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RESUMO

As interacOes estabelecidas entre agentes do Estado e do mercado na producéao de bens
e servigos publicos, na atualidade, se caracterizam por um contexto de institucionalizacédo de
diversos mecanismos que associam e confundem as fronteiras entre pablico e o privado. Um
dos principais mecanismos, as Parcerias Publico-Privadas (PPP), tem encontrado relativo
sucesso na realizacdo de grandes empreendimentos no Brasil, inserindo o mercado em setores
gue até poucos anos estavam concentrados na atuacdo do Estado, como as grandes
infraestruturas urbanas. Nesta perspectiva, 0 presente estudo procura discutir a formagéo de
articulacdes entre governo e mercado através de uma investigacdo sobre o Programa Cidade
Saneada, que consiste em uma PPP instaurada pelo governo do estado de Pernambuco com a
finalidade universalizar o0 esgotamento sanitario da Regido Metropolitana do Recife (RMR).
O recorte empirico compreende a cidade do Recife, que concentra cerca de 40% da populacédo
da area do Programa e retém o maior volume das intervencgdes previstas. O estudo teve como
objetivo investigar os processos de surgimento e implementacdo do Programa Cidade Saneada
e como se deu a articulacdo entre os atores intervenientes. A estratégia adotada para a
pesquisa foi o estudo de caso, a partir de eixos de investigagdo conexos e simultaneos: i)
analise do percurso da PPP desde a agenda até a sua implementagdo; ii) analise da
institucionalizacdo do Programa; e, iii) analise da perspectiva de universalizagdo do
esgotamento sanitario, especialmente, no recorte empirico do estudo. Foram utilizados como
procedimentos o estudo documental, o estudo bibliografico e a aplicacdo de entrevistas aos
principais atores envolvidos com o Programa. Os resultados do estudo pontam para uma
confluéncia de interesses de grupos econdmicos nacionais e locais com as politicas
prioritarias dos governos do estado e municipais; sugerem a prevaléncia dos interesses
privados sobre o interesse publico; e ndo confirma a universalizagcdo do esgotamento sanitario
na RMR.

Palavras-chave: Programa Cidade Saneada. Parceria Publico Privada. Politicas Publicas.

Governanca Urbana. Regimes Urbanos.



ABSTRACT

The interactions established between agents of the State and the market in the
production of public assets and services, today, are characterized by a context of
institutionalization of several mechanisms that associate and confuse the boundaries between
public and private. One of the main mechanisms, Public-Private Partnerships (PPP), has been
relatively successful in carrying out large enterprises in Brazil, inserting the market into
sectors that until a few years were concentrated in the State's activities, such as large-scale
urban infrastructures. In this perspective, the present study tries to discuss the formation of
articulations between government and market through an investigation on the Saneada City
Program, which consists of a PPP established by the Pernambuco state government with the
purpose of universalising the sanitary sewage of the Metropolitan Region of Recife. The
empirical cut comprises the city of Recife, which concentrates around 40% of the population
of the Program area and retains the largest volume of planned interventions. The objective of
the study was to investigate the processes of the emergence and implementation of the Cidade
Saneada Program and how the actors involved were articulated. The strategy adopted for the
research was the case study, based on related and simultaneous research axes: i) analysis of
the PPP path from the agenda to its implementation; ii) analysis of the institutionalization of
the Program; and iii) analysis of the prospect of universalization of sanitary sewage,
especially in the empirical study. The documentary study, the bibliographic study and the
application of interviews to the main actors involved with the Program were used as
procedures. The results of the study point to a confluence of interests of national and local
economic groups with the priority policies of state and municipal governments; suggest the
prevalence of private interests over the public interest, and does not confirm the

universalization of sanitary sewage in the Metropolitan Region of Recife.

Keywords: Cidade Saneada Program. Public-Private Partnership. Public policy. Urban

Governance. Urban Regimes.
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1 INTRODUCAO

As articulacdes entre as instituicGes publicas governamentais e 0s agentes econdémicos
privados constituem o tema central deste estudo. Por articulagdes nos referimos as formas de
relacionamento institucionais e interinstitucionais, formais e informais, estabelecidas entre os
governos e suas instituicOes e agentes da iniciativa privada. Essas formas de relacionamento
se fazem mediante a formacao de coalizdes, entendidas como aliancas entre grupos de atores
orientados a um fim comum, que podem compreender desde atores politicos a econémicos e
sociais. Nessa perspectiva, sera discutido, a partir do recorte da cidade do Recife, a formacao
de uma coalizdo com a participacdo efetiva de capital privado na coproducdo de
infraestruturas e servicos publicos urbanos no setor de saneamento basico.

O estudo parte de em algumas consideracdes. No Brasil, devido as suas caracteristicas
fiscais que se traduzem em constrangimentos or¢camentarios aos municipios, grande parte dos
governos locais vé-se diante de um quadro de restricdes que inviabiliza altos investimentos
em obras e servicos publicos com recursos proprios. Nas Ultimas décadas, uma das estratégias
encontradas pelos governos municipais (como também pelos governos estaduais e federal)
para solucionar esse problema tem sido a atracdo de capital privado, por meio de mecanismos
institucionais como as Parcerias Publico-Privadas (PPPs), que se refletem na governanca
urbana a partir da consolidacéo das articulagdes entre o setor publico e a iniciativa privada.

Os principais aspectos dessas articulaces, de modo geral, se caracterizam pelo fluxo
de incentivos (ganhos que cada integrante visa lograr) entre governo e mercado e pela
distribuicao de “poderes” (econdmico e politico). Desses aspectos derivam questdes como: a
abertura de mercado ao capital privado a partir da concessdo dos servigcos publicos as
empresas privadas; influéncia no curso das decis6es dos governos, em cuja agenda publica se
configura como um elemento central de quais, como e onde as politicas publicas serdo
implementadas para executar projetos de desenvolvimento urbano, com vistas no
desenvolvimento econémico; bem como influéncia nos pleitos eleitorais locais, a partir de
intervencdes como financiamentos privados de campanha.

Nosso interesse particular no estudo consiste, sobretudo, no fato de que essas
articulacbes reverberam um conjunto de acdes publicas diretamente relacionadas com a
producdo do espaco urbano e da cidade. Os reflexos dessas articulacbes podem se manifestar
em diversos aspectos no cotidiano local, inclusive na determinagdo de quais grupos serdo
privilegiados, de quais grupos terdo acesso as politicas publicas e como os beneficios

provenientes das acbes dos governos serdo distribuidos na cidade. Essas articulacdes
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envolvem um grande nimero de atores sociais, instituicdes e atores politicos e econémicos
que conformam partes de um todo, dispostos a maximizar ou satisfazer seus interesses.

O estudo refere-se, dessa maneira, a forma como os interesses das partes envolvidas na
articulacdo se manifestam concretamente na cidade. Muito embora parte desses interesses nao
sejam evidentes, tornando dificil a sua apreensdo, outros sdao mais claros e explicitos. Para o
estudo foi adotado como objeto empirico: o Programa Cidade Saneada, expresso em uma
PPP formada para implementacdo dos servicos de saneamento béasico da Regido
Metropolitana do Recife (RMR). Essa PPP foi constituida inicialmente como uma parceria
entre a Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa) e o Consorcio Grande Recife,
liderado pela empresa Foz do Brasil (bragco ambiental da Odebrecht) e participacdo da
empresa Lider Marc. Posteriormente a Foz do Brasil teve seus ativos vendidos a empresa
canadense Brookfield, que assumiu os contratos dos quais a empresa brasileira fazia parte.

A parceria entre a Compesa e 0 Consorcio se estabeleceu a partir de um contrato de
concessao administrativa, firmado no ano de 2013 pelo governo do estado de Pernambuco.
Dados da Caixa Econdmica Federal apontam que, no ritmo em que 0s servi¢cos de saneamento
avancavam (sem a PPP), a universalizacdo 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, 2016).

Nesse contexto, a PPP se apresentou como uma proposta muito mais rapida,
reduzindo-se para 12 anos o tempo estimado para a universalizacdo dos servicos de coleta e
tratamento. Para isso, foi necessario que o parceiro publico atraisse um parceiro privado capaz
de injetar aproximadamente 3,5 bilhGes de reais, 75% do investimento total (4,5 bilhGes de
reais) e que se comprometesse a entregar, no prazo estabelecido, 90% de coleta e 100% de
tratamento de todo o esgoto produzido na RMR.

A ndo extensividade do percentual de coleta de esgotos para 100% se deve a inviabilidade
fora do perimetro urbano. Desse modo, firmado o contrato, a PPP se pauta pela promessa de
ampliar o nimero de estacbes de tratamento de 54 (pré-existentes) para 69, aumentar o
numero de estacOes elevatorias de 139 para 418 e ampliar a rede de esgoto, em si, de 1,9 mil
km para 10 mil km.

No que concerne a questdo da universalidade na oferta dos servigcos publicos, cumpre

destacar que ela figura como um principio constitucional com vistas a possiblidade de acesso
justo e igualitario de todos os cidaddos aos servicos publicos ofertados pelo Estado.
Especialmente, o setor de saneamento € orientado pela Lei n® 11.445 de 2007, que prevé a

“amplia¢do progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico”.
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Em funcdo disso, as politicas publicas no setor devem responder, ao mesmo tempo, as
necessidades da cidade enquanto demanda pelos servigos e ao direito de acesso, que implica o
deslocamento (redistributivo) de recursos entre populacdes da cidade.

De igual maneira, a legislacédo brasileira atribui um importante papel a participacdo da
sociedade organizada nos processos de formulagdo e implementacdo das politicas urbanas, as
quais subjazem o0 nosso objeto. Essa demanda manifesta-se por meio da Lei n°® 10.257 de
2001, denominada Estatuto da Cidade, que tem como base o “direito a cidade”. O referido
Estatuto corrobora os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), que
dispbe sobre a politica urbana brasileira, reunindo uma série de instrumentos pelos quais seria
possivel buscar equalizar direitos basicos a populacdo, dentre os quais figura o direito de
acesso ao saneamento ambiental.

Para explorar a articulacdo que deu materialidade ao Programa Cidade Saneada,
partimos de alguns pressupostos: 1) o mecanismo institucional adotado pelo governo do
estado de Pernambuco, expresso em uma PPP, aponta para a formacgéo do que se denomina no
estudo das coalizdes entre governo e mercado como “regime urbano”; II) no processo de
formulacdo da PPP, o grupo politico no governo do estado dispunha de elevado capital
politico, tornando preponderante sua deliberacdo politica; e Ill), quanto a fruicdo futura de
beneficios decorrentes da PPP a populacgdo, tais beneficios tenderdo a ser tdo maiores quanto
maior for o poder de influéncia grupos sociais junto aos atores politicos envolvidos.

Algumas questdes foram orientadoras no estudo: quais incentivos foram mais
determinantes para a ado¢do da PPP para implementar os servicos de saneamento na RMR?
Teve Maior peso a possibilidade de fruicdo futura de beneficios a populacao, decorrentes dos
servicos de esgotamento sanitario, ou os incentivos politicos e econdmicos? Como conciliar
processo de coproducdo dos servigcos de saneamento com a perspectiva da universalizagdo e
do direito a cidade?

O destaque dado aos incentivos, ao mecanismo institucional em questdo, a deliberacéo
politica e a distribuicdo de beneficios constituem-se como arcabouco basilar do estudo, sobre
o qual definimos o0 nosso objetivo central, que é: investigar os processos de surgimento e
implementacdo do Programa Cidade Saneada e como se deu a articulagdo (natureza e
forma) entre os atores intervenientes.

Para atender ao objetivo central do estudo, estabelecemos 0s seguintes objetivos
especificos: 1) verificar como a PPP do saneamento surgiu na pauta dos governos do estado de
Pernambuco e dos municipios da RMR; I1) analisar como se deu a interacdo entre os atores

politicos e econdmicos envolvidos na PPP; e, I11) investigar se a proposta de distribuicdo das
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intervengdes em esgotamento sanitario no espaco urbano do Recife atende a demanda pelos
servigos de coleta e tratamento de esgoto da cidade.

Vastas sdo as possibilidades de enquadramento tedrico as articulacbes entre as
instituicbes publicas governamentais e o0s agentes econdmicos privados, sobretudo,
considerando a gama de atores direta e indiretamente a estas relacionados. Para efeito de
delimitacdo, esse estudo se pauta em dois grupos principais: 0s governos locais e os atores
econémicos. Considerando, nesse entendimento, que politica e economia consubstanciam a
tébnica do problema enfocado, partimos das contribuicGes tedricas que incorporam esses
temas. Assim, o aporte analitico sob o qual a trajetoria percorrida no estudo se baseia
compreende, essencialmente, dois campos convergentes: os estudos sobre a Governanca
Urbana, especialmente a governanca colaborativa, e a Teoria do Regimes Urbanos.

A abordagem feita pela literatura da governanca urbana é uma possibilidade de
interpretar as diversas politicas impressas na espacialidade urbana sob a 6tica dos incentivos
entre as institui¢des publicas e o setor privado, como indicam Silva, Clementino e Almeida
(2017). Nessa direcdo, Jouve (2005) acrescenta que os tores privados ganham incentivos
porque encontram nas instituicdes publicas mais recursos para garantir a rentabilidade dos
seus investimentos e operac@es, enquanto as instituicdes publicas também ganham incentivos
porque atraem capitais externos, integram formas de direcdo e agdo publica e constituem fonte
de eficiéncia (a partir do setor privado) e reduzem a dependéncia orcamentaria dos governos
locais em relacdo ao Estado.

A interacdo entre atores governamentais e ndo governamentais (empresas, grupos
associativos, liderangas locais) se expressa por meio da colaboracdo dos intervenientes. O
entendimento da governanga colaborativa, no estudo, se pauta pela compreensédo de Ansell e
Gash (2007), na qual se destacam o apelo pelo consenso entre as partes interessadas e pela
construcdo de arranjos formais de governanca. Autores como Pereira (2013), Gomes (2014) e
Doin (2018) sugerem que a colaboragdo na coproducdo de politicas publicas implica superar a
distingdo entre o que € publico e o0 que é privado, possibilita aproximar os cidaddos dos
processos deliberativos e tem assente na comunicacdo e influéncia dos 6rgéos envolvidos.

A governanga, todavia, ndo € objeto novo para 0s campos da economia e da politica.
Remonta as décadas de 1970 e 1980, em que, naquele momento, o termo “governanga” tinha
o0 intuito de definir formas mais abertas de articulacédo entre o Estado e seus diferentes atores
(politicos, sociais, econdmicos) como aponta Chamusca (2012). A despeito disso, por volta da
década de 1950, teorias como “elitismo” (que defendia que certos grupos concentravam o

poder decisorio nas cidades) e “pluralismo” (que defendia que o poder estaria diluido na
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sociedade) davam conta de problematizar a implementagdo das politicas urbanas sob a otica
das relagdes politicas dos grupos da cidade e tematizavam a distribui¢do de poderes na cidade.

Anos mais tarde, pelas contribuicdes de Clarence Stone (1989), ganham evidéncia na
academia os debates sobre a formacgdo de regimes urbanos, que se apresentam na literatura
como arranjos informais de grupos com poder (decisorio ou de pressdo). Autores como
Orueta (2010), Salas (2015), Oubifia (2016) e Silva, Clementino e Almeida (2017) destacam
que a teoria dos regimes urbanos (ou abordagem teérica das coalizbes de base local) tem
como finalidade identificar os mecanismos de construcdo das decisGes coletivas sobre o
desenvolvimento urbano, evolvendo questdes como poder de barganha, durabilidade das
coalizBes (que tendem a se estender por logos periodos) e como isso se desdobra sobre as
politicas locais.

Nas décadas de 1970 e 1980, no Brasil, varios estudos se debrucaram sobre a
capacidade de certos grupos influenciarem nas decisdes publicas, com grande énfase para a
distribuicdo espacial dos investimentos publicos na cidade e as formas de apropriacdo dos
beneficios de tais investimentos pelos diversos grupos que compdem o espaco urbano.
Autores como Vetter e Massena (1981) e Vetter et al (1982) contribuiram a discussdo a partir
de andlises da implementacdo de infraestruturas urbanas argumentando que as cidades sdo
compostas por moradores que atuam em grupo para influenciar nas politicas publicas a seu
favor.

Outros estudos como Marques (1996), Marques (2000) e Marques e Bichir (2001),
destacam como o poder politico e de pressdo de certos grupos especializados no tecido urbano
engendra um complicado “jogo de xadrez” na disputa por investimentos publicos,
evidenciando que os espacos da cidade mais beneficiados eram justamente onde se
encontravam as populacfes com mais altos rendimentos e destacavam a relevancia de
variaveis politicas na explicagdo da distribuicdo dos investimentos.

As abordagens tedricas iluminaram a construgédo e aproximacéo do objeto no processo
de investigacdo e narrativa do estudo, desdobrando-se, essencialmente, em trés eixos: i)
andlise da entrada da PPP do saneamento na agenda e sua implementagdo; ii) analise da
institucionalizacdo do Programa; e, iii) analise da perspectiva de universalizagdo do
esgotamento sanitario, especialmente, no recorte empirico do estudo.

Realizou-se a coleta de dados e informacGes a partir de duas fontes principais: a
analise documental, onde foram consultadas atas de reunides, documentos e sites oficiais do
governo do estado de Pernambuco, o edital de licitagdo, minuta do contrato de concesséo e

seus principais anexos e os estudos realizados para a viabilizacdo do projeto de PPP; bem
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como a aplicacdo de roteiros de investigacdo direcionados a uma amostra composta por atores
significativos ligados as principais instituicdes envolvidas com a PPP.

A amostra foi selecionada de acordo com a sua hierarquia no processo decisorio e de
seu envolvimento no debate no debate que antecedeu a emergéncia e/ou a evolugédo da PPP do
saneamento da RMR. Para a categoria de atores ligados ao governo e suas instituicoes,
priorizamos aqueles que ocupam cargos de alto escaldo (gestores, diretores) com capacidade
de influenciar nas tomadas de decisdo. Quanto aos atores ndo governamentais, priorizamos
aqueles que participaram do debate publico sobre a PPP do saneamento.

Cada individuo entrevistado pertencia a uma determinada instituicdo que, em maior ou
menor medida, esteve envolvida com, direta ou indiretamente, com a formulacdo da PPP
(Compesa; Universidade Federal de Pernambuco; Instituto Federal de Pernambuco; Empresa
de Urbanizacdo do Recife; Sindicato do Urbanitarios e PREZEIS). Destarte, cada entrevistado
contribuiu & pesquisa de acordo com a suas experiéncias e posicdo institucional nesse
processo, resgatando episddios discussdes sobre a definicdo da PPP do saneamento.

Para a andlise dos dados (documentais e entrevistas), empregou-se a abordagem da
analise tematica (BARDIN, 2011) conduzida a partir das seguintes etapas: i) pré-analise; ii)
codificacdo; e, iii) tratamento dos dados obtidos. Inicialmente, foi feita uma leitura de
primeiro contato a partir da imersdo no material coletado; em seguida, os enunciados foram
agrupados por similaridade de contetdo, permitindo identificar a relevancia de determinados
conteddos; por fim, realizou-se um processo de sistematizacdo e agregacdo dos dados e
informac0es, orientados pela leitura tedrica.

Para além dessa introducdo e das consideracdes finais, o estudo foi dividido em quatro
secBes. A primeira secdo discute e relaciona como o marco tedrico empregado responde as
questBes pertinentes ao objeto, destacando a universalizacdo do saneamento basico e o que
esta representa para o direito a cidade, bem como aborda a distribuicdo espacial a e
apropriacédo dos beneficios provenientes da PPP.

A segunda secdo aborda os fatores que corroboraram com o surgimento de novas
formas de relacionamento entre governo e grupos da sociedade no Brasil, enfocando os
mecanismos institucionais que associam o publico e o privado na coproducdo das politicas
publicas urbanas, especialmente no setor de saneamento, com destaque para as parcerias
publico privadas.

A terceira secdo contempla o objeto empirico, aborda e relaciona os acordos formais e
informais inerentes a coalizdo que sustenta a PPP, focalizando aquela que institui o

Programa Cidade Saneada, para executar 0s servicos de esgotamento sanitario para a
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Regido Metropolitana do Recife (RMR), caracterizando a demanda dos servigos de
saneamento nessa regido, bem como os atores e agentes envolvidos na coalizdo, buscando
analisar os respectivos comportamentos frente a implementacdo do Programa e elucidar os
interesses (explicitos e ndo explicitos) das partes envolvidas, a partir dos pactos firmados
(formai e informais).

A quarta secdo, complementando a abordagem empirica, analisa a parte institucional
formal e a parte fisica de implantacdo do Programa Cidade Saneada, aprofundando tal analise
no recorte espacial da cidade do Recife. O foco nesta secdo é tentar compreender a
localizagdo da implantagdo dos servigos, os efeitos dessa localizagdo para o entrono, a
influéncia dos niveis socioecondmicos nas areas contempladas, bem como a influéncia da
distribuicdo dos grupos socioecondmicos na cidade sobre a incidéncia dos investimentos
publicos em saneamento, buscando sintetizar quais serdo os maiores beneficios da PPP e a sua
distribuicdo, bem como tecer consideracdes sobre o potencial de universalizagcdo dos servicos
de esgotamento sanitario que a PPP possibilita.

Buscamos, com o estudo, apresentar uma reflexdo sobre o estabelecimento de
articulacGes entre 0s governos locais e a iniciativa privada, que envolve questdes de grande
relevancia como a coproducdo das politicas publicas e o desenvolvimento econémico;
tratamos de caracterizar o perfil da coalizdo entorno da PPP do saneamento da RMR, e, de
modo mais aprofundado, do Recife; e, para além disso, o estudo analisou a implementacdo do
Programa que promete universalizar o saneamento basico para a area de intervencdo, que
pode engendrar no espaco urbano uma diversidade de reverberacdes, como a melhoria nas

condic@es de vida e na saude das populacfes beneficiadas.
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2 POLITICAS PUBLICAS URBANAS: ABORDAGENS TEMATICAS

As articulacdes entre atores estatais e ndo estatais, conectados por um arranjo formal e
institucionalizado para a implementagdo das politicas urbanas constitui um campo alimentado
pelos estudos da governanca urbana e, a0 mesmo tempo, essas articulagcbes tematizam e
promovem discussdes sobre a formagdo de “regimes urbanos”, envolvendo questdes como
estabilidade, durabilidade de relagdes e distribuicdo de poder entre diferentes atores
envolvidos em arranjos informais.

Como marco teorico, a governanga e 0s regimes urbanos sugerem uma conciliacdo
entre os interesses dos governos locais (poder decisorio) com os interesses dos atores e
agentes econémicos (poder econdémico) que se fazem presentes no espaco urbano. De acordo
com os estudiosos que investigam a tematica, ao mesmo tempo em que se busca a articulacdo
dos multiplos interesses, os “poderes” que fazem parte da cidade participam de uma disputa
perene pele satisfacdo dos seus interesses individuais, engendrando um complicado jogo pela
captura de beneficios a partir de politicas realizadas na cidade.

Os grupos sociais, apesar de reconhecidos pelos tedricos como participes dessas
disputas, sdo também sobrepujados pelos interesses de quem detém maior poder de
influenciar nas decisdes coletivas da cidade. Nesta perspectiva, é conveniente destacar que, no
Brasil, a legislacdo existente concede lugar de destaque a participacdo da sociedade civil e dos
intervenientes locais nas decisdes publicas, baseado em uma plataforma conhecida como
“direito a cidade” que, acreditamos, ¢ corroborada pela orientacdo de universalidade as
politicas publicas.

O objeto do estudo diz respeito a um programa cujo objetivo € de importancia impar
para um contingente populacional de aproximadamente 3,7 milhdes de pessoas (IBGE, 2010).
A universalizacdo do esgotamento sanitdrio na RMR pode representar a superacdo de um
déficit historico no setor de saneamento e concorrer para a melhoria das condi¢des de vida
desses milhdes de pessoas, agregando ganhos essenciais ao desenvolvimento e manutengéo
das cidades. Cabe destacar que, conceitualmente, o saneamento se expressa nas condigdes de
salubridade, o que significa preservar ou modificar as condi¢des do meio ambiente com a
finalidade de prevenir doencas e promover a saude (PEIXOTO, 1998).

O enfoque concedido as coalizbes com poder para influenciar nas decisdes publicas,
tanto na perspectiva da governanga, em especial a governanca colaborativa, quanto da teoria
dos regimes urbanos advém da ideia do fluxo de incentivos entre as partes interessadas. Nessa

direcdo, no que se refere ao objeto do estudo, o Estado ndo dispondo de recursos para a
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provisdo de obras e servigos essenciais, coube o estabelecimento de mecanismos entre
governo e mercado para fazé-los. Tais mecanismos se expressam na coproducdo de bens e
servigcos urbanos, que por sua vez concatena as diferentes abordagens (subtemas) desde
estudo.

Com base nessa questdo, essa sec¢do discute e relaciona o marco teérico empregado
frente a questdes pertinentes ao objeto. Com esta finalidade, a se¢éo foi dividido em trés itens:
0 primeiro aborda e relaciona, de forma geral, o tema da universalizacdo e a abordagem do
dito direito a cidade; o segundo item tem como proposito expor de maneira mais clara o0s
temas da governanca e dos regimes urbanos; e, o terceiro item destaca um modelo explicativo
da distribuicdo dos beneficios liquidos das politicas publicas urbanas, aplicavel ao objeto de

estudo.

2.1 UNIVERSALIZACAO E DIREITO A CIDADE

Ao abrirmos essa discussao associando a no¢ao de “universalidade”, cara ao estudo
das politicas publicas na atualidade, ao conceito do “direito a cidade”, originalmente cunhado
pelo socidlogo e filésofo francés Henri Lefebvre, em 1968, e amplamente discutido por
estudiosos em diversas areas do conhecimento, temos em mente que ambos reportam a
processos historicos e estdo implicados dialogicamente a concepgdo dos direitos sociais e da
cidadania, imprescindiveis ao debate sobre as politicas publicas no Brasil atual. Faz-se, assim,
necessario abordar inicialmente estes temas.

Entre os estudiosos do direito e da cidadania, respectivamente, destacam-se o fil6sofo
e historiador do pensamento politico Norberto Bobbio (2004) e o sociélogo Thomas H.
Marshall (1967), cujas contribuicBes sdo de substancial importancia para fundamentar a
discussdo que levantamos. Cumpre destacar, todavia, que nao temos a pretensao de levar as
ultimas circunstancias um debate sobre estes dois temas, de modo que se justifica
antecipadamente esta adverténcia. Ao invés disso, nosso intuito é sustentar o argumento de
que a universalizagdo das politicas publicas corresponde diretamente ao direito a cidade.

Bobbio defende que os direitos sdo historicamente determinados, variando conforme
as circunstancias inerentes ao processo histérico, sobretudo, de acordo com o alcance e
dimensao das lutas sociais. O autor propde que o desenvolvimento dos “direitos do homem”
advém do constructo de trés fases, a saber: a afirmacdo dos direitos de liberdade (direitos que
requerem a ndo interferéncia do Estado), reservado ao individuo, ou grupos particulares; os

direitos politicos, isto é, a liberdade dos membros da sociedade fazerem parte do poder
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politico; e, finalmente, o reconhecimento dos direitos sociais, com a emergéncia de pautas
como o0 bem estar e a igualdade (n&o apenas formal) (BOBBIO, 2004).

Até a primeira metade do século XX, a ideia de direitos era acompanhada pela
necessidade de contundente fundamentacdo. Nessa seara, € importante destacar a
paradigmatica Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, aprovada pela Assembleia Geral
das NacGes Unidas, em dezembro de 1948, que, para o Bobbio significou a ruptura da
necessidade de se provar os ditos direitos do homem, passando, ao invés disso, a fazer-se
necessario protegé-los. Na concepgdo de Bobbio, o “universal” dessa declaragdo, significou,
pela primeira vez na histéria, o compartilhamento de um sistema de valores consensualmente
fundamentado e reconhecido na comunidade internacional e cuja legitimidade incide “no
sentido em que universal significa ndo algo dado, mas escolhido pelo universo dos homens”
(BOBBIO, 2004. p. 10).

A vista disso, o autor destaca que o “desenvolvimento da teoria e da pratica [...] dos
direitos do homem ocorreu, a partir do final da segunda guerra, essencialmente em duas
direcdes: na direcao de sua universaliza¢ao e naquela de sua multiplicagao” (BOBBIO, 2004.
p. 33). Quanto ao processo de multiplicacdo, Bobbio considera que este ocorreu
principalmente no que tange os direitos sociais e acrescenta que essa multiplicacdo suscitou
uma intervencdo mais ativa do Estado na protecdo de tais direitos e na organizacdo dos
servicos publicos.

No sentido da universalizacdo dos direitos humanos, ganha destaque a noc¢do de
cidadania, em uma acep¢do moderna do termo (MARSHALL, 1967). Na compreensdo de
Marshall, como explica Trindade (2012), a cidadania se refere a um status que permite ao
individuo participar da comunidade politica e heranca social e que depende da construcdo de
um sentimento de pertencimento capaz de conectar os individuos a comunidade mais ampla,
dentro dos limites do Estado-nagdo. De acordo com essa perspectiva, Marshall divide a
cidadania em trés partes, ou elementos: civil, politica e social.

Como elemento civil, estdo os direitos necessarios a liberdade individual, como ir e
vir, liberdade religiosa e de pensamento, o direito a propriedade e a celebragdo de contratos
validos e o proprio direito a justica; enquanto elemento politico tem destaque o direito de
participar de exercicio politico, isto é, o direito a investidura de autoridade politica ou de
escolha a quem investir tal autoridade; e, como elemento social, se expressa o direito minimo
de bem estar econdmico e seguranga socioecondmica, bem como a garantia na heranca
constituida socialmente, por completo (MARSHALL, 1967. p. 63).
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E importante para este estudo salientar, como notou Trindade (2012), que ha certa
oposi¢do logica entre os elementos civil e social da cidadania expressos em Marshall.
Considerando o pensamento de Bobbio, os direitos individuais tradicionais (ou direitos civis)
consistem em “liberdades” que exigem da coletividade (inclusive dos oOrgdos publicos)
“obrigagdes negativas”, ja os direitos sociais, por sua vez, consistem em “poderes” que apenas
serdo realizados se impostos (inclusive aos oOrgdos publicos) “obrigagdes positivas”
(BOBBIO, 2004. p. 14,15).

Enquanto as obrigacdes negativas requerem a nao interferéncia do poder estatal para a
sua realizacdo’, as obrigacdes positivas apenas podem se concretizar com a intervencdo direta
do Estado na economia e na sociedade, restringindo certas liberdades individuais
(TRINDADE, 2012). Bobbio destaca essa oposi¢cdo ao dizer que “o desenvolvimento deles
[direitos civis e sociais] ndo pode proceder paralelamente: a realizacdo integral de uns impede
a realizagdo integral de outros” (BOBBIO, 2004. p. 15).

Neste sentido, um importante destaque foi feito por Trindade (2012), que considera
gue a luta pela cidadania na sociedade moderna (e possivelmente na sociedade
contemporanea) se configura basicamente pelo conflito entre liberdades e poderes, isto é,
entre as liberdades individuais tradicionais e a luta pela criacdo de mecanismos que confiram
uma protecdo minima aos cidaddos em face da logica capitalista de producdo, que no que
tange a producdo da cidade, ou melhor dizendo, do espago urbano, se manifesta de modo que
venha a ser apropriado pelos interesses do mercado.

Nesta perspectiva, podemos entdo considerar que a universalizacdo das politicas
publicas, bem como o préprio direito a cidade, de certa forma, consistem em obrigacdes
positivas do Estado, isto é, sdo elementos que necessitam da acdo afirmativa do aparelho
estatal no sentido de garantir a populacdo o0 acesso a garantias de bem estar coletivo (no
sentido de compreender indistintamente toda a populacdo) e usufruto da cidade em sua
plenitude (ndo apenas do ponto de vista do morar na cidade, mas de poder acessa-la e
transforma-la coletivamente).

Em conexdo a abordagem sobre direitos e cidadania apresentada acima, a
“universaliza¢do” pode ser interpretada enquanto um direito, como a possiblidade de acesso
justo e igualitario de todos os cidaddos aos servicos publicos ofertados pelo Estado,

democratico e inclusivo, cujo alcance transcenda a diferencas sociais, culturais ou de renda.

! Na proposicio de Marshall, a excecdo seria o direito a justica, em que o Estado é obrigado a garantir o acesso
as camadas economicamente mais carentes da populacdo ao aparelho judiciario gratuitamente ou de forma
menos onerosa possivel (TRINDADE, 2012).
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Na mesma direcdo, o direito a cidade pode significar a expressdo maior do desejo pela
cidadania e pelo uso igualitario e indiscriminado da cidade, incluindo os servicos ofertados
pelo Estado.

No Brasil, as discussdes no ambito da universalizacdo, assim como direito a cidade, se
caracterizam por um contexto de institucionalizacdo de demandadas populares, incorporadas
pela Constituicdo da Federal de 1988 (CF/88), principalmente associados as politicas sociais.
Dessa forma, mostra-se necessario destacar, nos subitens que seguem, de forma mais
contextualizada, as ideias de universalizacao e do conceito de direito a cidade, bem como suas

respectivas tratativas institucionais.

2.1.1 A universalizacao como principio

Na &rea das politicas publicas, a nocdo de universalidade passa a surgir a partir de
meados do século XX, durante a emergéncia dos chamados Estados de Bem Estar Social, que
compreendiam um conjunto de politicas cujo objetivo era promover a cobertura de riscos
sociais advindos da invalidez, da velhice, da doenca, do acidente de trabalho e do desemprego
(MARQUES; MENDES, 2007; PAIM, 2011). Como dito anteriormente, naquele contexto, a
guestdo social estava em ascensao e, portanto, 0s processos inerentes ao periodo conferiam
um aumento relevante na protecdo aos cidadaos.

Paim (2011) e Heller e Gomes (2014) destacam que a “universalidade” esta
relacionada com o surgimento de dois fatores: os sistemas de protecdo social, na Europa,
conhecidos como “Seguridade Social”, que se difundiram até a década de 1970, em um
contexto de maior intervencdo do Estado na economia e em politicas sociais; e 0 sanitarismo,
que segundo os autores defendia a intervencdo do Estado em problemas em que os individuos
ou a iniciativa privada ndo fossem capazes de resolver, e consistia em um movimento
ideoldgico que propunha uma legislagdo sanitaria e o saneamento para o enfretamento de
epidemias e mortalidade. Os autores prop6em que sejam essas as bases do que se conhece
como saude publica (PAIM, 2011; HELLER; GOMES, 2014).

No que tange especialmente ao saneamento, a universalizagdo do setor, por suas
caracteristicas, pode ser considerada essencial para a consagracao da saude, no sentido de que
a sua auséncia implica uma série de consequéncias que podem lesar o bem estar do cidadao,
influenciando diretamente na qualidade e expectativa de vida. Essas consequéncias podem ser
pensadas do ponto de vista de desequilibrios ambientais, assim como o surgimento de doencas

em decorréncia da auséncia desse servico publico (LAHOZ; DUART, 2015).
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Nesta direcdo, a literatura sobre o tema dos servigos de saneamento mostra que 0
acesso universal é fator preponderante e condicionante a qualidade de vida da populacéo
urbana e que a operacionalizacdo de politicas publicas e 0 aumento de investimentos nesse
setor tém impactos diretos sobre a saude puUblica. Atestando para isso o0s dados da
Organizacdo mundial da Saude (OMS) inferem que, para cada US$ 1 gastos com saneamento,
sdo economizados US$ 4 em saude publica.

No Brasil?, o debate acerca da universalizagdo de politicas publicas ganha projecéo a
partir do final da década de 1970 e na década de 1980, com a proposta de criacdo do Sistema
Unico de Sadde (SUS), em 1979, com o advento da 82 Conferéncia Nacional de Saude, em
1986, e alcanca sua expressdo maior com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), em que foi possivel incorporar direitos sociais ligados a condicdo de cidadania e a
dignidade da pessoa humana, caracterizando a universalidade como principio para um
conjunto de acGes governamentais (HELLER; GOMES, 2011).

Ao figurar na Constitui¢do, a dita “universalizagdo” vem sendo reiterada como uma
das principais orientacdes para a formulacdo de planos, programas e projetos em diversas
areas, no que concerne a prestacdo dos servicos publicos. De modo que o reflexo dessa
orientacdo pode ser observada de maneira bastante acentuada no decorrer da década de 1990
com a edicdo de marcos regulatorios para varios setores, & exemplo de energia elétrica® e
telecomunicacdes®, que tinham como propésito a progressiva ampliacdo do fornecimento
destes servicos.

Na Carta Magna, a ideia de universalidade encontra assento no Art. 196, ao tratar da
oferta dos servicos de satde, afirmando que esta “¢ direito de todos e dever do Estado; bem
como no que se refere a educagdo, nos Arts. 208, com a previsdo de ‘“progressiva
universalizacdo do ensino médio gratuito” e 211, pardgrafo 4°, ao estabelecer que na
organizagdo dos sistemas de ensino, os entes federados definirdo “formas de colaboragéo, de
modo a assegurar a universalizacdo do ensino obrigatorio”.

A tbnica — ao que parece, na visdo dos legisladores — era conceber a universalizagéo
como um processo de garantia de direitos, isto ¢, como uma maneira pela qual os direitos

(notadamente, direitos sociais) poderiam se tornar acessiveis a todos os brasileiros, onde 0s

? Paim (2011) considera que o Brasil ndo tenha implementado o Estado de Bem Estar. Ao invés disso, adotou o
modelo chamado “Estado desenvolvimentista” (caracteristico dos paises da periferia do capitalismo), no qual
dispds de um sistema de protecdo social que permitiu a ampliagdo de beneficios e servigos.

% A Lei 9.427/1996, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, em seu Art. 3°, inciso XII, estabelecera
como uma das suas incumbéncias a universalizacdo do uso da energia elétrica.

* A Lei 9.472/1997, que tratara da organizagdo dos servicos de telecomunicagées em territrio nacional e cria a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, estabeleceu em varios dispositivos que a orientacdo para a oferta destes
servicos devesse perseguir a universalidade.
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beneficios gerados a partir das intervengdes do Estado pudessem ser distribuidos
equitativamente, sem haver excluséo de grupos ou populagdes especificas.

No setor de saneamento, contudo, a questdo da universalizacdo apenas foi
expressamente tocada por um marco regulatorio em 2007, com a edicdo da Lei 11.445, que se
tornou o marco institucional de maior proeminéncia no sentido de universalizagdo do
saneamento no Brasil, estabelecendo novas diretrizes nacionais para o setor. Esta lei surge em
um contexto de dificuldades no acesso tanto a recursos para financiar os investimentos no
setor de saneamento quanto 0 acesso aos Sservigos, especialmente esgotamento sanitario.

Especificando no art. 2° seus principios fundamentais, figura a universalizacao,
definida pelo legislador como a “ampliacdo progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico”. Em prejuizo a defini¢ao contida no referido diploma legal,
ampliacdo progressiva, por si S8, ndo assegura que todos os domicilios ocupados sejam
contemplados pelos servigos de saneamento basico.

Haja vista que, conforme salienta Janior (2009), dispor de servicos de agua e esgoto,
com areas totalmente cobertas por redes, ndo necessariamente significa té-los universalizados.
Além das questbes relativas a qualidade e a continuidade dos servicos, 0 acesso a
infraestrutura é muitas vezes limitado pela falta de capacidade de pagamento das tarifas pela
populagéo (JUNIOR, 2009).

Em funcao disso, devemos considerar que “na atribuicdo dos direitos sociais, ndo se
podem deixar de levar em conta as diferencas especificas, que sdo relevantes para distinguir
um individuo de outro, ou melhor, um grupo de individuos de outro grupo” (BOBBIO, 2004.
p. 34). Deste modo, ndo € apenas a ampliacdo de acesso em eventual atribuicdo ou gozo de
direitos sociais que € relevante, mas, também, as diferencas entre individuos ou grupos. Na
visdo de Junior (2009), isso sugere a necessidade de politicas que desloquem, de forma
redistributiva, recursos entre grupos da sociedade.

Em outro sentido, a ideia de universalidade & comumente utilizada com certa
aproximagdo com “igualdade”. Embora a ideia de universalidade seja tributéria de certa nogédo
de igualdade quando se refere ao acesso de bens e servicos produzidos na sociedade (PAIM,
2011), a utiliza¢do do termo “universalidade”, apenas com acepcdo de acesso igualitario de
individuos a uma politica, pode ser tdo problematica quanto “ampliagdo progressiva”, posto
gue sugere uma compreensdo ainda genérica, proxima do senso comum, que limita-nos a uma
apreensdo reflexiva rasa, uma vez que esse enfoque ndo permite analisar todos os fatores para

que algo seja “universal”.
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Sampaio (2013) considera que para a universaliza¢do, especialmente no que se refere
aos servicos de saneamento, € importante ter em vista o seu carater social. Pois, havendo
diferencas entre individuos, tornar a oferta de saneamento universal ndo significa
proporcionar tratamento igual para todos. Para este autor, isso seria manter a desigualdade
sendo necessario haver um tratamento desigual para os desiguais (politicas redistributivas) a
fim de equalizar o acesso.

Vaérios dos estudos ja citados (MARCOS; MENDES, 2007; PAIM, 2011; HELLER;
GOMES, 2014; LAHOZ; DUARTE, 2015, entre outros) mostram que a ideia de
universalidade estd assentada no surgimento das pautas sociais, que € reconhecida entre 0s
tedricos com consequéncias de processos historicos que marcaram profundas mudancas
econdmicas e sociais no transcurso do século XX. A vista disso, os termos ‘“ampliagdo
progressiva” e “igualdade”, parecem ser insuficientes para comtemplar o acesso de todos as
politicas do Estado.

A despeito disso, por fim, é valido destacar que, como salientam Moretti e Moretti
(2014), a universalizacdo enquanto principio é um elemento de fundamental importancia para
fazer frente as desigualdades refletidas na falta dos servicos de saneamento, ndo apenas do

ponto de vista institucional, mas do acesso efetivo de todos os cidad&os.

2.1.2 A abordagem do direito a cidade no Brasil

No Brasil, o debate sobre o direito a cidade ganha maior destaque em um contexto de
grandes transformacdes no amago da sociedade. Conforme ressalta Ferreira e Ferreira (2011),
na década de 1980, com o processo de redemocratizacdo do pais, retorna a cena publica o
debate sobre a reforma urbana. Com isso, questdes latentes como o rapido processo de
urbanizagdo, que resultou no aprofundamento das desigualdades e da segregacédo
socioespacial, problemas ambientais e déficit habitacional, ressurgiram para compor, em
parte, a tonica das decisdes publicas que caracterizariam o perfil da Constituicéo de 1988°.

A elaboracdo da Constituicdo de 1988 possibilitou, absorvendo essas questfes, a
criagdo de um capitulo especifico sobre a Politica Urbana (artigos 182 e 183). Assim como a
articulacdo social produzida pela Constituinte redundou com a pressao pela criagdo de uma lei

® E importante destacar que a questdo urbana nio foi esquecida durante o periodo autoritario no Brasil (1964-
1985). Pelo contrario, houve uma atuagdo marcante do governo federal na politica de desenvolvimento urbano
do pais como a institucionalizacdo de diversos 6rgdos voltados para este fim como o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), o Ministério do Interior (Minter), o Banco Nacional de Habitagdo (BNH), entre
outros.
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nacional que respondesse aos problemas evidenciados nas cidades. Com essa base, em 2001,
foi aprovado o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2007), reunindo instrumentos urbanisticos,
tributarios e juridicos para regular o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental (FERREIRA,
FERREIRA, 2011).

O Estatuto da Cidade trouxe as condi¢fes a emergéncia de uma reforma urbana,
expressas na plataforma do direito a cidade, compreendendo: a garantia dos direitos basicos a
toda a populacdo (o direito a moradia digna, ao saneamento ambiental, ao transporte, a
mobilidade, ao trabalho, ao lazer e a cultura); gestdo democratica da cidade, entendida como a
forma de planejar, produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle social e a
participacdo da sociedade civil organizada; a funcdo social da cidade e da propriedade,
entendida como a prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual de propriedade
(FERREIRA; FERREIRA, 2011).

No que concerne a gestdo democratica da cidade, sobressai um destaque a participacao
da sociedade organizada nos processos de formulacéo e implementacdo da politica urbana em
nivel municipal. Os meios criados para tal finalidade se materializam por através de
audiéncias e consultas publicas, conselhos gestores, conferencias acerca dos temas urbanos
etc. Dessa forma, o Estatuto possibilita a fruicdo do direito de participar a todos os cidadaos,
inclusive as populagbes mais vulneraveis do ponto de vista socioecondémico.

Quanto a incorporacdo do principio da fungdo social da propriedade pelo Estatuto da
Cidade, figura o intuito de regular o uso da propriedade e do solo urbano, impondo restri¢coes
ao direito de propriedade individual para garantir o minimo de seguranca e bem estar aos
habitantes que ndo tém acesso ao mercado formal de habitagdo. Para este Trindade (2012),
que analisa o direito a cidade do ponto de vista juridico, a funcdo social da propriedade urbana
é 0 que justifica a razdo de ser desse direito enquanto perspectiva legal.

Conforme destacado por Trindade (2012), essa legislacdo representou grande
progresso a materializagdo do direito a cidade, em termos juridicos e enquanto plataforma
politica. Significou, sobretudo, uma conquista historica de um conjunto de movimentagdes
populares alinhados a luta pela reforma urbana no pais, que teve inicio ainda na década de
1960. A retomada dessas movimentacGes culminou, inclusive, durante a constituinte de 1988,
com a criacdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU).

O MNRU pode ser considerado o protagonista da inclusdo do capitulo sobre a politica
urbana na CF/88, que definiu a competéncia dos municipios (governo local) para aprovar o

plano de desenvolvimento urbano e nele estabelecer os meios para realizar as funcfes sociais
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da cidade. De tal sorte que a atuacdo do MNRU obteve sucesso quanto ao reconhecimento de
um amplo rol de direitos sintetizado sob a ideia de direito a cidade (CAFRUNE, 2016).

Rodrigues (2004) sublinha que os principios do referido diploma legal possibilitam a
exposicao dos conflitos inerentes ao planejamento, a apropriacao, a propriedade a gestdo e ao
uso do solo nas &reas urbanas. Para este autor, o Estatuto, por si s4, ndo tem o poder de
resolver ou eliminar os conflitos urbanos, mas os pde a mostra, evidenciando o mote de
desigualdades no qual as cidades estdo fundadas. Além disso, a Lei reconhece o predominio
da populacdo urbana — que segundo o censo demografico mais recente, realizado pelo IBGE,
aproximava-se de 85% da populagéo.

Depreende-se que o Estatuto da Cidade caracteriza uma importante agdo de
enfrentamentos aos problemas gerados no espaco urbano pelas desigualdades
socioeconémicas e pelas politicas distribuidas desigualmente, o que por sua vez aprofundara
tais problemas. Do ponto de vista histdrico, como salienta Trindade (2012), as grandes
cidades brasileiras surgiram e cresceram a partir da logica da producdo capitalista, dos
interesses privados, em que se fez prevalecer politicas laissez-faire no que diz respeito a

relacdo Estado e mercado.

2.1.3 Enquadramento do acesso universal a perspectiva do direito a cidade

A discussdo levantada por Lefebvre — como destacado David Harvey (2008) — resgata
a reforma urbanistica de Paris em meados do século XIX, durante o império de Napoledo
Bonaparte, promovida pelo encarregado das obras publicas urbanas, o Bardo Georges
Haussmann. Reforma essa que transformou radicalmente o espago urbano e levou para longe
das vistas da classe burguesa os trabalhadores parisienses, removendo-os das suas habitacdes,
do usufruto da urbanidade e da vida urbana e da oportunidade de vivenciar plenamente a
cidade.

Essa reorganizacgdo do tecido espacial parisiense do século X1X nos confere uma pista
importante para compreendermos a relagdo, particularmente na nossa visdo, muito importante
entre a universalizacdo de politicas, como servi¢os de saneamento, e o direito a cidade. A
saber, a Paris que se tornou “[...] “a cidade das luzes”, o grande centro de consumo, turismo e
prazer” (HARVEY, 2008. p. 76) esteve longe de implementar uma reforma cujo objetivo
fosse a universalizagdo. Ao passo que o direito ao acesso universal (naquele caso, 0 acesso as
transformaces produzidas na e a partir da cidade, a qualidade de vida) fora tolhido, o direito

a cidade também o foi.
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O direito a cidade de Lefebvre sugere, primordialmente, o direito de experimentar e
usufruir dos espacos da cidade, em que pese o valor de uso em oposi¢do ao valor de troca, ou
seja, € uma forte contraposicdo a légica de producdo tipica do mercado capitalista. Dessa
forma, somente politicas urbanas que fomentem o uso do espago urbano de forma integral e
universal pela populacéo se caracterizam pela validacdo do direito a cidade que, nas palavras
do proprio autor, seria o direito a (LEFEBVRE, 2008. p. 139)

[...] vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas,
aos ritmos de vida e emprego de tempo que permitem uso pleno e inteiro
desses locais etc. [...]. A proclamacéo e a realizacdo da vida urbana como
reino do uso (da troca e do encontro separados do valor de troca) [...].

Em funcdo da énfase na vida urbana e no uso do espaco urbano, sem que a condi¢do
socioeconémica, politica ou cultural se traduza em impedimento a este acesso, em razao
principalmente, do seu carater universalizador, o direito a cidade acaba por figurar o
receptaculo no qual subjaz a concepcdo de cidadania e dignidade da pessoa humana, de modo
gue o bem estar dos habitantes da cidade seja o0 seu alvo. Nesse aspecto, a universalizacdo dos
servicos de saneamento caracteriza 0 minimo necessario a qualidade de vida, a saude e a
seguranca ambiental.

Em outro sentido, ndo podemos deixar de considerar nesse estudo 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, quer seja no sentido de
suprimi-lo. Entre as discussbes sobre essa questdo, tem destaque a critica do geografo e
tedrico marxista Harvey, que acusa a ldgica capitalista em que se prioriza o direito de
propriedade privada e a taxa de lucro em sobreposicdo a todas as outras nocgdes de direito
praticamente como oposicao ao direito a cidade.

Em outros termos, “o direito a cidade, como ele esta constituido agora, estd
extremamente confinado, restrito na maioria dos casos a pequena elite politica e econémica,
que esta em posi¢do de moldar as cidades cada vez mais ao seu gosto” (HARVEY, 2008. p.
87). Essa afirmacg&o sugere que, do ponto de vista do poder politico e econdmico, as camadas
mais empobrecidas da populacdo arriscam-se a privacdo da possibilidade de participar das
tomadas de deciséo no &mbito das politicas publicas.

Isto foi verificado, na década de 1980, em estudo sobre a distribuicdo dos beneficios
liquidos de investimentos em infraestruturas urbanas. Vetter e Massena destacam que 0s

investimentos em agua e esgoto, no Rio de Janeiro, naquela época, se concentravam
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principalmente em &reas ocupadas por grupos de rendimentos altos. Para os autores, tais
investimentos eram indicadores de como as agdes do Estado podiam gerar beneficios
coletivos, especialmente investimentos publicos com potencial capacidade de alteracdo na
estruturacdo do espaco urbano e, no entanto, havia forte concentracdo espacial dos
investimentos nas areas mais nobres da cidade (VETTER; MASSENA, 1982).

Mais recentemente, em estudo sobre abastecimento de agua e esgotamento sanitario
em localidades rurais, Sampaio (2013) concluiu que o fator renda foi preponderante quando a
adocdo de politicas com vistas a implementacdo desses servicos publicos em alguns
municipios do estado da Bahia. Para este autor, determinada “classe dominante” contavam
com o aparelho do Estado a seu favor, fazendo prevalecer seus interesses sobre o restante da
populacdo. Dessa maneira, 0s essenciais servi¢os publicos de saneamento enfrentam uma das
suas principais limitacbes no sentido da universalizacdo, na visdo do autor, a relacdo dos
setores politico e econémico (SAMPAIO, 2013).

Observa-se que a prestacdo dos servicos de saneamento esta estreitamente relacionada
a outros direitos, como visto anteriormente, conectando-se com aspectos sociais e
econémicos, o que qualifica a universalizacdo como essencial a realizacdo das necessidades
individuais, e, principalmente, das necessidades coletivas da populacdo. Nessa direcdo, Dias,
Raiol e Nonato (2017), consideram que a garantia dos servigos de saneamento produz
“externalidades positivas” beneficiando, principalmente os segmentos mais carentes da
populacdo. O que para os autores, reafirma a necessidade de acdo do poder publico frente as

adversidades do setor.

2.2 GOVERNANCA E REGIMES URBANOS: APONTAMENTOS TEORICOS
ESSENCIAIS

A segunda metade do século XX, especialmente entre as décadas de 1980 e 1990, foi
marcada pelo surgimento de novos arranjos na producdo das politicas publicas com a
colaboracéo de atores da iniciativa privada e do terceiro setor na provisdo de obras e servicos
publicos. Entres tais arranjos, podemos destacar as privatizagdes, concessdes e as PPPs, entre
outras formas de parceria, caracterizadas por uma conjuntura em nivel internacional que
fundaria um novo paradigma para os Estados. Diante desse contexto, uma vasta literatura tem
sido empregada a fim de investigar essas parcerias que, em nivel local, se traduzem em

articulacGes entre o publico (poder politico e decisorio) e o privado (poder econémico).
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A abordagem que permite melhor enquadrar a conformagéo desses arranjos s&o 0S
estudos sobre o tema da governanga, a qual emerge, enquanto conceito, a partir da literatura
norte-americana entre as décadas de 1920 e 1930.

Inicialmente, o termo “governanga” remetia essencialmente a organizacdo empresarial
e a regulacdo das atividades econdmicas e designava uma matriz voltada a redugdo de custos,
com a implementacdo de uma serie de mecanismos de controle e regulacdo que incluiam
protocolos entre empresas, 0 estabelecimento de normas comuns e a instituicdo de
mecanismos de cooperacdo entre as empresas, cujo objetivo era o compartilhamento de
recursos, a articulagdo de procedimentos e a reducdo dos custos de funcionamento
(CHAMUSCA, 2012).

Na década de 1970, o conceito ressurge, também pela literatura estadunidense, desta
feita, para incorporar uma ideia de modelo alternativo aos problemas enfrentados pelos
governos de diversos paises, com assente na cooperagdo institucional e no desenvolvimento
de acordos firmados a fim de reduzir externalidades negativas. Ja nas décadas de 1980 e 1990,
houve a afirmacdo do conceito, enquanto substituto dos congéneres government e governing
(em crescente descrédito), caracterizando-se enquanto modelo de construcao de estratégias de
desenvolvimento (CHAMUSCA, 2012).

A governanga passa entdo a definir formas mais abertas de articulagéo entre o Estado e
diferentes atores (econdmicos, sociais), incluindo o estabelecimento de relagdes de poder, a
fim de designar como, quando e de que forma seriam partilhadas as responsabilidades, a
negociacdo entre as partes e os processos de tomada de decisdo (PEREIRA, 2013). Gomes
(2014) ressalta que a governanga passou a ter destaque na area das politicas publicas por
apresentar-se como uma resposta efetiva a resolucdo dos problemas locais, através da
articulacdo entre os setores publico, privado e sociedade.

Para autores como Pereira (2013) esta acepgdo de governanca nasce colada as
deliberacbes do Banco Mundial sobre as condi¢cdes que garantiriam eficiéncia ao Estado,
atrelado a um desenvolvimento mais sustentavel. Este autor destaca que, para o Banco
Mundial, a capacidade governativa dos Estados ndo poderia ser avaliada apenas levando-se
em conta os resultados das suas politicas, mas também seria preponderante a forma como o
governo exerce seu poder e como se articula, coopera e se relaciona com outros atores sociais
e politicos.

Dessa forma, um novo paradigma se expressaria pela transi¢do da forma tradicional de
governar para a perspectiva de governanca (Quadro 1), configurando-se uma consideravel

mudancga no perfil dos governos, caracterizada pelo deslocamento do carater privativo do
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Estado na provisdo dos servicos publicos e a ascensdo da participacdo dos atores

intervenientes (atores privados, organizagcdes ndo governamentais, grupos associativos, entre

outros).
Quadro 1 - Diferencas entre governo e governanga
Governo Governanca
Sistema burocrético e centralizado. Sistema descentralizado. Estabelecimento
Protagonista. de redes. Acdo conjunta.
A cooperacdo baseia-se na instituicao. Cooperacdo em fungdo dos problemas.
Executante. Governo como mediador.
Politicas top-down. Abordagens multiescalares, bottom-up e
de parceria.

Fonte: CHAMUSCA, 2012.
Adaptacéo do autor.

Chamusca (2012) sustenta que as diferencas entre a forma tradicional de governo e a
governanca tem sido objeto de amplo debate, associando o governo as institui¢cfes formais do
Estado, bem como as deliberacdes originarias do contexto administrativo, e a governanca a
uma transformacdo de natureza genérica, abarcando desde organizacdes a atitudes,
competéncias, estruturas e procedimentos. Ou seja, 0 governo detém a autoridade formal nos
processos deliberativos e a governanga aponta para premissa da construcdo de redes de
cooperacdo intersetorial e interescalar nas tomadas de decisao.

N&o obstante, outras abordagens na literatura norte-americana passaram a absorver
questdes correlatas a influéncia das empresas privadas sobre as politicas locais. Para Hervey
Molotch (1976. Citado por Marques, 2016), em funcdo dos (poucos) recursos a disposi¢do das
elites politicas locais, ndo restaria outra estratégia aos governos locais sendo recorrer ao apoio
e financiamento do setor privado para a provisdo das politicas publicas. Esse quadro
produziria a chamada “maquina de crescimento”, na qual as politicas orientadas pela
coproducdo, na qual as empresas privadas tém grande influéncia sobre as decisfes publicas
(MARQUES, 2016).

Diante dessa expressa aproximacdo entre governo e mercado nas cidades norte-
americanas, outras abordagens trataram de explorar mais incisivamente a distribuicdo do
poder na cidade, que seriam as discussOes inspiradas nas teorias sobre o “elitismo’ e
“pluralismo” que, segundo Jouve (2005), se caracterizavam pela interpretacdo das politicas
urbanas como produto da interconexdo de trés variaveis: o capitalismo moderno, a evolugdo
dos sistemas institucionais nacionais e as relagdes politicas entre 0s grupos sociais na cidade.

No que se trata do pensamento expresso na perspectiva do elitismo enquanto teoria,

essa passa a ganhar forca a partir do estudo de Floyd Hunter, em 1953, sobre Atlanta. De
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acordo com Silva, Clementino e Almeida (2017), Hunter estabeleceu uma metodologia que
buscava filtrar a “elite” da cidade, estabelecendo uma linha de corte em que grupos
entrevistados indicavam figuras publicas com “poder” (decisorio). Dessa forma o autor
passou a defender “que uma nova politica, dentro da estrutura de poder, normalmente tinha
sua origem em discussdes informais entre amigos ou em ambientes fora das estruturas
convencionais (como Prefeitura ou Foéruns)” (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2017. p.
06).

Silva, Clementino e Almeida (2016) acrescentam que uma “reacdo” foi comecada a
partir do estudo sobre a cidade de New Haven, a partir de 1956, que consolidou suas
pesquisas em 1960 com Who Governs?, cuja concepcao basilar era de que a concorréncia e a
competicdo, entre individuos e grupos, fazem com que ndo sejam formadas elites duradouras
e sim arranjos permeaveis e influenciaveis. Deste modo a ideia de elite “foi rejeitada em nome
de um Pluralismo, com distribuicdo do poder pela comunidade de modo dindmico, em busca
do equilibrio” (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2017. p. 07)

Os estudos sobre o pluralismo despontam como uma reacdo ao elitismo, uma vez que
a ideia elite culminava na fragilizacdo da democracia (SILVA; CLEMNTINO; AMEIDA,
2016). Os tedricos que operaram por esse Viés, compreenderam que essa corrente se
apresentava como um sistema de representacdo de interesses em que 0S grupos que o
constituem se organizam em mdltiplas categorias, voluntariamente constituidas, competitivas
e sem organizacdo juridica (JOUVE, 2005). Desta forma, o poder ndo estaria concentrado,
mas distribuido na cidade.

Jouve (2005) destaca que os defensores do elitismo e do pluralismo tendem a
interpretar as politicas urbanas como produtos sujeitos essencialmente as lutas e influencias
que estruturam internamente a cidade. Mas, nem o elitismo nem o pluralismo poderiam estar
completamente certo ou errado. Seria necessario encontrar um meio termo entre ambos. Nesta
direcdo, segundo Silva, Clementino e Almeida (2016), a partir dos anos 1989, uma nova
abordagem sobre a distribuicdo do poder na cidade passaria a ganhar forca, através do estudo
de Clarence Stone sobre Atlanta. Essa abordagem passou a ser chamada de “regimes
urbanos”.

Para Stone (1989. Citado por MARQUES 2016), a distribuicdo do poder estaria
associada a capacidade de realizar projetos e politicas publicas. Em razdo da maior parte dos
recursos estarem concentrados nas maos do setor privado, o poder politico passaria a

depender da capacidade de mobilizar tais recursos e para a implementacdo das politicas. O
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caminho para isso seria a formacéao de coalizes entre atores politicos e privados, que estariam

sujeitas aos interesses tanto dos atores privados quanto dos eleitorados das elites politicas.

2.2.1 A governanca de modo colaborativa

Nas ultimas décadas, surgiu na literatura sobre governanca um interesse particular pela
estratégia de governar chamada “governanca colaborativa”. Esse tipo de governanca ¢
caracterizada pela aglutinacdo de vérias partes interessadas (cidaddos como individuos ou
grupos organizados, 6rgdos e agéncias estatais e ndo estatais) para se envolver na concepcao
de politicas publicas, orientados a partir do consenso entre si.

A literatura sobre a governanca de modo colaborativa se alimenta das relacGes
reciprocas entres diferentes grupos e organizacgdes, particularmente, pelo estreitamento das
fronteiras entre o publico e o privado e expressa uma aproximacgdo especial com a teoria dos
regimes urbanos. Enquanto a literatura sobre os regimes permite investigar o “poder” na
cidade, a governanca colaborativa possibilita uma melhor compreensdo da interacdo, dos
incentivos e da participagdo nas coalizoes (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2017).

Entre os estudiosos, a colaboracao se apresenta como um processo no qual, a depender
dos fatores envolvidos (contextos, capacidades, qualidades institucionais), agentes publicos e
privados buscam coproduzir politicas publicas, enquanto os regimes correspondem, em linhas
gerais, ao comportamento duradouro e produtivo dessas relagoes.

Doin (2016) destaca que a abordagem das relacdes e parcerias entre diferentes
organizagcbes incitou diversos estudiosos a defini-las de diferentes formas, tais como
colaboragcbes intersetoriais (BRYSON; CROSBY; STONE, 2006); gestdo publica
colaborativa (MCGUIRE, 2006); parcerias intersetoriais para abordar questdes sociais
(SELSKY; PARKER, 2005); e governanca colaborativa (ANSELL; GASH, 2007).

Neste estudo, assumimos a definicdo proposta por Ansell e Gash (2007. p. 544),

abaixo transcrita, que definem a governanca colaborativa como:

Um arranjo governamental em que uma ou mais agéncias publicas envolvem
diretamente as partes interessadas ndo-estatais em um processo de tomada de
decisdo coletiva que é formal, consensual e deliberativo e que tem como
objetivo fazer ou implementar politicas publicas ou gerenciar programas ou
ativos publicos. (Traducéo livre do autor).

A construcdo de um modelo colaborativo deve estar indexada a um territério e aos

multiplos atores que ai operam (PEREIRA, 2013), supera a dicotomia “publico-privado”



39

buscando formas de articulagdo entre os interesses publicos e os interesses privados (SILVA;
CLEMENTINO, ALMEIDA, 2017), tende a largar e legitimar a participacdo dos atores
intervenientes na deliberacdo das politicas publicas (GOMES, 2014) e implica comunicacao
bidimensional e influéncia entre 6rgéos e atores interessados, além de oportunidades as partes
(ANSELL; GASH, 2007).

Uma vez que o local seja o recipiente do desenvolvimento, como aponta a literatura
especializada, a colaboracéo se apresenta como uma possibilidade na qual € possivel conceber

um projeto coletivo em que todos atores envolvidos partilham os ganhos. Embora que,
como salienta Pereira (2013), a construgdo da colabora¢do ndo seja uma tarefa exatamente
facil, considerando a complexidade e diversidade das varidveis envolvidas (recursos para
mobilizar e partilhar, envolver e motivar os atores, escolha das atividades que serdo
contempladas, o gerenciamento dos conflitos etc.).

A despeito dos possiveis constrangimentos a cooperacdo, 0 modo colaborativo tem
sido amplamente explorado na literatura que trata de governanca, sobretudo, porque se
diferencia dos principais padrées politicos de tomada de decisdo: adversarismo e
gerencialismo (ANSELL; GASH, 2007).

Conforme destacado por Silva, Clementino e Almeida (2017), a governanga com
assente na colaboracdo nao ¢ uma intervengdo de interesses na qual o “vencedor leva tudo”,
distanciando-se da perspectiva do adversarismo. Embora haja a tendéncia ao comportamento
concorrencial entre os envolvidos, a cooperacdo € o objetivo desse modo de governanca. No
gerencialismo, os autores destacam que as agéncias publicas tomam decis6es unilateralmente
ou por meio de processos e decisdes fechados, enquanto o modo colaborativo requer a
incluséo das partes interessadas na tomada de deciséo (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA,
2017).

Alguns aspectos, outrossim, devem ser ressaltados e levados em conta no processo da
colaboracédo: 1) a articulacdo € iniciada por agéncias ou instituicfes publicas; 2) atores nao
estatais sdo participantes; 3) os participantes se comprometem com a tomada de decisdo, nao
apenas levando-se em conta para consulta; 4) o cenario é formalmente constituido e se
desenvolve coletivamente 5); tem como objetivo a tomada de decisdo a partir do consenso
(mesmo que este ndo seja alcangado na pratica); e, 6) o foco da colaboragdo é a politica
publica ou a gestdo publica (ANSELL; GASH, 2007).

Ao analisarem 137 estudos de caso (geralmente estudos de caso Unico focados na
governanca de setores especificos, como a gestdo de escolas, policiamento comunitario,

gestdo de recursos naturais, entre outros), Ansell e Gash (2007) chegaram a conclusao de que
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a governancga colaborativa compreende quatro varidveis gerais: a) condicGes iniciais, b)

design institucional, c) lideranca facilitadora e d) processo colaborativo (Figura 1).

Figura 1 - Modelo da governanga colaborativa
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Fonte: Ansell e Gash, 2007.
Adaptado por Doin, 2016.

As condigdes iniciais, ou condi¢bes de partida, sdo aquelas presentes no cenario de
colaboracdo, incluem as assimetrias pré-existentes na distribuicdo do poder dos stakeholders,
no conhecimento dos recursos e o0 historico prévio de cooperacdo ou conflito. Na
interpretacdo de Doin (2016), tais assimetrias moldam os incentivos e restri¢cdes que facilitam
ou desencorajam o processo de colaboracdo entre os envolvidos e a analise conjunta dessas
variaveis possibilita compreender os incentivos e restricdes que influenciam as articulagdes.

No design institucional sdo definidas as regras béasicas, prazos, participacdo e
responsabilizacdo e a transparéncia, essenciais para a legitimacgéo da colaboracdo. O Desenho
institucional engloba a inclusdo participativa dos stakeholders no processo da colaboracéo,
gue se expressa em uma oportunidade de conferir voz as multiplas perspectivas e interesses
distintos (COSTA, 2016; DOIN, 2016).

Na proposicdo de Ansell e Gash, o processo colaborativo se refere a um ciclo de
interacdo ndo linear, que compreende outras variaveis, quais sejam: a) o didlogo entre os

atores envolvidos, b ) a construcdo de confiangca entre as partes e compromisso com a
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colaboracdo, em que pese o reconhecimento mutuo da interdependéncia entre as partes, ¢) o
entendimento do que pode ser alcancado coletivamente (missdes, problemas, valorem
comuns), d) resultados intermediarios (pequenas vitdrias) e e) os resultados finais do processo
de colaboracdo (COSTA, 2016; DOIN, 2016).

No processo colaborativo, a presenga de uma lideranca facilitadora é de fundamental
importancia, no sentido de garantir a integridade do processo de construcdo do consenso e
motivar os atores intervenientes no comprometimento com a agdo conjunta (DOIN, 2016).
Ademais, a lideranca € tida como integrante critico e é quem deve conduzir as partes no
processo de governanga.

O processo colaborativo € apontado por Silva, Clementino e Almeida (2017) como
uma hipdtese para outros estudos interessados em identificar as condi¢des que facilitam ou
desencorajam os resultados desejados para a governanca. Ainda segundo estes autores, 0
modelo apresentado por Ansell e Gash (2007) pode ser uma possibilidade de identificacdo dos
principais obstaculos a governanga em regimes urbanos.

Os incentivos para participar de uma coalisdo estdo diretamente associados as
expectativas dos intervenientes sobre o processo de colaboragdo. Ou seja, é preponderante que
as partes interessadas identifiguem que a colaboragdo ira produzir resultados significativos,
especialmente em relacdo ao dispéndio de tempo, energia e recursos. Os incentivos amentam
ao passo em que as partes interessadas veem uma relacdo direta entre a sua participagao e
resultados concretos na adocdo de determinada politica pablica. Do mesmo modo, se
perceberem que a sua entrada ndo tera impacto no sucesso da politica, os incentivos diminuem
(ANSELL; GASH, 2007).

Os incentivos a colaboracdo também estdo sujeitos a convergéncia dos objetivos dos
envolvidos, como a dependéncia de um bem ou recurso comum por exemplo. Nesta dire¢&o,
Ansell e Gash destacam que a prevaléncia da governanca colaborativa em disputas pela gestao
de recursos locais provavelmente esta relacionada a dependéncia coletiva dos grupos locais a
um recurso comum. Embora a dependéncia desses recursos possa ser conflituosa, tambeém
pode concorrer na dire¢cdo de um processo de colaboracdo bem sucedido (ANSELL; GASH,
2007).

2.2.2 A teoria dos regimes urbanos com enfoque na governanga urbana

Com efeito, por sua generalidade, a ideia de governanca passou a ser apropriada por

diferentes areas, com contribuicdes relevantes da economia e da ciéncia politica e vem sendo
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absorvida a partir de diferentes nogdes, como a “governanga urbana”. Especialmente esta
nocdo foi intensamente alimentada por parte da literatura das ciéncias sociais que detalham
precisamente 0s processos econdmicos, politicos e institucionais (JOUVE, 2005), tendo como
ponto fulcral a escala da cidade e do urbano.

A saber, governanca urbana se apresenta na literatura como um marco analitico
flexivel que, para além de apontar para solucGes a ordem da gestdo das politicas publicas, é
capaz de absorver questfes caras as cidades. Conforme explica Jouve (2005), o sentido e 0
alcance da governanca urbana pode ser entendido, em grande medida, devido a sua dindmica
acumulativa, isto é, sua capacidade de absorver diferentes questBes (relativas a natureza
politica, econémica e social) da cidade. Dessa forma, governanca urbana se presta a responder
de maneira pertinente as questdes inerentes a natureza e forma das relagcdes estabelecidas no
espaco urbano.

Para autores como Oubifia (2016), a teoria dos regimes urbanos, desenvolvida a partir
do trabalho seminal de Stone, na década de 1980, também pode ser interpretada como
manifestacdo de uma forma de governanca urbana, posto que esta nasce com o propdsito de
analisar o processo de tomada de decisGes na escala urbana a partir da colaboracdo entre
atores econémicos e privados.

Por outro lado, a despeito das semelhancas, existem diferencas que delineiam tracos
particulares dos regimes urbanos em comparacdo com modelos de governanga. Silva,
Clementino e Almeida (2017), ao buscar estabelecer uma forma de investigar os regimes
urbanos na realidade brasileira, intentam destacar (Quadro 2) como se comportam 0s arranjos
tipicos dos regimes em comparacdo com a governanca de modo colaborativo a partir da
relacdo de quatro variaveis: poder, incentivos, conflitos e lideranca.
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Quadro 2 - Comparacéo entre regimes urbanos e governanca colaborativa.

Regimes Governanca colaborativa
Poder Esta desde o inicio assimetricamente | N&o pode haver desequilibrio do
distribuido na sociedade, logo é poder durante as rodadas de
fonte de disputa e conflito — quem negociacdo. Se houver, o governo

consegue mais poder a coalizdo evita | deve buscar o dialogo e diminuir as
que esse poder seja compartilhado arestas.

pelos demais. Ha “poderes” e ndo
um poder isolado.

Incentivos | O maior incentivo a participacdo na | Os incentivos devem estar

seletivos coalizéo é o ganho que cada claramente definidos, permitindo a
integrante consegue calcular para o | todos avaliar as suas pré-condi¢des
jogo de barganha. Busca-se 0 dentro da governanga. Caso o
desenvolvimento urbano e a incentivo ndo esteja presente, deve
manutencdo da capacidade ser criado para alimentar a
governativa por mais tempo. participacao.

Conflitos | As disputas historicas ndo irdo sumir | O didlogo é o mecanismo que
historicos | nos regimes, mas a forma de supera- | pretende chegar ao consenso,

las é no ganha-ganha dentro da levando os atores a compreender que
coalizdo. Se este terminar, o conflito | suas lutas histéricas devem ser
reaparece e pode por fim a coalizdo | superadas em prol do melhor

como um todo. objetivo comum.

Lideranca | Deve haver também um lider, Deve haver uma lideranca
alguém que encaminhe essa coalizdo | facilitadora, normalmente o gestor
para frente. Normalmente é um publico com capacidade de agregar e
prefeito, vindo da elite dirigente, dialogar com varios atores.

mas ndo é necessariamente um
politico profissional.

Fonte: SILVA; CLEMENTINO; AMELDA, 2017.
Adaptacado do autor.

Cumpre destacar que as diferencas ressaltadas entre um modelo e outro, ndo se trata de
um distanciamento tedrico entre 0s regimes e a governanga. Antes disso, o “estado da arte”
sobre a tematica sugere complementariedade de ambas as perspectivas a interpretacdo dos
arranjos formados com fins a implementacdo das politicas urbanas e, sobretudo, a uma
compreensdo dos “capitais urbanos”, envolvidos na producéo da cidade — capitais de servicos,
construcdo civil, incorporadores etc. — que, segundo Marques (2016) envolvem os circuitos
de producdo/acumulacdo e a insercdo destes na economia politica, compreendendo a
dimensdo econdmica e as relagdes sociais e de poder.

Silva, Clementino e Almeida (2017) salientam que a confluéncia dos interesses do
mercado, juntamente com as demandas locais, coaduna para uma “relacdo que os grupos
disputam os demais recursos disponiveis no urbano (econdmicos e simbélicos), contribuindo
ao rentismo urbano e envolvendo desde donos de terrenos, empresarios da construcdo civil,

midia ou grupos culturais” (2017. p. 08). Nesta dire¢do, destaca-se 0 ator politico, cujo
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interesse incide no crescimento da economia urbana a fim de gerar subsidios a manutenc¢éo e
funcionamento da méquina publica, alcando a economia ao centro das politicas urbanas.

A leitura do estabelecimento de relagdes duradouras entre os diferentes atores e
agentes que compdem a cidade, a partir da abordagem dos regimes urbanos enriquece a
compreensdo dos processos e dindmicas da cidade. Isto porque, nessa abordagem tematiza-se
a relagéo dos governos locais e a formacao de coalizbes com grupos econémicos com fins ao
desenvolvimento (econémico). Conforme destacado por Jouve, a abordagem dessas relacdes

trata de incorporar dimensdes distintas (2005. p. 74):

A composicdo dos Estados e do capitalismo, a importancia dada pela teoria
econdmica a valorizagdo dos recursos endogenos como o motor do
desenvolvimento local, constituem outras trilhas de trabalho que foram
inicialmente integradas por cientistas norte-americanos, e depois pelos
ingleses, para destacar as diferencas na reacdo das entidades locais a
globalizacdo da economia e os desafios que ela coloca para a dire¢do dos
locais.

Os estudiosos da formagdo dessas coalizbes no d&mago dos arranjos de governanga
destacavam o “local” como o cerne das transformacgdes advindas de processos e
transformacdes em sentido mais amplo. Dessa forma, mostrava-se bastante pertinente uma
analise desses regimes, assumindo que essa seja “uma possibilidade de discutir as diversas
formas de manifestacdo do poder na cidade, considerando as relagfes capitalistas (producéo,
consumo, poupanca, investimento etc.) mas sem subordina-las de modo automatico” (SILVA,;
CLEMENTINO; ALMEIDA, 2017).

No Brasil, o tema dos regimes urbanos foi inicialmente tocado a partir da relacdo
“industrializagdo-urbaniza¢do”, destacado como “as formas particulares que assumem os
processos de produgdo da espacialidade construida urbana” (ABRAMO, 1995, p.515),
envolvendo as instituicdes que fazem a cidade e possuem interesse na acumulacdo urbana
(valor de troca). Na perspectiva de Abramo, da mesma forma que um regime de acumulagéo
necessitaria de mecanismo sociais que permitissem a reprodutibilidade das relagdes sociais de
producdo, os regimes urbanos necessitariam do que o autor denomina “regulacdo urbana”.
Dessa forma, a analise dos “regimes urbanos”, para o autor, estaria colada a perspectiva da
“regulacdo urbana”.

Para Abramo, a “funcionalidade” da estrutura urbana em relagdo ao processo de
valorizacdo do capital muda ao longo do tempo e do espaco, em funcdo das caracteristicas

particulares do regime de acumulagdo em vigor. Neste sentido “as caracteristicas de cada
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regime de acumulagdo particular inscrevem na espacialidade urbana a sua particularidade
historica e geografica, sob a forma dos “regimes urbanos™” (ABRAMO, 1995. p. 511). Sendo,
neste sentido, a acumulacdo reproduzida através de processo especifico das relacdes entre
producdo, consumo e investimento e da capacidade de autonomia de fazer girar os circuitos de
capital.

Em outro sentido, Silva, Clementino e Almeida (2017) destacam que 0s regimes
constituem formas de relacionamento duraveis entre as instituicbes do governo e os interesses
do mercado. “E, assim, uma analise abrangente com ligacdes com a Teoria Politica (conceitos
de Democracia, Participacdo, Elites, Escolha Publica etc.) e Economia Politica critica, com
énfase nos processos de defini¢do do crescimento econdmico na cidade” (2017. p. 05).

A busca pelo crescimento econbmico é uma preocupagdo constante na pauta dos
governos, implicando como e porque as decisdes publicas devem ser tomadas de uma forma e
ndo de outra. Uma decisdo adequada pode representar uma consideravel diferenca no
crescimento econdmico local, na sua competitividade em relacdo a outras cidades enquanto
atrativo de investimentos, nos direitos sociais e servi¢os que o Estado deve assegurar aos seus
cidaddos etc. Neste sentido, as politicas adotadas pelos governos, mediante arranjos
institucionais ou interinstitucionais, em articulagdo como 0 mercado, consistem em
indubitével importancia para o futuro da cidade.

Né&o por acaso, os estudos sobre a governancga urbana e dos regimes urbanos enfocam
a importancia do surgimento e evolucdo de redes formais e informais, envolvendo desde
atores governamentais e econdmicos a membros e grupos da sociedade civil. Especialmente, a
economia urbana encontra assento fundamental no centro das politicas, fazendo-se
preponderante na estruturagdo das agendas de governo. Isso porque, conforme destacado por
Jouve (2005), os governos locais veem-se diante da necessidade de favorecer o
desenvolvimento econémico, que por sua vez é atributo para a geragdo de emprego e receitas
fiscais indispensaveis as politicas locais.

Esse tipo de articulacdo — considerando a disputa pela capacidade de influenciar nas
decisbes governamentais inerentes aos diferentes atores envolvidos — esta inevitavelmente
engendrada a formacdo de coalizbes e ao tema do poder, que se expressam em duas
dimensGes: apoiadas na equivaléncia entre os interesses da cidade, em termos gerais; e, nos
interesses dos grupos sociais e grupos econémicos, em especifico (JOUVE, 2005).

De resto, cabe destacar, a seguir, algumas das principais caracteristicas dos regimes

urbanos.
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2.2.3 Caracteristicas dos regimes urbanos

Se por um lado, a governanca colaborativa se expressa atraves do equilibrio de poder
entre os envolvidos e pela presenga do governo para atenuar possiveis arestas e promover o
didlogo na coalizdo (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2017), por outro, 0s regimes
urbanos concedem lugar mais importante a politica, especialmente no interior das relagdes
sociais e econbmicas (JOUVE, 2005). A teoria dos regimes urbanos preocupa-se em
identificar os mecanismos de construcdo das decisdes coletivas, sobre o desenvolvimento
urbano, destacando os atores determinantes e as raz6es da predominancia e durabilidade das
coalizbes (ORUETA, 2010).

Um regime urbano aporta-se na colabora¢do como algo sistematico, cuja durabilidade
se estende por longos expedientes e tem na cidade 0s mecanismos necessarios a sua
manutencdo, quer seja a cidade como um todo, quer seja uma arena decisOria. Esta
perspectiva marca uma caracteristica fundamental na forma de considerar os arranjos
colaborativos, uma vez que o regime pode se mostrar como um dispositivo pelo qual se
produz o governo, isto é, a tomada e execucdo das decisdes de interesse publico (SALAS,
2015).

Conforme destacado por Orueta (2010), numerosos trabalhos sobre os regimes nas
cidades estadunidenses apontavam que, pela propria natureza dos regimes urbanos, é possivel
observar diferencas acentuadas de um regime de uma cidade a outra. Pare este autor, iSso
deve-se a fatores como o maior ou menor peso do mercado, o papel dos governos locais e
suas instituicdes e a presenca de movimentos urbanos que, em certa medida, introduzem
variaveis importantes na coalizo, devendo-se serem levados em conta.

Destacar que a manifestacdo dos regimes ndo se da de maneira uniforme ndo implica
na auséncia de caracteristicas subjacentes a sua natureza, mas indica que as coalizdes ndo sdo
comandadas pelos designios de apenas um dos atores envolvidos. Nas interpretaces sobre 0s
regimes feitos por Jouve (2005), Orueta (2010), Salas (2015) Silva, Clementino e Almeida

(2016) e Oubifia (2016) € possivel observar a convergéncias de caracteristicas comuns:

I. Os regimes sdo destacados como arranjos informais, abarcando atores
politicos, econdémicos e sociais com interesses comuns entre si. No entanto,
isso ndo implica auséncia das estruturas institucionais formais. Pelo contrério,

a colaboracdo através das politicas publicas desenvolvidas no espago urbano
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passa pelo entendimento de que a coalizdo se baseia nas estruturas
institucionais constituidas sob a égide da democracia.

I[l.  Nos regimes, o poder de decisdo dos governos ocupa um lugar muito
importante entre os incentivos a formacgéo da coalizdo e o apoio dos atores
econdmicos a manutencdo e durabilidade dos governos locais sugerem a
capacidade do mercado de influenciar nas decisdes publicas. No entanto, a
formacdo da agenda ainda pode estar sujeita ao controle popular e a cultura
politica local.

I1l. Do ponto de vista econdmico, o carater produtivo dos regimes se traduz na
oportunidade de reunir recursos espalhados na cidade e canaliza-los em prol

de uma agenda de desenvolvimento.

Em raz&o dessa perspectiva, 0s regimes urbanos seriam o indicativo de que as decisoes
publicas teriam se tornado fruto de disputas orientadas a satisfacdo de pressdes exercidas por
certos grupos organizados (mercado, grupos associativos locais). Como o equilibrio de poder
¢ caracterizado pelo intercambio assimétrico de barganhas entre os atores envolvidos, 0s
regimes devem ser observados como arranjos flexiveis quanto sua arquitetura, podendo
se manifestar de uma forma especifica em uma cidade e, em outra, pelas condicGes locais
(maior ou menor pressdo popular, incentivos a participacdo, condicGes reais de mercado etc.),
ter uma estrutura diversa da primeira.

Neste sentido, a agenda de governo tem papel central, justamente pelo conteddo de
acOes e politicas cujo propésito seja manter, reformar ou transformar a cidade. Os atores
envolvidos buscam a implementagdo dessa agenda, valendo-se da integracdo dos atores para
realizarem o trabalho coletivo (colaboracdo). No entanto, ndo se deve supor que
necessariamente toda e qualquer cidade possua um regime urbano. A teoria fornece
caracteristicas-chave, por meio das quais é possivel identificar a existéncia do regime. Salas
(2015), com base no trabalho de Mossberger e Stoker (2001), destaca que algumas dessas

carateristicas sdo:

I.  E formado por um grupo informal, mas relativamente estavel, com acesso a
recursos institucionais que lhes permitem ter papel constante nas tomadas de
decisdo governamental. A colaboragdo é alcancada ndo apenas através das

instituicOes formais, mas também em redes informais.
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Os regimes reduzem a distancia entre o controle popular do governo e o
controle privado de recursos econémicos. Para além da inclusdo do governo e
agentes econémicos locais, 0s participantes da coalizdo podem variar,
incluindo liderancas comunitéarias, por exemplo.

A cooperacdo ndo é automatica, devendo ser buscada.

Os regimes podem transcender os governos e abranger varias administracoes.
N&o necessariamente uma mudanga de governo € acompanhada de uma
mudanca de regime, assim como mudanca de regime ndo significa mudanca
de governo.

Podem ser identificadas agendas politicas que sd@o influenciadas pelos
participantes da coalizdo, pela natureza da relacdo entre os participantes e
pelos recursos que eles trazem a coalizao.

O consenso se da de acordo com a interacdo e estruturacdo dos recursos, ou
seja, atraves de incentivos seletivos e oportunidades.

Os regimes nao dispdem de um sistema de crencas e valores, mas um
histérico de colaboracdo tenderia a produzir consenso sobre as politicas

publicas.

De acordo com as caracteristicas acima dispostas, podemos depreender que o

propoésito dos regimes incide na organizacdo do poder politico para viabilizar uma
determinada agenda, socialmente aceita e democraticamente constituida. Em funcéo disso, o
contexto institucional e democratico dos governos locais precisa estar acompanhado da
necessaria existéncia de uma distribuicdo de recursos entre atores de fora do governo que

estejam dispostos a canaliza-los em prol de interesses comuns.

2.2.4 Os tipos de regime urbano

Uma vez que certos arranjos possam ser considerados regimes urbanos, a literatura

pode diferencia-las a partir de quatro tipos (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA, 2016):

regimes de manutencdo (maintenance) ou “zelador" — querem melhores
servigos prestados, querem impostos mais baixos, querem a comunidade

estavel etc.
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Il.  regimes de desenvolvimento (development regimes) — buscam modificar
(transformar, desenvolver, alterar) o uso do solo visando o crescimento
(criacéo de valor).

I1l.  regimes de classe média progressista (middle-class progressive regimes) —
com agendas como meio ambiente, politica cultural, patriménio historico etc.

IV.  por fim, regimes de “Classe C” (lower-class opportunity expansion regimes)
em expansdo — crescer em oportunidades de emprego, renda e moradia

acessivel (propriedade).

Ademais, conforme destacado por Salas (2015) ha ainda tipos mais de natureza mais
genérica, que podem tangenciar os descritos acima. S0 0s regimes organicos, baseados em
manter o status quo, isto é, esforcos para manter inalterados a distribuicdo de poder
exclusivamente concentrado nos grupos que tradicionalmente os tenha possuido; os regimes
instrumentais, baseados no apoio de projetos especificos, atraves dos incentivos adequados a
coalizdo e dependem mais de barganha que da correspondéncia de valores; e, 0s regimes
simbdlicos que sdo associados a necessidade percebida de transformar a imagem da cidade, a

qual o objetivo de desenvolvimento econdmico é subordinado (SALAS, 2015).

2.3 ABORDAGEM TEORICA DA DISTRIBUICAO DOS BENEFICIOS DAS POLITICAS
PUBLICAS

A literatura aponta que é da natureza dos “capitais urbanos” (parte interessada nas
coalizdes), que tem seu processo de acumulacéo e lucratividade a partir da producao da cidade
(MARQUES, 2016), a busca pela maximizacdo dos seus ganhos. E para isso o fator
rendimento se traduz em um componente essencial na determinacdo de quem pode ou nédo
acessar 0s servicos oriundos do mercado, 0 que obstaculizaria a universalizacdo de
determinado servigo, caso realizado apenas por empresas particulares. A despeito disso, a
coproducdo de politicas publicas precisa respeitar nos marcos legais da administracdo publica,
uma vez que o Estado € parte integrante e a sociedade €, em tese, a principal receptora das
acOes do Estado.

A discusséo sobre universalidade exposta neste estudo sugere que, em uma condicao
ideal, todos os habitantes de uma cidade possam usufruir dos beneficios provenientes de
investimentos publicos em servigcos e infraestruturas urbanas e, assim sendo, corrobora o

direito a cidade. Com relacdo ao enfoque dado as coalizbes, na perspectiva da governanca
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urbana e dos regimes urbanos, destaca-se a colaboracgdo entre 0 governo e suas instituicoes e
os interesses privados do mercado em articulacdo, cuja finalidade é de provisdo de politicas
publicas mediante a expectativa de beneficios que podem ser compartilhados entre as partes
envolvidas.

Identificar a distribuicdo espacial dos beneficios e quem e como se apropria de
investimentos, a exemplo do nosso objeto - o Programa Cidade Saneada, que envolvem
elevado aporte de recursos, passa a possibilitar uma compreensdo detalhada dos diversos
fendmenos envolvidos nas articulagcdes entre governo e interesses do mercado. No Brasil,
parte da literatura que se debruca sobre essa tematica datam das décadas de 1970 e 1980, a
partir da andlise de investimentos em infraestruturas urbanas, como transportes e
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Marques (1996) discute a distribuicdo dos investimentos em saneamento bésico na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), no periodo de 1975 a 1991, dedicando-se
especialmente a relacdo do padrdo espacial com a distribuicdo da estrutura social da regido. A
partir da adocdo de uma base espacial definida, este autor se utilizou de dados de censo
demogréafico de 1980 realizado, a época, pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (Fibge), para identificar as tendéncias dos investimentos publicos na RM e suas
principais causas.

Para Marques (1996), hd uma dupla tendéncia no perfil dos investimentos (uma em
direcdo a periferia e a outra na conservacdo de altos investimentos nas areas de maiores
rendimentos) que teriam conexdo com as transformacdes na cena politica da década de 1980,
em que se inseriu variaveis importantes a influéncia nas decisfes dos governos, tais como a
competi¢do eleitoral e o associativismo na seara politica que “teriam aumentado a pressao
social e a0 mesmo tempo impulsionado o Estado para uma situacdo de busca mais frequente
de legitimacao” (MAERQUES, 1996. p. 87).

Em estudo posterior, Marques observa que no periodo de 1975 a 1985 os
investimentos no setor de saneamento basico nas areas de baixos rendimentos na RMRJ eram
proporcionalmente superiores aos investimentos feitos nas areas de alto rendimento. Com a
redemocratizagdo, com o reestabelecimento das eleicGes diretas em todos os niveis da
federacdo, houve uma inversdo dos investimentos, passando as areas com rendimentos altos,
que ja& contavam com estoque de investimentos acumulados ao longo de muitos anos, a
receberem maior parcela dos investimentos publicos (MARQUES, 2000).

Estudiosos como Vetter et al (1981) e Vetter e Massena (1982) buscaram compreender

quais grupos se apropriariam dos investimentos do Estado no espaco urbano. Os resultados



o1

dos seus estudos sugerem que sejam trés os grupos principais beneficiados com os
investimentos em servigos e infraestruturas publicas: os usuarios, 0 mercado de terras e o
capital. Estes grupos, para os autores, estariam engajados na apropriagdo dos “beneficios
liquidos” das politicas publicas.

Por beneficios liquidos de investimentos dessa natureza designa-se a diferenga entre os
beneficios gerados por tais investimentos — melhorias dos niveis de consumo coletivo,
reducdo dos niveis de poluicdo ambiental etc. — e os custos associados, presentes na forma de
tarifas mais elevadas, despesas com servicos, congestionamento, poluicdo ou de outros fatores
que podem reduzir a qualidade ou as condicOes de vida na area afetada (VETTER et al, 1981;
VETTER; MASSENA, 1982).

A abordagem da tematica submetida a analise fatorial possibilitou aos autores
identificar alguns dos principais componentes que interferem na distribuicdo desses
beneficios: a) a localizacdo e extensdo do investimento dentro da &rea urbana; b) o efeito
dessa localizacdo sobre a estrutura dos precos da area beneficiada, especialmente sobre a
renda da terra; ¢) as mudancas na segregacdo residencial, segundo grupos de rendimento,
resultantes das modificacdes na superficie da renda da terra, nas tarifas dos servicos publicos
e nos impostos locais; e, d) da influéncia desta segregacgéo residencial sobre a incidéncia dos
investimentos em politicas pablicas futuros (VETTER et al, 1981; VETTER; MASSENA,
1982).

No caso dos transportes publicos, Vetter et al (1981) argumentam que um
investimento nesse setor pode resultar em aumento da tarifas de passagem ou da renda do
solo, podendo ser proporcionais ou até superiores aos beneficios percebidos pelos usuarios
(poupanca de tempo, bem estar), porque “a companhia de transporte normalmente aumenta o
preco da passagem para maximizar o retorno do capital por ela investido [...] ou para
amortizar a divida contraida [...]” (VETTER et al,1981. p. 8), no caso de empresa privada ou
entidade publica, respectivamente. Para além disso, segundo estes autores, 0s proprietarios de
terras e incorporadores tendem a absorver grande parte dos investimentos, quer seja na forma
de aumento de alugueis, quer seja pela valorizagdo do mercado de terras pela montagem de
uma infraestrutura.

Vetter e Massena (1982) abordaram os investimentos feitos em &gua e esgoto no
municipio do Rio de Janeiro, no periodo de 1975 a 1977. Seus resultados salientam que tais
investimentos se caracterizavam pela concentracdo em areas ocupadas por grupos de alto
rendimento ou em processo de ocupagdo por tais grupos. Além disso, estes autores mostraram

que estes investimentos ndo apenas foram mais altos, mas também que os impostos territoriais
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foram mais baixos em termos relativos, o que possibilitou a geracdo de excedente fiscal que
foi capitalizado no valor de uso.

O argumento dessa literatura € de que as cidades sdo compostas por moradores que
atuam em grupos para influenciar as politicas publicas a seu favor. O que responderia a uma
“cadeia de causacdo circular” (figura 1) dos investimentos publicos, no qual o espago urbano
compde uma varidvel importante no processo de apropriacdo dos beneficios, porque a
distribuicdo de tais beneficios geram impactos na renda fundiaria e nos custos de moradia,
conduzindo a cidade a uma segregacdo residencial por grupos de rendimento, que se traduz

em concentragdes espaciais de poder econémico e politico (VETTER; MASSENA, 1982).

Figura 2 - Modelo de causag&o circular da apropriacdo dos beneficios liquidos dos investimentos em

infraestrutura urbana.

Os investimentos em infraestrutura
> urbana geram uma distribui¢io -
espacial de beneficios liquidos

A

A disstribui¢io espacial dos beneficios
provoca impactos sobre a superficie de |
precos no mercado de terra urbana

A

A superficie de precos influi sobre a
segregacio residencial das familias, |«
sengundo grupos de rendimento

Uma vez que o poder politico csteja
correlacionado ao poder aquisitivo, A concentragio espacial determina
areas onde residem os gropos de alto tanto o nivel de demanda efetiva
rendimento tendem a receber |« »{ agregada por servigos (e por isso a
proporcionalmente mais beneficios qualidade desses servigos), como o
liquidos dos investimentos em status social da drea.
infraestrutura urbana

Fonte: VETTER; MASSENA (1981).
Adaptacao do autor.

Em andlise de 3.350 contratos da Secretaria de Vias Publicas da cidade de S&o Paulo,
entre 1978 e 1998, Marques e Bichir (2002) ressaltaram a influéncia do perfil politico-
ideoldgico dos governos nos padrdes de investimento realizados. Para os autores, a populagdo

“ao votar em candidatos de direita ou esquerda pode prever o conjunto de politicas que eles



53

implementardo” (MARQUES; BICHIR, 2002. p. 10), uma vez que o perfil do governante ¢é
um fator condicionante do perfil de investimento.

Essa visdo introduz uma variavel interessante no que concerne a espacializacdo dos
investimentos publicos. No caso estudado, Marques e Bichir (2002) sustentam que néo
encontraram uma correlagédo direta entre os ciclos eleitorais e os investimentos e, contudo, o
perfil politico-ideoldgico dos prefeitos no poder no periodo estudado foram condicionantes,
no sentido em que as administracfes de direita investiram volumes maiores de recursos bem
mais concentrados em areas de alto rendimento e, em contraponto, 0s governantes de
esquerda fizeram mais investimentos em areas em piores condi¢des sociais. No entanto, é
necessario ter cautela no tratamento dessa questdo. No Brasil, por sua grande diversidade,

generalizacOes tedricas podem ser pouco assertivas.
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3 A EMERGENCIA DE NOVAS FORMAS DE RELACIONAMENTO ENTRE O
PUBLICO E O PRIVADO: O CONTEXTO BRASILEIRO E ANTECEDENTES

O contexto em que se inserem as atividades governamentais, especialmente dos
governos locais, no Brasil é crescentemente dindmico. As interagOes estabelecidas entre os
diversos grupos de individuos, empresas e outras organizacdes da sociedade tem se
intensificado em funcdo de diversos fatores, dentre os quais, para o estudo, vale a pena
destacar os seguintes: a influéncia de fendmenos de natureza exdgena na conducao das
politicas publicas no Brasil, sobretudo, partindo do contexto da crise que se abateu sobre o
pais na década de 1980; internamente ao Brasil, a transferéncia de responsabilidades de
competéncia da unido para os governos locais, mediante a atribuicdo de autonomia
administrativa aos municipios; e, a adocdo de estratégias de governanca urbana baseada em
arranjos para a articulagdo entre o pablico e o privado.

Vale ressaltar que o Brasil, desde a década de 1990, vem passando por sucessivos
processos de ajustes estruturais, fortalecidos, sobretudo, pela conjuntura da crise da divida de
1980 e pela pressdo exercida pelas agéncias de fomento internacionais® sobre os rumos da
politica econémica e fiscal adotadas pelo pais. Ribeiro (2017) destaca que a adeséo as agendas
propostas pelas agéncias esteve, desde entdo, subordinada a implementacdo de modelos
“empreendedores” de governanca, mediante os quais o governo brasileir0o teria acesso a
recursos a titulo de empréstimos. Essa exigéncia surgiu em virtude do entendimento dessas
agéncias de que o setor publico necessitaria de uma reforma, em nome de uma maior
eficiéncia através de metas fiscais rigorosas.

Concorrente com essas mudancas na visao politica e, consequentemente, na conducao
das politicas pablicas, o pais vivenciou a promulgacdo de uma Constituicdo Federal (1988)
que representou a fundacdo de um marco de méxima importdncia no processo de
descentralizacdo politico-administrativa, que foi exatamente reconhecer 0os municipios como
entes federativos. E interessante registrar que isso significou autonomia aos municipios para
elaborar e se submeter as proprias leis organicas, que sdo basicamente ConstituicGes
municipais — seguindo as competéncias estabelecidas pela Constituicdo Federal e Constituicdo
dos seus respectivos estados. Conforme destacado por Santos Junior (2015), no &mbito das

competéncias dos municipios, incluem-se a organizacdo administrativa, na forma de

® Para autores como Pedro Arantes, a interferéncia das agéncias multilaterais, como o Fundo Monetério
Internacional, “constituiam uma primeira etapa de “transi¢do” das cidades para um modelo de politicas publicas

de “mercado” [...] caracterizada pela transposigdo da logica das empresas para a gestdo das cidades” (2006. p.
66).
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secretarias e 0rgaos e empresas municipais e a responsabilidade por todas as politicas de
interesse local, na forma de organizadores e prestadores de servigos publicos e de legisladores
de tais politicas.

Com o poder decisério sobre o rumo das politicas locais e, paradoxalmente, diante de
um quadro de constrangimentos orcamentérios’ frente & demanda crescente pelos servigos
publicos, em funcdo do aumento das demandas populacionais, a possibilidade de colaboracéo
com o setor privado para a implementacédo de grandes investimentos chancelou a viabilidade
de articulacdo entre o poder publico e os setores econdmicos privados para a implementacao
de inimeras politicas publicas.

Enfocando essas discussoes, esta secdo aborda os fatores que corroboraram com o
surgimento de novas formas de relacionamento entre governo e grupos da sociedade no
Brasil, enfocando os mecanismos institucionais que associam o publico e o privado na
coproducdo das politicas publicas urbanas, especialmente no setor de saneamento, com
destaque para as PPPs. A secdo esta dividida em dois itens: o primeiro aborda, de maneira
breve, algumas fases e processos que alteraram profundamente as esferas econdémica e social
dos Estados modernos, reverberando sobre os investimentos realizados no Brasil na segunda
metade do século XX; o segundo item aborda, especificamente, um breve histérico dos
investimentos realizados no setor de saneamento, destacando o elevando déficit de
esgotamento sanitario que ainda persiste no pais, as dificuldades de investimento no setor e a

participacdo do mercado no setor de saneamento.

3.1 CRISE DO ESTADO INTERVENCIONISTA, REFORMAS E APROXIMACAO
ENTRE ESTADO E MERCADO

Entender a trajetoria dos investimentos publicos em infraestruturas urbanas,
particularmente os investimentos no setor de saneamento, no contexto brasileiro, implica
compreender também as mudancas nas formas de relacionamento entre o Estado e mercado, 0
que, por sua vez, remete as mudancas inerentes ao proprio Estado e a economia, em nivel
mundial, primeiramente, e, em nivel nacional, por conseguinte. Ao embarcar nessa discussao,

€ necessario revisitar, brevemente, alguns dos grandes paradigmas decorrentes das diversas

" A relagdo entre receitas e despesas das cidades brasileiras é caraterizada por um desequilibrio vertical relativo
as fontes de arrecadacdo majoritariamente concentradas na unido. Em outras palavras, a transferéncia de
responsabilidade aos municipios ndo foi acompanhada das condi¢es equivalentes para implementacdo das
politicas de interesse local.
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fases do capitalismo que se expressaram através de momentos ciclicos de crise, precedidos de
intensas transformagdes nos rumos da economia e da sociedade.

Partimos do ano de 1929, quando houve a manifestacdo de uma forma de crise que,
além de um alastramento simultineo em quase a totalidade dos paises capitalistas
desenvolvidos, se apresentou como uma crise de superproducdo e baixa demanda. Tal
superproducdo seria fruto do reestabelecimento das economias europeias ap0s a primeira
guerra mundial (1914-1918), tendo em vista que este era o principal mercado do Estados
Unidos da Ameérica (EUA), que lucravam com a exportacdo de alimentos e produtos
industrializados e experimentavam um crescimento pujante da sua producao.

Com a falta de demanda para o escoamento da sua producdo, os EUA dispunham de
mais produtos do que consumidores, desdobrando-se na queda da producdo e elevado
desemprego. Na segunda metade de 1929 a bolsa de valores de New York teve as suas acdes
completamente desvalorizadas, levando milhares de acionistas a perda de tudo da noite para o
dia, o que acarretou o fechamento de muitas empresas. A repercussdo dessa crise afetou
diversos paises, como por exemplo o Brasil, que se viu diante da reducédo das exportacdes de
café, cujos principais compradores eram 0s norte-americanos.

Bresser Pereira (1998) atribuiu o surgimento da crise ao mau funcionamento do
mercado. Acrescente-se que 0 grande salto de progresso técnico empregado na industria,
especialmente norte-americana, atrelado ao paradigma fordista na atividade produtiva, que se
caracterizava, essencialmente, pela racionalizacdo da producao capitalista, acelerou o ritmo de
producdo sem equivalente aumento dos custos de producdo, em especial, do salario pago ao
trabalhador que, com baixo poder de compra, ndo conseguia se inserir no mercado
consumidor.

Essa situacdo redundou em uma estagnacdo econdmica que persistiu sobre a década de
1930, motivo pelo qual veio a se chamar “grande depressao dos anos 30” e, apenas apds a
segunda guerra mundial (1939-1945), atravées do modelo econémico preconizado pelo
economista inglés John M. Keynes veio a encontrar solucdo. Tal solucdo consistia na
modificacdo dos “postulados da macroeconomia cléssica liberal, mediante a introdugdo de
uma nova componente nas leis que regem a economia: a forte intervencdo do Estado,
investindo, controlando e regulando o mercado” (VASCONCELOS, 2011. p. 31).

Conforme Vasconcelos (2011, p. 31):

Esta teoria econbmica, que passou a ser denominada de keynesianismo, veio
se tornar a base dos trés modelos de Estados contemporaneos, que emergem
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no pds-guerra, a saber: o Estado de Bem-Estar Social (tipico dos paises
capitalistas avancados do mundo ocidental), o Estado Desenvolvimentista
(caracteristico dos paises periféricos do capitalismo, do chamado Terceiro
Mundo) e o Estado Socialista (proprio dos paises de economia planificada do
Leste Europeu). Estes trés modelos tém em comum, como caracteristicas
béasicas, o Estado como categoria central e a sua consequente intervencao na
ordem econbmica, politica e social.

Durante os anos 1950 e 1960, o mundo experimenta a expansdo dos modelos de
Estados assentados nos moldes keynesianos, com a expansdo da acumulagdo de capital
atrelada a alternativa fordista de producdo com a forte intervencdo do Estado, a partir do
crescimento da economia, expansao do consumo em massa € a valorizacdo da forca de
trabalho e do poder de compra do trabalhador.

Também deve ser levado em conta que, em funcdo da reconstrucdo pds-guerra dos
paises capitalistas, a difusdo do Estado keynesiano também pode ser atribuida ao acordo de
Bretton Woods com a instituicdo do dolar como nova moeda de cambio internacional,
paritaria como padrdo ouro®, e criagdo do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco
Mundial (Bird) para financiar a reconstrugdo das economias destruidas pela guerra; e, ao
Plano Marshall, cujos objetivos preconizavam a reconstrucdo material das economias
capitalistas ja citadas.

No periodo em que se instalam os modelos de Estados baseados no intervencionismo
estatal (1945-1975), houve um grande crescimento dos gastos publicos para sustentar 0s
servicos de carater social implementados. Motivo pelo qual os Estados de Bem Estar Social, e
suas variagdes como € o caso do Estado Desenvolvimentista, experimentaram grande
desenvolvimento.

Contudo, conforme aponta Vasconcelos (2011. p. 33), a partir da segunda metade da
década de 1970, a expansdo dos Estados intervencionistas comeca a demonstrar sinais de

esgotamento

a partir dos dois choques provocados pelo aumento dos precos do petréleo, e
da decisdo unilateral dos Estados Unidos da América — EUA de acabar a
paridade do ddlar com as reservas em ouro, bem como de aumentar a taxa de
juros internacional para combater seu déficit pablico, fatores que vao causar
aumento da taxa de inflacdo, desequilibrios no sistema de trocas
internacionais e nos mercados internos, e na capacidade de absor¢do da méo-
de-obra.

8 Com o acordo de Bretton Woods, o délar americano veio a se tornar a principal moeda de troca internacional.
Para tanto, cada délar deveria ser equivalente a uma quantidade fixa de ouro.
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A alternativa keynesiana consistia no investimento estatal direto, incentivando o
crescimento da producédo e a expansdo dos mercados de consumo, a0 mesmo tempo em que
prestava o papel de assegurar a reproducdo da forca de trabalho, com as politicas sociais de
carater redistributiva. A partir da década de 1970, a expansdo desse intervencionismo se via
diante de barreiras de dificil transposicdo: uma crise de natureza fiscal, em funcdo do excesso
de demanda associada a baixa capacidade de arrecadacdo e gestdo estatal; a crise do modelo
de intervencdo, que se expressa pelo crescimento excessivo do Estado e consequente
engessamento das suas acdes; que levou o Estado a uma crise burocratica (VASCONCELOS,
2011).

N&o obstante, frente ao esgotamento das condicbes de expansdo asseguradas por
décadas, havia um excedente de capital nos paises capitalistas centrais, que requeria novas
oportunidades de realizacdo. A propriedade de acumulacdo, antes concentrada na esfera
produtiva, desloca-se ao sistema financeiro e o capital excedente, nos paises centrais do
capitalismo, voltam-se para o Estado nos paises periféricos na forma de empréstimos externos
(PANIAGO, 2009).

Coaduna para isso as transformagdes que emergem com a ‘“Nova Ordem
Internacional”, que preconizava um conjunto de acgdes voltadas a questdes como as
commodities, o sistema monetério internacional e financiamento do desenvolvimento dos
paises pobres, a partir da industrializacdo desses paises, da transferéncia de tecnologia e
regulamentacdo e controle das multinacionais e da promocao de cooperacdo entre 0s paises
em desenvolvimento (TRINDADE, 1984).

Na década de 1980 se estabelece o que veio a ser conhecido como “a Grande Crise dos
anos 1980 que pode ser entendida como um problema estrutural, cujas raizes estdo no
declinio do Estado intervencionista do século XX.

No ano de 1989, o conjunto de ideias que veio a ser conhecido como “Consenso de
Washington” se tornou a base para o que hoje denomina-se “neoliberalismo” nos paises
subdesenvolvidos. Tais ideias se expressavam na suposta intencdo de combater as crises e
pobreza nos paises da periferia do capitalismo, especialmente na América Latina. Consistia,
basicamente em duas recomendacdes: reforma fiscal, alterando profundamente o sistema
tributario para diminuir os tributos para que as grandes empresas pudessem aumentar seus
lucros; e, na abertura comercial, a fim de proporcionar o aumento das importacdes e
exportacdo pela reducdo de tarifas alfandegarias.

Entre as décadas de 1980 e 1990, os Estados na América Latina enfrentam graves

problemas caracterizados por uma estagnacao econdmica e altas taxas de inflacdo. Durante a
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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 — razdo pela qual, no Brasil, esse periodo veio a ser chamado de
“milagre brasileiro”. Contudo, 0 segundo choque do petroleo, o choque da taxa de juros e
recessdo internacional convergem para instalar uma crise sem precedentes em praticamente
todos os paises da América Latina.

A solucdo preconizada pelo Consenso de Washington visava combater,
essencialmente, dois problemas que seriam os causadores da crise: em primeiro lugar, o
tamanho agigantado do Estado, que se traduzia em protecionismo comercial, regulacédo
excessiva das atividades produtivas privadas e 0 nimero elevado de empresas publicas; e, 0
populismo econdmico, proveniente do descontrole do déficit publico e da necessidade de
manter sob controle as demandas salariais dos setores publico e privado (BRESSER
PEREIRA, 1991a).

Conforme apontado por Bresser Pereira (1991a. p. 4), entre as décadas de 1980 e
1990, a América Latina enfrentava uma crise nunca antes sentida, em que muitos paises
viviam um “processo de espiral inflaciondria intermitentemente incorporado por
congelamento de pregos”. Ainda segundo o autor, na Bolivia (1985), no Peru (1988/90), na
Nicardgua (1988/89), na Argentina (1989/90) e no Brasil (1990) a situacdo se caracterizava
por uma hiperinflacéo.

O Brasil, na década de 1980, atravessava um periodo de grave estagnacdo econémica e
altas taxas de inflacdo, cujas causas estariam associadas ao endividamento de Estado,
contraido na década de 1970. Autores como Ometto, Furtuoso e Silva (1995), enfatizam que
tal crise, em sua fase inicial, se manifesta como uma crise de endividamento, mas que,
rapidamente, se traduz no desajuste interno da economia em razdo das politicas adotadas na
década anterior, que prestigiavam a manutencdo do crescimento econdmico mesmo diante de
sinais da necessidade de ajustamento, apds o segundo choque do petroleo.

Resta compreender como 0 pais veio a superar a crise, quais 0s mecanismos adotados

e seus reflexos para os campos econémico e social.

3.1.1 Reforma do Estado brasileiro

De inicio, cumpre ressaltar que o Estado aqui expresso consiste na organizacao

burocratica que tem o poder de legislar e tributar a populacdo dentro dos limites de um
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territorio. A reforma do Estado, neste sentido, presume a redefinicdo do papel desempenhado
pelo Estado.

O Estado Brasileiro vivenciou, no decorrer do século XX, algumas experiéncias que
podem ser caracterizadas como reformas do Estado. Em um primeiro momento, do periodo de
1930 a 1945, durante o primeiro governo de Getulio Vargas a partir da aproximagéo com o
modelo burocrético weberiano; posteriormente, em 1967, via edi¢cdo do Decreto-lei 200, que
estabeleceu as diretrizes para a reforma administrativa daquele mesmo ano; e, por fim, o
processo que comecgou na década de 1990 e se estende aos dias atuais. Esta Gltima é mais
pertinente ao estudo, razéo pela qual iremos nos ater a ela.

Com o declinio do paradigma keynesiano, no plano internacional, verifica-se que a
reforma do Estado, caracterizada pela redefinicdo do papel deste, nos paises capitalistas
desenvolvidos, ocorreu diante de um contexto marcado pela “escassez de recursos publicos,
enfraquecimento do poder estatal e o avango da ideologia privatizante” (ABRUCIO, 1988. p.
178).

A crise que atingiu os Estados modernos se traduz na descontinuidade da capacidade
dos governos financiarem suas atividades. Neste sentido, os Estados fustigados pelo déficit
criado para financiar seus investimentos, diante da necessidade de reduzi-lo e sem a
possibilidade de aumentar os tributos, tinham como Unica alternativa o corte dos
investimentos. Para Bresser Pereira (1996), o resultado disso foi a estagnacdo da economia,
uma vez que o Estado ficou impossibilitado de formular e executar politicas publicas em
favor do crescimento econémico.

Ao passo em que se dissemina a ideia de que o controle excessivo do Estado, expresso
na burocracia, se caracterizava como um modelo ultrapassado, moroso e inflexivel de
organizacdo da atividade estatal, a administragdo empresarial comeca a ganhar consideravel
destaque, como um modelo a ser atribuido também ao setor publico. Para este fim, seria
necessario passar o conhecimento da administracdo empresarial para o setor publico e, dessa
forma, supostamente, otimizar o seu desemprenho.

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 condi¢des para a reforma dos Estados do capitalismo periférico.

Com o esgotamento do Estado desenvolvimentista, no Brasil, hd uma ebulicdo de
questdes no bojo da administragdo publica, parte em fungdo de distor¢bes burocraticas que
ndo encontravam respostas no modelo da burocracia weberiana. A Constituicdo de 1988
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incrementa tais questdes, introduzindo a necessidade de uma nova orientacdo para a
administragdo puablica.

Vale ressaltar que o movimento de reforma do Estado coincide, em um primeiro
momento, com o processo de reabertura democratica e um desgaste evidente da matriz
politico-institucional que orientou a atividade estatal durante o periodo autoritario. Conforme
ressaltado por Vasconcelos (2011), entre 1985 a 1995, a énfase na reforma se deu em funcéo
da democratizacdo das instituicbes do governo, aproximacgdo do Estado com a sociedade e
descentralizacdo politico administrativa.

Do ponto de vista institucional, a Carta Magna inaugurou uma série de mecanismos de
participagdo e controle social atribuidos aos cidadéos, representando um avanco na direcéo de
um modelo institucional redistributivo. Foram assegurados novos direitos e principios nos
processos de formulacdo das politicas publicas, objetivando um modelo de protecdo social
universal e igualitério.

A recente Constituigdo passa a conferir o status, para o cidaddo, de sujeito nas arenas
decisorias, o que significa dizer que o cidaddo, em tese, passa a ser corresponsavel pela busca
de solucdes para os problemas coletivos. Ademais, a redemocratizacdo possibilitou que as
demandas sociais, antes concentradas na Unido, fossem distribuidas aos governos dos estados
e, sobretudo, aos municipios, mediante a atribuicdo de autonomia administrativa a estes.

E interessante destacar que, nesse contexto criado apos 1988, a sociedade civil passa a
compor o grupo de ofertantes dos servigos publicos, levando-se em conta que aquele foi um
periodo de forte ebulicdo de OrganizacGes Ndo Governamentais (ONGSs) que traziam as
arenas publicas novas forma de articulacdo entre Estado e sociedade no aprovisionamento de
servicos publicos. Esse movimento, se traduz como uma flexibilizacdo a delegacdo de
atividades estatais de interesse publico, neste caso, em grande parte, de politicas sociais, para
serem executadas por atores fora da maquina do Estado.

No que concerne a descentralizacdo politico administrativa do Brasil, autores como
Santos Junior (2015) destacam que esse foi um processo crescente de fortalecimento da esfera
local de governo, tendo em vista a municipalizagdo das politicas publicas. Ademais, para o
autor, esse processo representou mudancgas na organizacgao e no funcionamento dos governos
locais, com a incorporacdo de formas diferenciadas de interacdo com a sociedade (canais de
gestdo democratica, instrumentos redistributivos).

Cumpre destacar que a Carta de 1988 representou a fundagdo de um marco de maxima
importancia ao reconhecer os municipios como entes federativos. E interessante ressaltar que

isso se traduziu em autonomia ao governos locais para elaborar e se submeter a sua propria
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legislacdo (leis orgénicas), respeitando as competéncias estabelecidas pela CF/88 e
constituicbes dos seus respectivos estados. No ambito dessas competéncias incluem-se a
organizacdo administrativa, na forma de secretarias, 6rgdos e empresas municipais e a
responsabilidade por todas as politicas de interesse local, na forma de organizadores e
prestadores de servicos publicos e de legisladores de tais politicas.

Ainda conforme destacado por Santos Junior (2015, p. 25)

E preciso reconhecer que as transformacBes recentes nas instituicdes de
governo local e sua revalorizacdo politica integram um movimento gue esta
em curso em grande parte dos paises em desenvolvimento, no quadro das
transformac@es associadas a globalizacdo e a implementagdo das reformas
macroestruturais.

Para Santos Janior, a introducdo da visdo neoliberal sobre a descentralizacdo
municipal estaria pautada pela necessidade das reformas institucionais que favorecessem a

parceria entre os setores publico e privado. O autor destaca que (2015, p. 45)

Diante da crise fiscal, é proposta uma nova modalidade de financiamento do
poder publico, fundada em recursos financeiros captados através da agdo do
Estado enquanto ator no mercado, em parcerias com o setor privado. Nesse
caso, o financiamento do setor publico deixa de estar fundado na captagéo de
recursos fiscais impessoais e abrangente e passa a estar vinculado aos
recursos financeiros, captados na légica de funcionamento do mercado, de
dificil controle social.

Conforme destacado por Vasconcelos (2011), em paralelo a reconstrucdo do
arcabouco institucional, os primeiros governos do pds redemocratizacdo voltaram suas
atencdes para o controle da crise econdémica, em funcéo dos disturbios que dela decorrem, isto
é, da aceleracdo do processo inflacionario, do desemprego, da estagnacdo da economia, a
elevacdo do custo de manutencdo e expansdo do investimentos publicos, o desequilibrio das
contas publicas e 0 aumento do déficit fiscal do Estado.

N&o obstante, a instabilidade econdmica permanecia como um problema a se resolver.
Restava garantir o reestabelecimento do equilibrio monetario, que seria componente
necessario para garantir a estabilidade econdmica. 1sso veio a acontecer via Plano Real, em
meados da década de 90. Para Vasconcelos, o Plano Real corrobora com processo de reformas
no Brasil uma vez que “veio a permitir se vislumbrar um cenario de estabilizacdo econdmica
capaz de possibilitar a ado¢do de um conjunto de politicas estruturadores e de se resgatar o

planejamento governamental” (2011, p. 65).
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A partir de 1995, com a concepg¢do do Plano Diretor do Aparelho do Estado, tem
inicio a segunda etapa do processos de reformas do Estado no Brasil. Este Plano Diretor (PD)
tinha como enfoque a administracdo publica federal, em que preconizava que o Estado
deixaria de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da
producdo de bens e servigcos, para fortalecer-se como promotor e regulador desse
desenvolvimento (BRASIL, 1995).

Via PD, o Estado passa a reduzir o seu papel de executor e prestador direto de
servicos, e estabelece-se enquanto regulador e provedor destes, especialmente dos servicos de
educacdo e saude. Nesta perspectiva, como promotor, o Estado continuaria subsidiando os
servicos publicos.

Diante do diagnostico de que houve um encarecimento acentuado no custeio da
méaquina do Estado, tanto em gastos com pessoal quanto em gastos com bens e servicos, e um
aumento da ineficiéncia do Estado, sobretudo pelo que vem a ser tratado como “o retrocesso
burocratico de 1988”, o PD traca objetivos claros e orientados a conferir eficiéncia e

racionalidade ao Estado (BRASIL, 1995), os quais sejam:

e Aumentar a governanca do Estado, ou seja, sua capacidade administrativa de governar
com efetividade e eficiéncia, voltando a acdo dos servicos do Estado para o
atendimento dos cidad&os;

e Limitar a acdo do Estado aquelas funcGes que lhe sdo proprias, reservando, em
principio, os servicos ndo-exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal, e a
producéo de bens e servicos para o mercado para a iniciativa privada;

e Transferir da Unido para os estados e municipios as a¢fes de carater local: s6 em casos
de emergéncia cabe a acdo direta da Unido;

e Transferir parcialmente da Unido para os estados as acOes de carater regional, de

forma a permitir uma maior parceria entre os estados e a Uniéo.

Para entendermos tais objetivos, é de fundamental importancias entender que o PD
distingue o Estado em quatro setores: 1) Nucleo Estratégico, que corresponde aos poderes
legislativo e judiciario, ao Ministério Publico (MP) e ao poder executivo (Presidente da
Republica), ministros e seus auxiliares; Atividades Exclusivas, que consistem nos servigos
que apenas o Estado pode realizar (o poder de regulamentar, fiscalizar e fomentar); Servicos

ndo Exclusivos, que sdo areas em que 0 Estado pode atuar em conjunto com organizagdes
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publicas ndo estatais e privadas; e, Producdo de Bens e Servigos para o Mercado, que
seriam as atividades econémicas voltadas para o lucro que pertencem ao Estado (como o setor
de infraestruturas).

Estes setores estariam submetidos a duas formas de gestdo tidas como relevantes: a
burocratica, que embora seja alvo de criticas, oferecia as vantagens de conferir seguranca e
efetividade as decisdes publicas; e, a gestdo gerencial, caracterizada especialmente pela
questdo da eficiéncia. A vista disso, 0 Quadro 3, a seguir corresponde a uma sintese dos

objetivos tracados pelo referido PD.

Quadro 3 — Sintese dos objetivos do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995).

Estatal I?ubllco Privada | Burocratica | Gerencial
Nao estatal
Nucleo Estratégico
Atividades exclusivas
. ~ . Publicizacdo
Servigos nédo exclusivos | ———————
Producéo para o Privatizacdo [
mercado

Fonte: BRASIL, 1995.
Adaptacéo do autor, 2018.

Nesta direcdo, a reforma englobava multiplos aspectos: o ajuste fiscal; a liberalizacéo
comercial, abandonando a estratégia protecionista de substituicdo de importacOes; as
privatizaces de empresas publicas; a transferéncia para o setor privado da tarefa de producéo,
uma vez que esta seria realizada com mais eficiéncia; e, a transferéncias de servigos nao

exclusivos do Estado para o setor publico néo estatal.

3.1.2 A Nova Gestao Publica

Ap0s essa breve passagem pelo historico recente da reforma do Estado, € conveniente
estabelecer uma abordagem sobre as mudangas que incidiram, de forma geral, sobre
organizacgles publicas mediante as transformacdes preconizadas por esta reforma. Recorta,
nesse sentido, a administracdo publica, que pode ser entendida como o aparelho do Estado,

organizado para a realizag@o dos servicos que lhes competem.



65

Na transicdo para o modelo gerencial estdo as transformagOes advindas da onda
ideoldgica neoliberal, que se inspirava nas estratégias de gestdo das empreses privadas,
caracterizando o que veio a ser chamado de “reforma da gestdo publica”, ou adminiStracao
publica, cujas bases nasce da teoria chamada “Nova Gestdo Publica”. Tratava-se
essencialmente de um conjunto de ideias, desenvolvidas no final da década de 1980, para
buscar a geragdo de administragBes publicas mais autbnomas e responsaveis.

Em principio, a literatura especializada sugere uma passagem, embora ndo
completamente, do modelo burocratico da administracdo publica para formas mais abertas de
relacdo entre governo, mercado e sociedade, em que o Estado se coloca como regulador e
provedor dos servigos publicos.

O modelo burocratico, surge no século XIX, no Estado liberal, como uma forma de
combater a corrupcdo e o nepotismo patrimonialista, constituindo-se de principios ao seu
desenvolvimento e profissionalizagdo. Abarcava, em seu arcaboucgo, a ideia de carreira,
hierarquia funcional, impessoalidade, formalismo orientado pelo poder “racional-legal” (do
Estado, reconhecido pela sociedade), incorporando o pensamento do sociélogo alemdo Max
Weber (BRESSER PEREIRA, 1988).

Conforme destacado por Silva (2017), a idealizacdo do modelo burocratico tinha como
objetivo proteger a coisa publica. No Brasil, essa logica de administracdo foi implementada
nos anos 1930, com a criagdo do Departamento Administrativo do Setor Publico (DASP),
durante o governo Vargas. Para este autor, o desafio do modelo burocratico no pais seria
suplantar o modelo patrimonialista, levando-se em conta, sobretudo, os ideais democraticos
em efervescéncia na época que exigiam a ado¢do de um modelo de administracdo publica
profissionalizada.

Quando esse modelo entra em crise, no mundo e posteriormente no Brasil, com as ja
referidas crises dos anos 1970 e 1980, incrementadas pela ingovernabilidade dos Estados e 0
aumento do poder do capital privado, subjaz pelo menos trés dimensdes: a econdmica (nos
moldes keynesianos), a social (estados de bem estar e suas variagcbes) e a administrativa
(estruturas pesadas e obsoletas no aparelho do Estado). O modelo burocratico weberiano
passou a ser associado a uma forma de organizagdo do Estado “guiada por procedimentos
rigidos, forte hierarquizagao e total separacao entre o publico e o privado” (ABRUCIO, 1998.
p. 178).

Tendo em vista 0 contexto crise que se desdobra sobre o modelo burocratico da
administracdo publica, emerge na segunda metade do século XX o modelo gerencial, citado

anteriormente, que vem como uma resposta ao crescimento das fungdes sociais e econémicas
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do Estado, bem como ao progresso tecnoldgico e a crescente globalizacdo da economia. Neste
sentido, 0 modelo gerencial constituiria em uma ruptura, até certo ponto, com o modelo
burocrético.

Bresser Pereira (2010) ressalta que o modelo gerencial, ou reforma gerencial, surge
como consequéncia administrativa do Estado Social e, concomitantemente, como instrumento
e fator fundamental para a sua legitimacdo, uma vez que o Estado Social apenas pode ser
pensado e estabelecido porque a administracdo publica burocratica proporcionava pouca
eficiéncia, o que lhe tornava economicamente viavel. Além disso, 0 autor argumenta que na
medida em que avancavam as reformas sociais, a eficiéncia se tornava cada vez mais
necessaria.

Para Angelis (2015), uma distin¢do flagrante entre esses os modelos (burocratico e
gerencial) é a forma de tratamento com o cidaddo, que no modelo burocratico é percebido
como usuério dos servicos publicos, enquanto no modelo gerencial os cidaddo recebem o
tratamento de cliente, cujas necessidades requerem um atendimento que lhes faca jus,
introduzindo, dessa maneira, novos principios que o Estado deveria perseguir: foco no
cidadao (cliente), eficiéncia e transparéncia.

Quando o modelo gerencial é implementado no Brasil, em 1995, via edi¢do do PD
daquele mesmo ano, esteve sujeito a acusacdo de ser eminentemente neoliberal. Todavia,
conforme consta em Bresser Pereira (2010), essa critica foi sendo esquecida a medida em que
o tempo foi passando, especialmente, porque a consequéncia foi o fortalecimento do proprio
Estado e ndo o inverso, como requereria a ideologia neoliberal.

Bresser Pereira (2010) destaca duas experiéncias significativas no Brasil, frutos da
experiéncia gerencial. A primeira delas foi com o Sistema Unico de Sadde (SUS), durante o

primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (p. 116):

Quando comecou o primeiro governo de Fernando Henrigque Cardoso, em
1995, o Sistema Unico de Salde, criado pela Constituicdo de 1988 para
garantir o direito universal aos servigos de saude, estava em crise. Ndo se
havia ainda logrado estabelecer um sistema de financiamento para o SUS, e
o0s hospitais envolvidos ofereciam servicos deficientes e se envolviam com
frequéncia em denuncias de corrupgdo. A norma que regulava 0s Servicos
ndo dava conta do problema.

A segunda experiéncia foi percebida no governo Lula, com o Programa Bolsa Familia
(BRESSE PEREIRA, 2010. p. 116):
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Inicialmente, a ideia era a de distribuir cestas bésicas em um programa
denominado Fome Zero. Entretanto, logo se verificou que esse programa
estava mal formulado e mal administrado. Optou-se, entdo, por unificar e
administrar gerencialmente as diversas bolsas em dinheiro e espécie que
existiam até entdo, dar a todas o nome de Bolsa Familia e aumentar
consideravelmente sua abrangéncia. O resultado foi positivo.

A mudanca para 0 modelo gerencial, todavia, passa a enfrentar dificuldades, tanto no
sentido de delinear estratégias (o que e porque fazer), quanto no que se refere ao planejamento
(como fazer). Isto porque as organizacGes publicas brasileiras enfrentam obstaculos, até certo
ponto, desafiadores: “a sindrome da estabilidade”; a cultura do “conhecimento ¢ poder”;
treinamentos técnicos repetitivos; processos de selecdo por testes de memdria; legislacdo
antiga; e a crise de confianca, que abala a transferéncia de conhecimento entre gestores, e
entre estes e 0s 6rgdo publicos (ANGELIS, 2015).

3.2 MUDANCAS NO CONTEXTO DAS POLITICAS DE SANEAMENTO NO BRASIL

Saneamento basico € entendido como um conjunto de servicos, infraestruturas e
instalagBes operacionais, compreendendo abastecimento de &agua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e drenagem e manejo de aguas pluviais
urbanas. Neste estudo, abordamos especialmente a questdo do esgotamento sanitario, segundo
consta na definicdo da Lei 11.445/2007:

constituido pelas atividades, pela disponibilizacdo e pela manutencdo de
infraestrutura e das instalagbes operacionais de coleta, tratamento e
disposicao final adequados de esgotos sanitarios, desde as ligaces prediais
até a sua destinacdo final para a producdo de agua de reuso ou O seu
lancamento final no meio ambiente.

A politica de saneamento, no Brasil, pode ser caracterizada por fases distintas. Mostra-
se necessaria, portanto, abordarmos processos e fases anteriores pelos quais o setor de
saneamento esteve sujeito e a importancia destes na evolugdo do setor ao longo do tempo.
Para além disso, a politica de saneamento néo se desenvolveu de forma linear, estando sujeita
a processos politicos, transformacdes nas ordens social e econdémica em diversas fases.

Um primeiro processo importante consiste no adensamento populacional vivenciado
no século passado em areas urbanas. Conforme ressaltado por Vasconcelos (2011), a taxa de
crescimento populacional associada a taxa de urbanizacdo, no Brasil, especialmente entre os
anos 1930 e 1980, concorreram para um alargamento paulatino da demanda pelos servigos de

saneamento nas cidades (Tabela 1).
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Tabela 1 - Taxas de crescimento populacional e urbanizacdo brasileiras (1950-2010)

Populacéo total Populacdo urbana
Ano Mil Taxa de Mil Taxade
habitantes crescimento habitantes urbanizagédo
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: VASCONCELOQS, 2011.
IBGE, 2010.

Adaptacéo do autor, 2018.

Conforme destacado na Tabela 1, a urbanizacdo brasileira tem crescido
incessantemente desde 1950. Um dos fatores associados a este fendmeno € o processo
conhecido por migracdo campo-cidade, que levou grande contingente populacional das areas
rurais para a cidade. Em consequéncia disto, houve um aumento significativo das
concentracdes populacionais em areas urbanas e, ndo necessariamente esse fendémeno foi
acompanhado das infraestruturas necessarias para se garantir condi¢des de salubridade a estas
populagdes.

E possivel observar que, na década de 1970, a populacdo brasileira passou a ser
predominantemente urbana. Heller (2007) associa o elevado crescimento populacional urbano
deste periodo a caréncia de politicas na area rural e, no mesmo momento, o pais vivia um
momento de prosperidade econdmica, especialmente nas cidades, com a entrada de vultosos
investimentos provenientes de capital estrangeiro.

No setor de saneamento, essa situagdo se expressou pela ampliagdo de graves
deficiéncias no setor que vieram a se traduzir na reproducao de problemas sociais, sanitarios e
ambientais. Tais deficiéncias perduram até os dias atuais, especialmente no que concerne a
area de esgotamento sanitario, por elevado déficit deste servi¢o no pais, sobretudo nas regites

Norte e Nordeste (Figura 3).
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Figura 3 - Representacédo espacial do indice médio de atendimento urbano por rede coletora de
esgotos.
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Fonte: SNIS, 2016.

Um segundo processo de grande importancia remete ao histérico de gestao do setor de
saneamento no Brasil. Até o inicio da década de 1960, o modelo de gestdo do setor de
saneamento no Brasil era baseado em iniciativas locais, essencialmente, pela descentralizagédo
politica, subjacente a pontuais “atos de liberdade dos governos estaduais e municipais”
(ALBUQUERQUE, 2011. p. 48). Apenas a partir da segunda metade da década de 1960 o
setor de saneamento passa a fazer parte da agenda publica do governo federal. Como marco
institucional para apoiar o setor (bem como para as politicas de habitacdo no mesmo periodo),
foram criados o Banco Nacional de habitacdo (BNH), em 1967, e o Sistema Financeiro do
Saneamento (SFS), em 1968.

O BNH ocupou o papel de gestdo do SFH, gerando uma centralizagdo institucional
atipica, isto €, uma vez que, conforme destacado por Vasconcelos (2011), o BNH passou a
gerir dois sistemas financeiros independentes (de habitagcdo e de saneamento) e passou a ser
responsavel pelos programas inerentes aos dois setores, acumulou, contraditoriamente as

funcdes de financiador e executor.
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Ambos os sistemas financeiros contavam com os recursos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS). Especialmente o setor de saneamento contava com 50% do
financiamento dos investimentos a serem realizados provenientes do BNH, enquanto a outra
metade competia aos Fundos Estaduais de Agua e Esgotos (FAES). Desenhava-se, assim, a 0
esforco inicial para o enfrentamento do déficit dos servicos de saneamento no pais, com
investimentos federais no setor (VASCONCELOQOS, 2011).

No ano de 1971, foi criado o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), cujo objetivo
era avancar sobre a caréncia pelos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
De acordo com Albuquerque (2011), em decorréncia do Planasa, o saneamento béasico
recebeu grande aporte de investimentos entre as decadas de 1970 e 1980 e, como resultado,
houve um aumento nos niveis de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario no Brasil.

Sampaio (2013) ressalta que, com a instituicdo do Planasa, os estados foram
estimulados a criar suas Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs) que
contemplavam, em nivel estadual, a implementacdo dos sistemas de saneamento, a0 mesmo
tempo que retiravam do municipio tal funcdo. Para Albuquerque, a constituicdo e
fortalecimento das empresas estaduais condicionava a canalizacdo de recursos provenientes
dos SFS, o que, segundo este autor, “induziu as administragdes municipais a conceder a
exploracdo dos servicos locais para as CESBs” (ALBUQUERQUE, 2011. p. 48).

Estudiosos como Leoneti, Prado e Oliveira (2011) ressaltam que o Planasa deu énfase
ao atendimento dos servicos de abastecimento de dgua, mas, a despeito disso, pouco avangou
para diminuir o déficit nos servicos de esgotamento sanitario. Para Vasconcelos (2011), o
Planasa atribuiu prioridade ao abastecimento de agua (sobretudo entre meados dos anos 1970
e inicio da década de 1980) em razéo de que 0s investimentos neste segmento correspondiam,
por habitante, metade dos investimentos aplicados em esgotamento sanitario.

No decorrer da década de 1980, o0 modelo da politica de saneamento encampada pelo
Planasa passa a sofrer um forte esgotamento, a saber, em fungdo do contexto da crise que
afetava o Brasil. Com o pais diante de uma grave crise econémica, 0 BNH, que era o 6rgao
financiador das politicas publicas de saneamento, é afetado e levado a uma crise financeira
gue redundou na insustentabilidade econémico-financeira do modelo. Como registrado por
Peixoto (2011), os servigos de saneamento, assim como qualquer atividade laboral ou
produtiva, tém custos associados e, coincidentemente, a maior concentracdo dos pagamentos
dos financiamentos concedidos as empreses publicas e aos fundos estaduais deveria acontecer

no periodo em que se estabelece a crise.
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Ainda conforme Peixoto (2011, p. 176), de fato a crise econdmica corroborou com o
esgotamento do Planasa. No entanto, outro aspecto importante deve ser levado em conta,

sendo este, segundo o autor:

falta de experiéncia ou qualificacdo técnica dos agentes executores desse
plano, a interferéncia e desvirtuamento politico da gestdo das empresas
estaduais junto com a falta de transparéncia e de controle social das mesmas
e, principalmente, a omissdo politico-administrativa dos titulares dos
servigcos delegados as empresas estaduais, abandonando-os a sorte e aos
interesses politicos e econdmicos dos respectivos estados e de suas
corporagoes.

Com a extingdo do BNH, em 1986, o braco executor do Planasa, suas atribuicfes
foram transferidas para a Caixa Econémica Federal que, segundo Vasconcelos (2011), assume
a fungdo de um “simples agente financiador”, esvaziando-se das caracteristicas de organismo
de formulacdo e implementacdo das politicas de saneamento. De modo geral, o fim do BNH
significou a faléncia do Planasa, que foi oficialmente encerrado no ano de 1992, face a
inexisténcia de recursos para a sua manutencao.

Com o desmantelamento das estruturas de financiamento criadas no final da década de
1960 e inicio da década de 1970, restava ao governo federal, o desafio de reorganizar o
aprovisionamento dos servigos. Diante do contexto de crise que atingiu o setor de
saneamento, juntamente com o processo de reabertura democratica, a CF/1988 instaura uma
série de dispositivos cuja finalidade se expressa pela exigéncia de regulamentacdo para o
setor. Conforme destacado por Vasconcelos (2011. p. 123), entre esses dispositivos,
destacavam-se “o gerenciamento dos recursos hidricos, as concessdes e permissdes dos
servicos e a questdo difusa da titularidade”.

Neste interim, a emergéncia, no plano internacional, da problematica ambiental vem
incrementar tal questdo, introduzindo novas formas de tratamento com 0 meio ambiente,
especialmente a preservacdo de recursos naturais. Isso levou os legisladores a abordar a
questdo ambiental na Carta Magna em um capitulo dedicado a essa finalidade. Este
dispositivo se desdobrou pela criagdo, no ano de 1997, do Sistema de Gestdo da Agua e, no
ano 2000, a instituicdo da Agéncia Nacional de Aguas.

Ainda na década de 1990, o governo federal passou a adotar uma série de iniciativas,
como a instauracdo de novos programas para o setor de saneamento, a exemplo do Programa
de Saneamento para Nucleos Urbanos (Pronurbe), o Pro-Saneamento, o Programa de Agéo

Social em Saneamento (PASS), contando, inclusive, com créditos externos advindos das
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agéncias multilaterais, como o Banco Interamericano Desenvolvimento (BID) e o Banco
Mundial (Bird) (ALBUQUERQUE, 2011). O que significou uma reorganizacdo dos recursos
disponiveis e das fontes de financiamento para as politicas de saneamento.

Naquele periodo, a estratégia do Bird para avancar sobre a reducdo da fome e da
pobreza se expressava pela oferta de servicos sociais basico a populacdo carente.
Pagnoccheschi (1989. p. 91), chama a atencdo para a influéncia do Bird, bem como do BID,

sobre o setor de saneamento no Brasil:

O documento de assisténcia estratégica ao Brasil ressalta que, em 1995, foi
instalada uma comissdo mista Banco Mundial/Governo brasileiro para
propor agOes de promocdo de maior efetividade ao portfolio de projetos
financiados no pais. O relatério final da comissdo indicava a necessidade de
novos caminhos a serem exploradas para as operagdes do Banco Mundial no
Brasil. As recomendages incluiam projetos de multiplos estagios, divididos
em fases sucessivas, programas-envelope (nos quais, ap0s a aprovacao de
um marco de assisténcia, pudessem ser preparados projetos especificos),
descentralizacdo, para explorar melhor as vantagens locacionais e
simplificagdo dos procedimentos de ambos os lados. Efetivamente, as
operagdes com o Brasil foram beneficiadas por melhorias significativas. A
performance do portfélio em 1996 foi apontada como a melhor, em mais de
uma década, tanto em nivel de desembolso como a de qualidade dos
projetos.

Iniciou-se, no ano de 1996, a implantacdo do Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS), cuja finalidade era a organizacdo de dados operacionais, gerenciais,
financeiro e de qualidade sobre o atendimento aos servigos de agua e esgotamento sanitario. A
criacdo do SNIS preconizava um sistema de abrangéncia nacional, administrado na esfera
federal e em articulacdo com subsistemas estaduais. Nesta direcdo, o SNIS se constituiu como
um importante banco de dados sobre o setor de saneamento.

No que se refere aos investimentos no setor, a partir de 1999, em funcdo do contexto
de crise internacional, que afetou o Brasil, houve uma nova retracdo em decorréncia do
aumento de restricbes imposta pelo governo federal para a conten¢do do endividamento
publico. No ano 2000, com a edicdo da Lei 101/2000 (Lei de responsabilidade Fiscal), houve
uma reducdo dos investimentos como um todo, em funcdo da restricdo de gastos
(VASCONCELOS, 2011).

Conforme destacado por Sampaio (2013), a partir do ano de 2003, o governo federal
passa a reestruturar e fortalecer o setor de saneamento basico, a partir de intervencdes
significativas na politica de saneamento. Segundo o autor, atesta para isso a criacdo do

Ministério das Cidades (Minc) e de sua Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental,
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cobrindo um vazio institucional que ainda pairava sobre o setor ainda como resquicio dos
anos 1980 e 1990.

Vasconcelos (2011) salienta que, apos o ano de 2003, o governo federal passou a
empenhar esforcos para diminuir as restricbes ao financiamento no setor de saneamento.
Mas, apesar disso, muitas dificuldades permaneceram, sobretudo, devido ao fato de que as
instituicdes financeiras ndo conseguirem expandir o crédito para saneamento por j& estarem
comprometidas com outros setores.

O aprovisionamento dos servicos de saneamento, no Brasil, tem como principal
financiador o setor publico, através de arrecadacdo fiscal e dos fundos administrados pelo
poder publico. As principais fontes de investimentos disponiveis para o setor de saneamento
do Brasil sdo: 1) do FGTS e do Fundo de Amparo ao trabalhador (FAT), ambos sob gestdo do
governo federal; 11) recursos oriundos Orcamento Geral da Unido do (OGU) e dos orcamentos
dos estados e municipios; Ill) recursos préprios dos prestadores de servicos, resultante das
cobrancas pelos servicos V) também recursos advindos de empréstimos internacionais
adquiridos junto as agéncias multilaterais (especialmente, o BID e o Bird) (SNIS, 2016).

Apenas com a implementacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), no
ano de 2007, o setor de saneamento voltou a receber um volume de recursos realmente
significativo, que na sua primeira edi¢do contou como um investimento de R$ 40 bilhGes para
serem aplicado entre os anos de 2007 e 2010. A fonte desses recursos seriam R$ 12 bilhdes de
origem de financiamentos descontingenciados, R$ 8 bilhdes do OGU, R$ 4 bilhdes da
Fundagdo Nacional da Saude (Funasa), R$ 8 bilhdes. O programa também tinha a previséo de
mais R$ 8 bilhdes para apoio a projetos patrocinados pelo setor privado. Os R$ 8 bilhdes
restantes decorrem de contrapartidas das entidades financiadas (ALBURQUERQUE, 2011).

Conforme apontado por Sampaio (2013), no bojo da reestruturacdo do setor de
saneamento, nos ultimos anos, a maior parte dos recursos disponiveis para aplicagdo no setor
concentrou-se no PAC (1 e 2). Contudo, Leoneti, Prado e Oliveira (2011) enfatizam que deve
ser levado em conta, para além da falta de recursos para investir no setor, a falta de avaliacdo
de custos ambientais, econdmicos e sociais relacionados a implantacdo e operagdo e
manutencdo de investimentos que corroboraram com o déficit na prestacdo dos servigos,

especialmente os de esgotamento sanitario.
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3.2.1 Modelos de gestao dos servicos de saneamento

A compreensdo dos mecanismos de natureza institucional que tém interface com o
setor de saneamento no Brasil, atualmente, é essencial para que possamos compreender,
também, o cenéario atual da politica de saneamento. Nesta direcdo, se faz necessario
abordarmos as tratativas que regulamentam as atividades de organizagéo e operagdo enquanto
modelos de gestdo e até mesmo de negdcios aplicaveis no setor.

Em linhas gerais, pode-se dizer que os principais instrumentos que regulamentam os
modelos existentes sdo as seguintes: a Lei de concessdo e permissdo dos servi¢os publicos
(Lei 8.987/1995); a Lei das PPPs (Lei 11.079/2004); a Lei dos consércios publicos (Lei
11.107/2005); e, a prépria Lei do saneamento (Lei 11.445/2007).

A Lei 8.987/1995 disciplina e regulamenta o regime geral de concessdes de servicos
publicos e define o conceito de concessdo de servigo publicos, entendido como “a delegacdo
de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.

A concessdo de servico publico pode, ou ndo, ser precedida de obra publica. Neste
caso, a concessdo de servico publico precedido de obra publica, é percebida na lei como “a
construcdo, total ou parcial, conservacdo, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer
obras de interesse publico” igualmente feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na
modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre
capacidade para a sua realizacao.

As PPPs podem ser caracterizadas como formas de concessdo dos servicos publicos.
De acordo com a Lei 11.079/2004, PPP é o contrato administrativo de concessao que pode se
dar sob a modalidade patrocinada (8 1°, art. 2°), que € a concessdo de servig¢os publicos ou
obras publicas de que trata a Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995°, quando envolver,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios, contraprestacao pecuniaria do parceiro publico
ao parceiro privado; e, administrativa (8 2°, art. 2°) percebido como o contrato de prestacéo
de servigos de que a administracdo publica seja usuaria direta ou indireta, ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento e instalagéo de bens.

A concessao patrocinada é um tipo de contratacdo equivalente a um tipo comum de

concessdo de servigos publicos, com a diferenca da figura da contraprestacdo do parceiro

% Lei de Concessdo e Permissio da Prestacao de Servigos Publicos.
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publico ao privado que se justificaria em funcdo da celebracdo de contratos em &reas cuja
receita tarifaria ndo fosse suficiente para assegurar a cobertura dos custos do contrato, bem
como da taxa de retorno para o concessionario. Ja a concessdo administrativa distancia-se das
concessdes comuns, e até mesmo da concessdo patrocinada, em funcdo da ndo admissdo da
cobranga de tarifas, ficando toda a remuneracdo do concessiondrio a cargo do parceiro
publico.

A Lei 11.079/2004 difere-se da Lei 8.987/1995 em funcdo das suas caracteristicas: o
instituto das PPPs estabelece um valor minimo de contrato de R$20 milhdes (art. 2°, § 4°, 1) e
um prazo minimo de cinco e méximo de 35 anos para os contratos de parceria firmados, ja
incluindo a possibilidade de prorrogacéo (art. 5°, 1).

Os consacios publicos sdo pessoas juridicas formadas, exclusivamente, por entes da
federacdo, cujo objetivo seja a cooperacao interfederativa voltadas a realizacdo de acdes de
interesse comum, podendo se constituir em “autarquias interfederativas” ou ‘“‘associacao
publica” (autarquica), podendo ocorrer vertical ou horizontalmente.

A Lei do saneamento, como dissertado anteriormente, cumpre o papel de definir as
diretrizes para o setor. Em linhas gerais, o diploma legal determina que aos titulares pelos
servicos de saneamento cabe a responsabilidade de: formular as politicas de saneamento;
elaborar os planos de saneamento basico; prestar diretamente autorizacdo ou delegacdo dos
servicos e definir o ente responsavel pela sua regulacdo e fiscalizacdo, assim como 0s
procedimentos de atuacdo deste; definir parametros de atendimento dos servicos.

Os instrumentos juridicos acima abordados se refletem na forma de organizacdo das
atividade estatais e privadas sobre o setor de saneamento. Nesta direcdo, cumpre ressaltar os
principais modelos de organizacdo da prestacdo dos sérvios de saneamento, atualmente, 0s
quais, segundo Heller (2007) sdo os seguintes: servigos vinculados a administracdo direta
municipal, autarquias municipais, companhias municipais, companhias estaduais e Empresas

privadas.

e Servigos vinculados a administracao direta municipal: séo os servi¢os organizados
e operados através de unidades administrativas das prefeituras municipais, que sdo
responsaveis pelas atividades de planejamento, projeto, operacdo e administracdo dos
sistemas de saneamento;

e Autarquias municipais: é a prestacdo do servi¢o caracterizada pela organizacdo e

operacdo atraves da administracdo indireta. As autarquias sdo entes administrativos
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autdbnomos, criadas por lei especifica, com personalidade juridica de direito publico,
patrimonio proprio e atribui¢cdes outorgadas na forma da lei;

e Companhias municipais: sdo modelos empresariais de gestdo e operacdo dos
servicos de saneamento através de concessdes dos titulares dos servigos, 0S
municipios. As empresas desse carater se constituem concessionarias dos municipios
por prazo determinado por meio de contratos administrativos;

e Companhias estaduais: as CESBs também se caracterizam como modelos de gestdo
empresarial para a gestdo e operacdo dos servicos de saneamento. Neste caso, s@o
empresas de economia mista. Conforme destacado anteriormente, as CESBs foram
criadas a partir do Planasa para serem o principais agentes de prestacdo dos servicos
de saneamento, mediante a concessdo municipal.

e Empresas privadas: sdo modelos de gestéo caracterizados pela prestacdo dos servicos
de saneamento por meio de capital privado. Conforme destacado por Heller (2007), a
primeira experiéncia desse tipo de prestacdo dos servigos de saneamento foi em 1996,
na cidade de Lima, no estado de So Paulo. Em seguida outros municipios 0s servicos

a empresas privadas.

Os aspectos inerentes a prestacdo dos servicos de saneamento sdo, sobremodo
complexos. Para Peixoto (2011), o panorama atual da organizacao institucional e da gestao
administrativa dos servicos de saneamento € reflexo de um confuso processo de evolucdo das
intervencdes dos diferentes entes da federacdo na gestdo desses servicos. Para o autor, as
caracteristicas principais de tal processo se expressam na falta de ordenamento adequado em
relagdo ao setor no transcurso do tempo.

S80 numerosos 0s arranjos institucionais da organizacdo e gestdo dos servigos
publicos. Embora essa flexibilidade seja vista positivamente, Peixoto (2011) aponta que tal
flexibilidade possa convergir para o surgimento de confusdes no que concerne aos titulares
encontrarem a solucdo mais adequada para o problema enfocado. O Quadro 4, reproduzido a

sequir, ilustra uma matriz de organizacao desses arranjos.



Quadro 4 - Matriz de arranjos organizacionais da gestao de servicos publicos.

T|po~de Gestor Regulador Formagag de | Instrumento Prestador
gestéo prestacédo de outorga
Orgao ou entidade do
) titular
] Orgdo da administracéo
Orgéo ou direta
entidade do Direta Lei Autarquia
titular Empresa pUblica
Empresa de economia
mista
Fundacéo
Direta Titular _Tercelros
Autarquia
Entidade do Empresa publica
tltu!ar ou Contratos de Er_npresa de economia
entidade CONCessio mista
conveniada de Indireta Empresa privada
outro ente do Consércio de empresas
respectivo Sociedade de propdsito
estado especifico
Autorizacio Cooperativa de usuérios
¢ Associacao de recursos
. Contratos de
Associada . i
. consocio de | Consocio publico
direta
programa
Orgao ou entidade do
~ ente consorciado
Orgéo da administracéo
Contratos de | direta
consorcio e | Autarquia
Entidade de de programa | Empresa publica
cada titular ou Empresa de economia
Consorcio consorcio mista
publico publico ou Fundagéo
(entes entidade . Terceiros
consorciados) | conveniada de Aif]scﬁ(;é?ga Autarquia
outro ente Contrato de | Empresa publica
consorciado consorcios e | Empresa de economia
Associada de concessdo | mista
ou de Empresa privada
permissdo | Consorcio de empresas
Sociedade de propdsito
especifico
Contratos de . .
o Cooperativa de usuarios
consorcio ou . s
o Associacdo de usuérios
autorizagdo
Orgao ou entidade de
~ ente conveniado
Entidade do Convénio de Orgao da administragao
. . ~ direta
Entes titular ou Associada cooperacao e .
; . -~ Autarquia
conveniados | entidade do ente indireta de contrato -
. Empresa publica
conveniado de programa .
Empresa de economia
mista
Fundacéo

Fonte: Peixoto, 2011.
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3.2.2 As Parcerias Publico-Privadas na gestédo do setor de saneamento

O Reino Unido é considerado o primeiro pais a implementar investimentos baseados
na articulacdo publico-privado, quando, em 1992, lancou o programa de parcerias
denominado Private Finance Iniciative (PFI) (VASCONCELOS, 2011). Posteriormente, 0
programa passou a ser chamado de Public-Private Partnership (CARDOSO; MARQUES,
2014).

As justificativas para as adocGes de PPPs no contexto do Reino Unido foram:
expectativa de melhoria dos servigos publicos; crenca de que as empresas privadas podem ser
mais eficientes e melhor geridas do que as empresas publicas; a expectativa de melhoria da
eficiéncia no uso dos recursos publicos, em beneficio da sociedade; a possibilidade de
transferéncia e de compartilhamento de riscos com o setor privado; a expectativa de capacitar-
se e adquirir expertise pelo acesso ao setor privado; a superacdo de dilemas fiscais,
possibilitando o aumento de investimentos publicos por meio da participacdo de recursos
privados; o engajamento dos cidaddos e grupos civicos na governanga e no monitoramento
dos servicos (PECI; SOBRAL, 2007; LIMA; PAULA; PAULA. 2007).

A estratégia foi seguida por diversos outros paises, 0os quais podem ser divididos em
trés categorias: 1) os paises maduros, sdo aqueles com grande quantidade de contratos e dos
projetos antigos, entre os quais se destacam: o Reino Unido, Australia, Japdo, Portugal,
Espanha, Irlanda, Grécia, Holanda e Chile; 1l) paises com potencial futuro, cujas legislacdes
sobre 0 assunto sdo posteriores a 2003. Sdo paises que tém boas perspectivas de
desenvolverem esta modalidade de investimento, dos quais fazem parte: o Canada, Franca,
EUA, Brasil, India, México e Africa do Sul; Il) paises iniciantes, entre os quais a China e
Marrocos, que se encontram com projetos pilotos de PPPs em fase de experimentacdo
(VASCONCELOS, 2011)

E interessante destacar que este tipo de articulacio entre Estado e iniciativa privada
deriva das mudancas estruturais que impactaram fortemente os padrGes de organizacdo das
atividades econdmicas nos Estados contemporaneos. Em especial, a crise fiscal que se abateu
sobre 0 mundo capitalista na década de 1980. As PPPs surgem como uma medida de carater
gerencial, cujas caracteristicas, em tese, se expressam no compartilhamento de riscos com o
setor privado, estimulos a inovacdo, modernizacéo e aperfeicoamento, encurtamento do tempo
de implementacdo dos empreendimentos, controle de qualidade e reducdo de custos.

Vale a pena ressaltar que, 0os governos de diversos paises, incapacitados de financiar

ou dar continuidade a altos investimentos publicos (caracteristicos do intervencionismo
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estatal), identificaram nas PPPs uma alternativa para viabilizar grandes projetos publicos e
para o aprovisionamento de servigos de infraestrutura necessarios ao desenvolvimento
econémico. Como o caso Inglés (especialmente Inglaterra), em que, de acordo com Peci e
Sobral (2007), a experiéncia “publico-privado” apresentou grande sucesso, principalmente, no
quadro das reformas estruturais implementadas pelo Estado, na década de 1990 (PECI,
SOBRAL. 2007; LIMA; PAULA; PAULA. 2007).

As PPPs entram em cena, no Brasil, por meio das reformas adotadas pelo Estado
brasileiro na década de 1990. Como destacado anteriormente, aquele momento se
caracterizava pela busca de racionalidade para a gestdo publica e, neste sentido, essa
modalidade de parceria se insere como um meio para atrair o setor privado para a realizacéo
de investimentos em areas carentes de investimentos publicos. Conforme ressaltado por Peci e
Sobral (2007. p. 1), “as PPPs sdo apresentadas como a nova estratégia de recuperagdo da
capacidade de investimento publico”.

No Brasil, Cardoso e Marques (2014) ressaltam que, antes da aprovacdo da Lei da
PPP, em 2004, a legislacao brasileira ja demonstrava sinais de aproximacao com pratica das
PPPs, entre outros aspectos, pela reducdo do papel do Estado na atividade econdmica através
das privatizacdes, o estimulo a competicdo nos servigos publicos, o perfil regulador do Estado
e fomento a parceria entre o publico e o privado.

Os investimentos em infraestrutura possuem caracteristicas que se diferenciam dos
investimentos tradicionais em projetos ou servigos publicos. Exige-se um grande volume de
recursos e um prazo razoavelmente longo para a sua maturacdo. Essas caracteristicas sujeitam
os investimentos em infraestrutura a capacidade de investimento do Estado, o que se dificulta
consideravelmente pela falta de receita. Para VVasconcelos (2011), as PPPs sdo instrumentos
indicados para viabilizar empreendimentos que, por razdes técnicas e/ou econémicas, nao seja
possivel a sua realizagdo contando apenas com modelos tradicionais de investimentos.

Conforme ressaltado por Archanjo (2006), no entanto, o emprego das PPPs oferecem
algumas vantagem tanto ao parceiro publico quanto ao privado, o que favorece sua
viabilidade, dentre os quais vale a pena destacar os seguintes: maior eficiéncia econémica;
Investimento privado no empreendimento, 0 que permite um aumento da oferta de
infraestruturas sem o aumento do endividamento do Estado; Redugdo do prazo para a
implementacdo do empreendimento; e, compartilhamento de riscos entre os parceiros publico
e privado.

O setor de saneamento se insere entre 0s empreendimentos passiveis ao emprego das

PPPs em funcdo tanto dos custos elevados para sua implementacdo, quanto pela caréncia de
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infraestruturas, conforme observado anteriormente, que refletem diretamente na qualidade de
vida da populacdo. N&o obstante, um dos fatores que contribuem para a complexificagéo
dessa estratégia € a dificuldade de conciliacdo entre a defesa do interesse publico com os
objetivos do setor privado (lucro).

Ferreira e Henrique (2018) destacam que entre o anos de 2006 e 2017, no Brasil,
foram registradas 19 experiéncias de PPP no setor de saneamento, distribuidas entre as
regides Sudeste (com maior niumero de experiéncias) e a regido Nordeste, conforme é possivel

observar na Figura 4 reproduzida a seguir.

Figura 4 - Mapa das PPPs em saneamento no Brasil.
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Fonte: Ferreira e Henrique, 2018.

Para Ferreira e Henrique (2018), os 19 contratos de PPP em de saneamento existentes
no pais demonstram apenas uma parcela do potencial de capitalizagcdo do setor. Autores como
Albuquerque (2011), Leoneti et al (2015), defendem que a dogdo da ferramenta da PPP possa
superar as dificuldades enfrentadas pelo setor saneamento, visto que se configura como uma
alternativa de captacdo de recursos da iniciativa privada, alavancando os servigos de
infraestruturas necessarias.

Em relacdo a outras estratégias para o setor de saneamento (concessdes comuns,

privatizacdo etc), as PPPs apresentam a vantagem de que, quando precedidas de um
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planejamento adequado, tém potencial de incrementar as infraestruturas em &reas ainda nédo
atendidas pelo Estado. Para além disso, a legislacéo que rege o setor de saneamento preconiza
0 atendimento subsidiado para o atendimento das populacdes mais carentes, enquanto a

instituto das PPPs oferece garantias de retorno de capital ao setor privado.
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4 A CONSTITUICAO DO PROGRAMA CIDADE SANEADA

No conjunto das transformacdes no papel do Estado brasileiro, apresentado de maneira
breve na secdo anterior, a institucionalizacéo de novas formas de articulag@es entre governo e
mercado, sobretudo na escala local, abriu um amplo espaco para a atuagdo do mercado em
diversos setores, antes sob a tutela do Estado.

No periodo reportado como “desenvolvimentista”, investir em grandes obras e
servigos publicos de infraestrutura, que sempre demandaram enorme aporte de recursos, era
uma prerrogativa do Estado para que a economia pudesse crescer, de forma geral. Neste novo
contexto, o Estado ndo mais dispde de recursos suficientes para promover grandes
investimentos, fazendo-se necessaria a atracdo de capital privado para investir, implantar e
manter setores onerosos como infraestruturas.

Entre os instrumentos criados como o surgimento dessas novas formas de articulacéo,
primeiro em um plano internacional e, posteriormente, nacional, destacamos a figura da PPPs
como uma das formas mais promissoras dessas articulagdes, tendo experiéncias ja realizadas e
diversos paises. Como visto anteriormente, essa € uma tendéncia a qual o Brasil se insere ha
pouco tempo, mas ja conta com uma série de iniciativas em diversos setores.

Entre tais setores, o de saneamento, cuja titularidade é municipal, se insere como uma
area de grande caréncia por investimentos, especialmente no que se refere ao esgotamento
sanitario. Isso caracteriza o setor como potencial alvo dessas formas de pareceria entre o
publico e o privado para viabilizar a oferta dos servicos de saneamento, que geram beneficios
sociais coletivos, os quais o Estado ndo poderia mais ofertar com a mesma brevidade que
ofertaria em parceria com o setor privado.

A exemplo disso, o estado de Pernambuco, que desponta no Brasil como um dos
pioneiros em emplacar a figura das PPPs para setores de grande importancia para o
desenvolvimento socioeconémico do estado (como transporte, mobilidade, uso do solo e
saneamento), conta desde 2013 com uma politica publica de dimensdo metropolitana, o
Programa Cidade Saneada, que foi constituida a partir de uma PPP para universalizar o
esgotamento sanitario da Regido Metropolitana do Recife (RMR) e que deve se estender por
um longo periodo nessa regido (35 anos).

Como este é um estudo sobre as articulacbes estabelecidas entre governo e
mercado para execucdo de politicas publicas, consubstanciada pelas abordagens tedricas
da governanca e dos regimes urbanos, adotando o Programa Cidade Saneada como objeto

empirico, insurge discutir algumas questdes sobre o referido Programa: quais dificuldades
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enfrentadas no setor de saneamento, localmente, levaram a instauragdo de uma PPP para
executar os servigos de esgotamento sanitario para a RMR? Quais foram 0s grupos
(econdmicos, politicos, sociais, sindicais) que participaram do processo de construcdo do
modelo da PPP para o esgotamento sanitdrio da RMR? Qual é a real perspectiva de
universalizacdo dos servigos que serdo ofertados a partir desta PPP & populacdo? Quem tera
acesso e quais as areas contempladas pelos servi¢os? Havia outras alternativas para atender as
demandas de esgotamento sanitario da RMR que ndo fosse uma PPP?

Para comtemplar essas questdes, esta se¢do objetiva uma abordagem analitica sobre a
articulacdo que permitiu o surgimento do Programa Cidade Saneada, buscando discutir a
natureza e forma do processo, partindo da entrada do assunto na agenda do governo e
abrangendo os principais aspectos da formulacdo do programa. Para isso, buscamos dados e
informacBes a partir de duas fontes: a analise documental, onde foram consultados atas de
reunides, documentos e sites oficiais do governo, o edital de licitagdo, o contrato de concessao
e seus principais anexos e os estudos realizados para a viabilizacdo do projeto de parceria; e, a
aplicacdo de roteiros de entrevista semiestruturados com endere¢o aos principais atores
envolvidos com a PPP.

No entanto, € necessario fazer uma ressalva, desde agora. Mesmo diante de inimeras
tentativas de contato, via e-mail e telefone, ndo foi possivel acessar a qualquer ator autorizado
a responder pelo parceiro privado na PPP. O contato com a empresa foi prejudicado,
sobretudo, pela venda da Odebrecht Ambiental a Brookfeild (BRK). Tentamos contatar,
tambeém, os representantes da BRK e, no entanto, novamente, ndo houve sucesso. Por essa
razdo, parte da presente andlise, que seria enriquecida com a fala de atores ligados ao parceiro
privado, encontra-se prejudicada.

A secdo esta dividida em trés itens: no primeiro item, abordamos o demanda dos
servicos de saneamento na RMR, com vistas a caracterizagdo do setor, que servira de subsidio
aos itens seguintes; no segundo item, analisamos a entrada do Programa Cidade Saneada na
agenda do governo do estado, onde ressaltamos o fenémeno do surgimento de inimeras PPPs
recentemente no estado de Pernambuco; o terceiro item relaciona e discute alguns pontos da
formulacdo do Programa com a fala de alguns dos atores mais relevantes no processo de
surgimento e instrumentalizacdo do programa a partir da PPP do saneamento. E importante
ressaltar que no contexto mais amplo de analise do Programa na RMR, buscamos aprofundar
as questoes relativas a sua implantagdo na cidade do Recife, que se constitui o recorte espacial
de maior aprofundamento desse estudo.



84

4.1 ASPECTOS ANTECEDENTES: A DEMANDA REPRIMIDA DO ESGOTAMENTO
SANITARIO NA RMR

Para mostrar o status de atencdo governamental sobre o esgotamento sanitario da
RMR, partimos de uma rapida abordagem acerca do histérico de planejamento no setor, que
reporta ao inicio do século XX, a saber, no ano de 1909, com o advento da criacdo da
Comissdo de Saneamento pelo governo estadual, chefiada pelo engenheiro sanitarista
Saturnino de Brito. A partir daquele momento comecou-se a implantar um sistema completo
de esgotamento sanitario na cidade do Recife (PINTO, 2006).

Entre os anos de 1910 e 1918, houve a implementacao da primeira etapa do Sistema de
Esgotamento Sanitario (SES) Cabanga, situado na cidade do Recife, que contava com 115 km
de rede coletora que escoava os efluentes de 86 mil pessoas para uma Estacdo de Tratamento
de Esgoto (ETE) que, por sua vez, langava os rejeitos (apenas com tratamento primario) ao
mar. Levando-se em consideracdo que aquele contingente populacional correspondia a
aproximadamente 35% da populacdo recifense, na época, a distribuicdo dos investimentos
restritos a uma pequena parcela se traduzia em um baixo nivel de atendimento desde 0s
primeiros anos da construcdo do SES (COMPESA, 2011).

A segunda etapa de implementacdo do SES Cabanga sé veio a ser realizada na década
de 1940, acrescendo ao sistema 34 km de rede coletora. No entanto, conforme destacado por
Junior (2012), na década de 1940 o mundo capitalista ressentia-se com graves crises
internacionais, inclusive a Il Grande Guerra, € a0 mesmo tempo, no Brasil, ganhava
dinamicidade o processo de crescimento demografico experimentado pelas cidades brasileiras
que redundou, no caso particular da cidade do Recife, em um aumento paulatino da populacao
recifense, que chega a triplicar até década de 1970 (JUNIOR, 2012).

O cenario de crise internacional, que refletia na economia e, consequentemente, nos
investimentos feitos no Brasil, associado ao crescente adensamento populacional na cidade do
Recife, tendia para o alargamento da distancia entre demanda e oferta dos servicos de
esgotamento sanitario local. Isso se verificou com o “retardamento das obras de ampliagéo do
sistema de esgotamento sanitario, ficando claro que a expansao urbana ja superava o servico
sanitario existente” (JUNIOR, 2012. p. 29).

Ja na decada de 1960, houve uma reforma no SES Cabanga, quando, em 1965, o
Departamento de Saneamento do Estado, através do engenheiro Anténio Figueredo Lima,
iniciou a construcdo de uma estacdo depuradora, instaurando o tratamento dos efluentes

coletados.
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Ainda na década de 1960, teve inicio a construcdo do SES Peixinhos, j& com
tratamento secundario (atualmente o SES Peixinhos contempla os municipios de Recife e
Olinda). Vale a pena lembrar que na década de 1960, em plano nacional, foi assinado o
Decreto de criacdo do Planasa, de onde sucedeu a criagdo das companhias estaduais de
saneamento e que, no ano de 1971, no estado de Pernambuco, os sistemas de saneamento
passaram a ser responsabilidade do governo do estado, apds a criagdo da Compesa.

A Compesa € uma empresa de economia mista de direito privado, cujo maior acionista
é 0 governo do estado de Pernambuco. Fui fundada em 1971, pela Lei 6.307/71, com o
proposito de ofertar os servicos de agua e esgotamento sanitario para o estado e, desde entdo
houve uma grande evolucdo da cobertura de municipios que concederam 0S Servigos a
empresa. Atualmente, a Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa) atende 173 de
185 municipios pernambucanos, além do arquipélago de Fernando de Noronha.

Neste sentido, a companhia passou a ser responsavel pela execugdo da politica
governamental de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, assim como das politicas
inerentes aos recursos hidricos do Estado de Pernambuco. Considerando que a titularidade
destes servicos € municipal, esse trabalho € realizado através das concessdes municipais,
conforme estabelecido pelo marco regulatério do setor (Lei Federal n® 11.445/2007).

Sua origem remonta ao contexto de institucionalizacdo das CESBs, caracterizado pela
necessidade das administracdes estaduais de assumirem os servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario como uma orientacdo para atender ao Planasa, visando a garantia de
viabilidade econémico-financeira entre o estado e a Unido.

Em 1971, havia duas entidades de saneamento no estado pernambucano, a
Saneamento Recife e a Saneamento Interior de Pernambuco. Em um primeiro momento,
ambas passaram a ser subsidiarias da Compesa, quando em 1974 foram finalmente extintas.

No momento da sua fundacdo, a Compesa ja contava com a existéncia dos SES
Cabanga e Peixinhos, que somavam 19 estacdes elevatorias, 02 estacOes de tratamento de
esgotos e cerca de 450 km de rede coletora, cobrindo uma area de 22% do territorio urbano da
cidade do Recife. A rede de esgoto atual do recife é originéria, essencialmente, dos servicos
implantados com esses dois SES.

Nas décadas seguintes, na cidade do Recife, houve a realizacdo de investimentos em
sistemas de menor porte, basicamente, sistemas isolados (destacados por numeragao na Figura
5). Conforme salientados por Janior (2012), entre 1986 a 1988, foram implantadas
aproximadamente 15.500 ligacGes de esgotos através de sistemas de coleta condominial e o

governo do estado implantou mais 10.500 ligagdes. Contudo, ndo houve a criacdo de
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nenhuma estrutura para construcdo, operagdo e manutencdo desses pequenos sistemas,
ficando boa parte destes sob a responsabilidade da Compesa (JUNIOR, 2012).

Figura 5 - SES construidos isoladamente na cidade do Recife

Paulista

Olinda

Fonte: VASCONCELOS, 1995.

Ademais, algumas outras acdes foram feitas no sentido de ampliagdo da cobertura de
esgotamento sanitario em acOes individuais protagonizadas pelos municipios ou programas

gerais implementadas pelo governo do estado na RMR, tais como:

e O Plano Diretor de Esgotamento Sanitario da Regido Metropolitana do Recife
(PDES/RMR) (1980);

e O Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife (1991), que tinha um
carater também metropolitano e vinculava-se ao PDES/RMR,;

e O Projeto de Modernizacdo do Setor de Saneamento (1993), voltado a analise de

viabilidade de concesséo privada do setor;



87

O Plano de Ordenamento do Sistema de Esgotos do Recife (1994), cuja proposta
bésica era atualizar o Plano Diretor de Esgotos da RMR, que havia sido elaborado pela
Compesa na década de 1980;

e O Projeto de Qualidade das Aguas e Controle da Polui¢do Hidrica das bacias dos Rios
Beberibe, Capibaribe e Jaboatdo (PQA) (1997);

e O Plano de Gerenciamento da Drenagem em Aguas Pluviais e do Esgotamento
Sanitario para a Regido Metropolitana do Recife (Plano JICA) (2001);

e O Modelo de Saneamento Integrado (2002), que preconizava a articulagdo dos
servigos de saneamento com a implantacdo de outros servigos de urbanizagdo do
Recife;

e O Programa Estruturador do Recife (2008), com recursos provenientes do PAC, que

prometia elevar de 35% para 77% o indice de residéncias atendidas com saneamento

basico na cidade, até o ano de 2010; entre outras a¢fes pontuais.

A despeito de todas essas agBes, os indices de esgotamento sanitario permanecem
distantes daqueles desejados, quando em 2013 a coleta de esgoto na RMR correspondia a
insatisfatérios 28% de coleta e apenas 7% de tratamento do esgoto produzido. Para cidade do
Recife, em particular, embora dados do SNIS apontem relativa vantagem da cidade em
relagdo & RMR no que se refere a estes dois indices (36% de coleta e 61% de tratamento), a

situacdo se mostra muito abaixo do desejado (Gréafico 1).
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Gréfico 1 - Evolucéo da cobertura de coleta e tratamento de esgoto na cidade do Recife (2001-2013)
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Fonte: SNIS, 2016.

De acordo com um dos dirigentes da Compesa, a quem nominaremos de Al, a PPP do
saneamento foi uma medida necessaria, sobretudo por considerar a falta de recursos para

investir no setor. Para Al,

O setor de saneamento, de forma geral, no pais, e, mais particularmente nas
regides com dificuldades sociais, talvez a regido Nordeste, Norte e Centro-
Oeste, a maior dificuldade de investimentos em esgotamento sanitario € a
questdo mesmo da auséncia de recursos suficientes para a ampliacdo e a
melhoria dos servicos, seja de agua, seja de esgoto principalmente, na
velocidade que se quer.

Além disso, a qualidade dos servicos se reflete nas estruturas implantadas com os
sistemas antigos (ja subdimensionados, considerando a verticalizacdo e o adensamento
experimentado pela cidade do Recife desde a década de 1940), manifestando-se na polui¢éo
ambiental e deterioracdo das condi¢des de salubridade do sistema hidrico (sobretudo porque
Recife € uma cidade anfibia, cortada por cinco rios) e faixas litoraneas.

Todavia, € notdria a presenca do tema esgotamento sanitario em a¢des governamentais
(estaduais e municipais) na RMR, ao longo do tempo, 0 que sugere que a questdo ha bastante
tempo compde a lista de prioridades dos governos na regido. E de fécil suposicdo que
melhorias globais nos sistemas de esgoto na RMR, que se constitui um problema comum, séo
de interesse coletivo dos municipios. Contudo, mesmo sendo um problema recorrente na

agendo publica dos governos e sendo de interesse coletivo, o baixo indice de esgotamento
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sanitario na RMR aponta para um baixo éxito das a¢des implementadas, sendo caracterizada
basicamente por uma demanda reprimida.

Tal demanda, por sua vez, associada a inviabilidade do setor publico de resolver o
problema sozinho, se configura como o principal argumento dos dirigentes da Compesa e do
Governo do estado para a contratagdo da PPP. E, pois, na perspectiva de aprofundar essa

questdo que ela serd melhor discutida na se¢éo que segue.

4.2 0 PROGRAMA CIDADE SANEADA NA AGENDA PUBLICA

Conforme discutido na secdo 2, a formacdo de agenda é um processo inclinado a
aglutinacdo de forgas politicas e econdmicas em prol da satisfacdo de interesses diversos.
Cumpre destacar que a agenda publica constitui uma relacdo de determinados pleitos ou
necessidades sociais que adquirem status de prioridade de atencdo do poder publico. De
acordo com Saravia (2006), a inclusdo de determinado assunto na agenda designa o estudo e a
explicitacdo de um conjunto de processos que conduzem os fatos sociais a adquirir a condi¢do
de “problema publico”, o que faz com que tal assunto se torne objeto de intervencao publica.

Conforme pudemos observar, 0 esgotamento sanitario constitui um problema publico
de notoria ciéncia das autoridades publicas e que, a despeito de todas as a¢des anteriormente
empreendidas, pouco se avancgou no sentido de universalizar este servico na RMR. A solugéo
preconizada pelo governo do estado com a instituicdo do Programa Cidade Saneada, contudo,
se pauta pela promessa de superar essa dificuldade e um prazo de 12 anos, beneficiando
aproximadamente 3,7 milhdes de pessoas. Passemos entdo a discutir como essa ideia surgiu e
como evoluiu na agenda publica.

Desde o ano 2005, o estado pernambucano conta com legislagdo prépria para
viabilizar a formacdo das PPPs, pela instauracdo do Programa Estadual de Parcerias
Publico-Privadas (PEPPP), por meio da Lei Estadual 12.765/2005. O PEPPP, conforme a

referida legislacéo, conta com a seguinte estrutura (TCE, 2015):

e Um Comité Gestor do Programa Estadual de Parcerias Publico Privadas (CGPE),
que é o orgdo superior de decisdo do PEPPP. A presidéncia e Vice-Presidéncia do
CGPE, conforme a Lei 12.765/2005, art. 19, § 1°, alterada pela Lei 15.466/2015, sdo
ocupadas pelo Vice-Governador do estado e pelo Secretario de Desenvolvimento
Econdmico de estado;

e Uma Secretaria Executiva: o CGPE tera um Secretario Executivo;
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e Uma Comissdo Permanente de Licitacdo (CPL) que € vinculada ao CGPE e tem
como atribuicdes privativa e exclusiva a andlise e julgamento das licitacGes referentes
ao programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas; e

¢ Uma Unidade Operacional de Coordenacao das Parcerias Publico-Privadas, que
foi criada pela Lei 12.976/2005, com o objetivo de executar atividades operacionais e

de coordenacdo de Parcerias Publico-Privadas, assim como assessorar o CGPE.

Interessa para esse estudo destacar que, com relacdo ao procedimento de
implementacdo das PPPs, o estado de Pernambuco segue ritos diferentes de outros entes
federados, incluindo a Unido, especialmente porque, 0 CGPE (Resolucdo Normativa
RN/CGPE-001/2006, de 06 de fevereiro de 2006) abre espaco para agentes da iniciativa
privada com interesse em determinado setor provoque o estado para os procedimentos de
realizacdo dos estudos prévios a contracdo das parcerias (NASCIMENTO, 2015).

E importante levar em conta que a constituicdo de uma PPP exige um alto grau de
complexidade. Suas proposicdes e projetos devem estar alinhados a uma modelagem
econémico-financeira, a definicdo de garantias e contrapartidas dos parceiros publico e
privado, as performances no desempenho do servico ou obra a ser determinada pelo
contratante e dos riscos envolvidos tanto em obras quanto na exploragdo do setor alvo da
parceria.

A despeito disso, conforme destacado por Nascimento (2015), o CGPE utiliza-se do
que veio a se chamar “Procedimento de Manifestagdo de Interesse” para obter, de consultores
externos ou empresas com interessem em disputar futuros contratos de concessao, estudos de
viabilidade sobre projetos que estdo na agenda de governo do estado.

Essa caracteristica peculiar do CGPE pode se desdobrar em dois problemas graves:

e O primeiro é uma deficiéncia na publicidade das informagdes acerca dos estudos e
projetos que sustentem o lancamento dos editais de concessdo, que sem a devida
publicidade impede qualquer iniciativa de participacdo popular no planejamento da
politica publica, a ndo ser pelas legalmente asseguradas audiéncia ou consulta
publicas, todavia, ap6s 0 momento em que a decisdo em favor da parceria for tomada;

e T&o ou mais grave que o primeiro é a possibilidade de realizacdo dos estudos de pela

mesma empresa que participara da competicdo pela concessao da politica pablica, que
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por sua vez, praticamente prescinde a existéncia de concorréncia pela desvantagem

que isso pode gerar.

Para além disso, a constituicdo de uma PPP envolve um complexo arranjo de
governanca. Haja vista que para uma mesma politica publica sdo mobilizados diferentes
setores e Orgdos do governo e agéncias de regulacdo e controle, em se tratando de uma
articulacdo com o setor privado, o rol de entidades evolvidas se expande também para o
mercado. Outrossim, 0 nimero de participantes mobilizados na parceria, expressos em uma
coalizdo entre atores publicos e do mercado, envolve 0os mecanismos politicos e econémicos
para construcdo das decisdes de como e onde aplicar os investimentos da politica publica.

Entre os setores com assente na agenda de prioridades do governo pernambucano, o
esgotamento sanitario aparece como um dos mais problematicos, sobretudo na RMR, para o
qual se constituiu uma PPP com a finalidade de implementar o Programa Cidade Saneada. A
referida PPP foi formada em entre a Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa) e 0
Consorcio Grande Recife, liderado inicialmente pela empresa Foz do Brasil (Odebrecht
Ambiental), que posteriormente vendeu seus ativos a canadense Brookfield (BRK).

Diante do que se pode observar, o esgotamento sanitario circula de forma reiterada na
agenda dos governos na RMR e sem solucdes efetivas. Essa questdo pode sugerir que, de fato,
0 abjeto de apreciacdo dos promotores do Programa Cidade Saneada possa ser, na verdade, a
prépria PPP. Leve-se em conta 0 contexto acima expresso, associado ao fenémeno de que,
entre 2011 e 2014, o estado de Pernambuco experimentou grande disposi¢ao para investir em
PPPs (NASCIMENTO, 2015). Mostra-se importante refletirmos sobre essa quest&o.

Vale lembrar que a leitura tedrica que consubstancia este estudo destaca a agenda
como um elemento central para a estruturacdo dos investimentos no espago urbano, que por
sua vez desencadeia uma série de transformacdes (econdémicas, sociais, ambientais etc.). De
acordo com os estudiosos, certos grupos organizados na sociedade disputariam pela captura
dos beneficios das a¢fes governamentais a partir da insercdo de determinados temas entre as
prioridades do governo, de modo que, dessa forma, acdes governamentais possam representar
a satisfacdo de pressoes exercidas por tais grupos.

Cabe destacar que, conforme apontado em relatdrio do IPEA (2015), entre iniciativas e
projetos de PPPs em execucdo no estado de Pernambuco, o grupo Odebrecht (lider da SPE
concessionaria da PPP do saneamento da RMR) praticamente domina os empreendimentos,
fazendo-se presente na maioria dos processos licitatorios inerentes ao PEPPP, conforme é

possivel observar no Quadro 5, reproduzido abaixo.



Quadro 5 - PPPs em curso e iniciativas no estado de Pernambuco até ano de 2015
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Area Projeto Objetivo Situacao Re(cF:lg 0s
Construcdo e Operagdo da
ponte e via de acesso a
Reserva do Paiva, um x
- Em operacéo pela
I novo acesso ao litoral sul. L
Mobilidade C.?“?p exo Permitir a construcdo de concessionaria da .73~
viario do Paiva - - Odebrecht com o Grupo milhdes
um bairro planejado de e
~ N Cornélio Brennand
alto padréo (habitacéo,
setor de negdcios e
Servicos)
Concesséo de um novo
sistema de acesso e vias Em obras pela
Tran_sporte/ Via Expressa !nternas em Suape, concessionaria da 459
Mobilidade integrado a uma nova milhdes
. LA Odebrecht com a Invepar
rodovia de 43 quilémetros
sentido Porto de Galinhas
Consorcio da Odebrecht,
Transporte/ | Arco virio Construwde opelr(ar uma via Ir;vte)zpar e Qu_elroz Galvao 121
Mobilidade metropolitano expressa de 77 km, novo elaborou prole_tq para bilhdo
contorno da RMR participar da licitagéo, que
ndo chegou a acontecer.
Transporte/ Sistema Construgdo de novo Estudos entregues ao Nio
MobiIFi)dade Monotrilho da | transporte publico sobre governo do estado pela revelado
RMR trilhos Odebrecht.
Ligar o norte e o centro do
Recife oeste metropolitano
Rota do através de um
Transporte/ | Capibaribe e Em estudos pela 490
o prolongamento da atual S
Mobilidade Ramal da Copa - . . Odebrecht milhdes
Avenida Beira Rio,
de 2014 .
comecando no Bairro da
Torre
Arena Pernambuco
Negdcios e Investimentos
. Construir e operar a Arena | S.A. (SPE entre as
Arena Multiuso -
Uso do solo da Copa de Pernambuco, potgnmallzar empresas Qdebrecht 52:}
2014 uma nova centralidade na | Participacdes e milhdes
RMR (Bairro Planejado) Investimentos S.A.,
Odebrecht Properties
Entretenimento S.A)
Programa Universalizagdo d o Consorcio da Odesbrecht 4,5
Saneamento | Cidade esgotamento sanitario da . ~ .
e Lidermarc Construc@es bilhoes
Saneada RMR

Fonte: IPEA, 2015.

Atualizagdo do autor, 2018.

E flagrante a presenca do nome “Odebrecht” a frente de projetos de grande

importancia para o estado pernambucano, simultaneamente. Vale ressaltar que seu enorme

porte permitiu véarias divisdes, atuando em diferentes setores. Aparentemente, estas frentes

obtiveram grande éxito no estado. Isso aponta para uma falta de competicdo real, uma vez

que, entre projetos executados, em execuc¢do ou em fases de estudos, apenas uma empresa tem

se destacado a frente dos empreendimentos no estado.
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Sendo assim, ndo é surpreendente que a PPP do saneamento tenha sido estruturada a
partir dos estudos de viabilidade econémica, realizados pela empresa Holandesa KPMG
Structured Finace, entregues a Compesa e 0s estudos e anteprojetos de engenharia realizados
através de contrato de prestacdo de servico e executados pelas empresas ABF Engenharia,
Construtora Andrade Gutierrez e Foz do Brasil (Odebrecht).

Entre 2007 e 2014, o grupo politico que assume o poder no estado de Pernambuco
vinha sendo liderado pelo ex-governador e ex-candidato a presidéncia da republica Eduardo
Campos, que tinha como uma das principais vitrines de governo o desenvolvimento
econdmico, atestando para isso a atracdo de grandes fabricantes como a Fiat (no municipio de
Goiana que até entdo ndo fazia parte da RMR) e BRF, que é uma das maiores multinacionais
do mundo no ramo alimenticio, para que montassem plantas no estado. Atrelado a essa dita
vitrine, insere-se o setor de infraestrutura, para o qual, durante os governos Campos foram
desenvolvidos projetos vultosos no formato de PPPs.

Concorre para esse argumento a grande efervescéncia de noticias sobre a contratacéo
de PPPs no estado de Pernambuco a partir de 2011, veiculadas em diversos portais de noticia.
Um destes portais, o Jornal do Commercio, noticiou em 22 de abril de 2011 que as parcerias
publico privadas despontavam, até aquele momento, com trés projetos implantados. O texto

da noticia trazia a seguinte informacéo:

O inicio efetivo do programa de PPPs do Estado remonta ao governo Jarbas
Vasconcelos, em 2006. Foi quando a primeira lista de provaveis parcerias
entre empresas e governo comecaram a ser estudadas. Naquela época, duas
empresas do grupo Odebrecht solicitaram o que seria a primeira PPP e
primeira concessao rodoviaria de Pernambuco, o acesso viario da Reserva do
Paiva, que sé entrou em operagdo em junho do ano passado (Sic).

No governo Eduardo Campos, porém, as parcerias se multiplicaram. Duas
outras ja sairam do papel, a Arena da Copa e o Centro de Ressocializagdo de
Itaquetinga. Ambos sdo investimento milionarios e que, por ndo serem
considerados rentaveis sozinhos, exigem uma contrapartida publica no
periodo de execucdo do contrato, de 33 anos.

No entanto, as PPPs ndo ficaram restritas aquele periodo. Outra fonte, a FolhaPE,
divulgava, em 11 e fevereiro de 2017, matéria com o seguinte titulo: “Estado de olho nas

PPPs viarias”. Conforme, destacado na matéria:

A ideia de delegar a iniciativa privada a missdo de construir e cuidar das
suas rodovias faz parte das discussGes estatais ha décadas. Desde a
conclusdo da Rota dos Coqueiros e da Rota do Atlantico - construida em
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2011 para facilitar o acesso ao Complexo Industrial Portuario de Suape [...].
Nos Gltimos meses, no entanto, a discussao voltou a tona com forca. Afinal,
0 Governo Federal tem incentivado a aproximacao do capital publico com a
iniciativa privada através do Programa de Parceria de Investimentos (PPI). E
esta proposta tem sido cada vez mais bem aceita em funcdo da crise
econbmica, que deixa o poder publico sem 0s recursos necessarios para a
realizacdo de investimentos de infraestrutura.

E importante ter em mente que a entrada da PPPs na agenda do governo do estado de
Pernambuco consiste em um fluxo de decisdes publicas orientadas a introducdo de novas
formas de relacdo entre o publico e o privado, com a provisdo de bens e servi¢os publicos
essenciais repassados a exploracdo pela iniciativa privada. Para estudiosos das politicas
publicas como Saravia, tal fluxo aponta para diversos fins “todos eles, de alguma forma,
desejados pelos diversos grupos que participam do processo decisorio” (2006. p. 28).

Mostra-se intrinseco a aglutinacdo de forcas politicas e econdmicas em volta de
setores cuja viabilidade seja promissora ao mercado que, rememorando 0 marco teorico desse
estudo, se expressam no proposito obter beneficios com a politica pablica. E necessario, no
entanto, fazer mencdo a participacdo discreta das forcas politicas municipais na
implementacdo das PPPs no Estado, o que sugere muito mais forca do governo do estado em
promover aliancas com o mercado que o municipios. Por outro lado, a maior parte dos
empreendimentos anteriormente citados tem como localiza¢do a RMR.

A PPP do saneamento, quando formulada, estendia-se para além da RMR,
contemplando o municipio de Goiana (onde se instalou a montadora da Fiat, no governo
Campos). Vale destacar que o municipio de Goiana, mesmo constando no escopo do
Programa Cidade Saneada desde o inicio, apenas veio a ser integrado a RMR recentemente
(em janeiro de 2018). Conforme destacado por Al, essa foi uma decisdo técnica pois,
principalmente porque “Goiana sempre fez parte da estrutura de gestdo da regido
metropolitana, na Compesa, mesmo nao sendo formalmente regido metropolitana”.

No que se refere especialmente as PPPs no setor de saneamento no pais, é necessario
fazer mais uma observagéo: no ano de 2013, foi langado o Plano Nacional de Saneamento
Basico (PNSB), que preconizava a promogdo da universalizagdo do saneamento bésico
(Decreto n°® 8.141/2013). Naquele mesmo ano, foi proposto pela Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR), a difusdo de PPPs estaduais para garantir
a ampliacdo dos investimentos em saneamento.

A PPP do saneamento é anterior PNSB, datando o inicio dos estudos o ano de 2007.

Contudo, quando assinado o contrato de concessdo em 2013, alinha-se as diretrizes do PNSB,
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prometendo a universalizagdo do esgotamento sanitario na RMR em 12 anos, incluindo a
recuperacdo dos SES existentes e a construgédo de 41 SES novos.

Inclusive, os baixos indices da oferta dos servicos de esgotamento sanitario e o
sucateamento das infraestruturas existentes, somado a baixa capacidade do poder publico
resolver o problema com investimentos proprios, foram os principais argumentos utilizados
para a contracdo da PPP, conforme podemos observar em algumas das apresentagdes, sobre o

Programa Cidade Saneada, realizadas pelos dirigentes da Compesa, reproduzidas abaixo:

Figura 6 - Relagdo entre a baixa oferta de servi¢os de esgotamento sanitario e desenvolvimento como
argumento para contragdo da PPP do saneamento.

CONTEXTUALIZACAO € compesa

Inevacao para mudamnga em Permambu

REALIDADES INCOMPATIVEIS

Baixa Crescimento Novos

cobertura  Doengas Absenteismo X Econdmico |Emp . 2
esgoto

Novas

io média de 0,6% ao ano

io necessaria de 5% ao ano na @PERNAMBUCO

Fonte: Compesa, 2013. (disponivel em: http://www.cbic.org.br/migracao/sites/default/files/palestra_ppp.pdf).

Essa primeira figura ressalta a imbricacdo atual entre a baixa oferta dos servicos
essenciais de esgotamento sanitario e passivos sociais em 0posi¢do ao que se colocou como
“desenvolvimento acelerado”. Ou seja, a PPP seria a inovacdo necessaria para suplantar o
déficit exitente na oferta do servi¢o e 0 mercado, cujo pontencial de investimento superaria 0
da Compesa no setor, teria melhores condi¢do gerir os servigos. Neste sentido, seguiria 0s
principios da governanga com uma maior eficiéncia e racionalidade econdmica na alocagéo

dos recursos. Esse argumento se verifiqua na figura seguinte.
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Figura 7 — Estimativa de investimentos publico e privado com a PPP do saneamento.

Estimativa de Investimento com a PPP (@)
Crescimento Exponencial compesa

Privado: RS 3’5 bilhGes (78%)
Pablico: RS 1 ,0 bilhio (22%)

Total: RS 4' 5 bilhdes

=) (i PERNAMBUCO

Fonte: Compesa, 2013. (disponivel em: http://desafioglobal.org/wp-
content/uploads/presentations/Tavares%20Panel%203.pdf).

Vale destacar que os dirigentes da Compesa e 0 governo estadual estavam diante de
um problema de dificil solucdo: de um lado a Companhia havia esgotado a sua capacidade de
investimento, de outro, o governo estadual, seu principal acionista, face a questdo fiscal
também ndo dispunha de recursos para investir. Dados da Caixa Econémica Federal mostram
gue, no ritmo em que 0s servicos de saneamento avancaram em direcdo a universalizacao
(contando apenas com recursos publicos), essa expansdo levaria mais de 60 anos para ser
concluida, levando-se em conta que a RMR apresentava indices de coleta (28%) e tratamento (7%)
muito inferiores a média nacional (55,5% e 37,5%, respectivamente).

Em outro sentido, é interessante notar que as PPPs em Pernambuco apenas ganham
publicidade quando ha decisdo em favor de lancar o edital de concessdo. Essa questdo chama
atencdo, pois diferente de outros estados, a divulgacdo seja em Didrio Oficial, midias
impressas ou digitais de grande alcance é antecedida das decisdes. Destaca-se a falta de
condi¢des adequadas a competi¢cdo pelos contratos de licitagao: todos os caminhos levam a “a
quase onipresente Odebrecht”, conforme destacado na manchete do Jornal do Comercio em
02 de fevereiro de 2013.

Cabe refletir, neste estudo, se o foco principal destas acfes da PPP do saneamento &,
de fato, a universalizacdo do esgotamento sanitario na RMR, uma vez que em estudo
semelhante, Nascimento (2015) ressaltou que o reflexo principal do aumento de licitagOes
dessa natureza, no pais, serviu principalmente ao crescimento do setor da construcdo a partir

da mercantilizacdo do saneamento.
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4.3 APONTAMENTOS A FORMULACAO DO PROGRAMA

O processo de formulacdo de uma politica pablica consiste na defini¢do de alternativas
diante de um problema. Essencialmente, a formulacdo tem um caréater politico e técnico, que
pode ser entendido como um instrumento de expressédo de poder, dadas as possibilidades de
escolha das alternativas pelos formuladores. Este processo € posterior a entrada de
determinado problema na agenda de governo (que tem uma natureza também politica), e pode
ser considerada como uma fase pré-decisoria.

Entende-se as alternativas como solucbes que, para autores como Capella (2018),
estdo relacionadas as consequéncias esperadas diante da adocdo de determinadas medidas;
envolvem a instrumentalizacdo, que esta relacionada a indicacdo de medidas concretas e
procedimentos formais, como leis, normas, programas, entre outros; sdo representadas em
conexdo com os problemas; por fim, legitimam a agdo governamental esperada.

No caso do objeto enfocado neste estudo, o problema colocado se traduz na diferenca
entre o “estado da arte” do esgotamento sanitario na RMR e um cendrio ideal, que seria a
universalizacdo da oferta deste servico. Como destacado na secdo anterior, o setor de
saneamento, mais precisamente na dimensao do esgotamento sanitario, fazia parte de um rol
de setores prioritarios do governo do estado de Pernambuco, compondo a lista de setores
passiveis de parceria com o setor privado no ambito do PEPPP.

De inicio, € importante termos em mente que as politicas publicas, como € o caso do
Programa Cidade Saneada, sdo desenhadas por meio de instrumentos que sdo capazes de
traduzir as intensdes dos formuladores em acdes (ou solugdes). Tais instrumentos sd@o
destinados a producdo de mudanca social, influenciando diretamente as atividades e
comportamentos de individuos e grupos sociais na producéo, distribuicdo e consumo de bens
publicos. Passemos entdo a uma rapida abordagem sobre o processo de instrumentalizagéo do
Programa Cidade Saneada, para que tentemos apreender os interesses dos formuladores, assim
como dos atores intervenientes e formadores de opinido relevantes no processo de formulacao
do Programa.

Neste sentido, recorremos a uma reconstrucdo do caminho percorrido pela PPP do
saneamento até a sua concretizacdo, com a assinatura do contrato entre a SPE Foz do
Atlantico, recortando alguns dos principais e mais relevantes pontos do processo, a partir da
analise de documentos e sites oficiais do governo, dos estudos de viabilidade e estudos de
anteprojetos necessarios a constituicdo da parceria com o setor privado e o contrato de

COoNCcessao e seus principais anexos.
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Data de agosto de 2007 a reunido ordinaria do CGPE em que figurava como um dos
pontos da pauta, a “andlise sobre a inclusdo de novos projetos como projetos prioritarios do
PEPPP, e concessdo de novas autorizagdes para realizacao de estudos e projetos basicos”.
Para o setor de saneamento, foi definido, por iniciativa do entdo Secretario de Recursos
Hidricos, Jodo Bosco de Almeida, que o escopo para uma possivel PPP em nivel de RM seria
coleta e tratamento de esgotos, incluindo as estruturas existentes, poréem ficaria de fora o
abastecimento de agua.

Aquela altura ja havia provocacdo da iniciativa privada para que fossem realizados
estudos para a realizacdo de uma possivel parceria, cuja iniciativa partiu da empresa Andrade
Gutierrez, que juntamente com a empresa local ABF Engenharia e a Foz do Brasil
(Odebrecht), se encarregou de realizar os estudos de anteprojetos necessarios a formacdo da
PPP do Saneamento. O documento produzido pelos estudos registra os SES necessarios para a

dotacdo de esgotamento sanitario na RMR, segundo os quais (COMPESA, 2011, p. 5)

Tendo em vista a complexidade do problema do esgotamento sanitario da
Regido Metropolitana do Recife, foram definidas, em conjunto com o0s
contratantes, rotas metodologicas e definicdes de circunscricdo que
possibilitassem seu tratamento em um estudo como este, de ambicéo larga e
prazo exiguo. (Destaque do autor).

Vale salientar que a fase de estudos, a definicdo das areas de intervencdo e toda a parte
técnica e operacional referente & execugdo das obras necessarias a realizacdo da parceria
foram realizadas entre 2007 e 2011, e considerando o trecho reproduzido acima, que foi
extraido do Produto 01 dos estudos realizados, este processo foi feito com, no minimo, a
concordancia dos contratantes quanto a disposicdo das possiveis intervencdes a serem
realizadas. A despeito disso, ndo foram encontrados registros de publicitacdo dos referidos
estudos em meios oficiais ou de grande circulacdo antes do ato de anuncia¢do da decisdo pela
PPP, em janeiro de 2011 (Figura 8).
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Figura 8 - Divulgagdo de langamento da PPP do saneamento em Diario Oficial
Didrio @ Oficial
Estado de Pernambuco
Ano LOXVI = N? 9 Recife, quarta-feira, 12 de janeiro de 2011

Estado vai lancar PPP para
universalizar rede de esgotos

Fonte: Diario Oficial do estado de Pernambuco, 2011.

O anuncio da PPP foi realizado pelo ex-governador Eduardo Campos quando,
juntamente com o Secretario 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 vai ser a primeira no

N A

Nordeste brasileiro a ter esse padrao” ao falar do ambicioso objetivo de universalizar o
esgotamento sanitario na regido (DOE/PE, 12/01/2011).

Em 2011, mesmo sem a PPP, Pernambuco era tido como um dos estados brasileiros
gue 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 milhGes em investimentos (Figura
9). 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 do saneamento, cujo relatério fora entregue ao CGPE.

As falas de “auséncia de recursos”, ou “recursos insuficientes”, no entanto, foram as
mais presentes nas entrevistas realizadas com os dirigentes da Compesa para justificar a opcéo
pelo modelo de PPP, conforme € possivel observar no trecho transcrito abaixo, proferido por

um representante da Compesa, nominado A2:

Se tivesse recurso disponivel para outras linhas de financiamento do governo
federal, principalmente, que é o grande financiador, ainda, do setor, poderia
ter sito uma alternativa. Poderia ter sido feito uma parceria, o estado e a
Compesa poderiam ter feito um contrato e teriam tocado suas obras
normalmente por uma licitagdo que ndo uma PPP. Mas acontece que, se a
gente fosse fazer por esse modelo, a gente continuaria com as mesmas
deficiéncias histdricas. H4 um recurso que muitas vezes é garantido e ai, ao
longo da execucdo das obras, entra-se em uma crise econémica, por
exemplo, como foi 0 caso, nos Gltimos anos, e ai aquele recurso que esta
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teoricamente garantido ndo consegue efetivamente vir para o estado e a
Compesa tocarem as obras.

Figura 9 - Evolucdo dos Investimentos em Saneamento realizados pela Compesa (R$ milhGes)

EVOLUCAO DOS INVESTIMENTOS EM R$ MILHOES

2012

2011
2010 613
2009
2008
2007
2006
2005

2004

2003 Osvaloresde 2001 a 2011 foram

corrigidos para valores de 2012
atravésdoINCC.

2002

2001

Fonte: Compesa, 2013.

Mesmo diante dos investimentos expressivos detacados acima, a area do esgotamento
sanitario na RMR persistia como uma area carente por investimento, motivo pelo qual o
Presidente da Companbhia relatou (DOE/PE, 22/10/2011):

No6s temos um défict histérico em relacdo a saneamento que estamos
tentando recuperar. Com a atual forma de financiamento do setor,
demorariamos 60 anos para investir tudo que a regido precisa. Mas com a
parceria publico-privada, que estamos propondo, seré feito um investimento
de R$ 4,5 bilhdes e em 12 anos vamos atigir entre 90% a 95% da Regido
Metropolitana de Recife com servicos de saneamento baciso.

O conteudo do referido relatério, dividido em dois volumes, trata de agrupar e
categorizar as porcOes territoriais na &rea do Programa sob trés situacdes: (i) areas com
sistema em funcionamento; (ii) areas cobertas por sistema existente (embora ndo estivesse em
funcioamento); e, (iii) areas sem cobertura de sistemas ou projetos de esgotamento sanitario.
H& uma quarta situacdo que merece destaque para feito de analise, que é justamente aquela
para a qual “foi definida encomenda especial, que é a das geralmente chamadas areas de
baixa renda”, caracterizadas por uma infraestrutura urbana deficiente (COMPESA, 2011, p.
14).

No estudo, foram definidos os tipos de assentamento considerados com “infraestrutura

deficiente” (COMPESA, 2011):
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a. Ocupacdes das margens de rio e corregos — considera-se que nesses assentamentos
ndo devem receber acdo de implantacdo de SES, devendo o Poder Publico
encaminhar a sua remocdao, seja pela insalubridade e risco a que estdo sujeitas as
familias, seja pelos problemas, que séo crescentes em gravidade e impacto, que trazem
para a drenagem das cidades (como a area denominada Coelhos, no centro do Recife).

b. Ocupacdes em que 0 arranjo urbanistico indica ser necessaria intervencao previa
a chegada dos SES, de modo a organizar a ocupacdo do espaco e possibilitar a
dotacdo minima de elementos infraestrutura, entre eles o esgotamento sanitério (por
exemplo, a area denominada Curral das Eguas, no bairro Torrdes, no Recife).

c. Ocupacdes em que, ainda que desordenadas, é possivel a dotacdo de esgotamento
sanitario. Exemplo desse tipo de ocupacéo ¢ a area denominada Ponte do Maduro, no

bairro Santo Amaro, no Recife.

Nesse aspecto, o Recife aparece como um dos municipios mais problematicos no
contexto da RMR, o que justifica a sua definicdo, neste estudo, como recorte espacial para
aprofundamento da andlise de implantacdo do Programa Cidade Saneada. De um lado, é o
municipio que concentra o maior percentual de populacéo (41,6%) e de moradias (42,4%) da
RMR, apesar de ocupar apenas 7% do territorio metropolitano; de outro lado, se destaca
historicamente pelo elevado nimero de assentamentos informais.

Dados mais detalhados sobre esses assentamentos nos sdo fornecidos pelo Atlas de
infraestruturas Publicas das Comunidades de Interesse Social do Recife, promovido pela
Prefeitura municipal, que oferece um quadro relativamente recente das condicGes de
precariedade das areas onde habitam as comunidades pobres da cidade. Concluido em 2014,
esse Atlas compreende o mapeamento e o cadastro ndo censitario de todas as 545

I'° identificadas no Recife, com foco nas infraestruturas

comunidades de interesse socia
publicas, o que possibilita uma avaliacdo das condi¢cbes de saneamento dessas areas, que
ocupam uma extensao de 4.513 ha, o 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

19 No ambito da pratica de interagdo politica - entre as comunidades, organizadas no decorrer da luta contra as
praticas de erradicacdo de seus espagos de moradia, e o poder publico, “o termo ‘comunidade’ foi ativado, para
além do seu sentido antropolégico ou sociolégico, bem como foi adotado pela midia para efeito de dendncias da
precariedade da qualidade das infraestruturas publicas”, tendo sido, também, adotado no Atlas. (Recife, 2014, p.
16)
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moradias e 817.538 pessoas, contribuindo com mais da metade das moradias (60,9%) e da
populagéo (53,2%) do Recife. (RECIFE, 2014).

Com a constatacdo de que cerca de 1/3 do territorio do Recife é ocupado por
comunidades de interesse social, que vivenciam algum tipo de precariedade, € de relevada
importancia analisar a implantagédo do Programa Cidade Saneada, no contexto desta cidade,
especialmente porque os critérios para a implantacao do referido Programa fazem ressalva as
&reas precérias, conforme acima mencionado*.

E importante ressaltar que na cidade do Recife, além da PPP, parte das obras nos
sistemas de saneamento tem sido executadas pela Empresa de Urbanizacdo do Recife
(URB/Recife). Neste sentido ha uma tentativa de articular os projetos que ja eram tocados
pela prefeitura com os projetos preconizados pela PPP. O que, no entanto, tem sido uma tarefa
desafiadora, conforme é possivel observar do trecho transcrito a partir de entrevista com uma

das diretoras da URB, a quem identificaremos como C2:

Eu acho gue a gente ainda tem muita dificuldade com a questdo dos tempos
e do alinhamento dos servicos. A gente esta aprendendo a lidar com a PPP,
até porque a gente tem dificuldades deste acesso. A gente tem o
interveniente, que é a Compesa, entdo 0 nosso pacto é sempre com a
Compesa. A gente trata com a Compesa, a gente ndo tem vinculo com a PPP.

O contrato de PPP firmado entre a Compesa e a SPE Foz do Atlantico, restringiu o
atendimento as areas de baixa renda aquelas que ja tenham passado por processo de
urbanizacdo, excluindo assim o atendimento um grande contingente da populacdo alvo, apesar
de ter como finalidade promover a universalizagdo dos servicos de esgotamento sanitario na
RMR. Diante de tal restricdo, emergem duas questdes de grande relevancia: (i) ficando fora
do raio de atendimento as areas de baixa renda, a universalizagdo fica comprometida, e sendo
assim (ii) por que razdo as liderangas comunitarias aceitaram passivamente a instituicdo da
PPP?

Uma das principais interrogacfes feita durante as entrevistas aos dirigentes da
Compesa diz respeito exatamente a essa questdo. A resposta foi praticamente unanime, sendo

proferida da seguinte forma (Al):

Isso pode comprometer? Pode. Mas a gente ta falando de um percentual, na
nossa estimativa, de areas criticas, mesmo, de entrar, de 10% da regido de
cada municipio [...] ndo quer dizer que todas as areas de ZEIS ndo vao ter
sistema. Apenas aquelas que a urbanizacao seja tdo precaria que impeca.

! Essa questdo sera aprofundada na secéo seguinte
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Por outro lado, ao se abordar essa questdo no contetdo do relatério, demonstra-se que
tais areas foram observadas com alguma preocupacédo no processo de formulacdo da politica
publica, sobretudo pelo fato de que uma porcao territorial significativa da area do programa é
conformada pela presenca de assentamentos urbanos precérios, especialmente na cidade do
Recife, como acima citado. Grande numero de CIS, incluem-se nas Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), que contam com representacdo institucionalizada — o Forum do Plano
de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS).

Coaduna para isso o trecho abaixo transcrito, retirado da entrevista com C2:

A URB, ela tem papel de executar as politicas. A gente ndo deixa de ter uma
interface com a PPP, haja vista termos alguns processos de urbanizacéo,
obras de urbanizacdo, acontecendo dentro do territério. Por exemplo, a gente
tem a unidade de tratamento no Cordeiro, que tem Vvarias areas, tem
comunidades que ja estdo completamente saneadas feitas com recursos do
governo federal e, envolve ndo somente saneamento como também toda a
parte de infraestrutura urbana, inclusive saneamento, tanto esgotamento
sanitario como pavimentacdo e drenagem. Entdo, a gente estd executando
essas obras, porque € o seguinte, desde a PPP, essa interface com as areas
ZEIS cabe ao governo do estado o saneamento das areas formais e ao
municipio 0 saneamento das areas criticas, que seriam justamente essas
areas informais, de ocupacdo desordenada, irregulares, as mais
complicadas dentro da cidade do Recife e que seriam as mais dificeis de
entrar.

Em 17 de dezembro de 2011, por meio do DOE/PE, o governo do estado anuncia a
abertura de consulta publica (Figura 10), que é um instrumento democratico de construcao
conjunta de decisdes governamentais, permitindo a colaboracdo de empresas, movimentos e
organizagOes da sociedade, que poderiam enviar comentarios, sugestdes e contribuicdes entre
0s dias 17 a 31 de dezembro de 2011. O objetivo do governo, com a abertura da consulta,
seria discutir com a sociedade o projeto de PPP para universalizar o esgotamento sanitario da
RMR.
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Figura 10 - Divulgacdo em Diario Oficial da aprovacdo de consulta publica para realizagdo da PPP do
saneamento

Recife, 17 de dezembro de 2011 Didrrie Oficial do Estado de Pernambuco - Poder Executive 3

MAIOR OBRA DO PAIS

Aprovada consulta publica
para PPP de Saneamento

0 Governo do Estado deu os primeiros passos para a construgdo da maior obra de esgotamento
sanitdrio do Pais. Sdo mais de R$ 4,3 bilhdes em investimentos e mais de 4,5 milhdes de pernambucanos
beneficiados (populacdo estimada ao término da obra). “E um compromisso firmado em 2006
e concretizado hoje”, disse Almir Cirilo, secretdrio estadual de Recursos Hidricos.

Fonte: Diario Oficial do estado de Pernambuco, 2011.

A despeito disso, a decisdo pela PPP ja havia sido tomada, restando ao espaco aberto
pela necessidade de realizacdo de consulta publica a divulgacdo da proposta. Atesta para isso
a declaracdo do entdo presidente do CGPE, Mauricio Rands, publicada na mesma edicdo do
DOE, ao se referir a consulta publica: “Pernambuco vive um momento histdrico e da exemplo
ao resto do Brasil. Esta ¢ uma experiéncia pioneira que deve ser replicada em todo o pais”.

Outra fala que aponta para isso é a de uma das liderancas comunitérias entrevistadas
para este estudo, a quem nos referiremos como Bl: “N0Os nédo participamos de nada.
Participacdo popular? Isso foi pouco. Quando tomei conhecimento da PPP, ja ndo era mais
Compesa quem fazia os servi¢os”. A mesma afirmagdo pode ser percebida na fala das demais
liderancas entrevistadas.

Por outro lado, é notéria a tentativa de demonstrar que houve participacdo da
sociedade na formulacdo do Programa, via comunicacdo oficial do governo. A edi¢do 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 recomendagdo
do governador Eduardo Campos, que incumbiu o secretario do Governo, Mauricio Rands, e 0
Presidente da Compesa de executar tal programagdo”. Participaram da apresentagdo, cujo
objetivo era colher contribuicbes para o edital de licitagdo da PPP, o Tribunal de Contas do
Estado (TCE) e Sindicato da Industria da Construgdo Civil de Pernambuco (Sinduscon/PE).

Uma das primeiras reacdes contestatorias a realizacdo da PPP foi iniciada a partir
marco de 2012, quando o debate sobre o tema chegou a Assembleia Legislativa de
Pernambuco (Alepe) por iniciativa deputados estaduais Luciano Siqueira (PCdoB) e Daniel
Coelho (PSDB), que requereram a Comissdo de Meio Ambiente e de Cidadania da Casa a
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realizacdo de um debate com o governo do estado. O encontro ocorreu no dia 12 daquele més
e possibilitou aos dirigentes da Compesa a apresentagao da proposta.

A proposta foi recebida com tom amistoso*® por parte dos membros da Casa. De
acordo com informac@es divulgadas no site da Alepe, uma das maiores preocupacfes do
legislativo estadual seria eventual aumento de tarifas, o que foram prontamente dirimidas pelo
presidente da Compesa, ao afirmar que a discussdo tarifaria se daria apenas entre a
Companhia e a Agéncia de Regulacdo de Pernambuco, mas que ndo acarretaria aumento do
valor das tarifas.

Contudo, mesmo com argumentos favoraveis & PPP, houve manifestacdo do Sindicato
dos Urbanitarios de Pernambuco (Sindurb/PE), representado por José Barbosa, presidente da
entidade, que declarou que aquele modelo de intervencdo seria excludente. Para o sindicalista
“o ente privado ndo vai querer sanear areas de baixa renda. Outra alternativa seria a parceria
entre institui¢cdes publicas, a exemplo das prefeituras” (ALEPE, 2012).

Outro entrevistado entre as liderancas comunitarias, a quem chamaremos de B2, a
despeito da observacdo do Sindurb/PE, avaliou positivamente a PPP, apesar de demonstrar

gue ndo tinha conhecimento sobre a mesma até a sua consumacao:

Pra nés, foi uma surpresa. Entdo quando teve a questdo do governo do estado
praticamente terceirizar a questdo do saneamento basico, ainda na gestao de
Eduardo Campos, pra gente foi bom. Quando comecou a fazer a manutencéo
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
manutencao de saneamento nessas areas.

Essa oposicdo de julgamento sobre a PPP deve ser lido com certa cautela,
principalmente porque o Sindurb/PE se tornou o principal movimento de oposicao a PPP, por
considerar que aquele seria um movimento de privatizacdo da Compesa, uma vez que 0
sindicato é ideologicamente refratario a essa ideia. Quanto as liderancas da populacdo, pode-
se depreender, a partir das entrevistas, que o envolvimento destas com a formulagdo do
Programa foi desproporcionalmente pequeno em relagdo a importéncia que o Programa tem
sobre as areas, sobretudo as mais carentes.

Com o apoio da Federacdo Regional dos Urbanitarios do Nordeste (FRUNE), e
entidades locais como o Forum de Reforma Urbana de Pernambuco, o Movimento Popular de

Pernambuco e da Associagdo de Grupamento Superior da Compesa, o Sindub/PE chegou a

2 Disponivel em: < http://www.alepe.pe.gov.br/2012/03/14/meio-ambiente-debate-ppp-do-saneamento-para-
rmr/ >.



106

elaborar documentos, tais como o “Dossié de dentncia a tentativa de privatizagdo da
Compesa”, a carta aberta a populagdo com denuncia ao que se intitulou de “Pernambuco esta
sofrendo o maior golpe da sua histéria” e o editorial “Movimento contra a privatizacao da
Compesa”, todos disponiveis no site do sindicato®.

Em 30 de abril de 2012, foi realizada uma audiéncia publica na sede da Compesa
(Figura 11) com o objetivo de apresentar mais uma vez a PPP & sociedade e colher sugestdes
para serem avaliadas pelo CGPE e, possivelmente, incorporadas ao edital de concessdo, na
fase de reformulacdo — alguns setores como os ja mencionados Sinduscon/PE, TCE e Alepe,
e, outros como a Associacdo de Empresas do Mercado Imobilidrio de Pernambuco
(Ademi/PE) e Trade Turistico, ja acompanhavam a discussdo desde o inicio de marco daquele

ano, conforme destacado no DOE/PE, na edicdo de 03 de maio de 2012.

Figura 11 - Audiéncia publica sobre a PPP do Saneamento realizada no auditério da Compesa

Fonte: DOE/PE, 2012.

Em maio de 2012, em reunido com a Associacdo das Empresas de Saneamento Basico
Estaduais (AESBE), o ex-governador Eduardo Campos anunciou a autorizacéo a licitagdo da
PPP, onde argumentou que “¢ insustentavel ver tantas criangas pisando no esgoto. Temos
dados que comprovam que cerca de 1.500 criangas morrem por ano pela auséncia da coleta e
tratamento de esgoto. A PPP vai mudar esses quadro” (DOE/PE, 2012). Ap6s o anuncio da
autorizacdo no DOE, em 25 de maio de 2012, as empresas interessadas tiveram 45 dias para

apresentar suas propostas.

13 www.urbanitarios-pe.org.br
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A licitacdo foi disputada entre Consorcio Grande Recife, composto pelas empresas
Foz do Brasil e Lidermarc Construgdes, e o Consocio OAS/AGBAR. Como anunciado
anteriormente, o vencedor foi o Consércio Grande Recife, que passou a constituir a Sociedade
de Propdsito Especifico (SPE) Foz do Atlantico Saneamento S.A. O contrato de concessao
para a implementacdo e exploracdo dos servicos de esgotamento sanitdrio 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: alcancar a universalizacdo do
esgotamento sanitario em toda a RMR.

Contudo, alguns pontos do contrato ndo ficaram muito claros, e por esse motivo a PPP
tornou-se alvo de objecdo de algumas entidades, como o TCE/PE que questionou sobre a
verificacdo de viabilidade econdémica da Compesa, que passara a ter a maior perda de receita
com esgotamento sanitario durante os 35 anos de concessdo deste servico'®, mesmo que a
companhia continue como responsavel pela gestdo e exploracdo dos servicos de
abastecimento de agua dos municipios na area do Programa e dos demais servigos de
saneamento nos municipios onde a Companhia tem a titularidade.

No que se refere a este empasse, em 03 de fevereiro de 2013, uma matéria do Jornal
do Comercio®, sob o titulo “A guerra fria em torno da PPP da Compesa”, trazia o seguinte
contetdo:

[...] a PPP da Compesa, tem sido objeto de uma queda de brago silenciosa,
travada nos bastidores, entre o governo Eduardo Campos (PSB) e o Tribunal
de Contas do Estado (TCE). O tribunal apontou uma série de irregularidades
no negocio, que envolve mais de R$ 16 bilhdes para 35 anos de PPP, ja
alertou que a melhor saida seria abortar o atual projeto e refazer o edital, mas
a versao é rebatida com veeméncia pela gestdo socialista. A reportagem teve
acesso a trechos de um relatério preliminar do tribunal que indica 12 vicios
na contratacdo da PPP. Nos dois principais pontos, os auditores alertam para
um sobreprego de R$ 5,1 bilhdes e a possibilidade de sucateamento futuro da
Compesa. [...] Segundo o relatorio do TCE, ha “irregularidades relacionadas
a economicidade” que se forem consertadas pelo governo, a operagdo cairia
de R$ 16,6 bilhdes para R$ 11,5 bilhdes, e que ndo ficou demonstrado a
garantia do equilibrio-financeiro da Compesa ap6s a concessdo do
esgotamento sanitario — a parte lucrativa do negocio — ao futuro parceiro
privado por 35 anos.

" Disponivel em: <http://wwwé.tce.pe.gov.br/internet/index.php/2013-05-30-15-40-36/2013-06-11-11-04-
23/codigo-de-etica/50-noticias/2012/novembro/760-tce-realiza-analise-do-edital-da-ppp-do-saneamento-da-
compesa>.

5 Disponivel em: <https://jconline.ne10.uol.com.br/canal/politica/pernambuco/noticia/2013/02/03/a-guerra-fria-
em-torno-da-ppp-da-compesa-72201.php>.
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O futuro “socio” da companhia tomaria cerca de 90% dessa arrecadagao,
assumindo o dnus de investimento para universalizar o esgotamento sanitario
na Regido Metropolitana e Goiana.

Outra questdo que se tornou alvo de contestacdo dos movimentos organizados pelo
Sindurb/PE, foi a ndo divulgacéo prévia de minuta do edital e de contrato a consulta pablica,
conforme preconizado pela Lei das PPPs (11.079/2004), que, em seu artigo 10°, paragrafo VI

determina que a

submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante
publicacdo na imprensa oficial, em jornais de grande circulacdo e por meio
eletrbnico, que devera informar a justificativa para a contratacdo, a
identificacdo do objeto, o prazo de duragdo do contrato, seu valor estimado,
fixando-se prazo minimo de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestoes,
cujo termo dar-se-a4 pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a
publicacéo do edital.

Para além disso, outra questdo importante levantada diz respeito ao alcance das
intervencdes as diferentes populacdes contingentes na area do projeto que, segundo o contrato

(anexo VII: Localizagéo do Projeto):

A presente concessdo abrange os aglomerados urbanos existentes (&reas
urbanizadas) e as areas em processo de urbanizagdo ou potencialmente
urbanizaveis, com excecao das ocupacfes de margens de rios e corregos, das
ocupacles cuja auséncia de urbanizacdo impede a implantacdo de sistema

[.].

No que se refere as “ocupacdes cuja auséncia de urbanizacdo impede a implantacéo
de sistema”, essa questdo se tornou objeto das principais reivindicacbes dos movimentos de
contestacdo da PPP, capitaneados pelo Sindurb/PE em associacdo com FRUNE, que
constantemente denunciavam que o discurso de universalizacdo ndo era verdadeiro. A
despeito disso, ndo foi observado movimentagéo das liderancas das ZEIS no mesmo sentido,
sendo que estas, supostamente, seriam as principais areas afetadas pela restricdo contida no
contrato de concesséo.

Resta analisar, na se¢cdo seguinte, se a universalizagcdo prometida pelo pacto entre o
governo e o setor privado pode ser alcangada ou ndo, aprofundando essa anélise na cidade do

Recife.
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5 A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA CIDADE SANEADA

Iniciamos este estudo estabelecendo uma relacdo entre a ideia de universalidade,
expressa como um principio orientador para muitas Politicas Publicas e apresentado como o
objetivo maior do nosso objeto empirico, e o conceito do direito a cidade, cujo espectro
compreende e fomenta a interacdo dos diferentes grupos sociais a construgdo coletiva da
cidade. Sendo assim, mostrou-se oportuno destacar, na secdo anterior, que no processo de
constituicdo da PPP, houve a abertura de espaco formal para que a sociedade pudesse
contribuir (audiéncia e consulta publica).

No entanto, ao apresentarmos como o0 Programa Cidade Saneada se constituiu,
pudemos observar principalmente uma baixa adesdo das comunidades mais carentes nas
discussbes sobre a formulacdo do Programa em contraponto ao interesse demonstrado por
diversos outros grupos que extraem lucratividade da cidade e, diante disso, surge uma barreira
restritiva a realizacdo de investimentos em determinadas areas, caracterizadas por condi¢des
precérias de urbanizacdo, que representa uma porcao significativa da cidade.

Abordamos, também no inicio deste estudo, a existéncias de alguns fatores que podem
interferir na distribuicdo dos investimentos em infraestruturas urbanas que, por sua vez, geram
diferentes formas de apropriacdo dos beneficios decorrentes da politica publica. O Programa
Cidade Saneada se pauta por uma série de intervencbes potencialmente capazes de
modificarem diversos aspectos da vida urbana (social, econémico, ambiental) na area em que
se inscreve. Faz-se necessario, diante disso, discutir melhor alguns aspectos da proposta de
intervencdo, na presente secao.

A secdo tem o objetivo de discutir a implementacdo do programa, tanto do ponto de
vista institucional, englobando as principais organizag¢fes envolvidas, quanto no que se refere
a espacializacdo e localizacdo das intervencBes nas areas do Programa. Para este fim, nos
utilizamos da minuta do contrato de concessao e seus principais anexos, da base cartografica
produzida para os estudos de viabilidade da PPP, dados do Censo demografico de 2010
(dados mais proximos do periodo em que se formou a parceria), e no caso particular do
recorte deste estudo, dados da prefeitura municipal do Recife.

A secdo foi dividida em trés itens: o primeiro tem apresenta alguns dos principais
aspectos do processo institucionalizacdo da PPP junto a COMPESA; o segundo item
apresenta as intervencdes gerais previstas para o Programa na RMR; e, por fim, o terceiro a
partir do recorte na cidade do Recife, busca discutir quais e como serdo distribuidos os
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beneficios decorrentes da PPP, com énfase, sobretudo, para as &reas da cidade mais carentes
da oferta desse servico.

5.1 A INSTITUCIONALIZACAO DO PROGRAMA

O Programa Cidade Saneada €, de certa forma, recente e ainda se encontra em curso.
Por essa razao, € necessario tratar com cuidado as informacgdes aqui apresentadas. Além disso,
ha poucos estudos que tenham se debrucando sobre a questdo, que é uma politica publica de
grande importancia para RMR, tanto no que se refere a questdes sanitarias e ambientais
quanto a econdmicas e sociais, mas que ndo ha ainda indicadores suficientes para uma anélise
profunda dos impactos (positivos e/ou negativos) que ela pode gerar.

A PPP do saneamento envolve, para além dos parceiros publico (Compesa) e privado
(SPE Foz do Atlantico), o governo do estado de Pernambuco, principal acionista da Compesa
e promotor das PPPs por meio do PEPPP; os governos municipais da RMR, que tém
interesses convergentes quanto ao objetivo de ampliar a oferta dos servicos de esgotamento
sanitario na RMR; e, 6rgdos de controle e regulacdo encarregados de acompanhar o Programa
Cidade Saneada, especialmente a ARPE. A figura 12 a seguir € uma representacdo
esquematica de como essas organizagdes estdo ligadas.

Figura 12 — Organizages diretamente envolvidas na institucionalizagdo do Programa Cidade Saneada

Governo do
estado de
Pernambuco

Governos \
municipaisda (4——————— Compesa I
RMR

Agéncia de v
Pernambuco i, SPE Foz do 4
Atlantico
—

Fonte: elaboracdo do autor, 2018.

E importante destacar que os municipios participam do Programa tanto como

receptores das intervencdes, para as quais foram celebrados convénios de cooperagdo entre
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estado e municipios para a outorga do fornecimento e exploracdo dos servicos de
abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitario a Compesa, quanto como executores,
especialmente em areas de ocupacOes desordenadas, em que a PPP ndo entrara. Nestes casos,
0 municipio assume a responsabilidade pela implementacao das intervencdes necessarias.

Cabe destacar também que a fiscalizacdo da oferta e exploracdo dos servigos de
esgotamento sanitario e da implantagdo das intervencdes ficou por conta da ARPE que, além
de fiscalizar, deve cumprir o papel de fixar e atualizar o valor das tarifas incidentes a oferta
dos servicos.

O projeto da PPP foi estudado e discutido durante seis anos (2007 a 2012), até a formacao
do modelo que seguiu para licitacdo. Neste interim, conforme relatorio do IPEA (2015), o tema
teria sido discutido por todos os prefeitos e camaras de vereadores das cidades contempladas,
contando, inclusive, com a realizacao de audiéncia e consulta publicas formais. Apo6s o processo de
licitacdo, que teve inicio com o langamento do edital em maio de 2012, a PPP resultou, no ano de
2013, na seguinte estrutura:

Figura 13 - Modelagem do Programa Cidade Saneada

Odebrecht
e Lidermac
Governo do \ 1
estado de PE l
A
l [ i E
2 -
SPE Foz do
Compesa - = Atlantico CANA
f CAIXA —f ‘ [8
[ 7 (Trustee) [ 6 l 4
A
5 !
RMR Construtoras

Fonte: COMPESA, 2013.

1) Instituicdo da Sociedade de Proposito Especifico (SPE);

2) Contrato de PPP administrativa, celebrado com a Compesa, definindo a SPE como
responsavel pela prestacdo de servigos de coleta e tratamento do esgotamento sanitario da
RMR;

3) Contratos financeiros feitos pela concessionaria junto a agéncia de fomento;

4) Contrato de construcéo, realizacdo dos investimentos previstos;

5) Pagamento de boletos (gestao fiduciaria);
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6) Remuneracdo conforme a participacdo no faturamento de esgoto;
7) Remuneracdo a Compesa, proveniente do faturamento de gua e esgoto;

8) Amortizacdo de juros e pagamento da divida contraida pela concessionaria.

A PPP do saneamento, enquanto modelo de negdcio, se sustenta a partir de um arranjo
em que os entes publico e privado compartilham a implementacdo das intervengdes e o
parceiro privado explora comercialmente os servicos de esgotamento sanitario na RMR.
Contudo, empreendimentos dessa natureza, para que se configurem, exigem a interseccéo de
varios processos e entidades. Neste sentido, faz-se necesséario, nos subitens que segue,

apresentarmos 0s principais aspectos do empreendimento.

5.1.1 Investimentos previstos

Conforme ja mencionado, 0s investimentos previstos para o Programa consistem
basicamente na implantacdo de redes de esgoto, estacdes de tratamento, estacdes elevatorias,
obras e compra de insumos. A previsdo de investimentos contempla duas fases distintas: a
primeira diz respeito a recuperacdo e ampliagcdo dos SES existentes e implantacdo de novos,
de modo que se alcance a cobertura total da area do projeto em 12 anos; a etapa seguinte
refere-se essencialmente a adequacdo dos SES ao crescimento vegetativo da populacdo, de
forma a garantir o fornecimento adequado dos servicos durante a vigéncia do contrato de

concessao. A disposicéo dessas fases pode ser visualizada graficamente a seguir:

Gréfico 2 - Investimentos anuais totais previstos (2013-2047)
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Fonte: KPMG, 2011.




113

E importante destacar que periodo que recebe maior volume de investimentos é
justamente aquele em que h& contrapartidas de ambos os parceiros (Gréfico 3), de modo que
as intervencdes necessarias possam estar articuladas. Essa questdo pode ser positiva do ponto
de vista da fluidez necessaria a implementacdo do Programa, desde que superadas as
dificuldades ja& mencionadas na secdo anterior de descompassos no tempo de execucdo das

intervencdes.

Gréfico 3 - Projecéo de investimento a partir do parceiro publico e do parceiro privado na PPP do
saneamento (2013-2047)
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Fonte: KPMG, 2011.

A sintonia nos tempos de execucdo das intervencdes é qualidade indispenséavel ao
atendimento das metas estabelecidas pelo programa. A despeito disso, é conhecida a maior
dificuldade do setor publico na realizacdo de grandes investimentos, considerando, sobretudo,
os limites impostos pela burocracia que, por vezes, se traduzem em atrasos consideraveis.

Além disso, cabe destacar o seguinte: depois de firmado o contrato de concessdo
administrativa, o sistema existente (bens, instalacdes e infraestruturas) fora transferido a
concessionaria e permanecera sob sua responsabilidade até o término da parceria. De igual
maneira, a execuc¢do de investimentos, quer seja pelo parceiro publico, quer seja pelo parceiro
privado, durante o periodo da concessdo constituem a relagdo de bens do parceiro privado
durante a vigéncia do contrato.

Em grande parte, os investimentos realizados pelo parceiro publico tém origem em
politicas anteriores & institucionalizacdo da PPP, e em outros como os SES Cabanga e
Peixinhos, que se tinha como implementados, embora houvesse elevada deterioracdo e

subdimensionamento das suas infraestruturas.
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5.1.2 Compartilhamento de risco

O compartilhamento de riscos € uma das questdes mais importantes nos contratos de
longo prazo, como é o caso das PPPs. A distribuicdo adequada dos riscos pode possibilitar
maior eficiéncia no decorrer do contrato e conferir maior racionalidade na partilha dos onus e,
consequentemente, maior estabilidade do contrato. N&o por acaso, a lei que regulamenta a
PPPs (Lei 11.079/2004) preconiza a “reparti¢ao objetiva de riscos entre as partes”.

Diferentemente dos contratos administrativos, sob o prisma da Lei 8.666/1993, em que
a administracdo publica assume os riscos inerentes a contratacdo de obras ou prestacdo de
servicos publicos e, diferentemente das concessdes comuns, regidas pela Lei 8.987/1995, cujo
risco se atribui prioritariamente ao parceiro privado, o compartilhamento dos riscos nas PPPs
se expressa como uma novidade que tem como objetivo uma maior atratividade aos parceiros
privados.

N&o obstante, o compartilhamento dos riscos ndo vem a ser detalhado pela Lei das
PPPs. Tal pormenorizacao € objeto do contrato de concessdo ao qual se estabelece a parceria
entre as organizacgdes publica e privada, em clausula prevendo a reparti¢do objetiva dos riscos
entre ambos. No caso da PPP do saneamento, a alocacdo dos principais riscos se deu da

seguinte forma:

Quadro 6 - Compartilhamento dos principais riscos associados a implementacéo da PPP do

saneamento da RMR

Riscos Responsabilidade
Demanda Compesa Concessionaria
Inadimpléncia Compesa
Investimento de capital

- Compesa
publico
Investimento de capital L
. Concessionaria
privado
Despesas operacionais Concessionaria
Riscos ambientais Compesa Concessionéria

Fonte: Minuta do Contrato de concessao.
Elaboracéo do autor, 2018.

Conforme acordado no contrato de concessao da PPP (Clausula 28), o
compartilhamento dos ganhos econdmicos em funcdo da reducéo do risco de crédito, que é o
spread de risco cobrado pelo financiador, decorrentes dos investimentos necessarios para a
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prestacdo dos servicos serd de 50% para cada parte. Ndo obstante, 0os ganhos econdémicos das
partes sdo sujeitos ao risco de demanda, que € em menor grau compartilnado entre os

parceiros publico e privado, como é possivel observar no Quadro reproduzido a seguir:

Quadro 7 - Compartilhamento de risco de variacdo do faturamento dos servigos

Faturamento a maior Faturamento a menor

90% - 100%: a responsabilidade pelas
perdas de receita é exclusiva da
concessionaria

Acima de 110%: o excedente de receitas | 80% - 90%: a responsabilidade pelas
¢ compartilhado em 50% para cada | perdas de receita é compartilhnada em
parte 50% para cada parte

> 80%: a responsabilidade pelas perdas
de receita é responsabilidade exclusiva
da Compesa

Fonte: Minuta do Contrato de concessao. Elaboragdo do autor, 2018.

100% - 110%: o excedente de receitas é
destinado a concessionaria

Sendo assim, a concessionaria tem seus lucros assegurados, inclusive porque, o
pagamento da SPE € feito pelo volume faturado, mesmo que os valores ndo sejam arrecadados

(por inadimpléncia).

5.1.3 Indicadores de desempenho

Os indicadores tém a funcdo de verificar a qualidades dos servigos prestados pela
concessionaria e sdo componentes imprescindiveis para efeito de pagamento da
Contraprestacdo da Concedente para Operacdo do Sistema (COS), considerando que o valor a
ser pago mensalmente a concessionaria serd calculado em funcdo da nota do Quadro de
Indicadores de Desempenho (QDI).

Conforme fixado no contrato de concessdo, os indicadores foram definidos, consoante

a prestacao dos servicos, nos seguintes aspectos:

I.  Responsabilidade operacional: que compreende os servicos relacionados a
operacdo da concesséao;
Il.  Construcdo: que corresponde as obras de construgdo das infraestruturas

necessarias;
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I1l.  Responsabilidade ambiental: que corresponde as politicas de preservagéao e
fomento do meio ambiente, através do controle da poluicdo, do
desmatamento, protecdo e preservacdo de acidentes ambientais;

IV. Responsabilidade social: inerente ao tratamento dispensado aos usuarios na
area da concessdo, bem como politicas de carater social que venham a ser
implementadas pela concessionéria; e,

V. Responsabilidade financeira: que diz respeito ao gerenciamento de custos,
otimizacdo de investimento, endividamento e praticas contébeis

transparentes.

Estabeleceu-se que a afericdo do conjunto de indicadores, subjacente aos aspectos

acima expressos, deve ser feita em diferentes periodos, podendo ser:

mensal: tratamento do esgoto coletado, isto é, a quantidade de esgoto coletado e
encaminhado para as estacOes de tratamento; atendimento de solicitagdes para
desobstrucdo, correspondente a capacidade de resposta da concessionaria as
solicitacbes dos usuarios; eficiéncia nos prazos de atendimento, isto é, a capacidade de
atender aos compromissos nos prazos estabelecidos; disponibilidade de estacdo
elevatdria, calculada do nimero de estacGes elevatdrias disponiveis para operagdo € 0
namero total de estacBes elevatdrias necessarias na area da concessao; qualidade do
efluente final, em que é avaliada a eficiéncia do tratamento dos esgotos; licenciamento
ambiental, isto é, o cumprimento dos condicionantes ambientais.

trimestral: estrutura de capital, verificando a alavancagem financeira da
concessionaria; liquidez corrente, onde é avaliada a capacidade da concessionéria de
honrar com os compromissos financeiros de curto prazo; geracdo de caixa; cobertura
dos servicos da divida, avaliando a capacidade da concessionaria honrar com as
dividas contraidas junto aos credores; fluxo de caixa livre, que avalia a de recursos do
projeto para o investidor; demonstragdes financeiras, onde é avaliada a entrega das
mesmas; custo X receita liquida, avaliando a eficiéncia da concessionaria.

semestral campanhas junto a comunidade, no desenvolvimento de programas de
educacdo ambiental, conscientizacdo quanto a correta disposicdo de esgoto e
manutencdo das redes coletoras e equipamentos dos sistemas; campanha nas escolas,

promovendo agdes de sensibiliza¢do e apoio aos projetos ambientais em parcerias com
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as escolas; projecdes financeiras, levando em conta os resultados obtidos e os
resultados projetados até o fim do prazo da concessao.

e anualmente: a cobertura do sistema de esgotamento sanitario, definida pelo quociente
entre o numero de unidades (economias) localizadas na area da concessdo e 0 nimero
total de unidades; adesao ao sistema, que € definida como o namero total de unidades
localizadas na area da concessao para as quais 0S servicos de esgotamento sanitario
estejam disponiveis.

Ademais, a cada conclusé@o e obra ou expansao, tem a afericdo dos indicadores de:
entrega do as built, referente aos sistemas implantados ou ampliados pela
concessionaria; operacionalidade da rede coletora implantada, operacionalidade das
estacOes elevatorias implantadas e operacionalidade de estacdo de tratamento
implantada, onde se avalia as condig¢des de funcionamento de tais obras nos sistemas

de esgotamento; e, reconstrucao de pavimentacdo em vias e passeios publicos.

5.1.4 Compartilhamento de ganhos e estrutura remuneratoria

A partir do inicio da operacdo dos servi¢cos de esgotamento sanitario, a concessionaria
passa a receber contraprestacdo mensal da Compesa, aferida proporcionalmente ao seu
desempenho. De acordo com o contrato, a concessionaria serd remunerada pela prestacdo de
servicos associados e via Contraprestacdo Béasica da Concedente para Operacdo do Sistema
(CBOS), que faz parte do valor total da COS.

Compreendem os servicos associados: a gestdo da cobranca das tarifas de agua e
esgoto, instalacdo, substituicdo e remocdo de hidrometros, instalacdo de caixas protetoras,
instalagdo de kit e conexdes e leitura e emisséo simultanea de contas; Quanto a CBOS, trata-
se da remuneragdo mensal e anual derivada do percentual sobre o faturamento dos servigos de
esgotamento. O valor aferido de todos os servigos associados ndo deve ultrapassar 5% do
valor da CBOS, sendo que nos dois primeiros anos o percentual para a definicdo da CBOS foi
estabelecido nos valores de 50% e 70% (respectivamente, primeiro e segundo ano) da receita
dos servicos e, a partir do terceiro ano, esse valor se estabelece em 90% da receita.

A concessionaria precisard extrair receita suficiente para cobrir 0s custos de
amortizacdo e juros de financiamentos, tributos pagos pela concessionaria, ao atendimento das
condi¢des operacionais do sistema, quais sejam a substituicdo de tubulacGes rompidas por

outras novas, reposicionamento de tubulacdes deslocadas, desobstrucdo de redes e ramais,
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dimensionamento e substituicdo de ramais de esgoto subdimensionados e, remuneragdo ao
capital investido pelos sécios da SPE.

O valor da contraprestacdo a concedente esta subordinado aos indicadores de
desempenho embelecidos no contrato, os quais foram abordados a acima. Tais indicadores de
desempenho sdo aferidos por um verificador independente, que é uma empresa contratada
pela Compesa para 0 monitoramento permanente do desempenho da concessionéria.

A garantia de remuneracdo da concessionaria pela Compesa se expressa pela
vinculacdo de parte da receita futura da Compesa (referente as tarifas de agua e esgoto da area
da PPP pelo prazo de vigéncia do contrato) a uma “conta-garantia” aberta pela concedente
junto ao agente fiduciario (Banco) para o cumprimento das suas obrigacdes pecuniarias. O
recolhimento das tarifas pagas pelos usuarios é feita pelo agente fiduciario, que faz os
repasses dos valores auferidos aos parceiros publico e privado, conforme é possivel observar

esquematicamente na figura a seguir.

Figura 14 - Estrutura da remuneracdo dos parceiros publico e privado
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Fonte: elaboracdo do autor, 2018.

Em linhas gerais, este & um mecanismo com vista a garantia de lucro do parceiro
privado. Mesmo que ndo haja faturamento suficiente pela oferta do servigo, sobretudo nos
anos iniciais em que se pretende fazer a expansdo e construcdo do SES, mesmo que haja
atrasos, o parceiro privado ndo deixa de receber a contraprestacdo que, nesse caso, sera
complementada com parte do valor dos servigos arrecadados pelo fornecimento de agua na

RMR e do interior do estado.
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5.2 INTERVENCOES GERAIS NA AREA PROGRAMA

A RMR, atualmente, é composta por 15 municipios — Recife, Olinda, Jaboatdo dos
Guararapes, Paulista, Abreu e Lima, lIgarassu, Cabo de Santo Agostinho, Itamaraca,
Aracoiaba, Camaragibe, S&o Lourenco da Mata, Ipojuca, Moreno, Itapissuma e Goiana. Estes
municipios tém contingentes populacionais e taxas de urbanizacdo em diferentes proporc¢oes,

conforme € possivel visualizar no Quadro 9, a seguir.

Quadro 8 — Contingente populacional base dos estudos para a formulagdo da PPP

POPULACAO | POPULACAO | POPULACAO | TAXA MEDIA DE
MUNICIPIOS TOTAL TOTAL URBANA CRESCIMENTO
2000 (hab) 2010 (hab) 2010 (hab) (%)

Abreu e Lima 89.039 94.429 86.625 0,0084
Aragoiaba 15.108 18.156 15.268 0,0162
Cabo Santo Agostinho 152.977 185.025 167.783 0,0142
Camaragibe 128.702 144.466 144.466 0,0133
Goiana 71.177 75.644 58.025 0,0164
lgarassu 82.277 102.021 93.931 0,0123
Ilha de Itamaraca 41.330 57.019 57.019 0,0191
Ipojuca 59.281 80.637 59.719 0,0141
Itapissuma 20.116 23.769 18.320 0,0130
Jaboatdo dos Guararapes 581.556 644.620 630.595 0,0149
Moreno 49.205 56.696 50.197 0,0115
Olinda 367.902 377.779 370.332 0,0046
Paulista 262.237 300.466 300.466 0,0131
Recife 1.422.905 1.537.704 1.537.704 0,0071
Séo Lourengo da Mata 90.402 102.895 96.777 0,0114

Fonte: KPMG, 2011.

Adaptacéo do autor, 2018.

Os 15 municipios participes do Programa contam com por¢Oes territoriais com
diferentes niveis de atendimento dos servicos de esgotamento sanitario, isto €, areas com
sistemas em funcionamento (em situagdo precaria), areas com sistema sem funcionar e areas
sem sistema algum. Os investimentos a serem realizados precisariam, para alcangar a
universalizacdo dos servicos a serem implantados, abranger a maior parte possivel do
territorio urbano da RMR.

A alocagdo das intervengdes propostas pelo Programa deriva do “Plano de
Gerenciamento da Drenagem em Aguas Pluviais e do Esgotamento Sanitério para a Regido
Metropolitana do Recife”, elaborado entre 1999 e 2001 pela Agéncia de Cooperagao

Internacional do Japéo (JICA), a pedido do governo brasileiro.
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O referido Plano tinha como horizonte 0 ano de 2020, dividido em duas fazes (2001-
2010 e 2011-2020) e o objetivo seria a habilitacdo de 55 SES, estimando uma cobertura dos
servigos de saneamento para até 91% da populacdo da area do projeto. Havia, portanto, uma
série de intervencBes em curso ou com recursos garantidos para a execucdo dos mesmaos,

como é possivel observar no quadro 10 reproduzido a seguir.

Quadro 9 - Projetos em curso em 2011 utilizados como contrapartida publica a PPP

Sistema de Esgotamento - - Montante
Sanitario Localizagdo Investimentos R$ mil

Cabo - BaciasFe F1 PAC? - Estado Ramais, Rede, 02 EE, emissarios e ligacdes 29.000
Cabo - Bacias Cent S3 PACL - Estadoe B d

abo - Batias Lentro € >ao staco € Banco do Ramais, Rede, EE, Emissarios e médulo da ETE 30.000
Francisco e [tapuama Nordeste
Cabo - Paiva Banco do Nordeste = 30.000
Olinda - Bacia do Janga PAC2 - Estado Rede, 02 EE, Melhorias em EE, emissarios e ligacfies 49,700
Olinda - Sitio Histérico PAC2 - Estado Rede, 02 EE, emissarios e ligaces 7.200
it R e E PAC2 - Prefeitura Saneamento Integrado - Aguardando informacgdes da Prefeitura sobre o 76.620

valor de SES

ETE Minerva® PAC2 - Prometropole - 91.600
Cordeiro Escopo a confirmar - Aguardando informacgdes da Prefeitura 88.800
Ipojuca - Nossa Senhora do O PAC1 - Estado Escopo a confirmar - Aguardando informaces da Prefeitura 14.900
Recife - Proest 1 - Area 2 PAC1 - Estado Rede, EEs, emissarios, ETE e ligacdes 53.800
Recife - Proest 1 - Areal PAC1 - Estado Rede, EEs, emissarios e ligactes 70.500
Paulista - Pau Amarelo PAC 1 - Estado Rede, EEs e emissérios 14,900
EEID=EETIEIC - Rede, 03 EEs e 02 ETEs 5.200
Massaranduba
Moreno - Sede - Rede, EE e 03 ETEs 8.700
ETE Cabanga - - 87.600
Goiana - Bacias A, B, Ce D PAC1 - Estado Rede, EEs, ETE e ligacdes 26.000

Total 684.520

Fonte: COMPESA, 2011.

O estudo para a formacao da PPP, realizado pelas empresas Andrade Gutierrez, Foz do
Brasil e ABF, propuseram a reducéo das areas descritas no Plano anterior, de 55 para 41 SES,
com um horizonte temporal para 0 ano de 2045. Com base neste estudo, o Programa Cidade
Saneada previu a necessidade de implantar ou recuperar as infraestruturas necessarias, de

modo que sejam operados pela concessionaria:

7.293 quildmetros de ramais;

2.124 quildbmetros de redes secundarias;
e 450 quilébmetros de coletores-tronco;

e 278 estagdes elevatdrias;

e 237 quildbmetros de emissarios; e

e 41 estacOes de tratamento.
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Os 41 SES propostos para 0 programa consistem de uma agregacdo dos SES da
proposicdo anterior, conforme expresso no Quadro 10 a seguir. Notadamente, 0s municipios
com as populacbes urbanas mais expressivas, a saber, Recife, Jaboatdo dos Guararapes,

Olinda e Camaragibe, concentram a maior porcao das intervencoes.

Quadro 10 - Sistemas de esgoto propostos para a RMR pelo Programa Cidade Saneada

N° ETE SES N° ETE SES

1 Bonanca Bonanca Jardim Sao Paulo

2 Cabanga Boa Viagem 17 | Jardim Séo Paulo Roda de I_:ogo
Cabanga San Martin
Cabo de Santo . .

3 Cabo de Santo Agostinho Agostinho 18 | Mangueira Mangueira
Charnequinha 19 | Minerva Minerva

4 Caetés Caetés 20 | Moreno 2 Moreno 2
Apipucos 21 | Nova Cruz Nova Cruz
Camaragibe 1 22 | Nova descoberta Nova descoberta
Camaragibe 2 23 | Parque Capibaribe Parque Capibaribe

5 Camaragibe Camaragibe 3 24 | Paulista Paulista
Camaragibe/Recife 1 25 | Peixinhos Aguazinha
Camaragibe/Recife 2 Peixinhos
Caxanga 26 | Ponte dos carvalhos Ponte dos carvalhos

6 Cordeiro Cordeiro 27 | Porto de Galinhas Porto de Galinhas

7 Curado Curado 28 | Prazeres Curcurana

8 Moreno 1 Moreno 1 Prazeres
Ibura de Baixo x Séo Lourengo 1

9 lbura Ignés Andreazza 29 | Séo Lourenco Sdo Lourencgo 2

10 | lgarassu 2 lgarassu 2 30 | Gaibu Gaibu

11 | Imbiribeira Imbiribeira 31 | Nossa Senhorado O Nossa Senhora do O

12 Itapissuma Itapissuma 32 Igarassu 1 Igarassu 1

13 Ipojuca (Sede) Ipojuca (Sede) 33 | Aragioaba Aragioaba
Ibura de Cima 34 | Goianal Goiana 1

14 | Jaboatio Jaboatdo 1 35 Go?ana 2 Go!ana 2
Jaboatdo 2 36 | Goiana 3 Goiana 3
Jaboatdo 3 37 | Goiana4 Goiana 4

15 | Janga (Projetada) Janga 38 | Goiana5 Goiana 5

16 | Janga (Existente) Olinda 39 Ilha de Itamaracé 1 Ilha de Itamaracé 1

40 Ilha de ltamaracé 2 Ilha de ltamaracé 2
41 | llha de Itamaracé 3 Ilha de Itamaracé 3

Fonte: COMPESA, 2011.

E interessante destacar que, conforme previsto inicialmente no pacto realizado entre a
Compesa e 0 parceiro privado, a responsabilidade de construcdo dos SES seria partilhada de
modo que o publico e o privado apliquem os investimentos necessarios a realizacdo das

respectivas obras, conforme expresso na Figura 15 abaixo.
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Figura 15 - Alocacéo original de responsabilidades pelas intervengdes necessarias nos SES entre o
parceiro publico e o privado

Sistema Escopo Inicio das obras Sistema Escopo Inicio das obras
ARACOIABA PRIVADO 2024 ITAMARACA 3 PUBLICO 2022
BONANGA pUBLICO 2012 ITAPISSUMA PRIVADO 2024
CABANGA PUBLICO 2013 JABOATAO PRIVADO 2016
CABO DE SANTO AGOSTINHO pUBLICO 2012 JANGA PRIVADO 2014
CAETES PRIVADO 2023 JARDIM SAO PAULO PRIVADO 2015
CAMARAGIBE PRIVADO 2015 MANGUEIRA PRIVADO 2014
CORDEIRO pUBLICO 2012 MINERVA PRIVADO 2019
CURADO PRIVADO 2024 MORENO 1 PUBLICO 2012
GAIBU PUBLICO 2012 MORENO 2 PUBLICO 2012
GOIANA 1 PUBLICO 2013 N.SENHORA DO O PUBLICO 2012
GOIANA 2 pUBLICO 2018 NOVA CRUZ PRIVADO 2023
GOIANA 3 pUBLICO 2020 NOVA DESCOBERTA PRIVADO 2022
GOIANA 4 PUBLICO 2020 OLINDA PUBLICO 2012
GOIANA 5 pUBLICO 2018 PARQUE CAPIBARIBE PRIVADO 2023
IBURA PRIVADO 2019 PAULISTA PRIVADO 2022
IGARASSU 1 PRIVADO 2022 PEIXINHOS PUBLICO 2012
IGARASSU 2 PRIVADO 2023 PONTE DOS CARVALHOS PRIVADO 2022
IMBIRIBEIRA PUBLICO 2012 PORTO DE GALINHAS PUBLICO 2012
IPOJUCA (SEDE) PRIVADO 2024 PRAZERES pUBLICO 2016
ITAMARACA 1 pUBLICO 2014 SAO LOURENCO PRIVADO 2014
ITAMARACA 2 PUBLICO 2020

Fonte: KPMG, 2011.

Desde que teve inicio, 0 contrato passou por quatro aditivos que alteraram a alocagédo
de responsabilidade sobre os investimentos (trés no ano de 2013 e um em 2015), deixando sob
a responsabilidade do parceiro publico 15 SES — Bonanga, Cabanga, Cordeiro, Gaibd,
Imbiribeira, Itamaracé 2, Janga, Minerva, Moreno 1, Moreno 2, Nossa Senhora do O, Olinda,
Paulista, Peixinhos e Porto de Galinhas — e do Parceiro Privado 26.

O Programa se pauta em trés objetivos basicos: ampliar os servicos de esgotamento
sanitario na RMR, visando a alcancar um indice de coleta de 90% do esgoto produzido (em
2013 esse indice refletia 28% do esgoto produzido na regido) e tratar 100% do esgoto
coletado (antes do contrato, era tratado apenas 7% do esgoto coletado) na area de abrangéncia
da PPP; promover a recuperacdo de toda a estrutura existente para os sistemas de esgotamento
sanitario em operacéo; e, garantir a melhoria do servigo de operagéo prestado aos clientes.

As metas estabelecidas foram as de realizar um trabalho de reocupacdo dos Sistemas
de Esgotamento Sanitario (SES) nos cinco primeiros anos e universalizar o servico de coleta e
tratamento de esgoto para 3,7 milhdes de pessoas (populagdo continente da RMR,
compreendendo um total de 40% dos moradores do Estado de Pernambuco) no prazo
estabelecido de doze anos. A seguir, no Cartograma 01, € possivel observar um panorama

geral das intervengOes propostas pela PPP.
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O Cartograma 1 serve ao propdsito de ilustar a enorme dimensdo do Programa Cidade
Saneada, que promete cobrir todo o espago urbano das 15 cidades envolvidas. Esta sintese das
propostas para a universalizacdo do esgotamento sanitario na RMR possibilita vizualizar os
SES previtos em sua disposicdo sobre a area onde devem ocorrer as intervengoes, diante das
quais é possivem perceber certa homogeneidade na distribuicdo das infraestruturas, o que, se
confirmado tende a benefinciar a populacgdo alvo em diversos apsectos.

Cabe mensionar que o impacto positivo nas condi¢cbes ambientais com reducdo dos
niveis de contaminacdo dos multiplos recursos hidricos da RMR pelo langamento de esgoto
ndo tratado em solos e rios, preservacdo de paisagens e da natureza, somados, concorrem a
sustentalidade das populacbes residentes na area do Programa, principalmente, pela
vinculacdo entre as condi¢fes sanitarias ambientais e a saude publica. Tais beneficios podem
ser tdo maiores quanto for cumprido o objetivo do programa.

Some-se a isso 0 fato de que os municipios participes do programa tém como
caracteristica comum uma composi¢do populacional majoritariamente urbana e, conforme
abordado anteriormente, a demanda pelos servigos na regido se da sobretudo pelo crecimento
populacional e aumento das taxas de urbaniza¢do na regido, somados aos investimentos
insuficientes no decorrer do processo de crescimento das cidades.

Cabe salientar que a execucdo de politicas de esgotamento sanitario exige a
antecedéncia de um planejamento rigoroso. Deve-se levar em conta uma concepcgéo integral
do ciclo de producdo do esgoto até a sua disposicdo final, fazendo-se imprescindivel uma
correta articulacdo entre a coleta, o transporte, o tratamento e o retorno do efluente a natureza.
De tal forma, evita-se ou pelo menos se reduz o risco de desequilibrios indesejaveis e confere-
se maior seguranca as comunidades populacionais assistidas.

E possivel sumarizar dizendo que os impactos esperados com a proposta de
intervencdo na éarea de esgoto, via PPP, vdo além dos impactos esperados enquanto
infraestruturas (valorizagdo imobiliaria, renda fundiaria, desempenho do setor turistico, entre
outros). Sua disposi¢ao nas areas dos SES pode fazer com que 0s investimentos previstos se
traduzam em um contexto maior de estratégia de desenvolvimento (em suas multiplas
dimensdes) e promocao de bem estar e saude em longo prazo para a RMR.

No entanto, o Cartograma 1 n&do possibilita visualizar se as infraestruturas seréo
implementadas de forma adequada ao atendimento de toda a populacdo, de modo que, para
uma melhor visualizacdo quanto & cobertura, no recorte desse estudo - o Recife, serdo
analisadas as informacdes presentes no Cartograma 2 e detalhados no Cartogramas seguintes

no intem 4.3.
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5.3 AS INTERVENCOES NA REDE DE ESGOTAMENTO SANITARIO NO RECIFE

Ao passo em que as concentracfes populacionais humanas védo crescendo, cresce a
distancia entre solugdes individuais para destinacdo do esgoto doméstico e o equilibrio
ambiental e, por conseguinte, as condi¢bes salubres de desenvolvimento urbano. Por esta
razdo, as soluges individuais precisam conceder lugar as solucgdes de carater coletivo, isto é,
aos sistemas de esgotamento sanitario.

Existem diferentes tipos de sistemas de esgoto (sistemas unitarios, sistemas separador
absoluto, sistema misto). No Brasil o sistema adotado é do tipo separador absoluto, que
consiste em separar completamente o esgoto doméstico e industrial do esgoto pluvial. Os
sistemas de esgotamento sanitario contam com diversos elementos de natureza técnica e
operacional. Estes, no entanto, ndo sdo abordados neste estudo. A despeito disso, & importante
apresentar as principais partes constitutivas de um SES, pois serdo subsidiarios para a anélise

seguinte:

e O ramal predial, que transportam o esgoto das casas e outras edificacdes até
a rede coletora;

e A rede coletora, que recebe os esgotos dos ramais e transporta ao coletor
tronco;

e O coletor tronco, que é uma tubulagdo que recebe esgoto apenas de outros
coletores;

e O emissario, que é responsavel pelo transporte do esgoto gerado na sub-
bacia;

e Os pocos de visita, que sdo as camaras de inspe¢éo e limpeza da rede;

e A estacdo elevatoria, utilizadas para bombear os esgotos para areas com
niveis de altitude mais elevados;

e Estacdo de tratamento de esgotos, cuja finalidade é remover os poluentes

dos esgotos;

A disposic¢ao final, apds o tratamento. Neste momento, os esgotos tratados

podem ser langados nos corpos d’agua ou eventualmente langados no solo.

Levando-se em consideracdo os estudos realizados a viabilizagdo da PPP do

saneamento, hd uma previsdo de dotacdo de 22 SES e 13 ETEs cobrindo a coleta e 0
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tratamento do esgoto produzido no Recife. Alguns dos diferentes SES e ETES que cobrem a

cidade, pelo carater de projeto metropolitano, podem compreender um ou mais municipios,

como é possivel observar no Quadro a seguir.

Quadro 11 - Abrangéncia dos SES metropolitanos de esgotamento sanitario em Recife

ETE SES Municipio a que pertence Abrag?j:g% ?Oa(f}/';sa por
Boa Viagem Jabo_atéo dos Guararapes 8%
Cabanga 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%
. Jaboatdo dos Guararapes 28%
Ibura Ibura de Baixo Recife 72%
Ignés Andreazza Recife 100%
Imbiribeira Imbiribeira Recife 100%
x . Jaboatdo dos Guararapes 37%
Jaboatdo Ibura de Cima Recife 63%
Jardim S&o Paulo  Recife 100%
Jardim S&o Paulo  Roda de Fogo Recife 100%
San Martim Recife 100%
Mangueira Mangueira Recife 100%
Minerva Minerva Olinda 22,88%
Recife 77,12%
Nova Descoberta  Nova Descoberta  Recife 100%
Olinda 5,83%
Paulista Paulista Paulista 93,77%
Recife 0,40%
. . Olinda 35%
Peixinhos Peixinhos paulista 65%
Prazeres Prazeres Jaboatdo dos Guararapes 92%
Recife 8%

Fonte: COMPESA, 2011. Elaboracéao do autor, 2018.
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E necessario destacar, no que se refere a abrangéncia da area compreendida pelos SES
nos municipios, que esta ndo corresponde exatamente a prestacdo do servico, mas sim, refere-
se aquele percentual que estd dentro do escopo do SES. A seguir, o quadro 13 traz

informacdes especificas sobre os SESs e ETES metropolitanos que cobrem a cidade do Recife.

Quadro 12 - Caracteristicas principais dos SES metropolitanos propostos a partir da PPP com
cobertura em Recife

ETE Principais aspectos

A ETE Cabanga recebe esgoto de dois SES: Cabanga e Boa Viagem, o que
representa 9,07% da area objeto de intervencdo. A area do SES Cabanga localiza-se
100% em Recife e a do SES Boa Viagem 92% em Recife e 8% em Jaboatdo dos
Cabanga | Guararapes. O SES Cabanga apresenta trecho em funcionamento e trecho sem
projeto. O SES Boa Viagem tem projeto elaborado. A ETE existente sera
praticamente demolida e construida uma nova no mesmo local. O efluente tratado
sera lancado na bacia do Pina.

A ETE Camaragibe recebe esgoto de sete SES: Camaragibe 1,2 e 3,
Camaragibe/Recife 1 e 2, Apipucos e Caxanga, o que representa 10,27% da area
objeto de intervengdo. As areas dos SES Apipucos e Caxanga localizam-se 100%
em Recife, 0 SES Camaragibe 1 encontra-se 100% em Camaragibe e 0s demais
SES tém seus territorios distribuidos entre os municipios de Recife, Camaragibe e
Camaragibe | Sdo Lourengo. Os SES Caxangéa e Camaragibe 1, 2 e 3 ndo tém projeto. Os SES
Camaragibe/Recife 1 e 2 apresentam quase que a totalidade de suas areas também
sem projeto, excetuando-se pequenos trechos isolados em que ha sistemas em
funcionamento. O SES Apipucos apresenta trecho sem projeto e a maioria da area
com projeto ja elaborado. A ETE Camaragibe, prevista, sera localizada no territorio
do SES Camaragibe/Recife 1. O efluente tratado seréa lancado no Rio Camaragibe.
A ETE Cordeiro recebe apenas o esgoto do SES Cordeiro, 0 que representa 2,04%
da area objeto de intervencdo. A area do SES localiza-se 100% em Recife e 0
Cordeiro | sistema de coleta ja tem projeto elaborado e estd em fase de implantacdo. A ETE
também est4 em implantacdo e localiza-se na area do SES. O efluente tratado serd
langado no Rio Capibaribe.

A ETE Ibura recebe esgoto de dois SES: Ibura de Baixo e Ignés Andreazza o que
representa 6,02% da &rea objeto de intervencdo. A maior parte (72%) da area do
SES de lbura de Baixo localiza-se em Recife, o restante em Jaboatdo dos
Guararapes. Ja o SES Ignés Andreazza encontra-se totalmente em Recife. O SES
Ibura Ibura de Baixo apresenta quase que a totalidade de sua area sem projeto,
excetuando-se em pequenos trechos isolados com sistemas em funcionamento. O
SES Ignés Andreazza apresenta sistema em funcionamento. A ETE prevista situa-
se no territorio do SES lbura de Baixo e serd localizada proxima a BR-101. O
efluente tratado serd langado no Rio Tejipio.

A ETE Imbiribeira recebe esgoto apenas do SES Imbiribeira, o que representa
1,37% da &rea objeto de intervencdo. A area do SES localiza-se 100% em Recife e
Imbiribeira | o sistema apresenta trecho em funcionamento e trecho com projeto elaborado. A
ETE prevista encontra-se em implantacdo e recebera a contribuicdo dos trechos em
funcionamento. O efluente tratado serd lancado no Rio Tejipid.

A ETE Jaboatdo recebe esgoto de quatro SES: Ibura de Cima, Jaboatdo 1, 2 e 3, 0
que representa 6,43% da area objeto de intervencdo. Mais da metade (63%) da area
Jaboatdo |do SES Ibura de Cima localiza-se em Recife e o restante em Jaboatdo dos
Guararapes. Os quatro SES apresentam quase que a totalidade de suas areas sem
projetos, excetuando-se pequenos trechos isolados com sistemas em
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funcionamento. A ETE prevista sera localizada no territorio do SES lbura de Cima.
O efluente tratado sera lancado em cérrego afluente do Rio Jaboatdo, préximo a
ETE.

Jardim Sao
Paulo

A ETE Jardim S&o Paulo recebe esgoto de trés SES: Jardim S&o Paulo, roda de
Fogo e

San Martin, 0 que representa 2,68% da area objeto de intervencdo. As areas dos trés
SES localizam-se 100% em Recife. Os SES Jardim S&8o Paulo e Roda de Fogo
apresentam trechos em funcionamento e trechos com projetos a serem elaborados.
J4 0 SES San Martin ndo tem projeto. A ETE Jardim S&o Paulo, prevista, sera
localizada no territério do SES Jardim S&o Paulo, proxima a BR-232. A ETE hoje
existente no territorio do SES Roda de Fogo seré desativada. O efluente tratado sera
langado no Rio Curado (afluente do Rio Jiquid).

Mangueira

A ETE Mangueira recebe apenas o esgoto do SES Mangueira, 0 gque representa
0,28% da area objeto de intervengdo. A area do SES localiza-se 100% em Recife e
o sistema esta em funcionamento sendo prevista a recuperacgdo de alguns trechos. A
ETE existente ndo precisard de reformas ou ampliacbes. O efluente tratado é
lancado em canal afluente do Rio Jiquid.

Minerva

A ETE Minerva recebe apenas esgoto do SES Minerva, o que representa 2,56% da
area objeto de intervencdo. Parte da area do SES localiza-se em Recife (77,12%) e
a outra parte em Olinda (22,88%). O SES apresenta trechos com projetos
elaborados (a maioria em fase de implantagdo) e trechos sem projetos. A ETE
Minerva encontra-se em implantacao.

Nova
Descoberta

A ETE Nova Descoberta recebe apenas o esgoto do SES Nova Descoberta, 0 que
representa 1,03% da area objeto de intervencgdo. O SES localiza-se 100% em Recife
e apresenta quase que a totalidade de sua area sem projetos, excetuando-se
pequenos trechos isolados com sistemas em funcionamento. Os efluentes tratados
pela ETE prevista serdo lancados no Rio Morno, afluente do rio Beberibe.

Paulista

A ETE Paulista recebe apenas o esgoto do SES Paulista, o que representa 2,51% da
area objeto de intervencdo. A maior parte da area do SES localiza-se em Paulista
(93,77%), o restante em Olinda (5,83%) e Recife (0,40%). O sistema apresenta
trechos com SES em funcionamento, trechos com projetos elaborados e trechos
sem projetos (Mirueira). A ETE Paulista, prevista, lancard os efluentes no Rio
Paratibe.

Peixinhos

A ETE Peixinhos recebe esgoto de dois SES: Peixinhos e Aguazinha, o que
representa 8,14% da area objeto de intervencdo. Parte da area do SES Peixinhos
localiza-se em Recife (65%) e a outra parte em Olinda (35%) e ambas apresentam
trechos com SES em funcionamento, trechos com projetos elaborados e trechos
sem projetos.J& o SES Aguazinha tem quase a totalidade de seu territério em
Olinda (99,70%) sendo o restante em Paulista. Este SES ndo apresenta nenhum
trecho com projeto elaborado. A ETE Peixinhos existente e devera ser recuperada e
ampliada. O efluente tratado é langado no Rio Beberibe em ponto a montante da
chegada do Canal do Arruda.

Prazeres

A ETE Prazeres recebe esgoto de dois SES: Prazeres e Curcurana, o que representa
11,08% da area objeto de intervengdo. 92% da area do SES Prazeres localiza-se em
Jaboatdo dos Guararapes e 0 restante em Recife. J4& 0 SES Curcurana tem 96% do
seu territorio em Jaboatdo dos Guararapes e o restante em Cabo de Santo
Agostinho. Os dois SES apresentam quase que a totalidade de suas &reas sem
projetos, excetuando-se pequenos trechos isolados com sistemas em
funcionamento. A ETE prevista, esté no territorio do SES Prazeres e sera localizada
préxima a BR-101. O efluente tratado serd langado em corrego proximo a ETE.

Fonte: COMPESA, 2011. Adaptacdo do autor, 2018.
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Os Quadros 12 e 13 tracam um panorama geral da perspectiva operacional dos SES,
evidenciando um enorme potencial de cobertura para a cidade do Recife como um todo. No
entanto, sabe-se que a cidade do Recife, em aspectos ambientais, sociais e econémicos, se
caracteriza por uma acentuada heterogeneidade e, portanto, ndo possibilitam uma leitura
completa acerca da distribuicdo das infraestruturas no espaco urbano da cidade apenas com a
descrigéo das intervencoes.

A distribuicdo espacial das intervengdes em esgotamento sanitario na cidade constitui
uma parte indispensavel desse estudo. Cabe rememorar que a literatura tematica aponta para
ocorréncia de componentes preponderantes na determinacdo de como e porque as
infraestruturas urbanas sdo implantadas em determinada areas e em outras ndo, entre os quais
podemos destacar a renda e a localizacdo das intervencdes. Por outro lato, em todo o estudo
ha a afirmacdo de que o objeto empirico, o Programa Cidade Saneada, tem como principal
objetivo a universalizacdo do esgotamento sanitario na RMR, isto é, em todas as areas que
necessitem das intervengdes esgotamento sanitario.

Sabe-se que investimentos em infraestrutura tém um carater especial. Diferentemente
dos investimentos publicos em habitacdo, por exemplo, que geram uma apropriacao
individualizada de beneficios, as infraestruturas sdo apropriadas coletivamente e podem
desencadear, como visto na sec¢do 1, uma série de transformacdes que se expandem para além
das melhorias fisicas, influindo sobre varios aspectos do desenvolvimento econémico, social e
ambiental.

Vale lembrar que universalizar o esgotamento sanitario na cidade consiste em atender,
com acesso justo e igualitario, a todos os cidaddos com a oferta dos servicos publicos
inerentes ao referido setor e, assim sendo, seu alcance transcende diferengas sociais, culturais
e de renda.

Neste sentido, para entender melhor a distribuicdo dos investimentos previstos pela
PPP, a seguir, analisamos os Cartogramas 2, 3, 4, 5 e 6, que especializam a proposta das
intervencdes para a cidade do Recife. Nestes cartogramas, nos utilizamos da sobreposicéo de
diferentes dados sobre as &reas de intervencgéo a partir de dados do Censo do IBGE de 2010 e
dados disponibilizados pela prefeitura do Recife: densidade populacional, renda, localizagéo e
precariedade das infraestruturas existentes (antes da PPP).

O Cartograma 2 recorta para 0 espago urbano da cidade do Recife as intervengdes
prevista pela PPP do saneamento, apresentadas em sua totalidade no Cartograma 1, referente a
RMR. A primeira vista, 0 ponto que mais chama atenc&o é o fato de que toda area urbana esta
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circunscrita nos SES previstos, com exce¢do das areas de expansdo efetiva (trés pontos no
mapa) e areas de expansao em consolidagdo (sete pontos no mapa).



Figura 17 - Sintese das intervengdes de esgotamento sanitario (Recife)

131

280000E

290000E

9120000N

9110000N

9100000N

9120000N

9110000N

9100000N

: T
E 7 i el
el i o i
“.y. > ﬁ\< \‘ . fr
L ~ ¢ X E e
LEGENDA = LS o % B &
Il EsTACAO ELEVATORIA /3 e \ )
W d :
[0 AREA DE EXPANSAO EFETIVA | 5 !
TS
AREA DE EXPANSAO EM CONSOLIDAGAO l I “xﬁ"
‘
—  EMISSARIO il
== COLETOR TRONCO
/
= LIMITE DE SISTEMA DE ESGOTAMENTO SANITARIO
25 0 25 50 75 km
I EE—
o}

Fontes: Trento Engenharia, 2011. Recorte do autor.

280000E

290000E




132

E possivel observar certa distribuicio no que se refere a dotagdo de infraestruturas, a
exemplo do Cartograma 1, mas se destacam grandes pontos de auséncia de emissarios e
coletores tronco. Estes pontos, aparentemente estdo relacionados a areas ZEIS e, denotam
também, certa proximidade com estruturas naturais do Recife, tais como a Bacia do Pina, o
mangue, regides da Varzea e Dois Irmé&os.

A observagdo deste cartograma nos permite iniciar a andlise da distribuicdo espacial
do Programa. Destaca-se que o investimento total no Recife, distribuido pelas areas dos SES
espalhados no espac¢o urbano da cidade, ndo confirma a cobertura total e imparcial da cidade.
Contudo, a apreensdo dessa cobertura ndao é 6bvia, como pode parecer a primeira vista, pois
deve-se levar em conta a necessidade especifica pelas infraestruturas, baseada na producao de
esgoto de cada area, assim como de rede coletora e coletores prediais, ndo representados no
Cartograma.

O esgoto é produzido a partir do uso da &gua para os diversos fins, tais como banhos,
limpeza etc., ou seja, toda dgua consumida para esses fins resulta em esgoto. Sendo assim, o
fator que melhor representa o volume de producdo de esgoto é a concentracdo populacional
que se faz presente em cada area. Como estamos falando da cidade do Recife, que tem uma
populagdo 100% urbana, estamos nos referindo ao universo total de esgoto produzido na
cidade.

Na comparacgdo dos Cartogramas 3 e 4, nos quais sdo relacionadas, respectivamente,
as intervencdes previstas no Programa Cidade Saneada com a densidade populacional e a
renda média domiciliar, observa-se que ndo ha uma correlacdo entre densidade populacional e
maior volume de intervencGes. Os tipos de intervencdo, isto €, as partes que constituem os
SES, que se apresentam mais proximos de um sistema completo, com coletores tronco,
emissarios e estagdes elevatorias, se concentram nas areas em que estdo os bairros da cidade
com maior Vverticalizacdo, como, também, se localizam nas areas com menor densidade
populacional, ambas habitadas por familias de maior poder aquisitivo. Aquelas areas com
elevado grau de densidade populacional, onde habitam as familias mais pobres, sdo

contempladas em menor medida pelas intervencdes previstas no Programa Cidade Saneada.
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Figura 18 - Intervengdes de esgotamento sanitario versus densidade populacional por setor censitéario
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Figura 19 - Intervencdes de esgotamento sanitario versus renda média domiciliar por setor censitario
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E importante ressaltar que os sistemas de esgotamento sanitario sio fundamentais,
principalmente, devido ao impacto direto nas condi¢fes de qualidade de vida das pessoas.
Some-se a isso 0 impacto ambiental causado pelo langamento indevido de efluentes nos
corpos d’agua e o volume de doencas de veiculacao hidrica. Como visto anteriormente, a
interconexdo entre condicBes satisfatorias de saneamento, especialmente esgotamento
sanitario, com outras questdes da vida urbana como salde, seguranca hidrica e ambiental é
intrinseca a universalizacdo. Uma vez que areas com elevado grau de densidade populacional
fica de fora do rol das intervencdes previstas para o Programa Cidade Saneada, uma parte
consideravel do esgoto produzido nessas areas estara sujeito a descartes outros que ndo o
adequado tratamento antes de devolvé-lo a natureza.

E perceptivel, na analise do Cartograma 4, que ha maior volume de intervencdes nas
areas com renda média domiciliar mais elevada, especialmente de coletores tronco, que
sugere que tais areas terdo uma dotacdo de infraestrutura para coleta de esgoto superior as
areas com menores rendimentos. 1sso € possivel principalmente porque a coletores tronco séo
responsaveis por receber as contribuicdes de esgoto das redes coletoras, que por sua vez o
recebem dos ramais prediais.

Esse argumento € melhor verificado a partir da analise da disposicdo dos emissarios
que, aparentemente, cortam as areas de classe média baixa e mais pobres da cidade. Vale
lembrar que os emissarios ndo recebem contribuicdo de esgoto ao longo do percurso,
realizando apenas o seu transporte. De modo que, mesmo que esses sejam componentes dos
SES, as areas que eles atravessam sem receber contribui¢cdo ndo estardo, necessariamente,
contempladas pela coleta de esgoto, o que agrava a sua condicao de precariedade.

As areas com menor renda sdo aquelas mais afetadas por condi¢des sanitarias mais
adversas e as que mais necessitam de intervencdo. Vale lembrar, que boa parte da cidade ja
contava com infraestruturas de esgotamento sanitario, mesmo que em condicGes precarias de
atendimento e essas sdo exatamente as areas em que se nota o maior volume de intervengdes.
Com relacéo as areas de expanséo efetiva e de expansdo em consolidagéo, que correspondem
as areas de menor renda, ndo ha previsao de implantacdo de nenhuma das infraestruturas aqui

citadas.
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Figura 20 - Intervengdes de esgotamento sanitario versus as Zonas Especiais de Interesse Social
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Tal condigdo, ao invés de propiciar a universalizagdo dos investimentos publicos em
esgotamento sanitario, agrava o quadro de desigualdade que caracteriza historicamente o
espaco do Recife. Como se pode observar no Cartograma 4, os espagos de pobreza assumem
grande expressao na cidade, seja concentrados em determinadas regides, especialmente em
areas de morro, seja pulverizados nas areas planas da cidade, gerando vizinhangas socialmente
desiguais.

Grande parte desses espacos de pobreza vem sendo institucionalizados, ha 36 anos,
como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), o que vem garantindo a permanéncia das
familias mais pobres em seus espacos de moradia. Como nos mostra o Cartograma 5, em
algumas ZEIS espalhadas pela cidade, ha projetos que as contemplam, mas, aparentemente,
ndo em quantidade adequada para a sua extensdo. Por outro lado, as ZEIS que apresentam
maior densidade e menores extratos de renda sdo justamente aquelas onde estd previsto o
menor nimero de intervencdes em esgotamento sanitario. E perceptivel que para essas areas
ndo ha previsdo de implantacdo de coletores, emissarios estagcdes elevatorias em uma
proporcéo satisfatoria a coleta do esgoto produzido, especialmente porque as ZEIS onde
habitam as familias de menor renda sdo aqueles que apresentam maiores condicdes de
precariedade, mantendo-se fora do universo de atendimento da PPP.

Apesar de grande parte das ZEIS possuir representacdo no Férum do PREZEIS,
instituido como instrumento de gestdo das ZEIS e como espaco de discussdo para definir
prioridades de investimentos junto a gestdo municipal, constatou-se, como ja foi mencionado
na secdo anterior, que ndo houve movimentacdo das liderancas das ZEIS na definicdo dos
investimentos previstos no Programa Cidade Saneada.

As 67 ZEIS do Recife abrangem grande parte das 545 Comunidades de Interesse
Social (CIS) da cidade, que apresentam condic¢des semelhantes de previsdo de implantagéo de
investimentos em esgotamento sanitario por meio da PPP, como demonstra o Cartograma 6.
Parte expressiva das CIS se mantém fora do alcance dos investimentos, com tendéncias de
agravamento de suas condicdes de precariedade.

Dados apresentados pelo Atlas das Infraestruturas Publicas das Comunidades de
Interesse Social do Recife revelam a grande diversidade que existe entre as CIS (tamanho,

densidade, condi¢des de precariedade) e no interior das mesmas. A metodologia empregada
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para caracterizar tal diversidade, que consistiu na definicdo de Unidades de Coleta (UC)*® que
correspondem a microareas de cerca de 2ha, em que foram subdivididas as CIS, propiciou
uma caracterizacdo mais refinada das condicGes de precariedade desses espagos de pobreza,
inclusive das suas condi¢cdes de esgotamento sanitario.

A coleta de informagbes no campo levantou a situacdo do esgotamento sanitario por
meio da observacdo de existéncia ou ndo de coletor de esgoto nas vias, da constatacdo de
lancamento de esgoto em céu aberto (Figura 22) e da constatacdo de lancamento de esgoto em
galerias pluviais (Figura 21), além da identificacdo de outras formas individuais de
esgotamento sanitario, como as fossas sépticas, rudimentares, valas, além de encanacao

improvisada.

Figura 22 - CIS com Langamento de esgoto a Figura 21 - CIS com Ian_(;:amento de esgoto
céu aberto em galerias

Fonte: Prefeitura do Recife/ Engeconsult, 2914, Fonte: Prefeitura do Recife/ Engeconsult, 2914,
p.79. p.80.

6 As 545 CIS foram subdivididas em 2.573 Unidades de Coleta (UC) correspondentes a poligonos que
configuraram areas de aproximadamente 2 ha, delimitados a partir de morfologia de ocupacdo urbana
semelhantes.
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Segundo a pesquisa, mais de 2/3 das unidades pesquisadas ndo apresentaram coletores
de esgoto na comunidade, como demonstra 0 Quadro 14. Como sintese, constatou-se que 731
Unidades de Coleta apresentavam uma precariedade extrema das condicdes de esgotamento
sanitario (28,41%) e 891 unidades apresentavam precariedade muito alta (34,6%). Somente
em 448 (17%) das unidades a condi¢éo era moderada, como se pode observar no Cartograma
6.

Quadro 13 - Precariedade do esgotamento sanitario

. . Lancamento

Precariedade do N° de Unidades Coletor Esgoto _ —

Esgotamento Sanitario de Coleta (Rede Publica) | C€u Aberto/ Corpo Galeria Aguas
D’agua Pluviais
EXTREMA 731 0% 31 100 % 31 100 %

MUITO ALTA 891 0% 34 59,93 % 59 40,29 %
ALTA 503 07 | 80,91 % 07 80,91 % 56 31,01 %
MODERADA* 448 48 100 % 0 % 57 35,04 %
TODAS 2.573 55 | 33,23% 672 64,98 % | 403 54,53 %

Fonte: Prefeitura do Recife/Engeconsult, 2014, p.76.

Uma dificuldade para a estruturacdo do sistema de esgotamento sanitario é a
ocorréncia de vielas e becos muito estreitos, uma vez que, muitas vezes, estes ndo possuem a
largura minima necessaria para receber as tubulacGes, sendo necessario o alargamento da via
e a relocacdo das familias residentes nesses locais. Tais condi¢fes contribuiram para exclusao
de areas consideradas de condi¢Ges precarias, do universo de atendimento do Programa
Cidade Saneada.

De modo geral, os Cartogramas apresentados corroboram a literatura tematica sobre o
assunto. Mesmo ndo sendo possivel, a partir deles, inferir que renda e localizagdo foram
determinantes diretos pela forma como se desenhou a distribuicdo das intervencGes, ficou
claro que justamente as areas como menor renda e aquelas cuja localizagdo se destaca pela
precariedade e grande adensamento populacional foram, em grande parte, excluidas ou apenas
parcialmente atendidas. Podemos dizer, no entanto, que as areas mais atrativas para o

comercio, para o turismo e para 0 mercado imobiliario foram satisfatoriamente contempladas.



Figura 23 - Intervengdes de esgotamento sanitario versus condi¢Ges de precariedade das
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como objetivo analisar 0s processos de surgimento e
implementacao de uma politica publica por meio de um estudo embasado em diferentes eixos
temaéticos: referimo-nos as abordagens sobre universalizacdo e direito a cidade, que se
constituem como elementos de grande importancia para as politicas publicas; aos estudos das
coalizdes entre atores e agentes politicos, econdbmicos e sociais enraizados no espaco urbano,
expressos na teoria dos regimes urbanos e na governanca urbana; e, a distribuicdo espacial de
investimentos em infraestruturas pablicas. Compreendemos que o objetivo do estudo tenha
sido alcancado, restando-nos agora sumarizar alguns dos principais pontos discutidos.

Outrossim, entendemos que a convergéncias das referéncias tematicas nos possibilitou
uma boa compreensdo dos elementos constitutivos do nosso objeto empirico, 0 Programa
Cidade Saneada, que nos permitiu discutir as articulagdes entre governo e mercado
especialmente estabelecidas para implementar intervengdes no setor de esgotamento sanitario
na RMR. Dessa forma, nosso enfogue no Programa — que se sustenta a partir de uma PPP —
permitiu identificar varios elementos inerentes a estas articulacdes que, a seguir, apontamos.

Inicialmente, destacamos a existéncia de uma série de acdes descontinuadas, nos
niveis estadual e municipal, em intervencdes na area de esgotamento sanitario em diferentes
pontos da RMR. Tais acles tiveram origem em diferentes projetos alinhados a politicas
nacionais e estaduais para o setor e, no entanto, seus resultados pouco exitosos se traduziram
em indices precarios de coleta e tratamento de esgotamento sanitario. Esse contexto, no geral,
constituiu o principal argumento para a formacao de uma PPP para o setor.

A importancia desse contexto para a estruturacdo de uma PPP pode ser entendido
através da literatura dos regimes e da governanca urbana, especialmente por chamarem
atencdo para a aglutinacdo de grupos que buscam na cidade e no urbano a captura dos
recursos disponiveis a satisfacdo dos seus interesses (ganhos econémicos).

O historico das PPPs no estado de Pernambuco remonta ao ano de 2005, com a criagao
de legislagdo especifica para estimular a formacdo de parcerias em diversos setores tidos
como prioritarios, entre os quais figurava o esgotamento sanitario como um dos mais
problematicos. Pernambuco cria, através da lei estadual 12.765/2005, o PEPPP, langando-se
como um dos estados brasileiros pioneiros na implementacdo do instrumento PPP para a
realizac&o de obras publicas.

O ano de 2007 marca efetivamente a entrada da PPP do saneamento na pauta do

governo pernambucano com a decisdo do CGPE de incluir o setor de saneamento no rol dos
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setores prioritarios para a realizagdo de estudos e projetos basicos a parceria com o0 setor
privado. A partir do mesmo ano, até 2011, foram realizados os estudos técnicos necessarios
para a PPP do saneamento da RMR.

Como observado na secédo 4 desse estudo, Pernambuco segue ritos diferentes de outros
entes para a atracdo de parceria com o setor privado, valendo-se do que se pode chamar de
“procedimento de manifestagdo de interesse”, onde o agente privado com interesse em
investir em determinado setor pode provocar o estado para a realizacdo dos estudos
necessarios.

Destacamos que o momento de maior efervescéncia das PPPs no estado concentrou-se,
principalmente, em torno do periodo de 2011 a 2014, quando se registrou a presenca marcante
de apenas um grupo empresarial (Odebrecht) a frente de quase todas as PPPs, em especial as
mais bem sucedidas, em fases diferentes (estudos, implantacdo de obras, oferta de servicos),
que o estado capitaneava.

No decorrer do processo de construgdo da proposta de PPP do saneamento, chamou
atencdo o interesse demonstrado por setores ligados ao mercado (Sinduscon/PE, Ademi/PE,
Trade Turistico, entre outros) sobre o tema, levando-os a participar de reunides com 0s
dirigentes da Compesa e, sobretudo, da audiéncia publica cujo objetivo era colher
contribuicdes para edital de concessédo dos servigos de esgoto da RMR. Embora 0s interesses
desses setores ndo tenham sido demonstrados no estudo, essa questdo pode indicar que tais
setores tiveram um papel importante na construcdo da proposta, sobretudo, porque extraem
lucratividade da cidade em seus respectivos ramos.

Observou-se, no estudo, que a cidade do Recife concentra 0 maior volume das
intervencdes propostas para o Programa, tanto em termos de dotacdo de infraestruturas quanto
em investimentos previstos. Sendo a capital do estado e polo da RM, é a cidade que concentra
a maior populacdo e também a maior quantidade de problemas e conflitos urbanos dentro da
area de abrangéncia da PPP. A despeito disso, a participacdo popular, especialmente, das
areas mais frageis, social e economicamente, do Recife, as CIS e ZEIS, praticamente nao
participaram da construgcdo da proposta.

Em detrimento destas areas CIS e ZEIS, foi verificado no estudo uma espécie de
barreira restritiva a implementacdo das intervencdes, diante da qual apenas as areas com
prévia urbanizacdo estariam aptas para receber as obras da PPP. Areas cuja falta de
urbanizagéo inviabilize a implantagdo das infraestruturas, conforme disposto no contrato de

concessao, ficaram sob a responsabilidade das prefeituras para executares 0s servigos de
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urbanizacdo e saneamento. Ou seja, as mesmas politicas que ja estavam em curso e nédo
obtiveram o éxito esperado.

Em um panorama geral das intervengdes propostas na RMR, foi possivel observar
certa homogeneidade da distribuicdo dos investimentos (Cartograma 1). Contudo, ao
analisarmos as propostas de intervencdo na cidade do Recife, ficou evidente a existéncias de
grandes bols6es para onde n&o estdo previstas intervencdes (Cartogramas 2, 3, 4, 5 e 6). Tais
bolsdes correspondem, em sua maioria, precisamente as areas caracterizadas por condigdes
ambientais precarias, pobres com alto adensamento populacional e maior caréncia por
esgotamento sanitario.

Com esses resultados, o estudo corrobora parcialmente os pressupostos iniciais,
especialmente, porque tais resultados apontam para a formacdo de uma grande coalizdo,
envolvendo, junto com o governo do estado e o grupo Odebrecht, liderancas politicas e
grupos ligados ao setor privado locais com o objetivo de influenciar e viabilizar a formacdo da
PPP do saneamento para que pudessem prevalecer seus interesses. A despeito disso, tal
coalizdo deixou de fora as liderancas comunitarias e as liderancas sindicais que, inclusive,
constituiram o principal movimento de oposicéo a PPP.

A perspectiva de direito & cidade mostrou-se, de fato, restrita as por¢des mais
privilegiadas da cidade, de modo que, em sintese constituem os grupos da populacdo com
maior capital econdmico. Além disso, tais resultados sinalizam a existéncia de um grande
hiato entre a promessa de universalizacdo dos servicos de esgotamento sanitario na RMR e a
realidade vivida principalmente pelas populacdes mais carentes na cidade do Recife. As areas
das CIS e ZEIS que estdo fora do raio de cobertura da PPP constituem uma por¢éo bastante
significativa do espaco urbano da cidade e, por conseguinte, da populacéo alvo do Programa.
Sendo assim, a universalizagdo torna-se intangivel.

O estudo indica que figura politica a frente do governo do estado exercia uma posicao
de lideranga na coaliz&o. O setor de infraestrutura, associado ao desenvolvimento econémico,
constituia uma das principais frentes do governo Eduardo Campos que, em 2014, concorreria
a presidéncia da republica. A projecdo do seu nome em nivel nacional, pelo suposto éxito do
Sseu governo, seria um dos principais incentivos para a atracao de capital privado para investir
no estado. Por outro lado, os ganhos econémicos ao parceiro privado na PPP do saneamento,
conforme exposto no estudo, se mostraram bastante vantajosos ao capital privado, uma vez
qgue o lucros do parceiro privado é certo e garantido desde a assinatura do contrato de

concessao.
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Por fim, compre ressaltar que ndo se pode constatar a conformacdo de um regime
urbano verificando apenas uma politica publica isoladamente. H& caracteristicas que a
pesquisa ndo pode tangenciar em funcdo de alguns limites do estudo, principalmente pelo
tempo exiguo para execucdo, que ndo permitiu um maior amadurecimento e reflexao, e,
devido o contanto com o parceiro privado mostrar-se inviavel pela falta de disponibilidade das
empresas Odebrecht e BRK para concederem dados e informagdes ao estudo.

No entanto, a participacdo de outros setores no desenho da politica € sugestivo de um
arranjo informal que ainda precisa ser melhor explorado e discutido. Neste sentido,
aprofundar esse estudo e expandir a pesquisa a estes outros setores, bem como a outras
politicas de natureza semelhante, constitui uma grande possibilidade para novos estudos.
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