas sobre seu territério. Em
congruéncia com essa realidade, sua posi¢ao no territorio recifense, em teoria, deveria
propiciar uma cobertura integral com infraestruturas de esgoto.

Contrariando essa expectativa, no ano de 2014, a situacdo precéaria das
infraestruturas essenciais nesse recorte variava de alta a moderada, sinalizando
condi¢cdes desfavoraveis para a populacdo. Nessa andlise, observou-se que o
descarte inadequado de esgoto prevalecia, sendo majoritariamente conduzido para
as redes de drenagem ou despejado a céu aberto. A regido, marcada por uma
densidade populacional significativa, se distingue pela predominancia de becos e pela
irregularidade e indefinicho das quadras. Esses elementos contextualizam a
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complexidade do cenario, apontando para desafios estruturais e urbanisticos que a

colocam em posicéo similar ao segundo recorte.

Figura 37 - Situacéo da rede coletora de esgoto em areas de CIS na abrangéncia do

Bode III
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Fonte: Elaboracao do autor, 2023.

A andlise visual, substanciada pelos dados coletados em 2023, juntamente com
as observacdes em campo contribuem para a caracterizagdo de uma deterioracao
significativa nas condic¢des de precariedade da area em comparacao ao levantamento
anterior. Dentro desse contexto, as CIS Bode Il e Bode Ill emergem como as mais
afetadas pela piora, embora também haja indicativos de deterioracdo nas demais.
Essa condicao se agrava, sobretudo, no interior das CIS e nas MACs que tangenciam
as margens dos corpos d’agua, cuja caracteristica marcante € a presencga de inumeras
habitac6es informais sustentadas por pilares de madeira, construidas e cobertas com
materiais improvisados, também conhecidas como palafitas.

Particularmente no que concerne a area de palafitas, a observacado de campo
permitiu identificar que os residuos domésticos gerados, abrangendo tanto residuos
sélidos quanto restos organicos, sdo consistentemente descartados diretamente nos
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cursos d'agua. Aléem de desencadear sérios problemas de insalubridade, associados
a poluicdo e contaminacdo ambiental, essa constatacdo entra em contradicdo com a
propria natureza das atividades econdmicas realizadas pelos habitantes locais, que
obtém renda por meio da pesca artesanal e da coleta de mariscos, criando um conflito

direto com a sustentabilidade e subsisténcia da comunidade.

Figura 38 - Destinacao de esgoto em &reas de CIS na Abrangéncia do SES Cabanga
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Fonte: Elaboracao do autor, 2023.

No contexto de outras formas de descarte de efluentes na area analisada, para
além do despejo diretamente em corpos d'agua, destaca-se a prevaléncia do
lancamento nas calhas de drenagem, cujo fluxo acaba alcangando os manguezais.
Além disso, verifica-se a presenca de fossas sanitarias, sendo que apenas uma
porcao da CIS Bode Il possui uma rede coletora de esgoto em pleno funcionamento.
Essa variedade de praticas destaca a complexidade critica do cenario sanitario e
ambiental, evidenciando desafios distintos enfrentados por diferentes regiées dentro

do recorte.
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A coexisténcia persistente de métodos inadequados de descarte ndo apenas
compromete a qualidade de vida da comunidade local, mas também agrava a polui¢ao
e a degradacdo ambiental. Este quadro reflete ndo apenas a gestéo privada do PCS
nos ultimos 10 anos, mas, de maneira mais abrangente, uma historia de negligéncia
estatal. A comunidade, apesar de sua localizacdo estratégica, ainda sofre com
clivagens sociais profundas, e os impactos observados evidenciam a urgéncia de
medidas adequadas para o descarte de esgoto, bem como a necessidade de uma
abordagem que reconheca e aborde as falhas sistémicas ao longo do tempo. Assim,
fica em aberto a expectativa que o poder publico intervenha, primeiro de forma mais
abrangente, para que em seguida seja possivel enfrentar o problema do esgotamento
sanitario expresso no cenario das figuras a seguir, que destacam a face para a agua
das CIS Bode Il e Ill.

Figura 39 - Evidéncia da precariedade da Figura 40 - Evidéncia do descarte de
CIS Bode I residuos em corpos d agua

O quarto e ultimo recorte, destacado nas figuras 41 e 42, ndo corresponde
a areas de intervencéo recente. Neste, estdo inseridas as CIS Ibura, Terra Nossa,
Alto da Bela Vista, Alto da Bela Vista/Ocupac&o, Cidade Operaria, Agua Viva e Alto

da Esperanca, no bairro do Ibura; Jordéao Alto e Jordao Baixo, no bairro do Jordéo.
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Nessa area, situada ao sul recifense e caracterizada por morros e elevada
densidade populacional, predominam a ocorréncia de ruas e vielas em quadras
regulares e majoritariamente definida. As condi¢des de precariedade encontradas no
levantamento de 2014 foram diversas. A maioria das CIS no bairro do Ibura registrava
indices que oscilavam de muito alta a extrema precariedade nas infraestruturas de
esgotamento sanitario. Em contrapartida, as CIS no Bairro do Jordao exibiam uma
gama de condi¢bes, que iam de moderada a alta precariedade, destacando-se com
maior ocorréncia situagdes de extrema precariedade a comunidade Jordao Alto.

Apesar de apresentar condi¢cdes urbanisticas relativamente mais favoraveis
para a implantacdo de infraestruturas que os recortes anteriormente analisados, é
notavel que, no decorrer de quase uma década até o levantamento de 2023, ndo foram
realizadas intervengcdes mais robustas, como aquelas empreendidas nos SES
convencionais Cabanga, Peixinhos e Minerva, por exemplo. No entanto, a partir do
altimo levantamento, foi possivel observar melhorias pontuais e localizadas em
infraestruturas pré-existentes, especialmente em trechos das CIS Ibura, Cidade
Operéria e Jorddo Baixo. Essas melhorias indicam um progresso gradual em pontos

especificos, apesar de ndo abrangerem de forma significativa a regiao.
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Figura 41 - Situag&o da rede coletora de esgoto em areas de CIS fora da abrangéncia
de SES implementados ou geridos pelo PCS
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Fonte: Elaboracao do autor, 2023.

No tocante ao descarte de esgoto, em 2014, as principais modalidades
registradas foram o lancamento na rede de drenagem e esgoto a céu aberto. De
acordo com dados mais recentes e observacdes de campo, essas praticas
permanecem predominantes na area. Além disso, foram identificadas outras formas
de descarte prejudiciais ao meio ambiente e insalubres para as CIS, como o uso de
fossas e o langamento em cursos d’agua. Vale ressaltar que apenas areas especificas
das CIS Ibura, Cidade Operaria e Jorddo Baixo contam com coleta de esgoto,
destacando a persisténcia de desafios significativos na gestdo adequada desses

residuos nessas comunidades.
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Figura 42 - Destinacao de esgoto em areas de CIS fora da abrangéncia de SES
convencionais
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Fonte: Elaboracao do autor, 2023.

Embora destituidas de investimentos significativos nos ultimos anos, as
condicdes de precariedade nas CIS analisadas ndo se distanciam daquelas
pertencentes aos bairros que tém sido alvo de obras de melhoria, ampliacdo ou
construcdo de novos sistemas de esgoto. Ao contrario disso, alguns progressos,
embora timidos, foram observados e registrados nas CIS deste recorte, colocando-as
na mesma posi¢ao de desconsideragéo dos investimentos do PCS na cidade.

Essa constatacdo reflete a perpetuacdo das desigualdades no acesso a
esgotamento sanitario, em éareas de CIS. Mesmo quando empreendidas acdes
pontuais, essas estratégias ndo parecem alcancar efetivamente os trechos mais
carentes de infraestrutura, destacando um quadro de negligéncia e desatencdo a uma
parcela expressiva da populagdo recifense. Nesse contexto, torna-se evidente a
necessidade de que 0s servicos essenciais de esgotamento sanitario contemplem
essas comunidades e possibilitem a coleta e o tratamento adequado de efluentes, a

fim de evitar seu descarte indiscriminado, conforme registrado pelas figuras abaixo.
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Figura 43 - Evidéncia de esgoto doméstico Figura 44 - Evidéncia de esgoto a céu
na rede de drenagem na CIS Jordao Baixo aberto na CIS Cidade Operéria

Fonte: Registro do autor, 2023.

Em linhas gerais, os recortes analisados, ao refletirem fielmente um cenario
gue se reproduz ao através da maioria das CIS levantadas em 2023, reitera que a
pobreza e precariedade dessas areas persistem como fatores preponderantes que
fundamentam sua excluséo do PCS. Essa repeticéo de padrdes, ao ser observada em
diversas comunidades, reforgca a contundéncia desses elementos como barreiras
fundamentais & incorporagdo dessas localidades nos projetos de saneamento,
destacando a urgéncia de estratégias e politicas mais abrangentes para superar tais
desafios estruturais.

Contrastando com as necessidades prementes para a inclusao dessas regides
nas intervencdes do PCS, a realidade constatada aponta para uma direcdo oposta,
evidenciando o descaso e a negligéncia em relagdo a uma parcela significativa da
populacdo carente que reside nessas areas. O enfrentamento da complexidade
associada a realocacao de habitacdes e a abertura de vias publicas, demandando
uma presenca mais robusta do Estado na regularizacdo desses espacos, esta distante
da prética atual. A realidade observada revela uma inércia institucional que perpetua
as condicBes precarias em muitas CIS, deixando grande parte da populacdo pobre

desassistida e a margem de melhorias substanciais.
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As melhorias registradas em algumas comunidades revelaram-se limitadas e
focalizadas em trechos especificos, incapazes de abranger integralmente os seus
moradores. Esta abordagem fragmentada, presente no escopo de intervengdes do
PCS, ndo apenas falha em atender as demandas mais amplas dessas areas, mas
também contribui para a persisténcia das desigualdades sociais. Esse cenario ilustra
gue os desafios enfrentados pelas CIS podem acentuar essa desigualdade inclusive
entre os ja “desiguais”, impactando de maneira mais severa 0s segmentos mais
vulneraveis da estrutura social da cidade. O resultado € uma complexificacao adicional
das questbes urbanas enfrentadas por essas populacdes, perpetuando a sua
marginalizacao.

E possivel, por fim, dizer que houve avangos importantes nas areas de CIS,
como as analisadas. Entretanto, ficou evidente que esses progressos se caracterizam
pelo incrementalismo, a parir de um avanco gradual e restrito. A evidéncia mais
contundente dessa constatacédo reside no fato de que as CIS Ibura, Cidade Operaria
e Jordao Baixo, que experimentaram melhorias semelhantes aquelas observadas em
comunidades préximas a SES convencionais, ainda ndo foram alvo de intervengdes
substanciais vinculadas ao PCS. O desdobramento dessa logica de negligéncia aos
espacos de pobreza contribui diretamente para a manutencdo do cenario descrito.
Como dito anteriormente, essa realidade se reproduz em diversas partes da cidade,

como pode ser claramente identificado nas figuras abaixo.
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Figura 45 - Evidéncia da precariedade e do descarte inadequado de esgoto na CIS
Jagata
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Figura 46 - Evidéncia da precariedade e poluicdo ambiental na CIS Vila da Boa Vista
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Fonte: Registro do autor, 2023.
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Figura 47 - Evidéncia da precariedade e de descarte inadequado de esgoto ha CIS
Bomba do Hemetério

Fonte: Registro do autor, 2023.

Figura 48 - Evidéncia da precariedade e descarte inadequado de esgoto na CIS Avilan

Fonte: Registro do autor, 2023.
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6.3 REFLEXOES SOBRE AS PERSPECTIVAS DE EQUIDADE E JUSTICA SOCIAL
EM RELACAO AO PCS

Ao examinar os avancos promovido pelo PCS, com destaque para 0s espagos
de pobreza presentes no cenario urbano da cidade do Recife, a se¢do buscou
encontrar evidéncias que caracterizassem a gestdo dos servicos essenciais de
esgotamento sanitario localmente. A hipdtese estabelecida sugeria que, a luz da
formulacdo do PCS, pautado nas perspectivas neoliberais de politicas publicas,
emergiria um ambiente propenso a tensdes e contradicdes na oferta dos servicos de
utilidade publica de esgoto. Nesse contexto, a abordagem neoliberal, combinada aos
desafios notaveis a expansao de infraestruturas de saneamento na cidade do Recife,
concorreria para a iminéncia do surgimento local de fatores quem tém condicionado
as (re)estatizacfes internacionalmente.

As descobertas resultantes desta secdo oferecem uma sustentacao robusta a
hipotese formulada. Os dados e informacdes disponibilizados pela BRK e Compesa,
bem como pelo SNIS, salientaram avancgos importantes alcangados ao longo de uma
década pelo PCS, em termos gerais, para a cidade do Recife e sua regido
metropolitana. Contudo, foi possivel observar que, apesar desses avancos, 0S
espacos de maior pobreza e precariedade de infraestruturas, as Comunidades de
Interesse Social, permanecem praticamente alheios as melhorias promovidas na
coleta e tratamento de esgoto, com excecdo daqueles inseridos em areas de
abrangéncia de SES convencionais que apresentam melhores condicbes
urbanisticas.

As evidéncias empiricas consubstanciadas pelos dados dos levantamentos
realizados nos espacos de maior pobreza e precariedade de infraestruturas da cidade,
inclusive de esgotamento sanitario, bem como a observacao da realidade em campo,
demonstraram que o desempenho do Programa quanto as promessas contratuais de
universalizacdo tem se mostrado significativamente aquém das expectativas
estabelecidas durante a pactuacéo entre a Compesa e a concessionaria privada. Tal
expectativa, em grande medida moldada pela légica neoliberal subjacente a adocao
de uma PPP para a gestdo do Programa, agora se revela desproporcional a realidade
observada.

No amago da premissa neoliberal, essa expectativa era ndo apenas aumentar

a eficiéncia produtiva, mas também contribuir para a diminuicdo das desigualdades
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No acesso aos servicos de esgotamento sanitario por meio das forgcas do mercado.
Contudo, desde a sua implementacéo, evidenciou-se que o PCS enfrentou, a além da
contundente barreira imposta contratualmente as areas desprovidas de urbanizacao,
limitagcdes substanciais na expansao das redes de infraestrutura para muito além dos
investimentos ja iniciados na cidade.

De tal forma, as evidéncias coletadas apontam de maneira decisiva para a
validac&o da premissa inicial. A interacao entre a abordagem neoliberal, expressa na
realizacdo de uma PPP para a gestdo do PCS, e os notaveis obstaculos na oferta de
servicos de esgoto criou um terreno propicio para a emergéncia de tensbes e
contradicbes no cenario urbano recifense. A iminéncia de fatores que vem
desencadeando processos de (re)estatizacdo em escala internacional surge como um
desdobramento natural dessas condi¢cbes, embora ndo haja indicios de que essas
guestdes venham a conduzir localmente maiores contestacfes a curto e meédio
prazos.

Tais fatores desdobram especialmente sobre questfes relacionadas a perda
de controle e autonomia da administragéo publica sobre os servi¢os prestados a partir
do PCS; do descumprimento de promessas contratuais, ensejando uma repactuagao
diante de uma eminente constatacdo de insucesso em relacdo aos objetivos
estabelecidos; da manutencdo e de um cenario de deterioracdo, ndo apenas de
infraestruturas de esgoto, mas do meio ambiente e da qualidade de vida em espacos
onde residem os extratos populacionais mais vulneraveis; e, pelo conflito com a
perspectiva de direito a cidade, com a justica social e com a equidade na distribuicéo
de servicos de utilidade publica no territério da cidade do Recife.

No cerne dessas questdes residem as a¢0es do Estado, a postura do mercado
e 0 que a populacdo faz para satisfazer as suas demandas individuais e coletivas
guando desassistidas. Em primeiro lugar, pela negacdo e negligéncia histérica de
problemas que extrapolam a dimensdo do saneamento e, em parte como
consequéncia disso; em segundo lugar, por serem parcial ou totalmente alijados das
promessas de melhorias que o mercado privado propala com o que vem chamando

de “universalizagdo” do saneamento basico.
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6.3.1 Desigualdade de acesso e conflitos eminentes

Uma das problematicas que permeiam o PCS se desdobra em, pelo menos,
dois vetores principais em perene oposicdo. De um lado, destaca-se a intricada
guestdo do monopodlio mantido pela concessionaria privada, impondo limitacbes a
autonomia estatal. De outro lado, paradoxalmente, emerge uma dinamica que
contradiz diretamente os preceitos do neoliberalismo, que, ao preconizar a minima
interferéncia estatal, encontra-se diante da necessidade de uma intervencao mais
robusta do Estado, seja por meio da regulamentacdo, seja pela mobilizacdo de
recursos publicos indispensaveis para impulsionar investimentos sem os quais o PCS
nao apresentaria 0s avangos percebidos.

Diante da complexidade inerente aos monopdlios naturais, como no setor de
saneamento, surge uma problematica crucial que desafia a ldgica neoliberal. Ao
conceder a iniciativa privada a responsabilidade pela prestacdo de servicos
essenciais, como o fornecimento de agua e tratamento de esgoto, depara-se com a
natureza monopolistica dessas operacées (HARVEY, 2005). Em setores onde a
escala eficiente de producédo e distribuicdo € alcancada por uma Unica empresa, a
competicdo torna-se inviavel. Esta concentracdo de poder econdmico ndo apenas
contraria o0s principios do livre mercado, mas também suscita preocupacdes
significativas sobre a acessibilidade e equidade na oferta de servigos de saneamento.

Em casos assim, a regulamentacdo estatal emerge como uma resposta
necessaria diante dessa realidade, pois busca mitigar problemas derivados da
possibilidade de préticas abusivas e irregularidades, conforme observadas por Harvey
(2005, p. 74),

O caso dos chamados "monopdlios naturais" é mais espinhoso. [...]
Nessas areas, a regulacdo estatal da oferta, do acesso e da
precificacdo parece inevitavel. Embora a desregulamentacéo parcial
possa ser possivel [...], hA espaco para praticas especulativas e
abusivas, como a crise energética da Califérnia de 2002 demonstrou
amplamente, ou para irregularidades e confusfes extremas, como a
situacdo nos caminhos-de-ferro britAnicos demonstrou. (traducéo
nossa).

De tal forma, torna-se imperativo o papel de intervencao do Estado néo apenas
para se buscar a equidade no acesso, mas também, no contexto do PCS, para

assegurar 0s recursos e investimentos indispensaveis aos servicos de esgotamento
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sanitario regidos pelo mercado. Esse posicionamento vai de encontro a premissa
neoliberal, que, inicialmente, buscava resolver tais desafios mediante as forcas do
mercado. Como agravante, a concentragdo desses recursos e investimentos em areas
relativamente privilegiadas, conforme observado, contribui para a perpetuacdo do
problema que originalmente deveria ser solucionado pelo Estado e foi transferido para
o mercado, afetando uma parcela significativa da populacdo desprovida de acesso
aos servicos publicos de esgotamento sanitario.

A analise eloquente de Harvey (2008), sobre como o neoliberalismo
estabeleceu um novo paradigma de governanca, onde a convergéncia entre o Estado
e 0s interesses corporativos exercem uma influéncia significativa nos processos
urbanos, ilumina a compreensao desse cenario local. A énfase na distribuicdo do que
o autor descreve como “excedente de capital” através do aparato estatal demonstra
que essa dinamica foi moldada para favorecer predominantemente o capital
empresarial e os grupos mais privilegiados. Compreender essa questdo passa,
portanto, pelo entendimento de que o neoliberalismo se evidencia como um projeto
das “classes dominantes” que visam reestruturar as condigdes de acumulacédo de
capital, tal como argumentado por Harvey (2005).

Nesse cenario, a persisténcia da desigualdade de acesso ao longo de anos de
uma gestao predominantemente publica encontra terreno fértil para sua manutencéo,
sem enfrentar desafios substanciais a sua continuidade. Esta realidade aponta para a
preocupante constatacdo de que a busca por ganhos econdmicos, derivados da
exploracdo dos servicos de esgoto por meio da colaboracédo publico-privado, no PCS,
tem sobrepujado a imperativa necessidade de expandir de maneira abrangente as
infraestruturas, especialmente em areas desprovidas desses servigos essenciais.

Em termos gerais, parece haver uma tendéncia de limitagdo no compromisso
com objetivos igualitarios quando a prioridade principal € a busca por beneficios
econdmicos (DIAS ORUETA; SEOANE, 2013). Quando as acdes e decisbes sio
predominantemente orientadas para a obtencédo de ganhos financeiros, a dedicagao
a metas relacionadas a equidade e justica social tende a ser bastante restrita. Uma
evidéncia empirica dessa no¢ao destaca a abordagem seletiva de espagos na cidade
do Recife, observada desde a formulacdo a implementacdo do PCS, que
frequentemente prioriza areas ou grupos que proporcionam retorno financeiro mais

imediato, em detrimento de comunidades mais necessitadas ou desfavorecidas.
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A andlise dessas questdes requer, no contexto local, uma reavaliagdo critica
tanto do discurso neoliberal quanto da perspectiva de universalizacdo do saneamento
segundo os métodos delineados pelo Programa. As praticas observadas, ao se
mostrarem inconsistentes com expectativas e objetivos iniciais, pdem em xeque a
eficacia e os impactos reais dessa abordagem no cenario especifico. Diante desse
panorama, emergem graves obstaculos, inclusive a prépria nocdo de direito a cidade,
pelo que se traduz das a¢fes do Estado e das préaticas do mercado privado.

No contexto em consideragao, torna-se evidente que 0 acesso ao saneamento
nao pode ser meramente encarado como uma questao técnica. Em vez disso, emerge
como um componente essencial da justica social. A compreensédo de que o direito a
cidade transcende os aspectos estruturais para abranger dimensdes éticas e sociais
estabelece um caminho para compreendermos essa questdo. Reconhecer o
saneamento como um direito intrinseco a justica social ndo apenas ressalta a
importancia de sua disponibilidade equitativa, mas também desafia a abordagem
tradicional que negligencia as disparidades sociais na distribuicdo de servigos
essenciais. Diante desse contexto, a reflexdo sobre o direito a cidade amplia a viséo
sobre a infraestrutura urbana, destacando também a necessidade premente de
politicas publicas que abordem de maneira abrangente as desigualdades
socioeconbmicas, posicionando o conceito de justica social como alicerce essencial
para o desenvolvimento urbano equitativo.

Parte integrante do direito a cidade € a participacdo cidada ativa nos processos
de tomada de decisdes relacionados ao planejamento e desenvolvimento urbano.
Essa dimenséo visa promover a inclusao de diferentes perspectivas na configuracao
da cidade, podendo contribuir para a formacgéo de comunidades mais representativas
e engajadas. Ao mesmo tempo, o direito a cidade esta intrinsecamente ligado a busca
pela qualidade de vida, refletida no desenvolvimento de ambientes urbanos que
promovam a saude, o bem-estar e a satisfagdo dos cidaddos. Esses preceitos foram
incorporados e institucionalizados na legislacdo brasileira, desde a CF/88 a
promulgag¢ao do chamado Estatuto da Cidade, albergando “um conjunto de direitos
que necessitam de efetivacdo para manter, democraticamente, em termos
urbanisticos, a propria cidade” (DIAS; RAIOL; NONATO, p. 1791, 2017).

A perspectiva de direito a cidade transcende a ocupacéo do espaco urbano,
emergindo como um conceito abrangente que destaca a importancia da cidade como

um ambiente de convivéncia social e coletiva como elementos fundamentais para
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moldar um processo de urbanizacdo socialmente mais justo e responsivo as
necessidades coletivas. Essa viséo integral também enfatiza a acessibilidade como
um componente central, buscando assegurar a igualdade de acesso aos recursos
urbanos, entre eles o0s servicos essenciais para todos os cidadaos,
independentemente de suas caracteristicas individuais. Contudo, como bem observou
Harvey (p. 74, 2008),

Desde o inicio, as cidades emergiram da concentracdo social e geogréfica
do produto excedente. Portanto, a urbanizacdo sempre foi um
fenbmeno de classe, ja que o0 excedente é extraido de algum lugar e
de alguém, enquanto ocontrole sobre sua distribuicdo repousa em
umas poucas maos. Esta situacdogeral persiste sob o capitalismo,
claro, mas como a urbanizacao depende da mobilizacdo de excedente,
emerge uma conexao estreita entre o desenvolvimento do capitalismo e
a urbanizagéo.

O termo "excedente", evocado pelo autor, denota a producédo que ultrapassa
as necessidades essenciais e €, de alguma maneira, acumulada. Essa acumulacéo é
fundamentalmente implicada no processo de urbanizacao, sendo que o controle sobre
sua distribuigdo, concentrado nas méaos de uma minoria, tem determinado como e por
guem os diferentes espacos da cidade sdo ocupados. Por conseguinte, ao ocupar as
melhores porgbes urbanas, o poder econdmico frequentemente apresenta melhores
“argumentos” para demandar do Estado a sua atuacdo que, ao ser efetuada,
acrescenta camadas de privilégios que serdo expropriadas por uma classe ja
privilegiada.

Essa questao € ilustrativa de que a cidade é composta por grupos de individuos
que atuam para garantir que as politicas publicas atendam seus interesses, quer seja
no sentido de garantir o direito a cidade de forma abrangente e coletiva, quer seja no
sentido de restringe-lo. Nas palavras de Harvey, “o direito a cidade, como ele esta
constituido agora, esta extremamente confinado, restrito na maioria dos casos a
pequena elite politica e econdmica, que esta em posi¢do de moldar as cidades cada
vez mais ao seu gosto” (2008. p. 87).

Deriva dessa questdo ndo apenas a desigualdade no acesso a espacos
privilegiados da cidade, mas também uma logica perversa de manutencdo dessa
desigualdade. No ambito do PCS, esse cenario se evidencia quando revela que
grupos privilegiados que residem em areas mais abastadas sdo o0s principais

beneficiarios das acdes da colaboracdo publico-privada, com até entdo timidas
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excecOes. O favorecimento dessas regides privilegiadas, em detrimento das areas
mais carentes, ilustra vividamente como a l6gica de manutencéo da desigualdade é
perpetuada através das politicas urbanas. A proximidade geografica de &reas
empobrecidas a enclaves de riqueza, cenario comum na cidade do Recife, ndo se
traduz em beneficios equiparados. Ao contrario, a desigualdade é acentuada,
corroborando a constatacdo de que a distribuicdo desigual de recursos e servicos
urbanos esté diretamente ligada a estrutura de poder vigente. Assim, 0 embate em
torno do direito a cidade ndo é apenas uma questdo teorica, mas um reflexo das

dindmicas reais de poder e interesses presentes na esfera urbana.

6.3.2 Auséncia do Estado e indiferenca do mercado

Ao longo desta pesquisa, tem sido sustentado que a expressao local do
fendbmeno da entrada do mercado na gestao de servicos essenciais se insere em um
contexto de mudancas e transformacdes que tiveram origem em eventos de escala
internacional. Essas transformagbes foram desencadeadas por alteracdes
significativas no contexto macroeconémico global e, de maneira mais acentuada e
problematica, no Brasil. Desde entdo, observa-se a manifestacdo desse fenbmeno,
desdobrando-se na introducdo do capital privado em setores que anteriormente
estavam sob controle estatal. N&o é trivial, nesse contexto, mais uma vez reiterar que
as condicbes propicias a reproducdo dessas transformacBes no pais diferem
radicalmente daquelas vivenciadas pelos paises desenvolvidos no norte global, onde
o fenbmeno teve sua origem.

Conforme discutido por Ribeiro e Ribeiro (2018), ja mencionado na secédo
anterior, nas metrépoles contemporaneas dos paises desenvolvidos, onde o sistema
tributario e as conquistas resultantes de lutas sociais asseguraram sistemas publicos
voltados a universalizacdo dos servigos publicos, tornou-se possivel a coexisténcia
entre a esfera das relacdes de mercado e a redistribuicdo promovida pelos regimes
de bem estar previamente instaurados. No entanto, em contraste com esses paises
desenvolvidos, a esfera de redistribuicdo institucional no Brasil manteve-se
notavelmente fragil. Diante dessa fragilidade, os autores argumentam que as
metrépoles brasileiras sdo, essencialmente, moldadas pela predominancia das
esferas de mercado e reciprocidade das comunidades, devido a auséncia de um

sistema estatal de bem estar social bem estabelecido.
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Essa dinamica distintiva delineia um panorama onde as influéncias do mercado
e as interacbfes comunitarias desempenham um papel de maior proeminéncia na
configuracdo das condi¢cdes sociais nas metrépoles brasileiras. Esse contexto se
aprofunda especialmente onde se apresentam clivagens tdo dramaticas quanto a
cidade do Recife, e a escala de manifestacdo é fragmentada, recortando porcdes
especificas do territério com diferenciacfes sociais, econémicas, e urbanisticas e
ambientais contrastantes. Estes contrastes se refletem na complexidade das
dindmicas e das estruturas sociais que se estabeleceram a fim de influenciar a
distribuicdo dos beneficios das politicas publicas implementadas.

Congruente com essa perspectiva, as evidéncias apresentadas nesta secao
deixaram claro que n&o houve, localmente, expressao significativa de redistribuicdo
institucional na provisdo de servicos e infraestruturas de esgoto. Ao contrario disso,
observou-se no contexto da cidade do Recife a concentracéo de investimentos sobre
areas melhor posicionadas geografica e economicamente. Essa dinamica
proporcionou ao mercado, por meio de associacdo com o Estado, consolidar de
maneira mais abrangente sua participacado nas relacées econdmicas associadas a
oferta de servigos de esgotamento sanitario. Nesse sentido, ao orientar a formulacéo
do PCS, o mercado pdde selecionar a abrangéncia que melhor se alinhava aos seus
interesses, resultando na indiferenca aos espacos de pobreza, onde o Estado néo
interveio previamente.

Voltando a perspectiva apresentada por Ribeiro e Ribeiro (2018), estes autores
sustentam que deficiéncias acumuladas durante o processo da urbanizacéao brasileira,
em especial nos bairros populares, motivaram as reciprocidades interpessoais para
suprir bens e servigcos que atendam as necessidades (individuais e coletivas) da
comunidade. No contexto em andlise, essa perspectiva foi confirmada a partir da
observacdo em campo das praticas e solu¢cdes adotadas pelas comunidades para a
satisfagdo das demandas por escoamento sanitario diante da auséncia das estruturas
institucionais formais para prover esse Sservico.

Uma pratica frequente em algumas CIS, que parece emergir da solidariedade
intrinseca ao contexto comunitario e indicar o estabelecimento de tracos de
reciprocidade interpessoal, é a canalizacdo coletiva de esgoto para a rede de
macrodrenagem, como canais e reservatorios, e para corpos d’agua, visando mitigar
a incomoda convivéncia com esgoto a céu aberto. Essa abordagem informal de

resolucéo € viabilizada por meio da mobilizacdo de recursos coletivos e da aquisi¢éo
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conjunta de materiais destinados a esse proposito. Contudo, ao invés de propiciar uma
superacao das lacunas existentes, o resultado dessas solucfes parece apontar para
um problema adicional, a degradagao de corpos d’agua e do ambiente urbano.

Outras formas, menos Obvias, de manifestacdo da reciprocidade interpessoal
puderam ser identificadas na dinamica da convivéncia entre os habitantes das CIS.
Essa reciprocidade se manifesta no acordo tacito entre os residentes em aceitar
passivamente a coexisténcia com os residuos produzidos pela vizinhanca. Nesse
contexto, as comunidades se veem envolvidas em um ciclo interdependente, onde
cada localidade precisa lidar com seus proprios rejeitos e, a0 mesmo tempo, aceitar
0s provenientes das residéncias vizinhas. Esse entendimento, muitas vezes implicito,
se traduz em um equilibrio pragmatico, embora danoso, no compartilhamento do
espaco urbano. Além disso, pode-se destacar a canalizacdo individual dos residuos
gerados nas habitacdes para um destino comum. Essa pratica reforca ndo apenas a
reciprocidade na aceitacdo dos impactos ambientais, mas também a compreenséo
coletiva da necessidade de gerenciar de forma conjunta os desafios relacionados ao
saneamento, estabelecendo assim uma rede de colaboracdo que permeia as
interacdes cotidianas.

A problematica inerente a essa questdo encontra substancial reforco na
auséncia historica do Estado e na indiferenca do mercado em relacédo a essas areas.
Historicamente, o Estado tem negligenciado essas comunidades, deixando de prover
infraestruturas adequadas para 0 manejo adequado dos residuos e saneamento
basico. Essa lacuna na atuacéo estatal contribui para a perpetuacédo das condicdes
precarias nessas localidades, onde a auséncia de investimentos resulta em uma falta
crbnica de servicos essenciais. Além disso, a indiferenca do mercado se revela na
falta de incentivo econémico para explorar o esgotamento sanitario em areas carentes
de infraestrutura. O mercado muitas vezes ndo enxerga vantagens econdémicas
significativas em investir nessas regides, 0 que perpetua o ciclo de negligéncia e
privagéo da oferta do servigo publico.

De tal maneira, essas solucgdes informais, baseadas na reciprocidade
interpessoal, tém implicacdes praticas significativas no contexto do PCS. Por um lado,
observa-se a relativizacédo das responsabilidades das instituicdes formais envolvidas,
seja pela negacéo publica do problema ou pelo claro favorecimento de areas ja
privilegiadas na cidade. Esse cenario também contribui para a perpetuacdo das

disparidades socioecon6micas, uma vez que as comunidades mais marginalizadas
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sao muitas vezes negligenciadas ou subestimadas nas iniciativas de saneamento. Por
outro lado, as consequéncias tangiveis dessas solucfes informais manifestam-se na
poluicéo e degradagéo ambiental, sendo que os impactos mais severos em termos de
saude publica, salubridade e seguranca hidrica recaem precisamente sobre os
estratos mais pobres da populacéo.

Por fim, no ambito especifico da pobreza e das deficientes infraestruturas de
esgotamento sanitario nas Comunidades de Interesse Social, a reciprocidade
interpessoal, muitas vezes considerada uma virtude em outros contextos, assume
contornos preocupantes. Nesse cenario, sua aplicacdo assemelha-se mais a uma
escolha aparentemente Unica, embora represente uma alternativa prejudicial para o
desenvolvimento urbano e autodestrutiva para as comunidades mais vulneraveis
social e economicamente. Esta dinamica perpetua a auséncia de intervencgdes formais
e efetivas por parte das instituicGes publicas, contribuindo para a marginalizacao
continua dessas comunidades. Assim, a reciprocidade interpessoal, longe de
representar uma solugéo sustentavel, destaca-se como uma manifestacéo tragica da
combinacgao entre a auséncia do Estado e a atuacdo privada na gestao de servigos

essenciais de utilidade publica.
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CONSIDERACOES FINAIS

A proposta de andlise apresentada por essa tese visou lancar luz sobre os
complexos desdobramentos das abordagens de privatizacdo e (re)estatizacdo na
oferta de servicos essenciais, com énfase particular no setor hidrico-sanitario,
delineando os principais condicionantes a ado¢do de uma e outra estratégia nesse
contexto. Como objetivo principal, buscou-se, a partir de um estudo de caso, investigar
guais mecanismos orientaram a formulacéo do Programa Cidade Saneada (PCS) para
a gestao privada, com foco na compreensdo dos seus impactos sobre a cidade do
Recife, especialmente os conflitos inerentes ao processo, a partir de uma analise
aprofundada dos efeitos da privatizacdo da gestdo de servicos de saneamento no
ambiente urbano.

Esse propdsito encontra-se, agora, completado com as nuances que envolvem
a gestao publica e privada de servicos de utilidade publica expostas ao longo deste
trabalho. As contribuicdbes emergentes dessa discussédo, aqui, convergem para a
sistematizacdo de uma reflexao que, ao consolidar evidéncias derivadas do estudo do
PCS, serve como elo entre a analise do caso particular e uma contextualizacdo mais
ampla das implicacdes dos modelos adotados a gestdo de servicos essenciais de
natureza social.

Nas primeiras sec¢Oes deste trabalho, foram apresentados argumentos centrais
a perspectiva de privatizacdo. Destacou-se a convicgdo na eficiéncia econémica do
mercado, ressaltando que a busca pelo lucro que embasa a gestao privada, conforme
indicado pela literatura tematica, € associada a possiveis ganhos em produtividade,
inovacdo e eficacia na prestacdo de servicos. Também foram mencionadas as
restricbes fiscais e orcamentarias, especialmente durante periodos de crises
econbmicas, como fatores motivadores para considerar a privatizacdo. Outro ponto
de relevante destaque foi a confianca na maior capacidade técnica do mercado,
realcando as supostas flexibilidade e agilidade das empresas privadas para se
adaptarem rapidamente as mudancas nas demandas publicas. Além disso, foi
ressaltada a alegacdo de ineficiéncia do Estado na prestacdo de servicos,
argumentando que a burocracia, a rigidez e a falta de incentivos no setor publico
frequentemente limitam a capacidade estatal de atender de forma eficiente e agil as

demandas da populacéo.



280

Em contraponto, na abordagem da emergente (re)estatizacdo, destacaram-se
consideracdes relevantes, como a perda de controle e autonomia da administracéao
publica sobre setores essenciais. O ndo cumprimento de promessas contratuais pela
gestdo privada, particularmente no saneamento, foi apontado como um motivo
frequente para processos de (re)estatizacdo. A dificuldade em supervisionar a
qualidade dos servigcos, a deterioracdo de infraestruturas ao longo do tempo e o
aumento excessivo de taxas pelas empresas privadas surgiram, também, como
fatores impulsionadores desse fendmeno. Preocupacfes expressas na literatura
também incluiram o impacto negativo nas comunidades mais vulneraveis, a auséncia
de investimentos em infraestrutura e a degradacao na qualidade dos servicos quando
sob controle e propriedade do mercado privado.

Adicionalmente, o debate internacional apontou que a (re)estatizacao foi
impulsionada pela inviabilizagdo de mecanismos redistributivos, como o subsidio
cruzado, e pela emergéncia de agendas que incluem o direito a cidade, justica social
e equidade no amago de mobilizagbes sociais. A iISSO se somam movimentos
conduzidos por causas ambientais e ecoldgicas, sublinhando a importancia de
consideracdes ambientais na administracdo dos servicos publicos, bem como a
emergéncia de respostas da sociedade sobre a necessidade de alinhar a gestédo de
servigcos publicos aos principios de sustentabilidade e responsabilidade ambiental e
reducdo de impactos adversos ao meio ambiente.

No debate nacional, observou-se uma adocdo paulatina da estratégia de
privatizacdo, acionando um desmonte de instituicdes publicas no pais, na perspectiva
de viabilizar um Estado minimo, que repercutiu em muitos setores essenciais, a partir
da introducéo da ldgica neoliberal, na década de 1990. Nesse contexto, sobre o setor
de saneamento incidiu forte apelo a privatizacao, fundamentado sobre as restricbes
fiscais e orcamentarias derivadas do colapso das estruturas publicas de financiamento
da década de 1980. Diante disso, uma frente de resisténcia a privatizacéo partiu dos
governos estaduais e da sociedade civil, que perceberam na gestdo publica uma
garantia de maior controle democratico. Entre 2003 e 2016, iniciativas visaram
fortalecer a gestdo publica no saneamento, mas recentes mudancas institucionais,
como a Lei n® 14.026/20, refletiram uma retomada das ideias neoliberais, indicando
um movimento em direcdo a desestatizagdo e maior énfase na eficiéncia econdmica

e racionalidade do mercado.
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Tal inflex&o, pré mercado, tem levantado preocupacdes quanto ao aumento nas
tarifas, a criacdo de barreiras ao acesso universal, e a possibilidade de praticas
insustentaveis, comprometendo a gestdo de recursos hidricos e de coleta e
tratamento de residuos no pais, tal como ocorreu em diversos paises onde as
(re)estatizacdes tém adquirido cada vez mais espaco. A transferéncia do controle e
da propriedade de servicos e infraestruturas de saneamento para o setor privado
também levanta questfes sobre a capacidade do Estado brasileiro em regular e
fiscalizar adequadamente as praticas das empresas privadas no setor.

Além disso, a perspectiva de regionalizacdo por meio de blocos, onde grupos
de cidades podem ser agregados, suscita preocupacdes relacionadas aos monopélios
naturais e a falta de escolha para os consumidores, bem como a preferéncia
evidenciada pelo mercado por areas e setores economicamente mais vantajosos. Tal
cenario pode contribuir para o agravamento das desigualdades regionais, ampliando
disparidades socioeconémicas e impactando negativamente cidades menos
favorecidas.

Em contrapartida, a entrada de investimentos privados tem sido apresentada
como uma possivel alavanca para promover aprimoramentos na oferta de servi¢os e
infraestruturas hidrico-sanitarias, visando a aceleracdo da expansao e modernizacao
destas em diferentes regides do pais. Essa perspectiva deriva da grande projecdo das
ideias neoliberais, desde o fim do segundo governo Dilma (2015-2016), que tém
conduzido o pais a adesao da ideia de que a solucéo para os problemas e desafios
enfrentados no setor de saneamento passa pela gestdo privada. Isso finalmente
introduziu o setor, nacionalmente, ao ambiente politico e institucional mais propicio a
privatizacao desde a década de 1990.

No ambito local, se consolidando como uma experiéncia mais adiantada, em
relacdo a inclinacdo nacional a privatizacdo no setor de saneamento, o PCS emerge,
em 2013, diante da mesma légica, prometendo elevar significativamente os indices
de coleta e tratamento de esgoto na cidade do Recife e sua regido metropolitana.
Assim, ap6s uma década desde a implementacdo, o Programa constituiu um
importante caso para se avaliar a perspectiva de privatizacdo da gestdo do
saneamento, oferecendo contribuicdes importantes para a interpretacao dos desafios
e as oportunidades associadas a gestao privada no setor, especialmente por se tratar

de uma regidao onde as demandas por infraestrutura basica sao prementes.
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Inicialmente, se fez necessario reiterar dois aspectos fundamentais que estao
no cerne da problematica apresentada. Primeiro, o contexto histérico que moldou o
desenvolvimento do setor hidrico-sanitario, no pais, conforme abordado na sec¢éo 3,
foi caracterizado pela disparidade na alocagéo de investimentos entre distintas regioes
nacionais. Durante o periodo do Planasa (1971-1991), observou-se uma preferéncia
por privilegiar as regides economicamente mais ativas, em detrimento das areas com
um perfil mais discreto nesse setor, frequentemente localizadas em regidées como o
Nordeste, onde se encontra o estado de Pernambuco e sua capital — o Recife, objeto
empirico desta tese.

No ambito estadual, em consonancia com as diretrizes nacionais, houve uma
inclinacéo para priorizar a dimensdo do abastecimento de agua em detrimento do
desenvolvimento de infraestruturas de esgotamento sanitério. Essa abordagem, em
sua esséncia, foi determinante na geracdo de disparidades significativas nos
diferentes niveis de acesso aos servicos essenciais hidrico-sanitarios, seja entre
regides do pais ou estados e cidades, seja entre as dimensfes do saneamento basico.

O segundo aspecto evidencia que a complexa trama em discusséo delineou
uma distingdo dramatica entre a realidade local, alinhada a vertente da privatizacao
no dilema central abordado neste estudo, e 0s paises e regides que vivenciaram uma
marcante intervencdo do Estado de bem estar, alinhados a (re)estatizacédo. Este
contraste ganha ainda mais relevancia quando se observa que os paises adeptos da
(re)estatizacdo, ao terem inicialmente estabelecido e, posteriormente, privatizado
suas condicdes ostensivas de atendimento a populacédo, estdo agora revertendo tais
privatizacdes para preservar essas condicoes.

Nesse cenario, destaca-se a auséncia de tais condi¢des no contexto local, que
opta pela privatizacdo sem a experiéncia prévia de estabelecer uma estrutura robusta
de atendimento a populacédo. Essa disparidade reforca a complexidade do tema em
estudo, enfatizando ndo apenas a divergéncia na abordagem entre privatizacdo e
(re)estatizacdo, mas também a auséncia de uma base soélida de servigos previamente
estabelecida, realcando assim a singularidade do contexto local no panorama mais
amplo das politicas hidrico-sanitarias.

Ao sublinhar esses aspectos, as evidéncias encontradas, no contexto da cidade
do Recife, demonstraram a existéncia de um historico marcado por uma caréncia
significativa de infraestruturas de esgoto, associada a um padrdao de distribuicdo

dessas infraestruturas caracterizado por uma profunda desigualdade socioespacial.
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Ao longo de décadas de gestdo predominantemente publica, por¢cdes urbanas
relativamente privilegiadas, frequentemente, concentraram maiores investimentos,
enquanto areas menos favorecidas foram sistematicamente negligenciadas. Néao é
surpreendente, portanto, que esse cenario tenha alimentado o argumento em favor de
uma Parceria Publico Privada para a gestdo do PCS, como uma alternativa
supostamente mais viavel e eficaz para resolver as deficiéncias verificadas na oferta
dos servicos de esgotamento sanitario.

Ao se apoiar nesse argumento, a intricada articulacdo de atores e interesses
gue envolveram a formulacdo do Programa introduziu perspectivas conflitantes. Em
um contexto praticamente hegeménico no estado de Pernambuco, o grupo Odebrecht
se estabeleceu como o principal ente privado interessado na parceria, influenciando a
formulacéo do PCS e delineando sua abrangéncia. Enquanto isso, os atores politicos
intervenientes enfraqueceram a participacdo popular no processo. Dessa forma, ao
anunciar a promessa de "universalizacao" do saneamento basico na cidade do Recife
e sua regido metropolitana, o PCS acabou por excluir uma parcela significativa da
populacdo de eventuais beneficios provenientes dessa parceria, sem que houvesse
maiores contestacdes além de algumas reacdes de movimentos sindicais.

Aposs uma década de implementacéo, o PCS revelou-se incapaz de superar 0s
padrdes de desigualdade na distribuicdo de infraestruturas e na prestacéo de servicos
de esgotamento sanitario na cidade do Recife. Embora tenham sido registrados
alguns avancos, estes permanecem significativamente aquém das promessas
estabelecidas contratualmente. Adicionalmente, as evidéncias desses avancos nao
apenas indicam a persisténcia de uma maior concentracao de investimentos em areas
privilegiadas, mas também destacam que tais investimentos, em sua maioria
provenientes de recursos publicos, decorrem de acdes anteriores a implementacéo
do proprio PCS.

Deriva dessa questao a desigualdade no acesso aos servigos de esgotamento
sanitario em espacos privilegiados da cidade, bem como uma logica perversa de
manutencao da desigualdade. No ambito do PCS, esse cenario se evidencia quando
revela que grupos privilegiados que residem em areas mais abastadas sdo o0s
principais beneficiarios das acdes da colaboragdo publico-privada, com até entdo
timidas excec¢des. O favorecimento dessas regides privilegiadas, em detrimento das
areas mais carentes, ilustra vividamente como a légica de manutencdo da

desigualdade pode ser perpetuada através das politicas urbanas. A proximidade
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geografica de areas empobrecidas a enclaves de riqueza, cenario comum na cidade
do Recife, ndo se traduz em beneficios equiparados. Ao contrario, a desigualdade é
acentuada, corroborando a constatacéo de que a distribuicdo desigual de recursos e
servigos urbanos esté diretamente ligada a estrutura de poder vigente.

Diante desse contexto, uma questao de fundamental importancia se impde: a
persisténcia de padrbes excludentes na distribuicdo de infraestruturas e servicos de
saneamento mina profundamente a perspectiva do acesso direito a cidade para as
populacdes localizadas fora do raio de atendimento do Programa. Para essas
comunidades, 0 acesso adequado aos servi¢os basicos de saneamento nao é apenas
uma comodidade, ou uma solucao para o descarte adequado de efluentes, mas uma
necessidade essencial para uma vida digna e saudavel. A exclusdo dessas
populacées do beneficio dos investimentos em infraestrutura reforca as disparidades
socioeconbmicas e acentua as divisdes dentro da cidade. Reforca, também, que o
embate em torno do direito a cidade ndo € apenas uma questdo tedrica, mas um
reflexo das dinamicas reais de poder e interesses presentes na esfera urbana, onde
a luta por equidade e justica social é crucial para garantir que todas as comunidades
tenham acesso igualitario aos recursos e oportunidades que a cidade oferece.

A institucionalizacdo de arenas onde a busca pelo direito a cidade se tornou
tangivel constitui, sem ddvidas, um importante salvaguarda as classes
frequentemente desprestigiadas. Nacionalmente, o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001) representou um recurso crucial para atenuar situagdbes como a descrita.
Localmente, na cidade do Recife, conforme salientado na secédo 5, o PREZEIS reflete
essa premissa, destacando a participacao efetiva da sociedade sobre um conjunto de
politicas urbanas, em especial aquelas que dizem respeito as Zonas Especiais de
Interesse Social.

No cenério especifico em que o0 PCS surgiu, observou-se nao apenas restricoes
as areas caracterizadas por maior precariedade, mas também uma auséncia
injustificavel dos seus representantes, a partir do PREZEIS, no processo de
formulag&o. Isso evidencia de maneira contundente a influéncia conjunta do poder
politico e econbmico dos atores intervenientes, estes alinhados as agendas
econbmicas que permearam a emergéncia do Programa. Nesse contexto, a
perspectiva do direito a cidade foi alijada de forma inequivoca, enquanto, por outro
lado, a légica neoliberal se sobrepds, priorizando os beneficios econémicos em

detrimento dos impactos sociais.
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Retomando a discussdo maior do estudo, ndo é possivel dizer a partir da
literatura tematica que essas questfes se apresentaram de forma tdo arraigada nos
paises que vem conduzindo as (re)estatizacbes internacionalmente quanto
localmente, na cidade do Recife e, provavelmente, em muitas outras cidades
brasileiras. No entanto, € pertinente afirmar, a partir do debate internacional, que a
emergéncia de perturbacdes que desafiaram a autonomia do Estado em diversas
esferas, abordando questbes de equidade, justica social e tangenciando o direito a
cidade, junto a evidente incapacidade do mercado, sob a légica neoliberal, de lidar
adequadamente com a natureza intrinsecamente social dos servicos essenciais,
desempenhou um papel significativo na decisdo de reverter processos de
privatizacao.

De tal forma, no cerne dessas reflexdes, delineia-se a emergéncia de conflitos
intricados, 0s quais parecem adquirir nuances mais profundas no contexto local do
gue nos paises desenvolvidos. Este embate surge como corolario do dilema
fundamental que permeia a privatizacdo da gestdo de servicos essenciais, que
encontra expressdo empirica no PCS. As divergéncias entre as perspectivas
neoliberal e as obrigacdes estatais se configuram como elementos cruciais,
alimentando um debate que transcende o campo tedrico para se materializar na esfera
pratica do planejamento urbano e, no caso observado, tende para a inequidade e
injustica social.

Esses conflitos tornam-se ainda mais complexos na oferta de servicos publicos,
onde a busca pela eficiéncia e lucratividade, intrinseca a logica neoliberal, se
confronta com a necessidade premente de garantir um acesso abrangente e equitativo
a politica publica. Essa disputa ganha contornos especificos ao abordar os servicos
essenciais de esgotamento sanitario e suas infraestruturas em um mercado de escala
marcado por clivagens sociais, econdmicas e ambientais. Na cidade do Recife, essa
disparidade no acesso a servigos urbanos essenciais se torna uma expressao
marcante dessas divisdes, onde essa realidade é especialmente significativa em ZEIS
e CIS, que emergem como pontos criticos de vulnerabilidade diante dessas
divergéncias.

A premissa central desta tese sustenta que o Estado néo deve renunciar a
autonomia que lhe confere o controle e a propriedade dos servigcos e
infraestruturas essenciais, sobretudo em virtude da natureza social subjacente as

politicas publicas e da perspectiva de redistribuicdo que lhes é inerente. Embora o
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mercado possa aparentar uma maior capacidade de mobilizar recursos e se
posicionar como a solucéao ideal para a gestéao de servicos de utilidade publica,
alegando ser o baluarte de maiores eficiéncia e racionalidade, € no Estado que
reside a possibilidade de garantir que grupos frequentemente marginalizados,
alheios aos interesses do mercado, como evidenciado pelo estudo do PCS, tenham
acesso adequado aos servi¢cos essenciais.

Ainda que diante de desafios tdo pronunciados, impostos pela realidade
urbana brasileira, como constatado localmente, a partir da cidade do Recife, a
manutencao do controle estatal precisa ndo apenas assegurar a equidade no acesso,
mas também fortalecer o compromisso com a justica social e a inclusédo, elementos
fundamentais para a constru¢cdo de uma sociedade mais igualitaria e sustentavel.
Contudo, sinais derivados da realidade politica e econdmica brasileiras tém apontando
para a continuidade do avanco do mercado sobre o setor hidrico-sanitario. Diante
disso, o dilema fundamental que se impde reside na dificuldade de avancar com
politicas de mercado sem as bases estruturais necessarias para suporta-las, como
ocorreu nos paises desenvolvidos. Enquanto estes ergueram bases solidas por meio
do regime de bem-estar social para a entrada do mercado, no Brasil esse processo
foi incipiente, criando lacunas em termos de infraestrutura e servicos essenciais, ndo
superaveis pelo setor privado.

O avanco do neoliberalismo no Brasil, desde a década de 1990, em
confluéncia com as dificuldades enfrentadas durante periodos de crise econdmica,
desencadeou um processo de desmonte das instituicdes publicas. Essa abordagem,
direcionada a busca por um Estado "minimo", acentuou ainda mais o dilema expresso.
A consequente fragilidade institucional agravou a incapacidade do pais de enfrentar
os desafios estruturais, ampliando a contradicdo entre a necessidade de politicas de
mercado e a auséncia das bases para sustenta-las. De tal forma, em ambito geral, a
medida que as politicas neoliberais ganharam terreno, promovendo a reducdo do
papel do Estado na prestacdo de servicos essenciais, a auséncia da redistribuicao
inerente as politicas publicas aprofundou as lacunas existentes.

A luz do estudo sobre a implantagcio do PCS, no Recife, ficaram evidentes as
limitacbes enfrentadas pelo mercado para superar tais lacunas. As evidéncias
colhidas ao longo da pesquisa delineiam um panorama no qual o mercado, embora
possua acesso a recursos, nao encontra viabilidade operacional, devido a

coexisténcia de espacos densamente povoados e a auséncia de condigdes minimas
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para a implantacdo desses servicos. Tampouco, encontra viabilidade econémica para
investir em areas com retorno financeiro baixo, dada a natureza que guia suas acdes
— a busca pelo lucro. Diante desse cenario, é imperativo reconhecer que a
transferéncia dessa responsabilidade para o setor privado ndo se mostra como uma
solucéo viavel.

Surgem desse dilema uma série de questbes: como equilibrar a oferta de
servicos essenciais de saneamento no Brasil, considerando as limitacdes do setor
privado e a necessidade de intervencao estatal? Como o Estado pode preencher as
lacunas deixadas e preparar as bases necessarias para a atuacéo do setor privado?
De que maneira o Estado pode desenvolver politicas que incentivem o investimento
privado em areas deficitarias de saneamento, sem comprometer a equidade e o
acesso universal? Como (re)estatizar os servigos essenciais no Brasil, uma vez que
seja constatada a impraticabilidade da gestdo privada, a exemplo de paises
desenvolvidos, porém com um Estado reduzido, na busca do Estado minimo? Séo

guestdes que se impdem a estudos futuros.
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