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RESUMO

Inspirada no atual quadro precario do setor de saneamento brasileiro, a
presente tese tem como objetivo analisar a atuagdo de formas privada e publica de
gestao de servigcos essenciais, balizada por dois mecanismos de controle social: o
Orcamento Participativo e a aplicagdo do Codigo de Defesa do Consumidor. Os
resultados apresentados constituem-se em referéncias empiricas da relagdo
contratual entre poder publico e operadores privados de servicos de saneamento e
da relagao politico-institucional entre gestores publicos municipais e a populacao
local; bem como do alcance e da limitacdo de cada um dos instrumentos de
controle social selecionados.

A premissa do estudo € a de que dispor de saneamento é um direito da
populagdo e o ndo cumprimento desse direito tem raizes histéricas na formacao da
cidadania que se exerce hoje no pais.

Em busca da associacao entre formas diferentes de operacionalizar a
prestacao de servicos basicos e o direito social de usufrui-los, a tese focaliza, na
politica de saneamento, a contextualizacdo dos diferentes modos de gestao.
Averigua, no ambito da atuacdo de cada um deles, sem compara-los, o
desempenho das suas fungdes decorrente ndo s6 do tipo de gestdo como,
também, de acgdes politicas adotadas em relagdo a prestacédo de servicos de
saneamento.

A ancoragem empirica da tese respalda-se na realidade de dois
municipios: Niteroi, no estado do Rio de Janeiro e Santo André, situado no estado
de Sao Paulo. O primeiro, em virtude da privatizagcéo relativamente recente dos
servigos basicos; e o segundo, em razdo da larga experiéncia municipal na oferta
do saneamento ambiental.

Palavras-chave: politica de saneamento, gestdo publica, privatizacao e controle
social.



ABSTRACT

Inspired by the precariousness of the Brazilian public sanitation system, this
dissertation aims to analyze the performance of public and private forms of public
basic services management looking at two mechanisms of social control: the
participative budget and the consumer rights law. The results present empirical
evidence about the contract relationship between the public sector and private
sanitation firms and the political-institutional relationship between municipal public
servants and the local population; also it present evidence about the reach and
limitation of each one of the selected social control instruments.

The basic assumption of this dissertation is that access to sanitation access
is a citizens’ right and the non compliance to that right has its historical roots in the
formation of Brazilian citizenship.

Searching for different ways to make sanitation services work and the social
right to enjoy them, this dissertation focuses on the contextualization of private and
public forms of management in public sanitation policies. It also investigates without
comparing them, the social performance arising out of the policies adopted by each,
in their respective fields of action, and their relation to the efficiency of the sanitation
system.

The empirical evidence of the dissertation is based on two case studies: the
municipalities of Niterdi, in the State of Rio de Janeiro, and Santo André, in the
State of Sdo Paulo. The first was chosen because of its recent experience on the
privatization of basic services, and the latter because of its extensive experience on
the provision of environmental sanitation services.

Keywords: sanitation policies, public management, privatization and social control.



RESUME

Ce travail de thése s’intéresse a la situation précaire de services d’eau et
assainissement et s’interroge sur les résultats des deux différents modéles de
gestion des services : la régie municipale et la concession a une entreprise privée.
Le but est d’examiner ces deux modeles différents de prestation des services a la
population en focalisant I'analyse sur deux formes contréle social de la gestion des
services: le Budget Participatif et de Code de Défense du Consommateur. Les
résultats présentés ici sont des références empiriques des rapports contractuels
entre pouvoir public et les responsables de la prestation de service, et aussi de
références empiriques des types de rapports politiques et institutionnels qui
s’établissent entre ceux qui gérent les services et la population locale.

En partant du principe que l'accés aux services est un droit et que la
privation de ce droit a des implications fondamentales dans la formation historique
de la citoyenneté, la thése réfléchit sur les rapports entre les modes de prestation
des services et le doit social a I'eau et 'assainissement. Ce travail examine, sans
les comparer, deux formats de gestion, la gestion publique et la gestion privée, en
ayant comme toile de fond le cadre de la politique nationale pour les services.

Cette analyse a comme base empirique les communes de Niteroi, dans I'état
de Rio de Janeiro et Santo André, dans 'état de Sdo Paulo. La premiere étude
représente un cas récent de privatisation des services, la deuxieme étude
représente un service public municipal, ayant déja une large expérience de
prestation des services a la population.

Mots clés : politique pour I'eau et I'assainissement, gestion publique, privatisation
et contréle social.



LISTA DE SIGLAS

ABCON - Associacdo Brasileira de Concessionarias de Servicos Publicos de Agua e
Esgoto

ABES — Associagao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental

ABIMAQ — Associacao Brasileira da Industria de Maquinas e Equipamentos
ABONG - Associagao Brasileira de Organizagoes Nao-Governamentais
AESBE — Associagao das Empresas de Saneamento Basico Estaduais
ALERJ — Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro

ANA — Agéncia Nacional das Aguas

ASEP — Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro

ASSEMAE — Associacio Nacional de Servigos Municipais de Saneamento
BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

BIRD — Banco Mundial

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social

BNH — Banco Nacional de Habitagao

CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econémica

CDC - Cddigo de Defesa do Consumidor

CEDAE - Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro
CEF - Caixa Econ6mica Federal

CESB — Companhia Estadual de Saneamento Bésico

CMN — Conselho Monetario Nacional

CPI — Comissao Parlamentar de Inquérito

DNERu — Departamento Nacional de Endemias Rurais

DNOS - Departamento Nacional de Obras de Saneamento

ETE — Estagédo de Tratamento de Esgotos

FAE — Fundo de Financiamento Estadual para Agua e Esgoto

FCP/San — Programa de Financiamento a Concessionarios Privados de Saneamento
FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

FINANSA - Programa de Financiamento para Saneamento

FISANE - Fundo de Investimento para o Saneamento

FMI — Fundo Monetario Internacional

FSESP — Fundacéao de Servico Especial de Saude Publica

IBAM - Instituto Brasileiro de Administracao Municipal

IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDEC - Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor

IPEA - Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada



IPT — Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do Estado de Sao Paulo S. A.

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal

MAS — Ministério de Acao Social

MBES - Ministério do Bem-Estar Social

MDU — Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente

MP — Medida Proviséria

MPO — Ministério do Planejamento e Orgamento

OGU - Orgcamento Geral da Uniao

ONGs — Organizacgdes Nao Governamentais

ONU - Organizacéao das Nagdes Unidas

OP - Orgamento Participativo

PIB — Produto Interno Bruto

PL — Projeto de Lei

PLANASA - Plano Nacional de Saneamento

PLC — Projeto de Lei Complementar

PMSS — Programa de Modernizagdo do Setor de Saneamento

PNUD — Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento

PPP — Parceria Publico-Privada e/ou Parceria Publico-Publico
PROCON - Programa de Orientacdo e Defesa do Consumidor
PROSANEAR - Programa de Saneamento

SABESP - Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo
SEBRAE — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
SEMASA — Servigo Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André
SEPURB — Secretaria de Politica Urbana

SFS — Sistema Financeiro de Saneamento

SINDEC - Sistema Nacional de Informacdes de Defesa do Consumidor
SISNASA — Sistema Nacional de Saneamento Ambiental

SNIS — Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento

SNSA — Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental



LISTA DE TABELAS, QUADROS E GRAFICOS'

1.1 PERCENTUAL DA DESPESA SOCIAL EM RELACAO AO ORCAMENTO LIQUIDADO
TOTAL

1.2 CONJUNTO DA DESPESA SOCIAL EM RELACAO AO ORCAMENTO LIQUIDADO
TOTAL

2.1 QUADRO GERAL DA EVOLUGAO DA POLITICA DE SANEAMENTO 1990 — 2004
2.2 DEPOIMENTOS SOBRE O PROJETO DE LEI 4147/2001

2.3 ESTATUTO DA ASSEMAE (2003)

3.1 MAPA DE NITERO!I (S/E)

3.2 EVOLUGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO EM NITEROI 1991, 2000 E 2004

3.3 POPULACAO URBANA DE NITEROI ATENDIDA POR REDE DE AGUA E ESGOTO
SANITARIO

3.4 GRAFICO DA DISTRIBUICAO DE AGUA E ESGOTO DA POPULACAO URBANA DE
NITEROI

3.5 MAPA DA REDE DE AGUA DE NITEROI 1999 E 2004 (S/E)
3.6 MAPA DE SANTO ANDRE (S/E)

3.7 POPULACAO URBANA DE SANTO ANDRE ATENDIDA POR REDE DE AGUA E
ESGOTAMENTO SANITARIO (%)

3.8 GRAFICO DA DISTRIBUICAO DE AGUA E ESGOTO A POPULACAO URBANA DE
SANTO ANDRE

! Os gréficos elaborados pela autora seguem o seguinte padréo:

A NAO automagao da escala do eixo dos valores (Z).

Atribui-se na escala minima o valor correspondente a 1/3 da populagédo do respectivo municipio e na unidade principal o valor
correspondente ao intervalo minimo e méaximo, conforme referéncia do programa Excel.



3.9 FORMA DO ABASTECIMENTO DE AGUA A POPULAGCAO URBANA DE SANTO
ANDRE (%)

3.10 GRAFICO DA FORMA DO ABASTECIMENTO DE AGUA A POPULACAO URBANA
DE SANTO ANDRE (%)

3.11 TIPO DE ESGOTAMENTO SANITARIO OFERTADO A POPULAGAO URBANA DE
SANTO ANDRE (%)

3.12 GRAFICO DO TIPO DE ESGOTAMENTO SANITARIO OFERTADO A POPULAGAO
URBANA DE SANTO ANDRE (%)

3.13 INSTANCIAS DE PARTICIPACAO NO ORGAMENTO PARTICIPATIVO DA
PREFEITURA MUNICIPAL DE NITEROI - RJ

3.14 RELAGAO DAS DEMANDAS POR OBRAS NO OP DE NITEROI

3.15 DEMANDAS DE OBRAS DE SANEAMENTO BASICO EM NITEROI POR
LOCALIDADE 1999 - 2004

3.16 DEMANDAS DE OBRAS DE SANEAMENTO BASICO EM NITEROI POR
COMUNIDADE 2005

3.17 RELACAO DAS REGIOES DE ATUAGAO DO OP — SANTO ANDRE

3.18 GRAFICO DAS DEMANDAS POR TEMAS APROVADOS NAS PLENARIAS
REGIONAIS E TEMATICAS DO OP DE SANTO ANDRE 1998 - 2003

3.19 GRAFICO DA DISTRIBUICAO DOS TEMAS APROVADOS NO OP 1998 — 2003

3.20 REGISTRO DE RECLAMACOES DA EMPRESA AGUAS DE NITEROI NO PROCON
— NITEROI

3.21 REGISTRO DE ATENDIMENTO DA POPULACAO POR SETORES NO ESTADO DE
SAO PAULO



3.22 GRAFICO DO REGISTRO DE ATENDIMENTO DA POPULAGAO POR SETORES
NO ESTADO DE SAO PAULO

3.23 REGISTRO DE RECLAMAGOES DO SEMASA NO PROCON — SANTO ANDRE



INTRODUCAO

A infra-estrutura é um componente da vida social e econdmica que detém papel
decisivo no desenvolvimento das nagdes. O saneamento apresenta - sem tirar o
peso da estrutura vidria, dos transportes e o do sistema energético - uma grande
responsabilidade social por estar diretamente relacionado a saude e a qualidade
dos ambientes urbanos onde vivem as populagoes.

E notéria a diferenca da qualidade dos servicos de saneamento prestados nos
paises desenvolvidos, quando comparados com o0s dos paises em
desenvolvimento. Essa qualidade refere-se ndao s6 ao abastecimento e ao
fornecimento de servicos essenciais - que atingem 100% da populacao nos paises
desenvolvidos - como também a natureza dos servigos ofertados: agua potavel
disponivel na rede publica de abastecimento e sistema de controle de dispositivos
sanitarios, que evitam a contaminagao de corpos hidricos.

No Brasil, sob o ponto de vista historico, os dados sobre saneamento sempre
apresentaram resultados insatisfatérios, com investimentos irregulares e
insuficientes frente a demanda populacional. Até a década de 60, nao havia uma
politica - de ambito nacional - para o setor. As iniciativas, quando ocorriam,
restringiam-se quase sempre a um local especifico. Em um tempo passado, por
exemplo, as obras implementadas pelo governo Pereira Passos na cidade do Rio
de Janeiro, capital do pais no inicio do século XX, consistiram no saneamento de
algumas areas da cidade visando uma politca de embelezamento e de
higienizacdo da capital.

O fato & que a falta de infra-estrutura urbana, em especial o saneamento, acabou
por contribuir para o agravamento de um quadro social j& precéario. A inadequagao

e a inexisténcia de politicas publicas capazes de administrar as necessidades



basicas da populagdo causou, principalmente em areas adensadas e de grandes
repercussdes sociais, danos irreversiveis.

Com o governo militar instaurado em 64, inaugurou-se uma nova era no tratamento
dado ao setor de saneamento basico. A necessidade de ampliar o atendimento a
populacao resultou numa centralizacdo de recursos e na criagdo de um corpo
técnico: os tecno-burocratas, que passaram a operar as chamadas politicas
sociais. Metas foram tracadas com vistas a colocarem o Brasil, dentre os paises da
América Latina, o que apresentaria 0 melhor quadro de atendimento a populacéo.
Para a operacionalizacdo dessas metas, foi criado um Plano Nacional de
Saneamento — PLANASA - executado por empresas publicas estaduais, que se
tornaram concessionarias dos servicos municipais de saneamento.

Antes do PLANASA, as concessdes dos servicos de saneamento eram de
competéncia municipal. Como havia um desequilibrio econémico-financeiro grande
entre 0s municipios, os mais pobres, ou seja, aqueles que apresentavam baixa
arrecadacao tributaria, ficaram praticamente sem capacidade de investimentos nao
s6 em saneamento como ainda nos demais servicos basicos que deveriam ser
prestados a populacéo. Essa situacao se agravou mais com a reforma tributaria de
1966 (Najar, 1993)2.

A politica de centralizacdo de recursos, por parte do governo federal, resultou na
institucionalizacdo do Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) em 1967,
atribuindo-se ao Banco Nacional de Habitagdo — BNH - a coordenacao e o apoio
financeiro ao setor. Lastreado pelos recursos oriundos da instituicdo bancéria, o

PLANASA promoveu nos anos 70 uma articulagdo com os governos estaduais.

2 A Reforma Tributaria de 1966 contribuiu, de forma definitiva, para um processo de concentragao de recursos
nas maos do Estado. Iniciado em 1964, com uma Reforma Tributaria de emergéncia, se consolidou através da
Emenda Constitucional n?18 e da Lei n? 5172 de 25/10/66.



A partir desse suporte financeiro, acreditava-se atingir até a década de 80 indices
significativos no tocante ao abastecimento de 4gua e a instalagcdo de esgotamento
sanitario para a populacdo urbana. No entanto, tal fato ndo ocorreu, ficando o
percentual de esgotamento sanitario bem abaixo do programado®.

O modelo PLANASA sucumbiu a extingdo do BNH e as mudangas politicas
implantadas com a Nova Republica. Além disso, o agravamento de doencas
endémicas ajudou a configurar um quadro de crise do setor que “exige um amplo
debate acerca do futuro do saneamento, inserido em um novo modelo de gestao

capaz de dar respostas as necessidades da populacdo™

. O que ocorreu, no
entanto, foi que os governos da retomada democratica ndo conceberam um novo
modelo de saneamento. As questdes do setor ficaram circunscritas a um projeto
denominado: Projeto de Modernizagao do Setor de Saneamento - PMSS.

Os dados levantados pelo PMSS, na década de 90, revelam uma certa
ambiglidade em relagdo a atuacao dos servigos de saneamento basico no Brasil,
visto que eles apresentaram tanto percentuais relevantes de melhorias quanto de

déficits significativos:

€ notavel o fato de que um pais cuja populagdo urbana aumentou de 113% em 21 anos,
passando de 52 milhdes para 111 milhdes em 1991, tenha conseguido elevar o nivel de
abastecimento de agua dos domicilios ligados a rede geral de 60% para 86%, neste mesmo
intervalo. Por outro lado, é lamentavel que mais de 15 milhdes de pessoas que residem em
cidades, neste mesmo pais, ainda ndo tenham acesso & 4gua canalizada (PMSS, nov/94)°.

Ainda em relacdo aos dados numéricos, ndo se pode deixar de chamar atencao
para o fato, amplamente conhecido, de que a maior parcela da populacdo urbana
atendida pelo abastecimento de dgua encontra-se na regido sudeste, embora néao
estejam computados nesses dados a qualidade do servico publico e a sua

distribuicdo intra-espacial. No que diz respeito ao percentual da populagdo atendida

% Os dados da ABES - Associacao Brasileira de Engenharia Sanitéria e Ambiental -, em 1984, comprovam a
afirmagao.

* Vide o artigo de Berenice Cordeiro: Gestdo democratica da cidade e saneamento: o foco no processo
decisorio do setor, nos Anais do 72 Encontro Nacional da ANPUR, Recife, maio de 1997, p.1592.



com rede coletora de esgotos, o aumento registrado (31% da populagéo) nao €
nada representativo em termos socio-espaciais, ficando de fora do beneficio
praticamente todos os domicilios que se encontram em areas periféricas das
regides metropolitanas e em favelas das grandes cidades.

A expansao do crescimento urbano das regides metropolitanas e aglomerados,
especialmente as areas de favelas, ndo s6 enfrenta dificuldades de ordem
ambiental devido, em muitos casos, a construcdo de moradias em locais de risco;
como também provoca problemas na natureza com a crescente degradacao das
areas ocupadas. O crescimento periférico em areas inadequadas a ocupagao, sem
a infra-estrutura basica, vem causando desequilibrios ecolégicos e comprometendo
a qualidade de vida de seus moradores (Cordeiro, 1997). Estudos centrados nesse
foco tém revelado que, por conta do alto indice de concentracdo populacional
encontrado nas grandes cidades brasileiras, ndo se pode mais prescindir do
contexto ambiental urbano quando eles abordam a questdo do saneamento,
principalmente diante da constatagdo de que o nivel de degradacdo sécio-
ambiental urbana freqlentemente esta associado a pobreza. Essa hipotese se
confirma de forma mais enfatica nas areas carentes de infra-estrutura, geralmente
as areas pobres das cidades onde o quadro social é agravado pelas condi¢cdes

sociais e ambientais existentes.

O que se verifica € um cenario de degradagao social e urbana, onde um nimero crescente de
familias ndo tem outra opg¢éao sendo ocupar o solo urbano localizado em areas de protecao de
mananciais, fundos de vale, areas ribeirinhas e de lixdes. Nessa perspectiva, ndo se pode
deixar de considerar que reverter este quadro significa inscrever o saneamento em uma
dimensao ambiental que solicita, necessariamente, uma concepgao maior sobre mudangas
institucionais e politicas que garantam o amplo acesso a terra e a moradia, conforme os
principios e alguns instrumentos da Reforma Urbana, constitucionalmente reafirmados em

Leis Orgénicas e Planos Diretores de significativos Municipios do pal'ss.

® Referéncia citada no trabalho de Berenice Cordeiro, op. cit. p.1593.
® Referéncia citada no trabalho de Berenice Cordeiro, op. cit. p.1595.



O movimento da Reforma Urbana iniciou-se nos anos 80, embora, deva-se
ressalvar que os temas que a compuseram ja eram debatidos, ainda que de forma
nao sistematica, desde o inicio dos anos 60, ficando, porém, o debate seriamente
prejudicado com o golpe militar de 64 e esfacelado com a instituicdo do Al-5 (Ato
Institucional n®5, em nov. de 68). O objetivo do movimento da Reforma era
“legitimar, no cenario politico nacional, a idéia de uma reforma estrutural que
alcance as relagdes sociais de producédo e consumo do urbano” (Maricato, 1994,
p.309). Buscava-se, desse modo, a formacdo de cidades mais democraticas
através de medidas que produziriam um efeito social e espacialmente menos
desigual, como a criacao de instrumentos de regularizacdo de areas ocupadas, a
aplicacdo da fungdo social da propriedade, a implementagdo de politicas
habitacionais com finalidade social, a valorizagdo da natureza publica de servigos
essenciais € a criagdo e manutencao de conselhos, audiéncias publicas que
imprimissem, justamente, um carater democratico no modo de gerir a cidade
(Maricato, 1994).

Souza assinala que o sentido da reforma urbana consiste em uma real reforma
social estrutural, com forte incidéncia sobre a dimensao espacial. Cria-se, assim,
uma expectativa de se conseguir gerar uma cidade com melhor qualidade de vida e
menos segregadora, portanto, com um indice mais elevado de justica social
(Souza, 2003).

O marco legal da Reforma Urbana foi a aprovagdo, na Constituicdo Federal de
1988, do capitulo sobre a politica urbana, apesar de que a emenda original
possuia, segundo Souza, “duas dezenas de artigos e abrangia varios temas

importantes”, porém, acabou podada e resumida em dois artigos, o 182 e o0 183



(idem, idem)”. Restou ao Plano Diretor, ainda segundo Souza, tornar-se o meio de
promogao da reforma urbana. E, paralelamente, “buscou-se regulamentar os dois
capitulos da politica urbana da Constituicdo Federal por meio da Lei Federal de
Desenvolvimento Urbano (mais conhecida como Estatuto da Cidade), somente
aprovada em 2001, ap6s onze anos (!) de tramitagcdo no Congresso Nacional’
(ibidem, p.120).

O Estatuto da Cidade — Lei Federal 10257/01 — é a lei que regulamenta a politica
urbana nacional. Seu principal objetivo é garantir o direito de todos a cidade, isto &,
as riguezas naturais, aos servicos, a infra-estrutura e a qualidade de vida. A nova
lei estabelece uma nova forma de apropriacdo do espaco urbano, baseada na
funcdo social da propriedade. Criada para corrigir distorcbes do crescimento
urbano, através de instrumentos elaborados para esse fim, o Estatuto da Cidade
visa combater a especulagao imobilidria, estimular o desenvolvimento urbano, para
que se realize a regularizacdo fundidria e a urbanizagcdo de areas ocupadas por
populacao de baixa renda, e garantir a participagdao popular nas decisdes do Poder
Executivo. Sendo previstos, para isso, instrumentos como conferéncias e
conselhos de politica urbana nos ambitos federal estadual e municipal, audiéncias
e consultas publicas, além da obrigatoriedade do Orgcamento Participativo
(participacao popular nas decisdes de uso do dinheiro publico).

Pode-se afirmar, sem sombra de duvidas, que o Estatuto da Cidade é uma lei que
consagrou o Plano Diretor ndo s6 como instrumento de politica urbana, mas,

também, como um instrumento de reforma urbana.

7 Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico Municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. E o art. 183 — Aquele que possuir, como sua, area urbana de até
duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢ao, utilizando-a para
sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nio seja proprietario de outro imével
urbano ou rural.



No que concerne ao saneamento, tém sido poucas as conquistas sociais e
politicas, apesar da luta permanente - nos foruns da Reforma Urbana - pela
obtencdo de servigos publicos de qualidade e com tarifas justas. A situagdo do
setor tem sido a de crise e como atesta Cordeiro, pesquisas realizadas sobre o
saneamento tém constatado que a populagéo, em geral, esta ciente dos problemas
ambientais e das doencas causadas pela falta de saneamento. Esse conhecimento
atual se contrasta com a época do higienismo, que se tornou o principio norteador
da reforma urbanistica de Pereira Passos no Rio de Janeiro, e das campanhas
sanitarias no inicio do século XX, que visavam uma conscientizacao da populacao
em relacdo a necessidade de mudarem certos habitos e praticas de higiene
(Cordeiro, 1997).

Elevado grau de conscientizacdo, por sua vez, pressupde uma gestdo politica a
altura. Isto, no entanto, ndo aconteceu. O modelo de saneamento concebido com
caracteristicas centralizadoras e autoritarias teve de se ajustar na sua implantagéao
a légica local, determinada em parte pelas forgas politicas em jogo (Britto, 1995).
Além disso, o montante de recursos financeiros aplicados no setor baixou
drasticamente de quantidade nos ultimos anos, apesar da entrada em cena de
algumas Prefeituras Municipais com certo volume de aplicagbes em servicos
basicos, de acordo com os dados apresentados pelo PMSS, em 1994.

A discussao sobre o montante de recursos financeiros destinados ao setor envolve
outras questdes como as demandas futuras em relacdo aos servigos, politica
tarifaria, fontes de financiamento para investimentos e recursos orgamentarios.
Essas questdes tém sido objeto de analise de outros estudos, preocupados com a
configuracdo dos recortes espaciais a partir dos investimentos realizados e a
maneira pela qual, se traduziram em beneficios nas areas urbanas (Najar, 1993). O

reconhecimento da situacao de crise vivida pelo setor de saneamento € apontado,



por alguns autores, como decorréncia histérica de um modelo de gestdo
centralizador de decisdes e incapaz de estender 0s seus servigos aos segmentos
de baixa renda, o que o torna um modelo “marcado pela segregagdo socio-
espacial... e atrelado aos interesses privados, particulares e corporativos, em
detrimento das necessidades da populagao” (Cordeiro, 1997, p.1597).

A mobilizacdo em torno de um debate para redefinir o papel do Estado na gestao
do saneamento e as novas formas de concepgao propostas pelos documentos que
analisam a atuagdo do setor demonstram o momento de mudangas vivido
atualmente, pois cada vez mais se fazem presentes, na esfera politica, entidades
civis que tentam assegurar a participacdo da sociedade nos processos decisorios.
Essas entidades, através de propostas dos seus coletivos, ndo concebem mais
saneamento nos moldes tradicionais de saneamento basico, ou seja, destinados
apenas a mera implantacdo de rede de agua e instalagdo de esgotamento
sanitario, como nos tempos de atuagdo do PLANASA.

O modelo de saneamento basico, implantado pelo PLANASA, resultante do
planejamento setorializado - predominantemente técnico - imperou durante
décadas no pais, passando de governos autoritdrios a governos mais
democraticos. Ainda hoje molda a légica de atuacdo da maioria das instituicdes do
setor, ndo se ajustando a visdo inovadora de saneamento, demandada por
segmentos organizados da sociedade.

A concepgdo de saneamento, proposta por 6rgdos como a ASSEMAE®, esta
atrelada a uma compreensao que procura relacionar os padrdes sanitarios a saude

publica, maior controle social e cidadania; e, com isso, busca-se uma vinculagao

8 As prefeituras que nao se integraram ao setor de saneamento fundaram, em 1984, uma associagao
denominada ASSEMAE — Associagao Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento - da qual faziam parte
mais de mil municipios (Rezende e Heller, 2002, p. 248).



entre campos de conhecimento, que incluem também a vertente ambiental,
formando o conjunto do que se denomina qualidade de vida urbana®. Trata-se, por
conseguinte, de uma outra conceituacdo de saneamento que implica em formas
descentralizadas de gestdo, comandadas pelo poder local. Este ao assumir a
operacionaliza¢ao dos servigos basicos, fica mais capacitado a exercer um controle
maior das condicdes sécio-ambientais do seu territorio.

Com o panorama tracado sobre o comportamento do setor de saneamento no
Brasil, ao longo das ultimas décadas, fica claro que a discussao sobre os modos de
gestdo do saneamento e a analise das suas crises, de naturezas diversas, ainda
representam um foco de estudo rico e necessario. Ha muito a esclarecer sobre o
desenho politico que esses modos e crises assumem na pratica, principalmente em
relacdo aos resultados concretos da politica de saneamento, em termos de perdas
e ganhos para a sociedade.

E justamente aqui que se situa a forca da nossa pesquisa empirica que sera
detalhada adiante. O exame da realidade social mostrara o desempenho de uma
gestdo privada de saneamento e de uma gestdo publica municipalizada. Os
resultados apresentados por elas revelam as caracteristicas de cada uma, dentro
do seu campo de atuacdo, no tocante ao modo de se relacionarem com a
populacdo na prestacdo de servicos essenciais. Na gestdo privada, sua funcao
limita-se a executar os servigcos publicos de agua e esgoto a populacgao local; e em
relacdo a gestao publica, sua fungédo é planejar, regular e realizar os servigos de
saneamento.

A premissa desse estudo € a de que o saneamento € um direito da populagado. O

ndao cumprimento desse direito significa que a populagdo nao esta sendo atendida

® O conceito qualidade de vida tem sido amplamente debatido nos féruns académicos onde se tem procurado
demonstrar a intima relagdo entre qualidade de ambiente e vida, como um fendémeno tanto pessoal quanto
coletivo que se constitui num direito de cidadania (Buttel, 2000) e (Herculano, 2000).



naquilo que |he € essencial para a existéncia de uma vida digna, conforme
estabelecido no paragrafo primeiro da Constituicado Federal de 1988. O carater de
essencialidade presente no saneamento estd associado tanto a saude, por isso o
saneamento € uma questdo de saude publica, como, também, a qualidade do
ambiente onde se vive que esta diretamente associado a qualidade de vida.
Prescindir, portanto, desse direito é ferir o paragrafo primeiro da Constituicao
Federal de 88.

Fundamentado pelo nao atendimento do direito social, o objetivo desta tese é
analisar a atuacao dos diferentes modos de gestao, restrita as funcdes de cada um,
ancorada em dois mecanismos de controle social que proporcionam aos cidadaos
0 espago para reivindicacdo de seus direitos sociais. No que concerne aos
mecanismos de controle social, que a populacdo dispde sobre a gestdo dos
servigos essenciais, selecionou-se o Orgamento Participativo e o Codigo de Defesa
do Consumidor. Por controle social entende-se o poder que os individuos da
sociedade tém de interferir no modo de gestdo de um bem coletivo.

Constitui-se como objeto da pesquisa, portanto, a atuagao da gestao privada e da
gestao publica relacionadas a operacionalizacdo do Orcamento Participativo e do
Cédigo de Defesa do Consumidor, no que diz respeito aos servigcos urbanos.

E indispensavel definir o entendimento de privatizacdo e de municipalizagao, tendo
em vista que ambas as formas representam critérios diferentes no modo de gerir os
servicos de saneamento, o que redunda em diferentes férmulas, tanto no quadro
da gestdo publica como no da gestdo privada (Carles e Dupuis, 1989). Por
privatizagdo de servigos publicos de saneamento, entende-se a concessao desses
servigos a uma empresa privada, por meio de uma relagéo contratual entre o poder
publico e o ente privado; quanto a nogao de municipalizagdo, baseia-se no principio

juridico de que o poder municipal consiste no poder concedente dos servicos



publicos a populagdo. O modo de prestar os servicos é que varia, podendo
assumir diferentes

formulas’™. No caso da andlise em questdo, trabalhou-se com um referencial
empirico que adota, como forma juridica de prestagdo de servigos publicos, a
autarquia municipal'".

A relacdo dos temas da tese impde desafios: (i) o de articular questées que
apresentam, cada uma delas, elevado nivel de complexidade no trato da politica,
como é o caso da privatizacdo e o da municipalizacdo, em virtude de seus
diferentes conteudos ideolodgicos; (ii) o de evitar a definicao, a priori, sobre qual é o
melhor modo de gerir o saneamento, tendo em vista que a privatizacdo e a
municipalizagdo suscitam, em principio, posi¢des politicas antag6nicas em relagao
a prestagao de servigos de saneamento.

E por que antag6nicas?

A privatizagdo, quando associada a segmentos de renda mais baixos da
populacao, pressupde que a situagdo econémico-social desse segmento pode ser
atingido mais diretamente pela privatizacdo, uma vez que o baixo retorno
econdmico por ele oferecido ndo satisfaca as condicbes de rentabilidade dos
capitais privados. Seguindo essa o6tica, a proposicao de privatizar servicos publicos
de saneamento no contexto de uma nacao que apresenta déficit alto do servico,
sem mencionar sua qualidade, ira incrementar ainda mais o contingente
populacional desprovido de servigos de saneamento. Em outras palavras, ndo se

trata de uma nacao abastecida de servigos publicos, embora os direitos de

'° para uma discusséo conceitual das diferentes formas de gestao, direta ou delegada, consultar o estudo de
Carles e Dupuis, intitulado: Service Public Local. Gestion Publique, Gestion Privée?. France, Nouvelles Editions
Fiduciaires, 1989. Com base nas diferentes formas de prestacdo dos servigos publicos na Franga, os autores
desenvolvem seus argumentos sobre os desafios e as benfeitorias das gestdes tanto publica quanto privada.

Hely Lopes Meirelles, define: “As autarquias sdo pessoas juridicas de Direito Publico, de natureza
meramente administrativa, criadas por lei especifica, para a realizagdo de atividades, obras ou servigos
descentralizados da entidade estatal que as criou” (Meirelles, H., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 282 edigao,
20083, p.65).



acesso a eles estejam implicitamente assegurados na Constituicdo Federal de
1988'2. Ao contrério, trata-se de uma nacdo com precariedade ou até mesmo
destituida, em algumas regides, de servicos de saneamento'®.

Foi justamente nesse contexto de precariedade, ineficiéncia e até inexisténcia de
servicos publicos que se introduziu o debate da privatizagdo do setor de
saneamento colado num espectro maior. Essa referéncia liga-se a reforma do
Estado brasileiro na década de 90, cujo empreendimento baseou-se numa
concepgao politica neoliberal que predominava na conjuntura econémica mundial
da época. A adocao do modelo neoliberal de economia, pelas elites brasileiras nos
anos 90, representou a troca do modelo econémico vigente até entdo no pais. O
modelo anterior ao neoliberalismo respaldou-se nos ideais desenvolvimentistas
com forte presenga do Estado.

Por essas razdes, esta tese ndo pode prescindir de uma andlise dessa reforma que
se realizou sob a influéncia das questdes da globalizagdo, fendmeno que tem uma
representacao de peso ao determinar a concepgao de politicas concernentes a era
de um novo capitalismo, o capitalismo globalizado. Uma dessas politicas €
justamente a politica do Estado “minimo” que, embasada pelo ideario neoliberal,
propde a transferéncia de certas funcdes sociais e econdmicas, antes
desempenhadas pelo poder publico, para a iniciativa privada'.

A idealizacao de privatizar servicos de saneamento acaba por contrapor-se a uma
outra proposta politica, a que enxerga no municipio 0 Unico ente capaz de realizar

uma politica baseada em principios de equidade, universalizacao e justica social

2 Conforme ja assinalado o art. 19, inciso lll, da Constituicdo Federal de 88 prevé que um dos principios
fundamentais da Republica Federativa do Brasil é o da dignidade humana, sendo, portanto, que o direito ao
saneamento basico pode ser interpretado como implicito nessa norma. E, explicitamente, no art. 200, inciso 1V,
compete ao SUS - Sistema Unico de Saude — participar da formulagdo da politica e da execugéo das agbes de
saneamento basico.

'8 Os dados do censo 2000, apresentados pelo IBGE, revelam que as regides norte e nordeste chegam a
apresentar um percentual de quase 100% de municipios destituidos de rede de esgotamento sanitério.



dos servigcos urbanos. Por eqliidade entende-se a prestacdo de servigos publicos
de igual qualidade para todos os individuos da sociedade. A universalizagdo
significa a extensdo da oferta e do acesso ao saneamento a toda a sociedade,
levando em conta as especificidades culturais dos lugares e a preocupag¢ao com o
bem-estar coletivo. Justiga social define-se, entéo, pela elaboragdo de uma politica
publica de saneamento que elimine as desigualdades sociais no acesso aos
servigos'®.

A proposta politica de saneamento que ressalta a titularidade do municipio na
gestdo dos servicos basicos tornou-se uma proposta de lei do Ministério das
Cidades, no inicio do governo Lula. Esse Ministério iniciou um trabalho de
estruturacdo com a criagdo do Conselho das Cidades, como a instancia
responsavel pelo controle social da gestdo dos servigos publicos municipais de
saneamento ambiental. Nesse sentido, universalizar o acesso com qualidade aos
servigos de saneamento é o principal objetivo de uma politica social que pretende
eliminar o déficit da populagédo brasileira desatendida de servigos basicos, entre
eles coleta e tratamento de esgotos. Além disso, implementar uma politica de
saneamento sustentavel, isto €, a que vincula a um programa de gestao de
recursos hidricos a gestao dos servicos de saneamento.

O alcance da meta de universalizagdo do saneamento fica, nessa perspectiva,

estreitamente ligado aos modos de gestdo que assumem, hoje em dia, os mais

' As aspas colocadas significam que o minimo, proposto pelos neoliberais, nio correspondia a realidade dos
fatos, diante da presenga maciga do Estado nos assuntos de governo, principalmente, naqueles vinculados a
setores estratégicos atraentes aos investimentos de capital privado.

'® para uma discussdo mais detalhada desses principios ver o trabalho de Britto e Bessa: Saneamento
Ambiental: bem-estar coletivo ou privilégio de alguns? Uma discussdo acerca dos principios de eqidade,
universalizagdo e justica social nos modos de gestdo dos servigos, apresentado no VIII Simpésio Nacional de
Geografia Urbana realizado em Recife, nov. de 2003.



diversos arranjos institucionais, dentre eles a cooperagdo intermunicipal, os
sistemas mistos (publico e privado) e a forma privada, sobre os quais devem incidir
meios de controle social e de controle publico da gestao privada.

Chega-se, assim, a relagéo entre as questdes da privatizagdo e da municipalizagao
com a da cidadania. Afinal, de que nogéo de cidadania esta-se falando?

Sendo amplo o leque de abordagens do conceito de cidadania, trabalhou-se com a
idéia de potencialidade da cidadania, no sentido de investigar a capacidade da
populacao de exercer direitos e poderes, mediante os mecanismos juridico-legais
ao seu alcance.

Importante ressaltar que este estudo ndo esta circunscrito a uma mera
problematizacao de que quanto mais baixo o nivel de renda da populagéo, menor a
sua capacidade de exercer direitos. Esta investigacado passa por outras instancias.
Esta-se lidando com uma nogao de servigo publico que, além da sua base juridica -
o direito administrativo - evoca outros significados como o social e o ideolégico.
Social porque se refere a prestacdo de um servico que tem carater de
essencialidade por influenciar diretamente a saude e a qualidade de vida das
populacoes; e, ideoldgico porque esculpe a tese do mito de um Estado provedor,
responsavel pelo bem da coletividade'®. Em outras palavras, o saneamento sendo
uma necessidade publica ele tem que ser tutelado pelo Estado, cabendo
exclusivamente a ele a determinacdo do(s) modo(s) de operacionalizacdo dos
Servigos essenciais.

Essa dimensao social, ideoldgica e juridica do servigo publico permite associa-lo a
cidadania. Compartilhou-se das observacées de Vera Telles, de que “os direitos
nao dizem respeito apenas as garantias formais inscritas nas leis e instituicbes”,

apesar da vital importancia para a democracia 0 seu aparato institucional e legal.



Os direitos, antes de mais nada, “dizem respeito ao modo como as rela¢des sociais

se estruturam”’

. Portanto, a lei ndo é apenas uma norma fria, uma conduta
estipulada pelos codigos. A lei tem um carater social.

Uma das diferengas marcantes entre paises ricos e pobres, do ponto de vista do
saneamento, ndo € sé a quantidade de populagéo atendida por servigos basicos de
infra-estrutura; mas também a boa qualidade dos servigos prestados, que resultam
em ambientes urbanos com baixos indices de poluicao e de doencas. Sem duvida,
a existéncia desses mecanismos reflete em uma populacdo com qualidade de vida,
fundamentalmente, em relacao a benfeitoria fisica e material dos lugares onde vive.
O que acontece no Brasil é que, em termos de saneamento, tem-se muito o que
realizar. Hoje o saneamento € concebido como ambiental, além da agua e do
esgotamento sanitério, incluindo servicos como coleta de lixo e drenagem. Mesmo
que se levem em conta somente as &reas ricas das principais cidades brasileiras,
as que dispbéem de redes de agua e esgoto, constata-se que elas também séao
altamente poluidoras, devido a inadequagdo, a ma preservacdao e a falta de
qualidade dos servicos prestados. E o caso do esgotamento sanitario que, sem
estacoes de tratamento, polui rios, canais € mares.

A ma qualidade, a precariedade e a propria inexisténcia de servicos publicos
acabam por penalizar a populacdo. Essa penalidade tem origem na ineficacia de
politicas publicas sujeitas as constantes mudancas, que implicam em novos
arranjos politicos, freqlientemente acompanhadas de contingenciamento de
recursos orgcamentarios. Agdes dessa natureza comprometem investimentos e

tornam, por vezes, gestdes de saneamento inadequadas as reais necessidades de

®A nogao de servigo publico mencionada baseia-se na analise de Jacques Chevallier: “Le Service Public”,
Paris, Presses Universitaires de France, 1987, especialmente p.98.

7 Consultar o livro de Vera da Silva Telles: Direitos sociais. Afinal do que se trata? Belo Horizonte, Ed UFMG,
1999.



determinados grupos sociais, ou seja, 0S servigos publicos — em verdade — néo
respondem a uma necessidade objetiva: proporcionar bem-estar a populagéo.
Sendo assim, o estudo sobre o setor de saneamento abre um campo de pesquisa
com o desenvolvimento de projetos que enfocam a questdo sob diversos angulos.
Um deles € o que relaciona o saneamento a questdo da saude publica. A falta de
saneamento basico (rede de agua e de esgotamento sanitario) contribui para o
aumento das doencas endémicas e se torna um dos fatores responsaveis pela
deterioracdo da qualidade dos ambientes, principalmente nas areas urbanas.

Um outro enfoque, de natureza historica, é o da revisdo dos modos de gestao de
saneamento. Essa possibilidade de abordagem ganha relevo com a analise dos
programas e dos projetos implementados ao longo dos anos. Em relacdo aos
resultados alcang¢ados (ou ndo) em termos de reversao dos ambientes socialmente
degradados, abre-se espago para 0 questionamento politico das formas de
conceber 0 saneamento, algumas superadas do ponto de vista social e ambiental.
O que se tem depreendido é que parece sempre existir uma trava na politica de
universalizacao e eqliidade dos servigcos publicos, cuja resposta simultanea vé-se
com o aumento da desigualdade social.

Além desses, o tema instiga uma abordagem que vincula o saneamento, por ser
um direito, a histéria da cidadania que parece ter constituido muitas pessoas em
cidadaos de segunda classe, mesmo com a existéncia de um aparato institucional
e de mecanismos legais de representagao politica para atenderem os interesses da
sociedade.

Munidos do objetivo da tese, enfocar-se-d0 os dois instrumentos de cidadania, ja
mencionados, como formas de controle social. Os Or¢gamentos Participativos, por
terem sido concebidos como um instrumento que permite ao individuo da

sociedade um maior controle da coisa publica, se tornam, em principio, mais



eficazes no controle social. No entanto, sabe-se que, em tese, um instrumento
pode ser eficaz, mas que - na realidade - “a efetividade e a qualidade democratica
de um processo participativo nas decisdes do orcamento publico” depende de
outros fatores como a cultura civica dos participantes, a capacidade de
governanga, a constituicdo de arranjos institucionais e a prépria cultura politica
(Fedozzi, 2001, p.8). Ja o Cdbdigo de Defesa do Consumidor, pela propria
denominacao, fica mais restrito a defesa, ou seja, ele oferece os meios legais para

0s questionamentos das relacdes juridicas de consumo.
CONCEPCAO DA TESE

A sua estruturacao parte de trés referenciais tedricos: o conceito de Estado-nacao,
a nogao de cidadania e a politica de saneamento que sédo percorridos, cada um
deles, de uma bibliografia que revela os posicionamentos e as diferentes

abordagens de autores que debateram sobre os temas.

A vinculagéo entre os referenciais tedricos € construida sob trés enfoques:

¢ o0 histdrico - permite, ao se tracarem os diferentes contextos, conhecer a
evolugdo das instancias governamentais na formulagdo de politicas que
redundaram em diferentes modos de gestdo de saneamento. Com isso
pode-se avaliar, ao longo do tempo, se houve grandes mudancas na politica
de saneamento e os resultados apresentados por ela. Dispensa-se o
mesmo tratamento ao conceito de cidadania. Por se tratar de uma nogao
complexa revelada pela andlise histérica, com varias acepgdes, optou-se
por trabalhar com a idéia de potencialidade da cidadania que esta
associada a nocao de cidadania ativa, ou seja, aquela cidadania que exerce

os seus direitos através de meios de controle social ao seu alcance. No



tocante a construgdo da cidadania propriamente dita, a formulagdo vai se
basear, primeiro, numa analise histérica da formagdo social, para se
entender qual é o potencial de exercicio de cidadania, hoje, no Brasil. E, em
segundo lugar, no exame de mecanismos institucionais disponiveis a
populacdo, no ambito das questdes legais, que podem se relacionar aos

servicos de saneamento;

o politico - trata-se do coracdo da tese. E pela andlise dessa instancia
tedrica que se compreende a dindmica da acao politica do saneamento.
Quando se aproxima dos mecanismos, das estratégias e dos discursos - que
envolvem esse setor — definem-se o0s modos de gestdao e,
consequientemente, a avaliagdo do seu alcance politico e institucional em
termos de resultados concretos. No caso do modelo de privatizagao adotado
no Brasil, nas gestdes de Fernando Henrique Cardoso, com base na reforma
do Estado, tem-se que trabalhar a relacdo do Estado brasileiro com o
fendbmeno da globalizacdo, a influéncia do poder exterior sobre a politica
brasileira, através da ingeréncia de organismos e agéncias multilaterais e o
consequente compromisso politico do Brasil com o capital internacional e a
ideologizacao em torno da idéia de um mundo global. Em relagdo ao modelo
de municipalizacdo, tem-se que examinar os contextos da sua concepcao e
das propostas atuais. E necessario, ainda, a verificacdo da trajetéria politica
do municipio, como gestor de servicos urbanos e as dificuldades
orcamentarias apresentadas por ele, por conta das leis e os resultados
praticos de suas agoes;

o juridico-institucional - refere-se basicamente a andlise dos instrumentos
de controle social selecionados, o Orgcamento Participativo e o Cddigo de

Defesa do Consumidor que fornecem uma dimensao concreta a discussao



sobre cidadania. O Orgamento Participativo, pela sua atuacdo junto a
Prefeituras Municipais consideradas progressistas, parece confirmar o papel
de instrumento capaz de mediar a relacdo entre o poder executivo e 0s
individuos da sociedade. A andlise investiga esse papel através da dinamica
de funcionamento do orgamento, considerando sua estrutura, processo e
método de distribuicdo dos recursos. E o Cédigo de Defesa do Consumidor
que € considerado, na esfera juridica, um instrumento avancado de
salvaguardas dos direitos do consumidor tem se revelado, de fato, eficaz
nessa competéncia; porém, como mecanismo de controle social, ele ira
restringir a andlise aqueles que sdo usuarios/consumidores de servigos de
saneamento, excluindo o restante da populacado que ndo se enquadra nessa

categoria.

O respaldo empirico da tese tem como referéncia a privatizacdo dos servigos de
agua e esgoto no municipio de Niterdi, localizado no estado do Rio de Janeiro, e a
municipalizagdo dos mesmos servicos em Santo André, municipio situado na
regido do ABC da Grande S&o Paulo. A escolha desses municipios decorre de
suas caracteristicas particulares. O primeiro, por haver passado por um processo
relativamente recente de privatizacdo de servigos basicos, facilita a comparagao
entre a situacédo anterior com a atual: a de servigos privatizados. O segundo, ja
acumula cerca de quinze anos de experiéncia da municipalizagdo, permitindo
avaliar as caracteristicas dessa forma de gestdo. Além disso, ambos 0s municipios
encontram-se situados em regides metropolitanas de dois estados importantes do

ponto de vista econdmico e sdo considerados municipios de médio porte'®.

'8 Segundo dados do IBGE em 2004 a populagdo de Niterdi era de 471.403 habitantes e a de Santo André era
de 665.923 habitantes.



Fundamentados pela andlise da gestdo de saneamento nos dois municipios

levantaram-se os dados apresentados pelo Orcamento Participativo e pelo Cddigo

de Defesa do Consumidor nas questdes referentes ao setor de saneamento, de

modo que a atuacdo desses mecanismos e 0s resultados por eles apresentados

balize ndo sé o exame sobre a potencialidade da cidadania, como também

contribua para avaliar o atendimento a populagao por parte das diferentes gestdes.

As atividades de pesquisa foram realizadas em varias etapas:

a primeira consistiu-se na realizacdo de entrevistas com dirigentes de
entidades, direta ou indiretamente envolvidos no processo de privatizagao
do saneamento em Niter6i, que possuiam informagdes relevantes sobre o
tema. Além disso, foram entrevistados representantes municipais
responsaveis pelos 6rgaos publicos relacionados a gestdo do saneamento.
O mesmo procedimento foi adotado em Santo André, no que concerne as
informagdes pertinentes ao objeto de estudo, com entrevistas realizadas no
SEMASA, envolvendo varias areas que estdo ligadas a relagdo entre a

prestacao dos servigos de saneamento e a populacao local;

a segunda pautou-se no levantamento de dados em varias fontes, a saber:
junto ao IBGE, dados sécio-econémicos e demograficos dos municipios em
questao; junto as prefeituras, dados e indicadores sobre os servicos de agua
e esgoto antes e depois da privatizagdo, no caso de Niterdi, e da atuacao
municipal em Santo André, no tocante ao desempenho da autarquia
responsavel pelos servicos de saneamento a populagéo; e junto a imprensa,
matérias sobre o debate publico em torno da privatizagdo e da

municipalizago;



e a terceira desenvolveu o estudo sobre a atuagdo dos mecanismos de
controle social j4 definidos, tanto na forma institucional privatizada como na
municipalizada, verificando, assim, a sua capacidade de funcionarem como

meios de controle social pela sociedade;

e por ultimo, realizou-se o levantamento da documentacao oficial envolvida no
processo de privatizagdo do municipio de Niterdi: leis de autorizagdo da
concessao de servigcos; contratos de concessao e estudos preparatérios
realizados pela prefeitura referentes a privatizacao dos servigos basicos de
saneamento. Quanto a Santo André, o SEMASA disponibilizou documentos
referentes as formas de atuacdo da autarquia no controle da prestacao dos
servicos de saneamento, a legislacdo pertinente a municipalizagdo dos
servicos, 0 programa de reuso das aguas servidas e dados sobre a

participacao do 6rgao no Orcamento Participativo.

ARQUITETURA DA TESE

Concebida em cinco partes, a saber: esta introducéao, trés partes subdivididas em
capitulos - onde é desenvolvida a andlise do tema — e a conclusao.

A primeira parte consiste de um primeiro capitulo que analisa a dindmica do Estado
brasileiro no periodo compreendido do inicio da década de 90 ao final de 2002. O
corte a partir da década de 90 justifica-se por uma grande transformacao das
politicas publicas no Brasil nesse periodo. Novos arranjos politicos foram criados,
gerando novas formas de gestdo, especialmente nas relagdes entre as esferas
publica e privada. Ainda nessa parte, 0 segundo capitulo investiga a estruturacao
histérica e filosofica do conceito de cidadania, levando em consideracao o seu
processo de formagdo no Brasil e a sua manifestagdo atual. Essa investigacao

fornece os elementos tedricos para trabalhar, no terceiro capitulo, a idéia de



potencialidade da cidadania, ao invés do conceito de cidadania, que se materializa
na apuracao do desempenho de instrumentos de controle social.

Na segunda parte, sdo analisados os antecedentes politicos do saneamento
perante a efetividade do municipio na gestdo dos servigos urbanos. O corte
temporal dessa parte € mais amplo, estendendo-se desde a implementacdo do
PMSS (1990) e dos seus antecedentes historicos até o final de 2004, quando se
discute o novo projeto de lei do saneamento e as suas implicagées. Inicia-se, no
quarto capitulo, a analise que resgata o periodo histérico que antecede a
implantacdo do PLANASA até a explanagao da atual politica de saneamento. No
quinto capitulo, examina-se o conteudo de uma politica municipal para o setor
desde a criagdo da ASSEMAE, ressaltando os seus ganhos, as suas dificuldades e
0s movimentos de apoio as suas determinagdes politicas. Ainda nesse capitulo,
realiza-se um estudo dos projetos de lei e das préprias leis relacionadas ao
saneamento.

A terceira parte enfoca os estudos de caso: Niterdi e Santo André. Eles fornecem a
dimensao da realidade social, 0 que permite testar os aportes tedricos. Para tanto,
situaram-se ambos 0s municipios nos seus respectivos contextos, de modo a se
formular um entendimento das suas dificuldades e dos meios empregados para o
alcance dos seus objetivos politicos. No sexto capitulo, mostra-se como foi o
processo de privatizacdo de Niteroi, através de documentos ja mencionados, e
qual a situacdo do municipio anteriormente a privatizagcdo. Levantaram-se as
mudangas, em termos de melhorias dos servigos de saneamento, implantadas pela
empresa concessionaria vencedora da licitagcdo e o tratamento que vem sendo
dispensado a populagéo, ao se examinarem 0s investimentos e os procedimentos
realizados pela empresa nas areas urbanas do municipio. O sétimo capitulo aborda

0 caso de Santo André. Analisou-se a atuagao do SEMASA, a autarquia municipal



responsavel pelos servigos de saneamento ambiental do municipio. Investigou-se a
relacdo que a autarquia mantém com os usuarios dos servigos publicos em termos
de investimentos e programas de beneficiamento a populagao local e a sua relagéo
com a Companhia de Saneamento do Estado de S&o Paulo - SABESP. Nao se
trata de uma analise comparativa entre as duas formas de gestado, o que fatalmente
implicaria na selecao de outros aportes analiticos. Sem perder de vista o principal
objetivo, entende-se que para avaliar como as diferentes formas de gestao
atendem o usuario de servigcos essenciais, numa otica cidada, é preciso conhecer a
atuacao politica desses municipios, de modo que eles possam se constituir num
referencial empirico. O objetivo da tese é alcancado, entdo, no oitavo capitulo,
quando se apresentam os dados e se procede a analise do Orgamento
Participativo e do Cédigo de Defesa do Consumidor nos dois estudos de caso. A
partir da definicdo desse quadro, péde-se, entdo, avaliar o tratamento fornecido a
populacao local por uma empresa privada de servigos essenciais € por uma

autarquia municipal de servigos de saneamento.



Primeira parte

A PRIVATIZAGAO DO SANEAMENTO NO CONTEXTO DA REFORMA DO
ESTADO.

INSTAURACAO DA CIDADANIA E FORMAS DE CONTROLE SOCIAL.

A posicao do Brasil, no quadro geral das nacdes que integram a Organizacao das
Nacdes Unidas — ONU -, é a de um pais que convive com extremas situacdes de

desigualdade social e desnivelamento regional'®

. A permanéncia desse quadro
ocorre desde governos mais democraticos, aparentemente mais empenhados nas
tentativas de diminuir o gap das diferengas sociais; como também entre aqueles
que, no passado, apesar da posicao centralizadora e autoritaria, empregaram
medidas no sentido de reverter a situagdo de desequilibrio regional. O fato € que
sdo anos de acumulo de caréncias que atravessaram as mais diferentes
conjunturas, o que representa uma enorme dificuldade de se passar do discurso a
pratica, ou seja, a de se estabelecer realmente politicas publicas que visem acabar
com a exclusdo ou, pelo menos, minimizar a pobreza tentando promover a
melhoria de vida da populacéao.

O Brasil esta sempre dilatando o prazo de cumprimento das metas de bem-estar,
que, mesmo parcialmente implantadas, proporcionariam, com certeza, melhores
condicbes de vida aos brasileiros. No entanto, sempre sucede o contrario. Com o
aumento da populagao, principalmente da populacdo pobre, vem o agravo das
precariedades, situagao que fica claramente configurada no setor de saneamento,
em razdo ndo s6 da falta de saneamento basico como também de investimentos
em areas de baixa renda, piorando ainda mais a ja existente ma qualidade dos

ambientes urbanos.



A despeito do peso da instancia econémica na resolu¢cao dos problemas sociais, 0
dinheiro em si ndo é capaz de resolver os entraves e as dificuldades se ndo houver
determinacdo politica para tal. A questdo que se sucede é que a vontade de
resolver pressupde nao sé a elaboragao de politicas eficazes e eficientes por parte
do poder publico como também requer uma outra atitude da sociedade: a exigéncia
da implementacao e o controle das politicas anunciadas. A questdo nao é simples
pois se sabe que mudanca de atitude implica em acabar com certos costumes
cristalizados na sociedade. Roberto Da Matta comentou em recente artigo, a
propdsito do nepotismo - pratica social adotada ha séculos no Brasil -, a
inoperancia de determinadas leis que sdo criadas e nao vingam, por passarem por cima

dos costumes. Ao invés de se esvaziar de pronto, a forga da lei propde o que se poderia considerar
como uma ‘revisdo’ do costume, isto €, a introdugao de novas praticas sociais em que atos e agoes

seriam justificados pelos politicos, tratando assim, com transparéncia, os assuntos da esfera publica

(Da Matta, 2005).

“As sociedades com 0s seus valores e praticas sociais sdo mesmo gerenciadas
pelo Estado e suas leis?” indaga Da Matta. Ele responde fazendo um paralelo que
faz pensar: “seria mesmo possivel melhorar a qualidade das ruas brasileiras

apenas com um novo e moderno Codigo de Transito?”.

O espirito do Gilberto Freyre que estd ao meu lado, diz que nao. Que estamos a repetir, como
ele dizia, o erro dos republicanos que mudaram todo o desenho institucional do Estado,
esquecendo-se, entretanto, de fazer o mais importante: preparar a sociedade para as

2
mudancgas que paradoxalmente estavam tentando realizar 0,

Essa pode ser uma pista para se entender, em parte, as razbes politicas do
fracasso, por exemplo, de reformas econdmicas e programas de estabilizacdo no

Brasil.

'® Verificar os resultados recentes, de 2005, apresentados pelo PNUD — Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento.
200 artigo do Roberto Da Matta encontra-se no jornal O Globo de 06 de abril de 2005, p.7.



Pereira e Nakano dizem que o argumento da falta de apoio politico € parcialmente

verdadeira. Eles afirmam que:

uma abordagem mais frutifera para essa questdo é considerar que a governabilidade, o
efetivo poder para implementar as reformas econdmicas necessarias, depende nao apenas
de consideragdes pessoais e institucionais, mas essencialmente de um acordo social basico
quanto ao regime politico e econdmico existente (Pereira e Nakano,1998, p.34).

A questao reside em torno do acordo social que parece nunca se concretizar,
mesmo quando as condicdes politicas sdo amplamente favoraveis. E o caso do
processo de redemocratizagdo instaurado nos anos 80, culminado com a
aprovacao da Carta Constitucional em 88. Os principios da nova Constituicao
Federal, de forte cunho social, estabeleciam os mecanismos legais necessarios
para efetivarem as mudancas de ampla repercussao social e politica. As
determinacdes constitucionais eram reproduzidas na elaboracao das Constituicoes
Estaduais e nos Planos Diretores com a definicao de diretrizes politicas
comprometidas com a “gestdo democratica das cidades e com a universalizagdo do
acesso a terra urbana e aos equipamentos e servigos coletivos” (Compans, 2005,
p. 15).

No entanto, na contramao desse cendrio positivo de mudangca em que o pais
encontrava-se em pleno processo de retomada da liberdade e dos direitos sociais,
instala-se no inicio de 90 o governo Collor, cujo comprometimento politico estava
vinculado a um projeto de modernidade embasado por referéncias econémicas
internacionais. As suas idéias encontraram respaldo no idedario das politicas
neoliberais que impunham, através de financiamentos tomados dos organismos
multilaterais, uma agenda de compromissos de politica econdmica como a
imposicdo de programas de ajuste fiscal que acarretou a reducdo de gastos
sociais. Essas medidas causam impactos negativos sobre a populacéo, devido aos

cortes de investimentos em areas sociais.



Do ponto de vista econébmico muda, dessa forma, o papel do Estado como
“administrador econémico efetivo” (Hirst e Thompson, 1998, p.272). Ele passa
agora a conceber novos arranjos politico-institucionais compativeis com as
exigéncias do novo modelo internacional, que é o de fornecer infra-estrutura, bens
e servigos publicos com o menor custo possivel.

Nao se pode deixar de registrar que esse debate é polémico e que essa maneira
de ver o poder politico, como guardidao das atividades econGmicas internacionais,
espelha um entre outros posicionamentos, como o daquele que ainda enxerga
forca na politica nacional, embora haja mudancas. Hirst e Thompson chamam

atencéo de que a

proeminéncia e o papel dos Estados-nagdao mudou visivelmente desde a era keynesiana. Os
Estados sdo menos autbnomos, tém menos controle exclusivo sobre o0s processos
econdmicos e sociais dentro de seus territérios, e sdo menos capazes de manter a
singularidade nacional e a homogeneidade cultural (idem, idem).

N&ao quer dizer com isso que os Estados perderam o controle sobre o seu territério,
ao contrario, eles estdo cada vez mais fortes porque os mercados, as empresas
precisam da sua protegdo. Entretanto, o Estado ficou mais suscetivel as
interferéncias externas e isso pode acarretar alteragdes na sua governabilidade
dificultando, por exemplo, a construcdo de um pacto social, ou até mesmo
ocasionando um certo engessamento do desenvolvimento da nagao, devido a
submissao de regras e determinacdes colocadas pelos agentes externos.

Referendada por esse quadro geral, o primeiro capitulo da tese estabelece
pressupostos analiticos que ajudam na avaliacdo do desempenho do Estado
brasileiro perante situacbes de mudancas, as quais implicam em redefinices e
novo desenho de trajetérias politicas e econdmicas. Para se atingir o objetivo
proposto, tratar-se-a, inicialmente, de relatar a formacao historica do conceito de

Estado-nacéo, procedimento tedrico que balizara, pelas nog¢des implicitas na



conceituacado de nacao, o alcance do entendimento da crescente importancia do
papel do Estado e suas mudangas no seio das sociedades, principalmente no
contexto atual da globalizagdo. Abordar-se-a, também, o processo de globalizagdo
e seus efeitos desiguais sobre as diferentes nacgdes. Nesse sentido, seréo
analisadas as reformas que se processam no Estado brasileiro por adaptacdo as
novas regras do capitalismo internacional. Ainda nessa parte sera elucidado o
desdobramento do processo de privatizacdo de setores econdmicos estratégicos,
especialmente o do setor de saneamento.

O segundo capitulo retne os elementos tedéricos que irdo contribuir na avaliacao do
que representou, para a populacao brasileira, a privatizacao de servigcos essenciais.
Para que se conhega o alcance e os limites da sua reagao, tem-se que conhecer
antes suas potencialidades de exercer cidadania. A construgdo do capitulo dara o
suporte tedrico para a avaliagdo dessas potencialidades. Sera realizado um resgate
histérico e filoséfico do conceito de cidadania para, entao, poder refletir sobre a sua
repercussdo no ambito da sociedade brasileira. Ao se tragar esse percurso,
aproximam-se referenciais teéricos que ajudam na andlise do que representa
privatizar servigos essenciais a vida de individuos, tanto em relagdo a sua saude
como do ambiente urbano onde vivem. Tratando-se de uma populacdo que
apresenta elevados niveis de desigualdade, como ela reage? Em outras palavras,
qual é o efeito que a privatizagao gera sobre as diferentes classes sociais? Quais
0S mecanismos que as classes possuem, nos seus diferentes segmentos, para
fazer frente a privatizagdo, em caso de dano?

Na linguagem do mercado, cidadao é consumidor. A sua insergdo maior ou menor
ao mercado depende, em geral, da sua capacidade de poder de consumo. Para
uma empresa privatizada, a sua atuagéo € logicamente compativel com as regras

do capital e do mercado. Mesmo se tratando de uma empresa prestadora de



servigos essenciais a populacao, seu objetivo é o retorno do capital investido. E se
nao houver o retorno nao ha a prestagéao do servico.

Um dos problemas cruciais da privatizagdo de servigos basicos é a extingdo de
beneficios estatais, o que fatalmente provoca elevacao de tarifa. Mesmo que se
pense que a cobranga da tarifa nas empresas privadas é fixada com base num
acordo governamental, coloca-se a indagacao: dispde-se de mecanismos legais de
controle tarifario? Se a resposta é afirmativa, como eles operam? Qual a sua forca
politica para impor o limite ao avanco do capital, em se tratando de um servigo de
bem-estar coletivo?

Sao essas as questdes pertinentes que serdo tratadas no terceiro capitulo onde se
analisardo os mecanismos de controle social selecionados para o estudo em foco.
Abordar-se-a o Orcamento Participativo e o Cdédigo de Defesa do Consumidor, a
partir das caracteristicas de cada um e do envolvimento deles com a populacéo, de

modo a analisar o seu alcance social como instrumentos de cidadania.



12 capitulo

O ESTADO BRASILEIRO EM TEMPO DE MUDANCA GLOBAL

Introducao

O objetivo do capitulo é analisar os caminhos percorridos pelo Estado brasileiro na
realizacdo da sua reforma politico-institucional e econémica nos anos 90,
abordando as razbdes que levaram a transformagdo na conducdo das politicas
publicas em geral, e - em particular, o aspecto do saneamento. Novos modos de
gestao e novas relacdes entre as esferas publica e privada constam dessa parte.

E tratado como ordem politica o processo de desregularizagao e desestatizacdo da
economia por meio de privatizacdes de setores estratégicos, o que corresponde ao
atendimento, em primeira instancia, do arsenal de exigéncias impostas pelos
organismos internacionais e pelas agéncias multilaterais para a obtengcdo de
investimentos de capital. Ja como ordem econémica ha os preceitos do mercado
global, regido pelos principios denominados neoliberais, que assumem no Brasil e
nos demais paises de economia periférica singularidades fortalecedoras e mais
nitidas para um quadro de desigualdade social. Assim, o que resta aos paises de
economia dependente é a adequacao possivel as politicas e as condicdes
determinadas pelo capital global.

Ap6s sucessivas crises econbmicas (muitas delas desdobramentos de crises
externas do capitalismo) e a adocao de varios planos internos de estabilizacdo da
moeda, na tentativa de buscar-se um equilibrio para a economia do pais, assiste-se
na década de 90, no Brasil, a implementagdo de um plano econémico com vida
mais longa que todos os que o antecederam. Estudiosos e especialistas divulgaram
amplamente que ocorreu um custo social bastante elevado, conforme se vem
verificando na pratica e nos proprios indices de desenvolvimento econémico e

social.



O primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso usufruiu do tempo necessario
para realizar reformas consideradas estruturais: o enxugamento da maquina
burocratica estatal - com o pretexto da necessidade de modernizagdo do aparato
do Estado - e a privatizagdo de empresas estatais - como parte de um processo de
encolhimento do Estado -. Este passa a se limitar ao papel de “Estado minimo”, o
que significa menor intervencdo e menor participacdo nas esferas econdmica e
social.

Como pontifica Fiori, apesar das diferencas hoje em relagdo as idéias liberais do

passado, a

forca utdpica do liberalismo, seus valores fundamentais e as suas propostas basicas
continuam sendo exatamente as mesmas, desde as suas origens. A primeira, sua pedra
angular, pode ser sintetizada pela consigna ‘o menos de Estado e de politica possivel. A
palavra de ordem, desde os pais fundadores do liberalismo, é despolitizar a economia e
reduzir ao minimo a intervengao dos Estados na vida social (Fiori, 2001, p.78).

Vale chamar ateng&o que a visédo de Estado “minimo” recebe uma série de criticas,
pois ha os que consideram que reduzir as fungbes do Estado pode levar a um
aumento da sua ineficiéncia, em virtude da possivel mutilagdo dos seus aparelhos
(Diniz, 1997). Ou a redugao do Estado, dentre outras reformas estruturais de cunho
neoliberal, implica em certos ajustes que, nos paises de economia periférica,
resultam numa precarizacdo da situacao social agravada por uma ‘pauperizacao’
das politicas sociais (Soares, 2000).

A proposta de Estado “minimo”, por conseguinte, faz parte das idéias
prevalecedoras num mundo em transformacdo, pois vem adotando, no campo
politico, a democracia liberal e, no campo econémico, operando um comércio
internacional baseado nas leis de mercado, 0 que representa maior competitividade
entre as nacgdes. Porém, percebe-se uma competitividade desigual diante do

desnivelamento de poder econémico, financeiro e tecnoldgico entre elas.



Entretanto, historicamente nem sempre o Estado ocupou essa posicdo. Mesmo
com as mudangas do seu papel e da sua propria importancia, é nele que ainda se

colocam

os problemas da gestao de recursos, do emprego, do direito do trabalho, da protegéo social,
da integragdo das diferentes camadas da populacdo, todas essas questdes que evocam
legitimidade politica e governabilidade (Dupas, 2005, p.141).

Para esse autor Estado e cidadania sao conceitos que nasceram unidos, 0 que nao

significa, segundo ele,

que se deva equiparar ou confundir Estado com o exercicio da cidadania, ou seja, a
governabilidade. H& inUmeras formas de governo e os Estados experimentaram varias delas,
da monarquia a democracia, passando pelos Estados totalitarios. Gerd Bornheim (2003)
lembra que o individualismo é o ponto de partida das modernas revolugbes. O exercicio do
individualismo gera a soberania do individuo (idem, idem).

Prossegue Bornheim (apud Dupas, 2005, p.142) indagando se essa ‘auto-
afirmacao do individuo se torna tdo soberana quanto autbnoma e quais sdo os
limites dessa situacdo. Ou seja, como consegue o individuo, finalmente algcado a
sua prépria exceléncia, fazer de si mesmo uma realidade social?’. A resposta
Bornheim encontra em Hegel, quando este fala da nagdo centrada na figura do
heroi.

Ele (o herdi) sabe encarnar as virtudes com as quais 0 povo passa a se identificar como
elemento comum para a criagdo do sentimento de nacionalidade. Finalmente, com o Estado,
essa idéia se transforma em um conceito dindmico, em permanente renovagéo, exigindo um
contrato social que gera o préprio Estado (Dupas, 2005, p.142).

Associado a idéia de Estado-nacao, no¢cdes como soberania e autonomia - que
outrora tinham um significado especial no firmamento das nagées modernas - hoje

se diluem numa época de globalizacao da cultura e de pluralidade ética nacional.

Nessa perspectiva € que se entende a importancia da analise histérica da formagao
do Estado-nacao. Esse enfoque mostra-se crucial para a elucidagdo das mudancgas

do papel do Estado frente as transformagdes que hoje ocorrem no mundo.



Estruturacao conceitual do Estado-nacao: da sua formacao aos dias atuais

O surgimento do Estado-nagdo é marcado fundamentalmente pela existéncia de
reinos fortes, na Europa, como Inglaterra, Franca e Espanha que sentiam a
necessidade de controle do seu territério, tanto pelo lado da populagdo como dos

seus recursos materiais.

Os Estados-nagéo, a principio, como observam Held e McGrew, se diferenciavam
das formas de dominagdo politica anteriores, pois estabeleciam uma
correspondéncia simétrica entre soberania, territorialidade e legitimidade. Nesse
sentido a prépria nogdo de soberania era primordial, na medida em que ela
consagrava a legitimidade de um poder politico circunscrito a um territério

delimitado (Held e McGrew, 2001, p. 25).

Os Estados modernos desenvolveram-se como Estados-nagao — corpos politicos separados
de governantes e governados, com jurisdigdo suprema sobre uma area territorial demarcada,
respaldados pelo direito ao monopdlio da forga coercitiva e gozando de legitimidade em
decorréncia da lealdade ou do consentimento de seus cidadaos. As grandes inovagdes do
Estado-nagdo moderno — a territorialidade que fixa fronteiras exatas, o controle monopolista
da violéncia, a estrutura impessoal do poder politico e a afirmacao singular da legitimidade,
com base na representacdo e na responsabilizagdo — marcaram seus tragos definidores (e,
as vezes, frageis) (idem, p. 26).

Para manterem a supremacia sobre os seus territorios os Estados fizeram acordos,
especialmente o de néo interferirem nos assuntos internos de cada um. Hirst e
Thompson argumentam, no entanto, que os Estados modernos ndo adquiriram seu
monopolio de governabilidade por seus proprios meios internos. Segundo eles, o
Tratado de Westfalia, em 1648, que p6s fim a guerra dos Trinta Anos € um acordo

de paz entre Estados que se reconhecem mutuamente soberanos.

Explorando a autonomia com respeito a interferéncia externa, sancionada por esse acordo
mutuo e internacional, os Estados eram, assim, capazes de impor ‘soberania’ em suas
sociedades (Hirst e Thompson, 1998, p. 265).

A forca interna dos Estados provinha de fora, isto é, dos acordos internacionais,

tornando desse modo possivel uma internalizagdo do poder e da politica dentro do



Estado, reforcando e assegurando a sua soberania. Os Estados eram, assim,
capazes de determinar a natureza de suas politicas internas e externas
independentes de serem dindsticos, autocraticos ou democraticos, autoritarios ou

liberais.

Nos séculos XIX e XX os regimes liberais e democraticos herdaram os reclamos absolutistas
de soberania dentro de um territério governado coerente e exclusivamente e instituiram, para
eles, novas e poderosas legitimag6es (Hirst e Thompson, 1998, p. 265).

Os Estados se estruturam cada vez mais e, através do seu poder regulador, criam
mecanismos de controle que se expandem por toda a era moderna através de
sistemas unificados de governo, formas eficientes de cobranga de tributos,
distribuicdo dos recursos, criagdo e aperfeicoamento dos aparelhos de Estado, a
constituicdo de um exército permanente e de relagcées formais entre os Estados,
por meio do desenvolvimento da diplomacia.

A era moderna se instituiu com Estados consolidados em termos de uma soberania
territorial definida, com relagdes de igualdade formal estabelecida entre eles, com o
pacto da n&o intervengcdo mutua em assuntos internos e com o consentimento de

resolverem questdes juridicas internacionais atraves de acordos.

O moderno Estado-nagao nao apenas se tornou o principal tipo de governo politico em todo o
globo, como também assumiu cada vez mais, desde a descolonizagédo e o colapso do império
soviético, uma forma politica particular, ou seja, cristalizou-se como uma democracia liberal
ou representativa.... Num levantamento do panorama politico do século XX, ha boas razées,
no dizer dos céticos, para pensarmos nesse periodo como a era do Estado-nagdao moderno. E
que, em muitos lugares, os Estados reivindicaram cada vez mais o0 monopélio do uso legitimo
da forga e da regulamentagao juridica, criaram forgas militares permanentes como simbolo do
estadismo e como meio de garantir a seguranga nacional, consolidaram mecanismos fiscais e
redistributivos, estabeleceram infra-estruturas nacionais de comunicagdo, procuraram
sistematizar uma lingua nacional, elevaram os indices de alfabetiza¢édo, promulgaram uma
identidade nacional e construiram um conjunto diversificado de instituigbes politicas,
econdmicas e culturais nacionais. E, sendo que, alguns Estados procuraram criar instituicdes
de bem-estar social envolvendo a assisténcia publica a salude e a previdéncia social (Held e
McGrew, 2001, p. 28).

E, mais, desempenharam, talvez, o seu papel mais importante como definidores de

politicas econ6micas. Assim, adotaram estratégias de desenvolvimento que



levaram muitos paises do ocidente a elevados indices de crescimento econémico e
pleno emprego.

Entretanto, ndo se pode deixar de sublinhar as profundas diferengas sociais e
politicas entre os paises centrais e aqueles que se situam na periferia do modo de
producéo capitalista. O modelo de Estado do bem-estar social, onde os individuos
da sociedade sao considerados cidadaos de fato, por usufruirem das benesses
promovidas pelo Estado, vingou nos paises industriais, praticamente como um
desdobramento natural do progresso econdmico e do modelo social de democracia
alcancado por eles. Mesmo que o Estado do bem-estar j4 tenha dado sinais
visiveis de seu esgotamento, em termos econdmicos e financeiros, as raizes da
cidadania foram plantadas. A crise do modelo se delineia, hoje, mais como cultural
e moral do que propriamente econdmica (Rosanvallon, 1981).

Ja as sociedades dos paises de economia periférica ndo usufruiram do modelo de
Estado do bem-estar social. A sua historia politica recente revela uma
predominancia de conjunturas marcadas por sucessivas crises econémicas e por
situagdes de instabilidade politica que impediram a consolidacdo de regimes
politicos democraticos com forte énfase nas questbes sociais. O processo de
democratizacdo dos paises periféricos, basicamente os paises da América Latina,
ainda nao se consolidou socialmente falando. As instituicbes governamentais e as
politicas publicas nao sao suficientemente capazes de diminuirem as fronteiras da
desigualdade, embora elas sejam o caminho. A sociedade cindida social e
economicamente tem passado por momentos de turbuléncia com o aumento da
violéncia rural e urbana, da pobreza, do desemprego e dos indices de uma elevada
concentracdo de renda. Reforcados pela sua prépria condicdo de dependéncia
econbmica, esses paises situam-se no quadro da globalizagdo numa posicéao

desfavorecida, onde sao visiveis os sinais de interferéncia externa nos rumos da



sua politica interna. Isto ndo significa que o Estado-nagdo, enquanto tal, esteja
sendo tocado na sua soberania, pelo menos no que diz respeito ao dominio do seu
territério. No entanto, ja ndo acontece 0 mesmo com a sua autonomia politico-
econdmica que fica comprometida, em virtude dos empréstimos externos tomados,
cujos agentes financiadores exigem a submissdo as regras prevalecentes do
mercado internacional, ou seja, a realizacdo da desregulamentacgao e liberalizacao
da economia.

Held e McGrew chegam a dizer para os que acreditam na forca da globalizacao,
como fendmeno capaz de provocar grandes mudangas em varias dimensdes da

vida social e politica, que o

vinculo exclusivo entre o territério e o poder politico rompeu-se. A era contemporénea tem
assistido a um espraiamento das camadas de gestdo governamental dentro e através das
fronteiras politicas. Novas instituicdes internacionais e transnacionais tém vinculado Estados
soberanos e transformado a soberania num exercicio compartilhado do poder. Desenvolveu-
se um conjunto de leis regionais e internacionais que sustenta um sistema emergente de
governanca global, tanto formal quanto informal (Held e McGrew, 2001, p. 31).

De fato, os processos decisoérios das politicas de governo ja ndo se limitam ao
ambito dos Estados, especialmente aquelas politicas que estdo relacionadas a
questdes que extrapolam as fronteiras do Estado-nacdo, como é o caso, por
exemplo, do meio ambiente. A presenca macica de entidades nacionais e
internacionais, com os seus movimentos de pressao, influencia e, muitas vezes,
interfere nas decisdes politicas, mudando em algumas situacdes os rumos tragados
inicialmente pelos decision-makers. Além disso, a realizacdo de féruns
internacionais com o intuito de discutirem as questdes mundiais tornou-se uma
pratica freqlente. Esses féruns sdo promovidos tanto pelos principais organismos
internacionais, dos quais fazem parte a grande maioria dos paises, como também
por grupos reduzidos de nagbes como o G7 e, agora, a Russia, detentores do

poder politico mundial devido ao seu potencial econdmico e politico.



Nao h&a como negar que, no nivel internacional, os Estados-nagdo estéo
submetidos a pressdes, regras e imposi¢coes politicas que interferem na estrutura
interna dos paises, chegando a afetar a vida das suas populagdes e, isso
obviamente, € muito mais acentuado nos paises periféricos que, por se
encontrarem em posi¢do inferior na escala econémica, ficam mais vulneraveis a
ingeréncia politica nos seus assuntos internos, naturalmente desaguando sobre a
sociedade. No entanto, isso ndo significa que a era do Estado-nacao acabou, como
afirmam alguns. Nao houve perda da soberania, muito menos ocorreu perda de
poder do Estado no interior das sociedades, ao contrario, os Estados estdo cada
vez mais fortes na definicao de politicas ajustadas a nova era do capitalismo global,
independentemente do quanto essas politicas possam causar crises e provocar
uma desestruturacao na vida dos individuos das sociedades.

Hirst e Thompson observam que

0 controle da atividade econdmica em uma economia internacionalizada mais integrada é
uma questao de governabilidade e ndo, simplesmente, dos papéis continuos de governos. Os
Estados-nagao soberanos declaravam, como sua caracteristica distintiva, o direito de
determinarem como qualquer atividade dentro do seu territério seria governada ... Ou seja,
declaravam um monopolio da fungdo de governabilidade. Ora governabilidade € uma fungao
que pode ser desempenhada por uma variedade de instituigdes publicas, privadas, estatais,
nacionais e internacionais (Hirst e Thompson, 1998, p. 284).

Segundo alguns créem, a globalizagao exerce duas forcas na economia mundial: “o
mercado global e as empresas transnacionais e nenhuma delas pode estar sujeita
a governabilidade publica efetiva”. Essas mesmas empresas ndo podem prescindir
do “papel que os Estados desempenham juntos na definicdo da regulagéao
internacional comum”, ou seja, Estados e instituicbes devem verificar — em conjunto
— as possibilidades de governabilidade econémica e o papel do Estado moderno
nessa governabilidade (idem, p. 287).

Quando se analisa o papel do Estado no contexto da globalizagédo, percebe-se que

aquele Estado-nacao da era moderna, revestido de um poder aparentemente



autdbnomo, ja nao existe mais. Hoje, o poder de Estado é mais volatil, suscetivel as
interferéncias de outras fontes de poder. No jogo da globalizagdo, as nagbes mais
frageis, por terem assentos diferenciados nesse jogo, submetem-se as regras dos
mais fortes, mas, isso néo significa, que esse desequilibrio econdmico acarrete um
engessamento do seu poder politico. Concorda-se com Sunkel, quando ele diz que

o grande desafio da luta pelo desenvolvimento e pela modernidade esta

em recuperar o papel central do Estado e da politica como mecanismos para a promogao de
intervengdes inovadoras na esfera publica, de modo a estabelecer um novo equilibrio pelo
qual um Estado mais enxuto e forte e um mercado maior e mais bem regulado se
complementem reciprocamente no contexto da globalizagédo (Sunkel, 1999, p. 178).

O fendomeno da globalizacao em curso

Aproximadamente em 1850, Marx e Engels escreveram no Manifesto Comunista:

impelida pela necessidade de mercados sempre novos a burguesia invade todo o globo.
Necessita estabelecer-se em toda parte, criar vinculos em toda parte. Pela exploragao do
mercado mundial a burguesia imprime um carater cosmopolita a produgao e ao consumo em
todos os paises... em lugar das antigas necessidades, satisfeitas pelos produtos nacionais,
nascem novas necessidades, que reclamam para sua satisfagdo os produtos das regides
mais longinquas e dos climas mais diversos. Em lugar do antigo isolamento de regites e
nagdes que se bastavam a si proprias, desenvolvem-se um intercAmbio universal, uma
universal interdependéncia das nagoes. E isto se refere tanto a produgao material como a
producao intelectual (Marx e Engels, 1968, p. 26).

Transpondo o pensamento para o contexto mundial atual, ndo ha distancia do que
se conceitua como globalizacdo?'. Essa entendida ndo apenas como um fenémeno
estritamente econdémico, apesar de que na base da globalizagdo encontra-se o
desenvolvimento do capitalismo, mas como constituicdo de uma outra formacgao
social, o surgimento de uma nova era historica, a era do globalismo (lanni, 1996).

Pode-se seguramente afirmar que o capitalismo hoje se processa numa escala
global, apds a derrocada do mundo socialista. Do ponto de vista histérico, ele

sempre atravessou nagdes, rompeu fronteiras, introduziu novas formas de trabalho

2 Sunkel afirma que a “globalizacdo é a forma pela qual um dos estagios de ampliagdo de um processo de
expansao capitalista, que se desenvolve ha séculos, vem atualmente se manifestando neste momento histérico
especifico”. Sunkel, O. Globalizagédo, Neoliberalismo e Reforma do Estado in: Pereira, B. L. C., Wilheim, J. e
Sola, L. (orgs) Sociedade e Estado em Transformagéo. Sdo Paulo, Ed. Unesp; Brasilia, ENAP, 1999.



e impds novos modos de vida, seguindo o curso da sua histéria manifestada no
passado através de outras formas de produgdo, como por exemplo, o
mercantilismo e os sistemas coloniais escravagistas.

Nao é intengdo reproduzir aqui a histéria do capitalismo, quer-se tdo somente
registrar que o capitalismo do mundo atual € um modo de produgéo e reproducao
material e, também, espiritual; como assinala lanni (1996). Ele se constitui e se
transforma em moldes internacionais. As sociedades contemporaneas, apesar das
diferengas entre elas manifestadas nos mais diversos niveis econémicos, sociais e
culturais, estao articuladas numa sociedade global, porém, global ndo no sentido
da integracao, mas da operacionalizacdao de relacdes sociais de modo desigual e
contraditério. As particularidades e singularidades dos contextos sociais que
definem comportamentos, modos de vida e valores parecem perder a importancia
diante da supremacia global.

No entanto, é preciso lembrar, como afirma Gémez, que o termo globalizagdo

evoca a falsa imagem dum mundo homogéneo e integrado, que pouco ou nada parece ter a
ver com realidades de extrema fragmentagédo e desintegragdo. Porém, mais importante do
que as imprecisdes e as ambivaléncias é o fato de que o termo carrega, como marca de
origem, um elevado indice de ideologizagao (Gémez, 2000, p.129).

Mesmo cientes da diversidade de fendmenos relacionados aquilo que se denomina
como globalizacdo, uma possibilidade de aborda-la, por exemplo, é a reflexdo
sobre as novas configuracdes geograficas e histéricas do modo de producao
capitalista. Impde-se a esse modo de produgcdao, com a globalizacdao, uma nova
ordem, tanto na divisao internacional do trabalho quanto nos espacos de producéao.
Estes sao redefinidos territorialmente ou desterritorializados, mas articulados em
redes. A nogao de rede € fundamental no contexto da globalizacdo, na medida em

que ela despersonaliza o sujeito da histéria e coloca os que estdo na rede numa



aparente situacédo de igualdade. De certo modo pode-se pensar que a nogao de
territério € substituida pela nogéo de rede. Mas, e os que estao de fora da rede?

lanni, confirma que a globalizagdo n&o € um processo histérico-social de
homogeneizacdo, apesar de existirem forgcas presentes nas sociedades que

almejam alcancar este fim;

ou que buscam equalizar interesses, acomodar aliangas, criar e reforgar estruturas de
apropriagdo econdmica e dominagao politica. Essa & uma heranga antiga, um trago marcante
na histéria da ocidentalizagao do mundo (lanni, 1993, p. 127).

O fato é que ha uma ideologizacdo de que o global reforca a interdependéncia
entre grupos, individuos, povos e nagdes, apesar dessa interdependéncia estar
impregnada de contradi¢cdes, tensdes e conflitos. Existe um elo comum
denominado “ordem de problemas em escala planetaria” que afeta a humanidade
como um todo. Os questionamentos sobre as grandes catéstrofes ecoldgicas e
seus efeitos sobre populagdes inteiras e as possibilidades de esgotamento dos
recursos naturais, diante dos modelos predadores existentes de desenvolvimento
econdbmico, partem quase sempre de organismos internacionais e de governos e
sociedades que se encontram numa posicao de mando em relagdo ao resto do
mundo, ditando, assim, as regras do jogo mundial entre as nagdes.

Sobre as diferengas entre nagdes e os efeitos desiguais da globalizagdo sobre elas
nao se pode esquecer a penalizacdo maior que sofrem os paises que ainda nao
alcancaram o propalado desenvolvimento econémico e que nao atingiram os altos
indices sociais apresentados pelas sociedades desenvolvidas, geralmente obtidos
gracas a implementacao de politicas sociais democraticas de regulagdo nacional e
de uma distribuigdo de renda mais equilibrada.

Constata-se um enorme abismo social entre os paises, mesmo entre aqueles que

Beinstein considera como paises semi-periféricos, como € o caso do Brasil, do



México e da Argentina, com aqueles centrais, porém de segunda linha: Portugal,

Espanha e a Bélgica.

O primeiro grupo combina Estados ineficazes com fortes doses de corrupgéo, sistemas
educacionais desordenados, um grande indice de analfabetismo total ou funcional,
importantes parcelas da populagdo em condicbes de extrema pobreza, violéncia e caos
urbano, concentragado de renda elevada e crescente. O segundo grupo, ao contrario, dispoe
de sistemas de previdéncia social que cobre grande parte da populagdo, estruturas
educacionais estaveis e de bom nivel, cidades organizadas, Estados medianamente eficazes
e etc. Esses indicadores relacionados a outros como cultura técnica, ‘capacidade
tecnolégica’, qualidade de vida, para citar apenas alguns, explicitam o abismo existente entre
duas formas complementares da economia de mercado, o desenvolvimento e o
subdesenvolvimento, ndo como etapas de uma seqiiéncia l6gica de marcha para o progresso,
mas como inter-relagao de dois aspectos especificos da dindmica global que reproduz essa
heterogeneidade decisiva. Na década de 90 surgiu a ilusdao de que haveria generalizagao
planetaria do bem-estar gragas a livre concorréncia global. Ndo é a primeira vez que esta
utopia aparece e, como ocorreu em outras ocasioes, &€ desmentida pela realidade (Beinstein,
2001, p. 51).

Ao que na verdade assiste-se € um aprofundamento do imenso abismo existente
entre nacdes ricas e pobres, entre centro e periferia do modo de produgao
capitalista, cujas crises parecem reforgcar mais ainda a permanéncia dos paises
centrais no pedestal da riqueza. Beinstein apresenta dados levantados de relatorios

do Banco Mundial, que confirmam esta supremacia.

Em 1999 os paises do G7 (menos de 12% da humanidade) produziam em seus territorios
(16% da superficie do planeta) 65% da produgcdao mundial, contra 62% em 1980. Se
ampliarmos a abordagem aos “paises de alta renda”, constataremos que passaram de 72%
em 1980 para 78% em 1999 (Banco Mundial, 1998, pp. 180-182, apud Beinstein, 2001, p.
52).

Os dados acima conduzem a reflexao, ainda que superficial, acerca das mudancas
que a globalizacdo tem provocado sobre o capital produtivo. Hoje, sendo o capital
predominante o financeiro, com caracteristicas especulativas € com um jogo
pesado nas bolsas internacionais, ele chega a afetar economias inteiras
desestruturando-as, causando empobrecimento, desemprego e aumentos dos
niveis de exclusdo social. Naturalmente que os paises dependentes e de
democracia formal sdo os diretamente atingidos, neles o estado de crise é quase

que permanente e, a0 mesmo tempo, ciclico, pois ha uma rotatividade da crise. Ou



seja, ndo se pode esquecer do efeito-cadeia: a agudizagdo da crise é vivenciada
por um, mas com efeitos sobre os demais.

A analise de Beinstein vai ao encontro das observagoes:

a concentragao geografica e empresarial, marcada pela dindmica da especulagao financeira,
impulsionou desigualdades sociais, exclusdo e pobreza tanto nos paises centrais quanto nos
periféricos, mas nestes Ultimos tais fendmenos se manifestaram de forma mais aguda.
Nagbes subdesenvolvidas que representam 40% da populagdo mundial experimentaram em
meados dos anos 80 importantes redugdes em sua renda média por habitante. Para o
conjunto da periferia, a globalizagao significou concentragdo e desnacionalizagdo econ6mica
acompanhadas de uma ruina de pequenas e médias empresas. ... e a formagédo de novas
configuragbes econdmicas sob o controle de reduzidos nulcleos transnacionais (Banco
Mundial, 1998, pp. 180-182, apud Beinstein, 2001, p. 61).

As transformacdes impostas aos paises de economia periférica para se adequarem
as novas formas de producdo do capital mundial atingem setores vitais da sua
economia, como o de infra-estrutura e de telecomunicagdes, cujas empresas, que
antes pertenciam ao Estado e a sociedade, passam agora para as maos do capital
privado internacional. No Brasil, o processo de privatizagao das empresas estatais,
assunto que sera analisado adiante, desenvolveu-se com o dinheiro publico e com
um excesso de garantias e, apesar do comprometimento em realizar novos
investimentos por parte das empresas compradoras, isto nao inviabiliza as grandes
remessas de lucro que séo transferidas para as empresas matrizes situadas no
exterior. O significado dessas medidas tanto pode ser um freio no processo de

crescimento econdmico ou crescimento sem desenvolvimento social.



A reforma do Estado brasileiro sob a influéncia da globalizacao e a
repercussao sobre a sociedade

Ao final da década de 80, o tema da reforma do Estado assume uma importancia
capital no pais, dentro de um contexto internacional de mudangas, em virtude do
desajuste do sistema financeiro internacional, a crise do petrdleo e os efeitos
associados a globalizacdo. O tamanho do Estado e o volume excessivo de gastos
publicos sdo apontados como 0s maiores responsaveis pela crise que afeta paises

centrais e periféricos.

A ascensao de governos conservadores em paises de posicao estratégica no jogo do poder
mundial, como os Estados Unidos, a Inglaterra e o Canada, criou condi¢cbes para o
predominio do diagndstico neoliberal, segundo o qual o gigantismo estatal e o excesso de
gastos seriam o grande mal a ser debelado (Diniz, 1997, p. 177).

O desdobramento dessa nova ordem mundial repercute no Brasil, com o
questionamento do padrdo de acado estatal que perpassava as relacbes entre
Estado e sociedade, entre capital e trabalho e entre os setores publico e privado. O
carater centralizador e concentrador da presenca do Estado passa a ser
questionado, em virtude de um novo desenho de tendéncia mundial: o da formacéo
de um Estado mais flexivel e menos centralizador.

O forte papel de interventor da economia, desempenhado pelo Estado brasileiro,
em determinados momentos histéricos, sempre tendeu a valorizar primeiro o
desenvolvimento econdmico e a tratar como desdobramento desse o
desenvolvimento social®.

Entretanto, se do ponto de vista das politicas internas as mudancas sociais no

Brasil constantemente ficaram a dever, relacionam-se a isso as dificuldades

econdmicas sempre presentes com medidas politicas altamente inflacionarias seja,

%2 Na época dos governos militares houve uma grande capacitagao de investimentos em setores estratégicos,
entre eles o de infra-estrutura.



por fatores externos ou internos ou mesmo movidos por ambos, o resultado ndo

poderia ser outro sendo um agravamento das condi¢des sociais existentes.

A prioridade atribuida aos programas de estabilizagdo econbmica e o acirramento dos
conflitos em torno da distribuicdo de recursos escassos acabaram por descaracterizar
importantes itens da agenda publica, sobretudo aqueles relacionados com as reformas
sociais... A urgéncia atribuida ao controle da inflagdo se fez acompanhar do abandono dos
projetos igualitarios, tdo enfatizados pela Alianga democratica responsavel pela instauracéo
da Nova Republica (Diniz, 1997, p. 179).

A economia mais uma vez assume o0 seu papel de instancia superior. S6 que agora
ela é o epicentro de uma gestdo democratica do Estado, liderada por um grupo de
tecnocratas® comprometidos com o sistema internacional, que define o contetido
das politicas publicas, desde que nao haja comprometimento das reformas
econdmicas. Assim, o objetivo é alcancar a estabilidade econémica apesar dela
acarretar custos sociais. O revés dessa politica consiste no enfraquecimento das
instituicbes democraticas, que nao conseguem sustentar velhas e nem implementar
novas politicas sociais, 0 que redunda num acirramento cada vez maior do quadro
de desigualdade social brasileiro.

O objetivo das reformas econdbmicas que vém se realizando em varios paises do
mundo é, segundo Przeworski, “organizar uma economia que distribua recursos de
modo racional e constitua um Estado financeiramente solvente”. Criar mercados
livres dos monopolios, do protecionismo e do controle de precos é a condi¢ao
basica para que essa racionalidade prevaleca. A solvéncia do Estado, como diz
Przeworski, “impde a reducédo dos gastos publicos, 0 aumento das suas receitas e
a venda, as vezes, do patrimonio publico” (Przeworski, 1994, p. 187).

Nos paises da América Latina, em geral, a execugdo das reformas tem
apresentado um carater estrutural com um custo de transi¢do elevado do ponto de

vista social e politico, como ja observado antes. O maior compromisso desses

% Os tecnocratas faziam parte de uma tecnocracia que corresponde “a um sistema de organizagao politica e
social fundado na supremacia dos técnicos”. Definigdo extraida do Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa.
Rio de Janeiro, Ed. Objetiva, 2001, 12 edigdo.



paises € criar mecanismos anti-inflacionarios que consigam sustentar, por um
maior tempo possivel, uma realidade social de relativa e aparente estabilidade.
Como as solugdes para as questées econdmicas sao politicas, 0s governos so6 tém
condicoes de arcar com os efeitos da transicdo se manifestarem capacidade
politica para administrar os conflitos advindos de diversas forgcas (partidos,
sindicatos, instituicbes publicas, privadas, grupos de elite, e outros mais)
garantindo, desse modo, através da definicdo de estratégias e utilizacdo de
recursos, o rol de reformas.

As reformas do Estado brasileiro atingiram o seu apice nos governos de Fernando
Henriqgue Cardoso, especialmente no primeiro. O poder executivo lancou mao de
mecanismos institucionais, as chamadas medidas provisérias, numa extensao
nunca vista, expandindo ainda mais as suas prerrogativas. Isto fica muito evidente
no Plano Real, o qual “promoveu a mais intensa intervengédo regulatéria na
economia, desde 1990” (Diniz, 1997, p.185).

Esse plano, de acordo com Lesbaupin e Mineiro, consistiu

em uma combinagdo de abertura comercial e liberalizagdo financeira, simultaneas ao
estabelecimento de uma taxa de cambio sobrevalorizada, utilizando o recurso as importagdes
baratas como elemento de forga contra eventuais pressoes inflacionarias internas nos setores
de bens comercializaveis internacionalmente. Ao mesmo tempo, o estabelecimento de uma
taxa de cdmbio sobrevalorizada penalizava o setor exportador nacional (Lesbaupin e Mineiro,
2002, p.14).

O fator resultante da politica econémica adotada em 94 foi o déficit crescente nas
contas do pais, que passaram a receber financiamento dos “fluxos internacionais
de capitais” (idem, idem).

Analisar-se-a0, em seguida, os ajustes estruturais realizados pelo poder publico a
luz da reforma administrativa do Estado e do processo de privatizagdo das

empresas estatais, assinalando os seus efeitos considerados desestabilizadores.



Pereira argumenta que a crise do capitalismo internacional, nos anos 80, levou a
uma reforma de ajuste fiscal e de valorizagdo do mercado, vindo se deslocar nos
anos 90 para o ambito do proprio Estado, no sentido da modernizagdo da sua
maquina, de modo a se adaptar aos novos designios da politica econémica
mundial (Pereira, 1998). Diante disso, o primeiro governo eleito de FHC passa a se
ocupar com o tema da modernizacdo do aparato do Estado como novidade
mesmo, pois ele ndo fez parte dos seus temas de campanha politica para as
eleicdes presidenciais. Cria os mecanismos institucionais necessarios a reforma
como a transformacdo de uma secretaria da Presidéncia em um ministério,
denominado Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, o que
representa prerrogativas de poder ao novo ministro para implementar as reformas.
E proposto, entdo, que a reforma administrativa seja uma reforma constitucional
junto as reformas fiscal, da previdéncia e a eliminagdo dos monopolios estatais
(Pereira, 1998, p. 21).

Propde-se, inicialmente, uma flexibilizacdo do estatuto da estabilidade do servidor
publico. Isso gera uma reacao por parte dos proprios funcionarios da administragao
publica, bem como por parte de certos segmentos da sociedade. A reforma, que
antes era vista como necessidade interna, passa a ser exigida pelos investidores
estrangeiros e pelas agéncias de financiamento internacionais, dentro do quadro de
ajustes que o governo deveria cumprir. O objetivo da reforma é transformar a
administracdo publica de burocratica numa administragdo gerencial eficiente e
eficaz orientada para o cidaddo, condizente com o momento de transformacao
mundial da economia. Refutada a idéia de “Estado minimo” do projeto liberal, que
se mostrou sem legitimidade politica, a proposta € modernizar e ndo eliminar as

funcbes basicas desempenhadas pelo Estado, fundamentalmente, aquelas



relacionadas ao papel estratégico que as politicas publicas desempenham

atualmente no capitalismo.

A reforma provavelmente significara reduzir o Estado, limitar suas fungdes como produtor de
bens e servigos e, em menor extensdo, como regulador, mas implicara também ampliar suas
fungdes no financiamento de atividades que envolvam externalidades ou direitos humanos
béasicos e na promogao da competitividade internacional das industrias locais (Pereira, 1998,
p. 23).

O discurso da reforma do Estado, como se pode observar, € cheio de contradi¢des.
Ao mesmo tempo que se fala da importancia estratégica do Estado na definicao
das politicas publicas, fala-se em reducao do Estado. E em relacdo a defesa dos
bens publicos, a justificativa - ainda mais estarrecedora - € a de que o Estado
burocratico ndo esta capacitado a guardar esses bens, pela imperiosa presencga do
nepotismo e da corrupgdo que convivem com uma burocracia beneficiaria de
privilégios e de excesso de quadros. Cabe lembrar que, apesar das reformas
executadas no Estado brasileiro, as praticas de nepotismo e de corrupgao
continuam a existir de forma marcante na vida da sociedade. Sado costumes e
hébitos que impregnam a cultura do pais e que se reproduzem nas praticas sociais.
Nado ha como se fazer uma avaliagdo adequada dos efeitos da reforma
administrativa do Estado sobre a sociedade brasileira, mas se podem apontar
algumas consideragdes. Do ponto de vista do funcionalismo publico, por exemplo,
a penalizagdo tem sido grande com os anos sem aumento significativo de salario,
num quadro econbmico inflacionario, enxugamento de o6rgaos publicos,
esvaziamento e até mesmo desaparecimento de certas fungbées consideradas
vitais. Enfim, um cenario visivel de que a opc¢éo politica adotada para a
implementacdo da reforma do Estado foi o desmonte, através do esvaziamento da
sua maquina administrativa que nao esta sendo reposta, nem em novos moldes.

Por fim, analisar-se-do os efeitos da privatizagdo das empresas do Estado como

medida politica que complementa as reformas econémica e administrativa.



O processo de privatizagdo das empresas estatais ocorreu de forma acelerada
atingindo vérios setores da economia: desde produtos primarios até industrias
estratégicas e servicos de infra-estrutura. Destes ultimos, exemplos podem ser
citados, tais como: energia, transporte e saneamento O modelo de privatizagao
adotado foi o de sucateamento das empresas, vendidas ao capital privado nacional
e internacional da forma mais onerosa a sociedade (Biondi, 1999). O proprio Biondi
ao fazer o balango das privatizagdes, recupera a justificativa do governo de que a
venda das estatais serviria para reduzir a divida interna e externa do pais, por
causa da quantidade de délares que entrariam na economia. No entanto, ocorreu o
contrario, a venda das estatais mostrou-se um alto negécio para os compradores
que foram financiados pelo proprio Estado, além do que, este - para facilitar mais
ainda a venda - absorveu a divida das empresas, aumentando a divida interna. E,
considerando os empréstimos tomados no exterior para a compra, a nossa divida
externa também aumentou (Biondi, 1999, p. 7).

O contexto para a venda das empresas estatais foi devidamente preparado pelo
governo atraves de alguns procedimentos que merecem ser lembrados. Antes de
procederem as privatizagdes, aumentaram o valor das tarifas, para assegurar no
futuro lucros aos compradores; iniciaram um processo de desmonte das empresas,
através da midia, apregoando sua ineficiéncia administrativa e obsolescéncia
tecnoldgica e o0 mais grave: garantiram o aumento anual das tarifas de acordo com
a inflagdo e em casos de imprevistos econémicos (crises).

A venda das estatais estda associada ao plano de ajuste fiscal que vinha se
impondo a sociedade ha algum tempo, com a reducao de gastos nas areas sociais,
na medida em que o discurso oficial era o de que o dinheiro arrecadado com a
venda seria transferido para investimentos nas dreas sociais. Isto ndo s6 néo

aconteceu como ainda o governo investiu nas empresas, modernizando-as -



conforme atesta o sistema Telebrds - para torna-las atraentes ao capital privado,
que jamais colocaria seu dinheiro em empresas obsoletas e doentes do ponto de

vista financeiro.

Tudo somado, contas bem feitas mostrariam que as privatizagées nao reduziram a divida e o
‘rombo’ do governo. Ao contrario, elas contribuiram para aumenta-los. O governo ficou com
dividas — e sem as fontes de lucros para paga-las. Ironicamente o governo reconheceu isso
com todas as letras. Na carta de intengdes que o ministro da Fazenda, Pedro Malan, entregou
ao FMI, inconscientemente, o governo confessa que o equilibrio das contas do Tesouro ficou
mais dificil porque... o governo deixou de contar com os lucros que as estatais ofereciam
como contribuicdo para cobrir 0 rombo até serem vendidas. Pasme-se, mas é verdade
(Biondi, 1999, p. 16).

Os dados apresentados a seguir confirmam ndo sé a queda de investimentos na
area social, em destaque os referentes a saude e ao saneamento, como também,
particularmente em 1998 e 2000, os percentuais de despesa social ficaram abaixo

da média, em torno de 25%, conforme se verifica na segunda tabela.

1.1 PERCENTUAL DA DESPESA SOCIAL EM RELAGAO AO ORGAMENTO LIQUIDADO TOTAL

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
SAUDE E
4,8 4,5 4,3 3 4 3,3 3,9
SANEAMENTO
EDUCACAOE
3 2,8 2,5 2,7 3,4 1,8 2
CULTURA
HABITACAO E
0,03 0,1 0,1 0,02 0,07 0,14 0,14
URBANISMO
ASSISTENCIAE
. 17,15 19,2 17 14,1 18,8 16 18,7
PREVIDENCIA

Fonte: Ivo Lesbaupin e Adhemar Mineiro, in: O Desmonte da Nacdo em Dados, Editora Vozes, 2002.

1.2 CONJUNTO DA DESPESA SOCIAL EM RELAGAO AO ORCAMENTO LIQUIDADO TOTAL
(Valores percentuais)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

SOCIAL 25 26,6 23,9 20 26,4 21,2 24,8

Fonte: SIAFI/STN/COFF-CD e PRODASEN. Elaboragao prépria com base no orgamento liquidado total e na
despesa social 1995-2001 — dados levantados pelo INESC: apud Ivo Lesbaupin e Adhemar Mineiro, in: O
Desmonte da Nagao em Dados, Editora Vozes, 2002.



Antes de se passar a anadlise da privatizagao do setor de saneamento, é necessario
mencionar que nos anos seguintes de governo FHC, iniciada a segunda gestao em
janeiro de 1999, o quadro politico se manteve praticamente inalterado em relagao
ao primeiro mandato, engessado como estava pelas aliangas construidas para a
reeleigéo.

O processo de privatizacdo das empresas publicas perdeu félego e as poucas
medidas politicas adotadas vieram no sentido de manter a estabilidade da moeda,
principalmente através do controle inflacionario, sem dar relevancia aos custos

sociais decorrentes dessas medidas. Como observa Fiori,

0 sucesso no combate a inflagdo acabou se transformando na contraface de um modelo
perverso, que s6 se sustenta ancorado em altas taxas de juros, aumento continuo do novo
endividamento externo e cortes sucessivos dos investimentos e gastos publicos (Fiori, 2001,
p. 225 - 226).

A privatizacao dos setores de infra-estrutura, especialmente a do saneamento
A adogao de medidas institucionais, com o intuito de tornar as empresas de infra-
estrutura atraentes a compra pelo capital privado, foi o primeiro passo dado no
sentido da privatizacao desse setor.

Em 21 de junho de 1993 o governo criou a Lei 8666 que regulamenta o art. 37.
inciso XXI, da Constituicdo Federal de 1988. Essa lei estabelece normas gerais
sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras, servicos no ambito
dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Num
curto espaco de tempo, em 13 de fevereiro de 1995 é promulgada a Lei das
Concessoes, Lei n® 8987, que determina no art. 29 inciso Il, a concessdao do
servigo publico feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia, pode ser a pessoa juridica ou consorcio de empresas desde que
demonstrem capacidade para seu desempenho e por prazo determinado. Ainda no

capitulo Il, paragrafo 1% dessa Lei € definido como servico adequado aquele que



satisfaz as condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas. E
para facilitar o interesse do capital privado em cima das empresas estatais,
principalmente do montante de investimentos a serem aplicados, a Lei 9074 de 7
de julho de 1995 estabelece normas para outorga e prorrogagdes das concessoes
e permissoes de servi¢os publicos.

Mesmo com as facilidades institucionais determinadas e com o arcabouco juridico
criado, o setor de saneamento n&o se revelou tao atrativo ao capital privado quanto
foi, por exemplo, o servigco das telecomunicacdes. Apesar dos contratos entre as
empresas estaduais e o poder municipal encontrarem-se em via de expira¢ao, por
terem atingido o teto dos prazos de concessao dos servigos, a situagcdo dessas
empresas, em geral, ndo era das melhores devido ao acumulo de déficits
orcamentarios, de precariedade e de obsolescéncia dos servigos publicos, o que
demandaria grandes investimentos financeiros para a sua recuperagao.
Acrescenta-se, além dessas consideracbes, o0 questionamento por parte dos
investidores privados sobre a falta de um marco regulatério para o setor, que defina
as suas regras de funcionamento. Sem isso, esses investidores alegam que nao
havendo clareza na forma de funcionamento do setor de saneamento, como ocorre
com o setor elétrico e a telefonia, ndo é possivel haver investimentos porque nao
existe seguranca de retorno dos capitais aplicados.

A alternativa governamental para suprir a inexisténcia de uma politica nacional de
saneamento e a falta de regulamentagéo institucional tem sido a adogédo de
medidas politicas que visam, no caso das companhias estaduais de dgua e esgoto
sanitario, atrair investimentos oriundos do capital privado de modo a estimular a
concorréncia do setor. Para viabilizar a implementacao dessas diretrizes, o governo

utiliza trés instrumentos principais, aos quais atribui-se ao primeiro: um carater



normativo com o desenvolvimento de programas e projetos, principalmente
voltados para o atendimento focalizado de situagdes criticas. O segundo pode ser
considerado um instrumento de carater institucional, através da difusdo da
modelagem institucional com enfoque na privatizagdo e na regulagéo dos servigos
firmada pela criacdo da ANA - Agéncia Nacional de Aguas e de agéncias
reguladoras estaduais, dirigidas por grupos de ‘notaveis’;, sem nenhum outro
mecanismo de controle social. Por fim, o terceiro, devido a politica de
contingenciamento dos recursos destinados as empresas publicas e do
financiamento de programas de privatizacao, determina-se como sendo de carater
financeiro (Britto, 2001).

Apesar da falta de regulacdo do setor, no sentido de uma lei que defina diretrizes
nacionais de metas de atendimento, padrdo de servigco e regras de remuneracao,
ser apontada como uma das principais razées do aparente fracasso do programa
de privatizagdo em saneamento, levando as empresas de capital privado a se
desinteressarem pelos investimentos, o que de fato ocorre € um descontentamento
com o nivel das tarifas que ndo chegam a remunerar adequadamente o capital
realizado. Sendo, portanto, insignificante o0 montante de servigos privados face ao
universo de municipios existentes no Brasil**.

Antes, a grande maioria dos servigos de saneamento era realizada pelas empresas
publicas estaduais de saneamento que recebiam beneficios do governo federal
como os subsidios cruzados e a tarifa progressiva, que permitiam que a tarifa
cobrada pelos servigos prestados se mantivesse num patamar mais ajustado a
realidade social da populagdo. Em caso de privatizagdo, o governo passaria, entao,

a alijar-se do compromisso tarifario, 0 que deixaria livre o caminho para as

24 «Desde 1995 os servicos de fornecimento de &gua e coleta de esgoto podem ser realizados por empresas
privadas. No entanto, dez anos depois apenas 1% dos 5.561 municipios brasileiros tiveram seus servigos de
saneamento privatizados. Administradas por companhias estrangeiras de saneamento e/ou empresas de



empresas privadas fixarem o valor da tarifa de acordo com o nivel dos seus
investimentos e a sua capacidade de gerar lucro.

A justificativa do programa brasileiro de privatizacao se pautou, como ja apontado,
em cima do argumento de que o Estado, através dos seus governos, ndo tinha
mais condi¢des de manter os ativos existentes, contribuindo com isso para o
aumento do caos fiscal e inflacionario. Particularmente no caso do setor de infra-
estrutura deixava de fornecer servigos publicos essenciais, o que atingiria em cheio
o carater de essencialidade dos servicos de saneamento.

A responsabilidade da operagdo de servicos publicos passava as empresas
privadas que seriam reguladas e fiscalizadas por érgaos publicos.

N&o tendo alcancado esse objetivo, especialmente no saneamento, em parte pela
falta de marco regulatério do setor, a saida governamental foi o projeto das
parcerias publico-privadas, aprovado pelo Congresso Nacional no final de 2004. O
projeto tem sido encarado como uma alternativa ao programa de privatizagao, nos
moldes descritos anteriormente, pois as parcerias se constituem numa forma de
atrair o setor privado para a realizacao de investimentos em servigos publicos. O
tema das parcerias publico-privadas sera retomado na segunda parte desta tese.

O processo de privatizacao no Brasil incide, fundamentalmente, sobre a questao
dos investimentos publicos, com a transferéncia da responsabilidade dos servigos
as empresas privadas. Apesar de implicita na transferéncia, a exigéncia de uma
eficiéncia na operacionalizacdo de servigos, essa ndao € cobrada como uma
qualidade, isto é, como parte da outorga da autoridade publica.

Para se ter uma idéia das diferengcas de parametros em outros paises, usar-se-a
como referéncia o caso dos Estados Unidos, pais que tradicionalmente opera os

servicos basicos, em grande parte, com empresas privadas. Donahue, ao

engenharia nacional, essas companhias atendem cerca de 5% da populagéo urbana” (Gazeta Mercantil, 20 de



desenvolver um conjunto de principios que servem de orientagdo na alocacéo de
tarefas, financiadas publicamente entre organizagbes governamentais e nao-
governamentais, revela que a maior parte das discussdes sobre privatizagdo tratam
0 publico e o privado como pacotes mais ou menos coerentes de atributos
funcionais, filoséficos e simbdlicos. No entanto, a sua pesquisa ird mostrar que,
examinando os fatores de forca e os defeitos das instituicdes publicas e privadas, o
alcance das expectativas, dos direitos e dos deveres implica substancialmente no
relacionamento entre individuos (Donahue, 1992). Nao basta apenas o critério da
eficiéncia na escolha da organizacdo que ird executar uma tarefa coletiva, a
responsabilidade é o aspecto mais importante.

Segundo esse autor, as pessoas por dependerem umas das outras estdo sujeitas,
ou melhor, sdo afetadas pelo comportamento das pessoas. Responsabilidade € um

termo que

sugere a idéia de levar em conta as consequéncias das agdes de um sobre o bem-estar dos
outros. Responsabilidade é um atributo central de quase toda definicdo de “boa sociedade”, e
um desiderato central de quase todos os codigos morais (Donahue, 1992, p.19).

Nesse sentido o que se espera é a montagem de arranjos eficientes que imponham
a responsabilidade sobre os que agem em nome dos seus pares. E uma questdo
de ‘arquitetura organizacional’ e de acordo com Donahue, “a medida dessa
arquitetura é o grau com que ela restringe o oportunismo € a irresponsabilidade e
promove a administragao confiavel” (idem, p.20).

Colocado dessa maneira o proprio autor reconhece o carater abstrato da
proposicdo. Eficiéncia e responsabilidade sao atributos éticos indispensaveis,
assim se pressupde, a qualquer situagcdao que se configura na esfera publica ou
privada. O problema, entretanto, muda de configuracdo quando os imperativos da

estrutura organizacional entram em choque com os imperativos da viabilidade

junho de 2005).



politica. Em outras palavras, as pressdes politicas tendem a direcionar as questdes
podendo resultar em conflitos ou em solugbes, nem sempre adequadas as
condi¢oes existentes.

Quando em 1997 iniciou-se 0 movimento de privatizacdo da Companhia Estadual
de Agua e Esgoto - CEDAE, no estado do Rio de Janeiro, a empresa estadual para
manter o seu carater publico elaborou um documento em que propunha
mecanismos de uma atuacdo compartilhada entre ela e o poder publico municipal,
por meio de uma parceria institucionalizada. A empresa estadual reconhecia o
poder municipal como o poder concedente dos servicos de saneamento (fato
outrora negado pelas empresas estaduais de saneamento quando da época dos
governos militares). Vislumbrava, como saida para se manter empresa publica,
uma agao conjunta de saneamento com a criagcao de fundos oriundos de recursos
municipais, estaduais e da Unido: com a instalacdo de Conselhos Municipais,
formados por entidades governamentais e ndo governamentais; com a criagdo de
Conselho Estadual de Saneamento composto por representantes dos Conselhos
Municipais; Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro — ALERJ; secretarias de
governo; 6rgaos técnicos e representante da prépria empresa estadual e com
contratos de gestao firmados entre a CEDAE e os municipios. O discurso € de que
objetivavam descentralizar a administracdo da CEDAE, dando mais autonomia as
superintendéncias regionais “para que possam atender com mais agilidade aos
anseios da populacdo™®.

Ora, sendo a CEDAE uma empresa publica de saneamento que padecia, na época,
de uma prestacdo de servigos eficiente, essa situagao reforgava ainda mais o
argumento principal da privatizacdo, que era o da falta de investimentos. No

entanto, quando se viu preterida, a CEDAE logo apresentou proposta de mudanca



na forma de relagdo entre os poderes governamentais. Propds a revisdo da sua
estrutura organizacional independente, enquanto Unica empresa do governo do
Estado fornecedora e executora de servigos de agua e esgoto, para se adaptar a
nova realidade politica, que buscava na privatizacdo o meio para viabilizar a
melhoria da ma qualidade dos servicos de saneamento prestados a populagao
pelas empresas estaduais.

A mudanga organizacional na forma de relacdo entre os poderes institucionais
proposta pela CEDAE, foi, na verdade, uma reacao a privatizacao de servigos de
saneamento em municipios do estado do Rio de Janeiro, onde os confrontos
chegaram a situacdes de beligerancia, como é o caso de Niter6i, que se constitui
num dos nossos estudos de caso. Analisar-se-a o processo de privatizacdo dos
servicos de saneamento em Niterdi, na terceira parte da tese.

No momento, o foco do estudo esta centrado na questdo da cidadania, por se
considerar que os individuos da sociedade manifestam interesse sobre a oferta e
execugdo de servicos de saneamento, mesmo que seja mais restrito ao
procedimento da cobranca de tarifas e menos sobre como os bens e servicos sédo
produzidos e distribuidos. Diante disso, procede investigar quais sado as

possibilidades de controle social existentes na sociedade.

% Uma Proposta para a CEDAE in: “Campanha em Defesa da CEDAE Publica”, jornal |, ano I, maio de 1997,
p.3.



29 capitulo

A ESTRUTURAGAO HISTORICO-FILOSOFICA DA CIDADANIA E A SUA
CONSTRUGCAO NO BRASIL

Introducao

Pretende-se neste capitulo discutir a nogdo de cidadania no contexto atual da
sociedade brasileira. Para alcancar esse amplo objetivo sera feito um longo
percurso resgatando, através de diferentes abordagens, os elementos teéricos que
irdo ajudar na formulagdo e no entendimento dos impasses e limites do que pode
ser definido hoje como potencialidades da cidadania no Brasil.

Cidadania é um termo associado a democracia e ambas tém gerado grandes
conflitos devido as diferentes formas como elas sao apropriadas. Os problemas

ndo sao apenas de ordem pratica, mas também de origem tedrica e remontam a
propria histéria.

Respaldar-se na historia consiste em um caminho teérico que permite reconstruir,
passo a passo, a nocao de cidadania (atravessada pela luta de classes) que esta
latente e manifesta nas sociedades de maneira conflituosa, contraditéria e muitas
vezes paradoxal; mas consagrada, pelo senso comum, como a que vincula direitos
e obrigagdes na sociedade, tanto por parte dos sujeitos como do préprio Estado.

Do ponto de vista da teoria social e politica, a no¢cdo de cidadania esta permeada
por outra complexidade, a que envolve o préprio conceito de cidadania. Como faz
parte das praticas teoricas a cidadania - enquanto nocao - esta sempre submetida
a criticas, a comparacoes € as mais diversas avaliacoes (Reis, 1998).

Sistematizar, portanto, sobre o conceito de cidadania é exercicio dos mais dificeis
no campo das ciéncias sociais, mesmo sendo cidadania uma palavra-chave na
ciéncia politica, devido, como observa Reis, as variagdes de significado que ela

sofre no interior das outras disciplinas das ciéncias sociais em razao de diferentes



matrizes teoricas. Empreender uma busca das suas raizes historicas € um ponto
de partida nesta tarefa. E é por aqui que se ira comegar: resgatando dos antigos
gregos a nogao classica de cidadania, inventada por eles, e analisando como,
posteriormente, a cidadania se manifestou entre os romanos na sua fase imperial.
Para, entdo, alcancar o seu deslocamento na formagdo das monarquias
absolutistas, cujos principios vieram a se constituir nas matrizes filoséficas que
derivam e norteiam até hoje a polémica no¢ao de cidadania.

Respaldados pelo breve resgate histérico, entra-se no debate contemporaneo da
cidadania, no qual se constata que, em nome dela, ocorre um despejo de
problemas das mais diversas ordens os quais fatalmente levam a associar
cidadania a outras categorias capazes de demonstrar, entre elas, o grau de
inclusdo/exclusé@o dos individuos nos assuntos da sociedade, o seu vinculo com a
nogao de justica e de pertencimento comunitério e a sua inser¢do como cidadaos
ativos ou passivos nas sociedades democraticas, caracterizando a dilematica entre
as duas formas de cidadania.

Os atuais acontecimentos politicos mundiais tém levado as sociedades a passarem
por rapidas transformagdes que colocam, muitas vezes, a prova 0 seu sistema
democratico, o qual tem demonstrado que nao depende sé do vigor das suas
instituicoes, mas também das qualidades e atitudes dos seus cidadaos (Kymlicka e
Norman, 1996).

Fundamentados pela visdo geral das questées concernentes a nogao de cidadania
passar-se-a ao universo brasileiro, tentando construir a partir das referéncias
histéricas o que é tratado como cidadania na atual conjuntura econémica, politica,

social e cultural do pais.

lluminados, assim, pela discussao conceitual da cidadania e pelo seu processo de

construgcdo no pais, estar-se-4 capacitado a: i - dimensionar as repercussoes



sociais de modelos de gestdo diferentes de saneamento sobre a populagéo
brasileira e ii — avaliar a efichAcia de mecanismos de controle social como

instrumentos de cidadania.

As origens histéricas da cidadania entre os classicos e os modernos

Na Grécia antiga, ser cidadao era ser dono do préoprio destino, pois a manifestagao
da vontade, através da fala, era ouvida e perseguida como objetivo. Os principios
adotados na sociedade grega modelavam a pratica politica. O debate publico
conflituoso era o ponto fundamental da democracia grega. Platdo, um critico da
democracia ateniense, fala na demagogia e critica os sofistas, aqueles que
dominavam a arte da fala. Para Platdo, a persuasao da fala € incompativel com o
rigor da verdade.

O sentido de democracia entre os gregos é o de que a vida politica consiste na
instancia do individuo, formando um exercicio da politica entre iguais. Nunca é
demais lembrar que mulheres, estrangeiros e escravos estavam excluidos da vida
politica.

Certos autores argumentam que entre os gregos havia uma rigida separagao entre
0 espago privado (a casa, 0 oikos) e 0 espago publico (a agora) (Malaco, 2003).
Para outros, no entanto, essa separacao néo era tao radical, a agora (uma espécie
de praga) representava, na verdade, o espago ao mesmo tempo publico e privado,
pois antes das decisGes publicas - tomadas nas assembléias - havia troca de
conversas entre os cidadaos, justamente na agora.

A cidade para os gregos tem um sentido preciso, ou seja, a polis € uma instituicao
politica. Ora, isso acarreta um entendimento especifico de cidadania que néo se
respalda no simples viver na cidade e nem estar submetido ao rigor da lei. A

cidadania vai se definir como potencialidade, na medida em que o cidadao consiste



naquele que pode e deve participar dos atos da cidade. Quem é reconhecido como
cidadao deve participar como obrigagédo, deve obedecer a lei da qual ele participou
da formulagéo. Cidadao € ao mesmo tempo governante e governado.

O modelo de cidadania que os gregos deixaram como legado se fundamenta na
participagcéo coletiva de todos. A cidadania é vista como solidaria da comunidade
politica de iguais. O grego é titular do poder que ele exercita e pratica junto com os
outros gregos. Eles fazem as leis a que eles proprios obedecem, o que os coloca
numa posic¢ao inteiramente contréria a tradicdo moderna, onde se obedece as leis
elaboradas por outros (Finley, 1998). Cidadania para os gregos nao é direito, &
fundamentalmente poder: o poder de fazer as leis. S6 se entende a cidadania na
Grécia, se se entender as caracteristicas da comunidade politica.

Contrariamente entre os romanos do Império, a cidadania assume outro
significado. O homem legal passa a ser uma construcdo juridica. Cidadania néo é
mais poder, mas a capacidade de produzir direitos. O carater passivo da cidadania
romana toma o lugar da cidadania ativa dos gregos.

Os romanos haviam conquistado um vasto império, anexando ao territério as
provincias que originalmente eram terras ocupadas por outros povos. Ocorre, por
consequiéncia, uma mudanca de escala na forma de organizagao politica. Para
consolidarem esse imenso territério e darem uma impressdao de unidade, eles
estenderam direitos que significavam cidadania, em que ndo se exigia mais a
participacdo do sujeito na elaboragdo da lei, mas apenas a obediéncia para o
reconhecimento da lei. Desse modo, sO pelo carater da formalidade e da
passividade que era possivel manter o império. Cidadania entre os romanos

significava, como observa Walzer,



alguém mais protegido pela lei do que quem fazia e executava a lei. De fato, cidadania
entendida desse modo permitia estendé-la a uma grande e heterogénea populacédo, cujos
membros ndo tinham conhecimento uns dos outros e nem partilhavam a mesma histéria e
cultura. O corpo de cidadaos romanos incluia pessoas, etnicamente diferentes dos romanos
originais, com diferentes religides, diferentes concepg¢des de vida politica. Cidadania para
estas peggoas era uma importante identidade, mais um status legal do que um fato da vida
cotidiana™.

A concepcao romana de cidadania vai embasar o pensamento liberal, o qual extrai
do modelo romano a cidadania como status de direito, no caso atribuido aos
proprietarios. O homo legalis para os liberais € aquele que possui propriedades.
Contrariamente aos principios republicanos que procuram restaurar o ideal classico
de cidadania ateniense.

Dois elementos sdo fundamentais para se compreender a estruturagcdo do modelo
de cidadania da época moderna: a formacao do Estado-nacao e a instauragéo do
capitalismo.

Com o Estado-nacdo nasce o sentimento de pertencimento a uma patria, a uma
nacao - com delimitacdo territorial definida - e com uma lingua prépria. O Estado se
legitima e a garantia da sua ordem politica se da pela via da nacionalidade e da
cidadania. Deste modo, podemos afirmar que o Estado-nacdo é a forma de
construgcdo moderna da civitas romana. O Estado passa a ser visto como uma
comunidade politica, ou seja, uma comunidade de homens submetidos ao dominio
da lei. Ser cidadao € ser membro do Estado, do Estado de direito. A concepgéo
moderna do Estado de direito implica numa concepg¢éo de sociedade civil que tem
o sentido de civilizagao, isto é, de uma sociedade que se civiliza pelas leis.

Kant desenvolve um entendimento de cidadania a partir de trés principios axiais:
liberdade, igualdade e autonomia. A liberdade associada a idéia de um homem
natural (pré-politico), cujas leis sdo direcionadas a ele; a igualdade entendida como

uma igualdade juridica, sendo que o sujeito € o titular dessa igualdade; e a

% \Walzer. Citizenship, 1989, p.215.



autonomia, que estad atrelada a nocado de cidaddo. Somente os que tém a
propriedade e que séo letrados podem ser autbnomos, portanto, cidadaos.

A liberdade individual, que mostra-se negativa, isto €, negativa em relacdo ao
Estado, é a faculdade imanente de todo homem. A igualdade esta atrelada ao
sujeito de direitos e a autonomia encontra-se restritamente ligada a idéia de
reconhecer o direito através do voto. Logo, no sentido kantiano, o cidadao passivo -
ao contrario do cidadao ativo - é aquele que goza da liberdade e da igualdade de
direitos, mas nao vota. Ja a cidadania ativa é naturalmente aquela que empreende
o seu voto. No entanto, o fato de votar nao representa que possui poder. Esse é
monopdlio do principe, e nao do cidadao.

O modelo de cidadania kantiano esta relacionado a sua nogao de republica e de
democracia, que se transfigura em autonomia. Como a autonomia € para os que
possuem propriedade, sdo esses que gozam da liberdade e tém direito a protecao
da autoridade; a luta é para aumentar a autonomia e, assim, incluir mais
segmentos da sociedade ao direito de voto.

Nao se trata de um modelo classico de cidadania ativa ateniense, mas de uma
construcao de cidadania pautada no direito politico de voto.

A vertente republicana vai tentar resgatar a cidadania como poder, nos moldes da
cidadania exercida na Atenas classica.

Ap6s as revolugdes, no final do século XVIIl, os jacobinos almejavam uma
cidadania de poder e nao apenas de direitos. Lutaram pela predominancia do
espirito publico, pelo dever civico, pelas virtudes, mas esbarraram numa sociedade
minada pelos valores individuais, distante dos valores coletivos.

Como restaurar um ideal classico, embasado pelos principios do humanismo civico

renascentista, num contexto de sociedade burguesa?



Rousseau é o grande pensador da cidadania ativa, para quem s6 se obedece a lei
da qual se participa da formulagcdo. A soberania, segundo ele, ndo € do principe,
mas sim, do povo.

Para Walzer,

o radicalismo dos jacobinos representou uma revolta contra a versdo moderna da cidadania
passiva — uma (re)declaragdo dos valores republicanos contra as ordens do império e da
monarquia ou do Estado liberal. Mas isto é uma manifestacéo ideolégica e uma revolta
fracassada, porque os intelectuais jacobinos nunca consideraram a medida da sua prépria
sociedade. A Franga nao era uma cidade-Estado. Grande na escala (pelos padrdes antigos),
heterzc;génea e dividida, o pais nao provia de uma base social apropriada para uma cidadania
ativa™.

De fato o que prevalece é o modelo de cidadania que se constitui no projeto
burgués a partir dos principios instaurados pelos ideais do liberalismo econémico.
Definida por um escopo de direitos e deveres — o homo legalis, a cidadania
moderna ndo pode prescindir do Estado. Ao contrario, o que constitui o Estado é o
reconhecimento do membro que o constitui como sujeito que tem direitos.

A formacédo do Estado esta fundada no discurso da soberania. Ele s6 é soberano
se for juridicamente igual a outro Estado. Ao monopdlio da lei corresponde, em
ltima instancia, o monopdlio da forca. E apenas o Estado detém esse poder.

A concepg¢do moderna de cidadania €, portanto, o reconhecimento de direitos e
deveres através da prépria lei. No entanto, este Estado de direito precisa, para se
legitimar, desenvolver um sentimento de identidade, nestes termos € que se
configura a idéia do Estado-nagdo. Nocao a que se fez referéncia no inicio dessa

primeira parte da tese.

No mundo moderno, a nogdo e a realidade da cidadania também estdo organicamente
ligadas a idéia de direitos; mas, num primeiro momento, ao contrario dos gregos,
precisamente a idéia de direitos individuais ou ‘civis’. John Locke, por exemplo, que viveu no
século XVII, baseou seu pensamento politico na afirmagao de que existiam direitos naturais.
Os individuos, enquanto individuos, enquanto seres humanos (e ndo mais enquanto membros
da polis, como entre os gregos, ou enquanto membros de determinado estamento, como na
Idade Média), possuiriam direitos. Para garanti-los, deveriam contratar entre si a criagcao de
um governo, de um Estado, ja que esses direitos naturais estariam ameagados no pré-politico
“estado de natureza”. A tarefa fundamental para Locke, seria precisamente a garantia desses
direitos naturais, que ele considerava inalienaveis. Entre tais direitos inalienaveis, Locke

27 \Walzer. op.cit. p.216



priorizava o direito a propriedadez, que incluiria ndo sé os bens materiais dos individuos, mas
também sua vida e sua liberdade®®.

Pesquisas mais recentes sobre as diversas correntes politicas que contribuiram
historicamente para a formacado das instituicbes democraticas tém demonstrado,
por exemplo, como a corrente republicana de humanistas civicos, que enfatizava a
comunidade e as obrigagdes dos cidaddos para com ela, foi posteriormente
superada por pensadores liberais, como Hobbes, Locke, que destacavam como se
viu o individualismo e os direitos individuais como valores primordiais. Nessa
perspectiva coloca-se o amplo debate entre os fildsofos politicos sobre a tradi¢cao
republicana ou comunitaria e a tradigdo liberal baseada nos direitos individuais,
como fundamentos da teoria democratica (Putnam, 1996).

A partir dessas observacoes, pode-se indagar como esses dois modelos classicos
de cidadania, que se instituiram em duas matrizes filoséficas, se projetam nas

sociedades contemporaneas.

2 Carlos N. Coutinho. Contra Corrente: ensaios sobre democracia e socialismo, Sdo Paulo, Cortez Editora,
2000. Artigo: Notas sobre cidadania e modernidade, p.52.



O debate contemporaneo da cidadania: a conquista dos direitos sociais e dos
direitos humanos

Nao ha como menosprezar a formula candnica marshalliana para dar inicio a este
debate, fundamentalmente no que diz respeito aos direitos sociais que se
constituem, junto com os direitos politicos, a base dos direitos humanos. Hannah
Arendt “afirma que a esséncia dos direitos humanos € o direito de ter direitos”
(Arendt apud Gorender, 2004, p.21). Hoje, o que se observa pelo mundo é uma
violacdo dos direitos humanos em varios sentidos, apesar da existéncia de
mecanismos institucionais internos e externos, como o Alto Comissariado para os
Direitos Humanos, 6rgao da ONU, que procura manter uma vigilancia internacional
na tentativa de resguardar a protecdo dos direitos inalienaveis do ser humano, a
saber: o direito a vida e a liberdade civil e publica.

A partir de uma concepgao ampliada de cidadania, onde se incorporam direitos,
Marshall divide o conceito de cidadania em trés partes ou elementos: civil, politica e

social. A dimensao da parte civil &

composta dos direitos necessarios a liberdade individual — liberdade de ir e vir, liberdade de
imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade e de concluir contratos vélidos e o direito
a justica. As instituicbes mais intimamente associadas com os direitos civis sdo os tribunais
de justica. Por elemento politico se deve entender o direito de participar no exercicio do poder
politico, como um membro de um organismo investido da autoridade politica ou como um
eleitor dos membros de tal organismo. As instituicdes correspondentes sdo o parlamento e
conselhos do governo local. O elemento social se refere a tudo o que vai desde o direito a um
minimo de bem-estar econdmico e seguranga ao direito de participar, por completo, na
herancga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padrdes que prevalecem
na sociedade. As instituicoes ligadas a ele sdo o sistema educacional e o0s servigos sociais®.

Historicamente e tomando a Gra-Bretanha como referéncia, Marshall assinala que
os direitos civis foram os primeiros a serem conquistados. Depois vieram os direitos
politicos e, por ultimo, os direitos sociais. Marshall chega a mencionar a distancia
de um século entre eles, desde os primeiros direitos civis, conquistados ainda no

século XVIII, até a conquista dos direitos sociais, no século XX. Aos direitos civis,

2 Marshall, T. H.: Cidadania, Classe Social e Status. Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1967.



corresponde o Estado de direito®, aquele que esta na base da concepgdo matricial
de cidadania liberal formulada por Kant; aos direitos politicos, a formulacao do
Estado democratico, que corresponde a democracia representativa; e quanto aos
direitos sociais, sua consolidagdo se processa com o Estado do bem-estar social,
que se torna a garantia institucional destes direitos.

A histéria da conquista dos direitos foi uma histéria de lutas e entre eles essa

histéria difere tanto no tempo como no carater.

Se sustentarmos que, no século XIX, a cidadania na forma de direitos civis era universal, os
direitos politicos ndo estavam incluidos nos direitos da cidadania. Constituia o privilégio de
uma classe econ6mica limitada cujos limites foram ampliados por cada Lei de Reforma
sucessiva®'

Quanto a conquista dos direitos sociais, eles atingem um patamar préximo aos dos
outros direitos com o desenvolvimento da educagdo primaria publica em pleno
seculo XX. Isso, especificamente, no caso inglés.

Para Marshall, a cidadania € “um status concedido aqueles que sdao membros
integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status sao iguais

com respeito aos direitos e obrigacdes pertinentes ao status’. Ja a classe social é

para ele um sistema de desigualdade... logo, ainda observa o autor:

€ compreensivel que se espere que o impacto da cidadania sobre a classe social tomasse a
forma de um conflito entre principios opostos...entdo, como é possivel que estes dois
principios opostos possam crescer lado a lado, no mesmo solo?... A questao é pertinente,
pois ndo ha davida de que, no século XX, a cidadania e o sistema de classe capitalista estao
em pé de guerra®.

Ao dar tratamento a questao, Marshall responde que ha dois tipos de classe que
sdo relevantes a sua argumentagado: a primeira se baseia numa hierarquia de
status e mostra a diferenga entre uma classe e outra em termos de direitos legais e

costumes estabelecidos e fixados em leis. A outra estende o seu status social para

%0 Bobbio chama ‘Estado de Direito’ aqueles Estados “onde funciona regularmente um sistema de garantias dos
direitos do homem”. A Era dos Direitos, especialmente p. 41.

% Marshall, 1967, p.70.

%2 idem, p.76.

33 idem, idem.



além das leis e costumes, e aparece como resultante da combinagdo de fatores
relacionados a propriedade, a educagdo e a estrutura da economia nacional
(Marshall, 1967).

De acordo com o referido autor, entdo, a contradicdo interna da sociedade
moderna consiste em que o sistema de direitos da cidadania tem sido
historicamente instrumental a manutencdo da dominacao de classe, visto que a
igualdade humana basica, associada ao status de membro pleno da comunidade,
nao é inconsistente com uma superestrutura de desigualdades econémicas.

O objetivo da analise de Marshall é averiguar o efeito dos direitos de cidadania
sobre as desigualdades sociais e, nesse sentido, ele sustenta que a preservagcao
das desigualdades econémicas encontra mais dificuldade para se manter, devido
ao enriquecimento do status da cidadania; prevé ainda que, a longo prazo, as
desigualdades baseadas em privilégios de classe tendem a desaparecer. Segundo
ele, os direitos sociais, em sua forma moderna, implicam na subordinagéo do preco
de mercado a justica social e a recolocagao da livre negociacao pela declaragéo de
direitos. O otimismo presente na sua andlise é respaldado pelo espirito
empreendedor da economia do pds-guerra.

As formas particulares em que ocorrem o desenvolvimento dos direitos de
cidadania, em diferentes sociedades, assim como sua extensdo permanente,
através do tempo, chama a atencdo da aplicagdo - sem critica - do conceito
marshalliano de cidadania a outras experiéncias historicas.

Dentro da tradigdo inglesa, o conceito de cidadania adota formas multifacetadas.

Alguns autores tém argumentado que

o conceito de cidadania social esta relacionado a tradi¢cdes estabelecidas na Europa, mas que
nao tem equivalente na cultura politica, por exemplo, dos Estados Unidos. Os ideais liberais
de direitos sociais e o respeito igualitario, os principios comunitarios de solidariedade e
responsabilidade compartilhada e os ideais republicanos de participagao cidada, convergem
na tradicdo européia dos direitos sociais de cidadania. Mesmo no contexto europeu ditas
tradigbes se tém combinado de diferentes maneiras nos diferentes paises, a ponto de que a
cidadania implica em diferengas significativas em cada lugar. Ditas diferengas podem



localizar-se tanto ao nivel das tradigdes intelectuais, como também das praticas politicas de
cada pais e se encontram vinculadas aos processos de formagdo estatal particulares,
correspondentes a cada caso™.

Em contraste com a tradicdo européia, a cultura politica dos Estados Unidos tem
sido menos receptiva aos assim chamados direitos sociais da cidadania.

De qualquer modo, independentemente de fatores culturais e politicos, as fronteiras
da cidadania constituem numa zona em processo de mudanga permanente. Por um
lado, alteragcbes do regime politico, sejam pacificas ou violentas, freqientemente
podem significar perda dos direitos dos cidadaos. Por outro lado, os segmentos da
populacdo que se encontram excluidos dos direitos, com os quais Marshall
caracteriza a cidadania, sdo protagonistas de continuas lutas para acessar ao
territrio dos direitos dos cidadaos.

A qualidade da cidadania experimentada pelos diversos segmentos de populagao
num mesmo pais € enormemente diversificada, sendo que em muitos casos nem
se aproximam daquilo que Marshall chamou de padréo de vida civilizada.

Ainda na sua analise da histéria da conquista dos direitos na Inglaterra, Marshall
argumenta que os direitos sociais de cidadania - que originalmente se baseavam
no pertencimento a comunidades locais, a associacbes e que logo foram
complementadas pela Lei de Pobres (Poor Law) e por um sistema de regulacéao
salarial - se desmantelam ao final do século XVIII e inicio do XIX diante das for¢as
do livre mercado. Comenta, também, que no século XX ocorre um
restabelecimento desses direitos sociais, junto com os direitos civis e politicos, por
meio do desenvolvimento dos servigos sociais, inclusive o sistema educacional
primario publico.

No modelo de Marshall, o papel principal da institucionalizagéo dos direitos sociais havia sido
a abolicao das desigualdades qualitativas (desigualdades fundadas em privilégios hereditarios
de classe social), as quais em contraste com as desigualdades quantitativas (aquelas
desigualdades econémicas que estdo sujeitas as condigbes de mercado) sdo concebidas

3 Ver o trabalho de José E. Castro: A luta pela 4gua e os direitos de cidadania: o caso do Vale do México. Sao
Paulo, Rev. Teoria & Pesquisa, n?24-27, 1998.



como incompativeis com a democracia e a liberdade. Enquanto as desigualdades
quantitativas sdo vistas como um meio de liberdade, na medida em que séo desigualdades de
provisdo, as desigualdades qualitativas implicam desigualdades de direitos, os quais sdo
inaceitaveis numa moderna sociedade democratica. Na sua perspectiva o progresso da
cidadania havia abatido as desigualdades qualitativas, mediante a outorga de direitos aos
bens essenciais do bem-estar social a todos os membros da comunidade. Ou seja, é
estendida a participacdo de todos os cidadaos no processo econdmico, social e politico®.

A questdao que imediatamente se coloca é: quem efetivamente, na pratica,
sustentara essa posicdo? Nao se hesita em responder que o Estado continua
sendo, pelo menos na visdo politica predominante do pds-guerra, a Uunica
instituicao politica capaz de promover e assegurar os direitos sociais dos cidadaos.
O que nao significa que as lutas sociais ndo tenham um papel preponderante

nesse processo, como forma de pressao e transformacao social.

% José E. Castro, op.cit., p. 32.



O surgimento e a critica do Estado do bem-estar social

Historicamente a criacdo do Welfare State pode ser interpretada como uma
demonstracdo politica da consolidacdo dos direitos sociais, pela via da
democratizagdo do Estado, no movimento do pds-guerra. Tornou-se um projeto
politico que buscava “uma maneira de conciliar a igualdade da ordem politica e as
realidades das desigualdades econémicas” (Schnapper, 2000, p.106).

A garantia de todos os direitos por parte desse modelo de Estado, na visdo de
Marshall, “assegura que cada integrante da sociedade se sinta como um membro

pleno”...

a esta concepgao denominada cidadania passiva ou privada, dada sua énfase nos direitos
puramente passivos e na auséncia de participagéo na vida publica, existem grandes apoios e
isto, por razbes nada despreziveis, porque coloca ao alcance de todos certos beneficios

fundamentais, como: seguridade, prosperidade e liberdade®.

Ao papel de passividade, que é outorgado aos cidadaos pela presenca ativa do
Estado do bem-—estar, tecem-se criticas que vao mostrar, por um lado, a
necessidade de se incorporar uma cidadania mais ativa, baseada em
“responsabilidades e virtudes cidadas”: um modelo de cidadania que inclua a “auto-
suficiéncia econdmica, a participacao politica e a civilidade” como principios. E, por
outro, vao apontar para a necessidade de se rever aquela definicdo de cidadania
que parece querer incorporar as diferengcas sociais e culturais existentes nas
sociedades (Kymlicka e Norman, 1996).

E bom lembrar que a conquista dos direitos sociais ndo foi um processo passivo,
ao contrario, ele se deu pela via da luta. Coutinho (2000) chama a atengéao para o
papel que os trabalhadores tiveram nessa luta, ao longo da histéria, até atingirem
um estagio em que as reivindicagdes sociais passam a ser formalizadas através do

direito positivo.

%A citagao se encontra no texto de Kymlicka e Norman, 1996.



O embate é historico e encontra suas raizes nos séculos passados, quando se
constituiram os pilares de uma ideologia que valorizava o individuo, enquanto tal; e
que pregava pela sua liberdade negativa (independéncia do Estado), pelos seus
méritos e atributos pessoais, inclusive o de ser proprietério.

Sao esses pilares que dao sustentacéo aos valores presentes hoje nos argumentos
difundidos entre aqueles que se opdem ao Estado do bem-estar e que se
constituem na nova direita. Colocam que o modelo de cidadania passiva nao
percebeu que a satisfacdo de certas obrigacbes é pré-condicdo do membro para
ser reconhecido e aceito na sociedade e que o esfor¢co de integracao social deveria
ir além dos direitos e permitir, sim, aos individuos exercer a responsabilidade de
ganhar a prépria vida (Kymlicka e Norman, 1996).

Entre a prépria esquerda, as questdes da cidadania vao assumindo outros matizes,
em virtude da tens@o entre cidadania passiva e ativa, desloca-se para outros niveis
de problematizacdo, como, por exemplo, o de manter o principio da
responsabilidade pessoal com o da obrigagdo social. S6 que diante do contexto
atual de desestabilizagao social das sociedades, o debate entre esquerda e direita
parece, as vezes, aproximar-se de uma mesma posi¢cao, em que ambas admitem a
ineficiéncia e a incompeténcia de certas instituicoes do Estado do bem-estar e
acabam favorecendo a ‘privatizacdo’ da cidadania e a ‘clientalizacao’ do cidadao.
Se a questao é cobrar responsabilidade e auto-suficiéncia, o Estado deve prover,
entdo, os meios, através de politicas, que fomentem uma situacdo de pleno
emprego, de acesso a moradia e aos servigos bésicos, para fornecer alguns
exemplos. Na verdade ndo € isto que ocorre, principalmente, entre os paises de
economia periférica, pois a populacéo, as vezes, € totalmente desassistida ou mal

assistida pelo Estado.



A esquerda, como observa Kymlicka e Norman, mesmo aceitando que a cidadania
implica direitos e responsabilidades, defende a posicdo de que os direitos de
participagdo devem preceder a essas responsabilidades. Embora, ressalvam os
autores, parece estar-se diante de uma ‘cidadania passiva’, o0 que acaba por
redundar num ponto de vista critico assumido tanto pelas posi¢ées da esquerda
como da direita. E, no caso da esquerda, a saida apontada é a democratizacao do
Estado do bem-estar, atribuindo mais poder as agéncias envolvidas com os
programas sociais e tornando-as mais controlaveis por parte dos usuarios.

A participagdo democratica, como forma de resolver os problemas ligados a nogao
de cidadania, exige como contrapartida certas responsabilidades por parte dos
individuos. Um programa de saude preventiva s6 alcanga o seu éxito, por exemplo,
se os individuos fizerem a sua parte, ou seja, forem responsaveis pela sua propria
saude. Ao Estado sim, cabe prover os meios, as ferramentas para o alcance do
bem estar da coletividade. Da mesma forma, 0 mesmo raciocinio empregamos em
relacdo ao meio ambiente. Preservacao e conscientizagdo séo palavras-chave que
s6 tém sentido se os individuos transformam-nas em praticas na sua vida cotidiana.
Requer-se, assim, uma pratica de cidadania que s6 se obtém por meio da
cooperacao e do ‘autocontrole no exercicio do poder privado’. Segundo Kymlicka e
Norman, uma concepcao adequada de cidadania parece exigir um equilibrio entre
direitos e responsabilidades, o0 que os leva a indagar: onde se aprende essas
virtudes? A nova direita, segundo eles, apostam no mercado como escola de
virtude®.

E quanto a esquerda? Para ela, uma das formas € outorgar mais poder aos

cidaddos, através da democratizagdo do Estado do bem-estar, pulverizado em

37 Kymlicka e Norman, 1996.



varias instituicbes democraticas locais. Isto, entretanto, ndo assegura que o0s
individuos da sociedade participem responsavelmente da coisa publica.

Sabe-se, como bem observa Putnam, que “a medida que aumenta
significativamente o numero de cidadaos nao-virtuosos, diminui progressivamente a
capacidade das sociedades liberais para funcionar bem”®.

O éxito de um governo democratico esta intimamente relacionado ao seu modelo
de comunidade civica. Esse inclui topicos como: a participacdo nos negocios
publicos; a igualdade politica; a solidariedade, confianca e tolerancia; as
associacdes que incorporem praticas sociais reforcadoras das normas e valores da
comunidade civica.

Por outro lado, a questao da participagdo é complexa, visto que nem toda atividade
politica & considerada virtuosa, ou como diz Putnam, ela contribui para o bem
geral. Do mesmo modo parece que falar em virtude civica implica numa busca pelo
bem comum a custa do interesse individual. Nao se podem colocar os termos tao
dicotomicamente, pois - na verdade - ndo existe sociedade, por melhor sucedida
que seja, que nao defenda seu proprio interesse. Para Putnam, na comunidade
civica, os cidaddos buscam o que Tocqueville chamava: “interesse préprio
corretamente entendido, isto €, o interesse proprio definido no contexto das
necessidades publicas gerais, o interesse préprio que é sensivel ao dos outros”*°.
A igualdade politica, exercida pelos cidadaos no interior da comunidade civica,
implica em direitos e deveres iguais para todos. Na pratica, efetivamente, nédo é

assim porque os cidaddaos nédo podem prescindir de lideranga politica e nem das

vantagens da divisdo do trabalho. A comunidade sera civica quanto mais “a politica

% putnam, 1996, p.101.
% idem, p.102.



se aproximar do ideal de igualdade politica entre cidadaos que seguem as regras
de reciprocidade e participam do governo™*.

Solidariedade, confianca e tolerdncia s&o valores imprescindiveis para a
comunidade civica, mesmo em situagdes de conflito, quando h& discordancia de
pontos de vista ou opinides entre seus pares. Estudos recentes sobre iniciativas
comunitarias na América Latina mostram a importancia social da cooperacao local
e a mobilizacao politica como elementos que ajudam a combater o isolamento e a
desconfianga mutua.

Nesse caso, a formacdo de redes associativas politicas e civis € uma pratica
fundamental que reforca os valores da comunidade civica. Elas contribuem, de
acordo com Putnam, ndo sé para a eficacia e a estabilidade do governo
democratico, como também elas incutem em seus membros habitos de
cooperacao, solidariedade e espirito publico. Os individuos que participam de
associagcbes tém, em tese, mais consciéncia politica e mais sentido de coletivo,
devido a oportunidade de compartilhar o seu préprio com o outro.

Mencionaram-se também, em tese, o0s principios basicos de uma comunidade
civica. Entretanto, saber se uma comunidade esta préxima ou distante de um ideal
comunitario depende de pesquisa, de levantamento de dados sobre a sua
capacidade de aglutinar e de representar os interesses de uma coletividade.

A referéncia a esses principios permite, assim se cré, formular de maneira mais
clara o conceito de cultura civica ou cultura politica. Ao assinalar o peso da
dimensao teodrica, tanto quanto da pratica na formulagdo da cultura politica, o
conceito revela que é justo na agao, isto €, no exercicio das praticas politicas que
se criam e se reforcam a cidadania. Disso pode-se inferir, de forma bem genérica,

que ser cidadao, numa sociedade moderna, pode ser interpretado como a pratica

0 Putnam, 1996, p 102.



de exercer os seus direitos e deveres nela, bem de acordo com a visdo de
cidadania marshalliana. O que nao exclui, obviamente, as suas formas de
participagdo que vao justamente dar a dimensdo do carater passivo ou ativo da
cidadania.

Em termos historicos, a préatica da cidadania vai se manifestar das formas mais
contraditérias e antagonicas. A conquista de direitos esta atrelada a histéria das
nagdes: como os individuos, das suas sociedades em diversos momentos
histéricos, lidaram com as suas questdes econbmicas, politicas, ideoldgicas e

sociais.

Nessa perspectiva concorda-se inteiramente com Coutinho, quando ele registra
que

os direitos sdo fendmenos sociais, séo resultado da histéria. Hegel tem plena razdo quando
diz que s6 hé direitos efetivos, ou liberdades concretas, no quadro da vida social, do Estado.
As demandas sociais, que prefiguram os direitos, s6 sdo satisfeitas quando assumidas nas e
pelas instituigdes que asseguram uma legalidade positiva...

mas, Coutinho continua o seu pensamento afirmando que aquilo que

todos consideram direitos sociais ndao figuravam na lista dos direitos naturais defendidos
pelos jusnaturalistas liberais ... de todo modo ha uma verdade parcial no pensamento deles,
ou seja, a afirmagao de que o direito é, de certo modo, algo que antecede — e é mais amplo —
do que o direito positivo, ou seja, do que o direito estatuido nas constituigdes, nos cédigos.
Os direitos tém sempre sua expressdo na forma de expectativas de direito, ou seja, de
demandas que sao formuladas, em dado momento histérico determinado, por classes ou
grupos sociais*'.

O Estado do bem-estar social parece ser a consolidagao da forma de Estado que
assumiu as demandas sociais de grupos diversos, em sociedades distintas, em um
dado momento histérico; proporcionando, através das politicas publicas, um
enorme bem-estar a essas coletividades. Porém, esse modelo de Estado, em
alguns paises de economia avangada, ruiu pela faléncia econémica das suas
politicas sociais, substituindo a ‘protecao’ instituida pelo comando de uma politica

fundamentada por principios neoliberais, ou seja, configurando um retorno aos

*! Consultar o artigo de Carlos Nelson Coutinho. Notas sobre cidadania e modernidade in: Contra a Corrente:
ensaios sobre democracia e socialismo. Sdo Paulo. Cortez Editora, 2000, p.53.



tempos do laissez-faire, onde era evidente a auséncia de ingeréncia do Estado
sobre os assuntos que envolviam os interesses dos individuos da sociedade.

Gorender comenta que

a ofensiva do capital propiciou, em escala mundial, a substituicdo da politica do Estado do
bem-estar social (Welfare State) pela politica do neoliberalismo. Deu-se prioridade ao
mercado em detrimento dos direitos assegurados aos trabalhadores. Com a restrigdo dos
direitos econdmicos e sociais, os direitos humanos perderam uma parcela da substancia
historicamente incrementada (Gorender, 2004, p.32).

No bojo desse raciocinio, cabe a afirmagéo de que o projeto neoliberal consiste em
um atropelo as conquistas sociais. E no caso brasileiro? Pais que, como se sabe,
nunca teve um Estado de bem-estar social nos moldes dos paises europeus.
Nesse caso, como repercutem socialmente as inferéncias de politicas
explicitamente neoliberais? Qual o efeito da adogdo dessas politicas sobre os

diferentes segmentos de classe no Brasil?
O histoérico resumido da cidadania no Brasil

Estruturado no tripé constituido pelos direitos civis, politicos e sociais, propostos
por Marshall, o trabalho de José Murilo de Carvalho fornece uma boa nocao da
condicao histérica da cidadania brasileira. O autor chama a atengao para o fato de
que a idéia de direitos, ou seja, a propria cidadania é um fendmeno histoérico que se
desenvolve também em outro campo histérico, quando surge o Estado-nacao
(Carvalho, 2001, p.13).

Embora ndo haja uma sequéncia légica na conquista dos direitos valida para todas
as nacoes, ou seja, cada uma constréi a sua propria historia, portanto, a sua
propria légica; fica claro que dentro da tradicdo inglesa, houve uma sequéncia
aparentemente mais racional que é a dos direitos civis precederem os politicos. Em
outras palavras, primeiro ganha-se o status de cidadao, aquele que é reconhecido
como tendo direitos, no caso, os direitos civis; para, depois, conquistar o seu direito

de participar, através dos direitos politicos, e ampliar a participacdo com os direitos



sociais. No entanto, a seqiéncia se quebra com a introdugédo da educacéao popular
na Inglaterra, que - apesar de ser considerada um direito social - acaba se
tornando um pressuposto aos outros direitos, ao levarem os individuos da
sociedade a se conscientizarem dos seus direitos e, mais rapidamente,
reivindicarem por eles.

No Brasil o que sucedeu foi que os direitos sociais, de acordo com as observacoes
de Carvalho, vieram primeiro e os direitos civis, durante muito tempo, ndo sairam
do papel. Historicamente a heranca colonial tem um peso significativo no processo
de construcdo da cidadania deste pais. Ao se atingir a independéncia no século
XIX, havia um espaco definido territorialmente que possuia uma sé lingua, com
unidade cultural e religiosa. Porém, a sociedade era escravocrata, de economia
latifundiaria e a grande maioria da populacao, era analfabeta (Carvalho, 2001).
Escravidao e grande propriedade “n&o constituiam ambiente favoravel a formagéao
de futuros cidaddos™?. Os escravos eram propriedade dos senhores de terra, e
estes, por sua vez, eram - para Carvalho - apenas homens livres que votavam e
eram votados nas eleicbes municipais e absorviam parte das fungdes do Estado,
principalmente as judiciarias. O sentido de cidadania para os grandes proprietarios
nao se colocava, porque ndo havia a menor preocupacao, por parte deles, em criar
um sistema judiciario que debatesse e garantisse os direitos aos individuos da
sociedade; ao contrario, a prerrogativa do cargo, muitas vezes era o aval para a
realizacao de justica pelos préprios meios. Tornando-se, dessa maneira, a justica
“um instrumento do poder pessoal. O poder do governo terminava na porteira das
grandes fazendas™®. Nao havia uma separacéo nitida entre o poder do Estado e o
poder privado dos proprietarios. Muitas das fungbes publicas eram exercidas por

particulares ou por instituicbes, como a Igreja, ou até mesmo com a conivéncia

*2 Carvalho, 2001, p.19.



entre os proprietarios e os representantes da coroa. Nao havia um poder publico
instituido, de fato, que abonasse uma situa¢ao de garantia dos direitos civis.

As revoltas que aconteceram, durante o periodo colonial, quase sempre ocorreram
entre os setores dominantes da sociedade ou entre estes e a coroa, sendo raros 0s
conflitos que envolvessem os segmentos populares. As poucas exceg¢oes foram a
Revolta dos Alfaiates, na Bahia, e a famosa Revolta dos Palmares, a rebelido dos
escravos, que acabou massacrada pelas forcas do governo. A Revolta de
Pernambuco, em 1817, consistiu-se, na verdade, em uma manifestagdo de repudio
ao poder monarquico e uma luta pela instauracao de uma Republica independente.
Os revoltosos eram oficiais de altas patentes, padres, senhores de engenho,
comerciantes que acreditavam num governo livre, mas, no entanto, ndo faziam

sequer mengao a escravidao. Para Carvalho,

chega-se ao fim do periodo colonial com a grande maioria da populagéo excluida dos direitos
civis e politicos e sem a existéncia de um sentido de nacionalidade. No méximo, havia alguns
centros urbanos dotados de uma populagao politicamente mais aguerrida e algum sentimento
de identidade regional**.

Esses fatores histéricos nao foram suficientes para a construgcdo de uma
independéncia, de fato, da coroa portuguesa. O movimento da independéncia
acabou sendo um acordo entre a elite brasileira € o governo portugués, mediado
pela Inglaterra, para a permanéncia da monarquia no Brasil. A influéncia da
Inglaterra resultou na constituicdo de um modelo de monarquia constitucional, o que
exigia uma representacao baseada em votos de cidaddaos e uma separacao de
poderes politicos. Entretanto, ndo se pode deixar de mencionar a criacdo de um
quarto poder, ou seja, o poder Moderador, exclusivo do imperador.

Regularam-se os direitos politicos dos cidadaos brasileiros desde que fossem

homens (idade superior a 25 anos para votar, mas haviam exce¢des) e qualificados

3 1dem, p.21.
#4 Carvalho, op.cit., p.25.



(apresentassem uma renda superior a 100 mil réis por ano). O dado sobre renda &
importante, na medida em que o valor exigido - sendo baixo - resultaria numa
quantidade elevada de votantes. E, sendo permitido o voto do analfabeto, isso, mais
a renda baixa exigida, tornavam a constituicdo brasileira bastante liberal, quando
comparada com as européias, principalmente a inglesa, pois incorporaram uma
parcela significativa da populacéo *°.

Os direitos civis estavam, por sua vez, totalmente comprometidos com a
permanéncia do sistema escravagista, com a grande propriedade e com o Estado
aliado ao poder privado. Os mesmos direitos politicos ampliados, no inicio do
Império, sofreram um revés com as novas exigéncias da lei de 1881, que introduziu
o voto direto, aumentou o nivel de renda exigido, eliminou o voto do analfabeto e
introduziu o voto facultativo. Situacdo que perdura e atravessa o periodo
republicano, quando se assiste a um claro reforco do poder das elites promovido
pela descentralizacdo e consequente criacdo do poder oligarquico, gerando um
fendbmeno politico conhecido como coronelismo, cuja influéncia se faz presente até
hoje na politica brasileira.

Mesmo a passagem de um Brasil rural, oligarquico, para um Brasil incipientemente
industrial, ndo foi suficiente para difundir uma nocgéo ativa de cidadania, apesar das
lutas sociais empreendidas por uma classe operaria em ascensao, constituida, em
grande parte, por imigrantes. Os métodos repressivos do governo abafavam as
possibilidades de eco do movimento operario, mas ndo o suficiente para impedir um
visivel crescimento de setores organizados, que ndao abriam mao da capacidade de
se organizarem e lutarem por condigdes melhores de trabalho.

Por razbes politicas, os direitos civis conquistados tiveram pouca eficacia sem os

meios politicos para viabiliza-los. Acabou prevalecendo a velha retomada da alianga

“5 Consultar no citado trabalho de José Murilo de Carvalho o contetido do direito politico exercido pelo cidadao



com o Estado, como o meio mais rapido de se alcangar beneficios. Nas areas
urbanas, algumas conquistas sociais foram implementadas como, por exemplo, as
caixas de previdéncia; o que ndo acontecia nas areas rurais, cujos trabalhadores,
sem qualquer tipo de assisténcia social, ficavam a mercé da “boa vontade” dos
patrées, os proprietarios de terras.

E preciso chamar a atencéo para o fato de que o dominio do Estado ndo se exercia
de forma passiva, sem conflito. Em meados do século XIX, varias revoltas
espalhadas pelo Brasil foram violentamente reprimidas. Essas revoltas podem ser
encaradas como formas de manifestacdo de uma populacdo descontente, que
reivindicava para si o direito de possuir um outro modus operandi de vida, ou que
simplesmente reagiam as imposi¢ées do governo, como foi o caso da Revolta da
Vacina no Rio de Janeiro, no inicio do século XX. De qualquer forma, fica claro que a
populacéo lutava por direitos e questionava o Estado, a quem - assim entendiam -
cabiam obrigagdes.

As referéncias histéricas ajudam a balizar o tipo de relagdo que se construiu entre o
Estado e a sociedade no Brasil durante o século XIX. Longe de atender as
reivindicacdes da populacao, o Estado, ao contrario, as reprimia. Pode-se mesmo
afirmar que o Estado brasileiro praticamente ndo assistia a sociedade. A abolicao da
escravatura, de certa forma, retrata esta situagdo. Apés a libertacao, ndo se tomou

nenhuma medida para inserir 0os ex-escravos no corpo da sociedade. Sem qualquer

tipo de apoio politico-institucional, essa populagéo teve de contar com a proépria sorte.

De acordo com Marshall, a cidadania é um status concedido aos que sdo membros
integrais de uma comunidade. E, pelo fato, de possuirem esse status tornam-se

iguais, com os mesmos direitos e obrigacdes pertinentes ao status. Em tese,

brasileiro a época da monarquia. Especialmente paginas 32, 33, 34, 35, 36 e 37.



funciona assim nas sociedades democraticas; s6 que na pratica, as diferencas de
classe social apontam para outra diregéo.

Historicamente viu-se que, na sociedade brasileira até o século XIX, ndo eram todos
0s membros que integralmente pertenciam a comunidade e, mesmo entre aqueles
que pertenciam, porém, ndo de forma igual, havia um desbalanceamento entre
direitos e obrigacdes tanto por parte dos individuos como do proprio Estado. Em
outras palavras: a nao existéncia de medidas politicas, que contribuissem para
diminuir as desigualdades sociais entre os membros da sociedade, aumentava
automaticamente a distancia entre eles. Situacdo contraria do que se passou na
Inglaterra, onde Marshall observou o fato de que o Estado, por ter se
responsabilizado pela educacao publica priméria, acarretou - em termos sociais - um
enorme ganho a formagao da cidadania.

Observando do século XX em diante, vé-se que a situagao histérica da cidadania no
Brasil ndo mudou muito. Com direitos civis e politicos frouxos, praticamente

inexistiam os direitos sociais. Para Carvalho até 30 nao havia

povo organizado politicamente nem sentimento nacional consolidado. A participacéo politica
era limitada a pequenos grupos... 0 povo nao tinha lugar no sistema politico, seja no Império,
seja na Republica (Carvalho, 2001, p. 83).

A mudanga veio com a criagdo das leis trabalhistas e previdenciarias e a sua
consolidacao em 1943. No entanto, atrdas do ganho social vinha a perda. A
instabilidade politica, marcada pela alterndncia de ditaduras e regimes
democraticos, criou um clima de incerteza, por um lado, pela dificuldade de se
consolidar um regime que se queria democratico. Por outro, ela se tornou benéfica,
pois detonou a organizacao e o engajamento de segmentos da populacao na luta
politica para defender os seus direitos, provocando, assim, o crescimento politico e

civil dessa populacéo.



Com base no esquema analitico proposto por Marshall, os direitos civis, como a
liberdade de expressdo e de idéias, por exemplo, foram profundamente
seccionados pelo poder do Estado com o golpe militar de 64, sendo que ja havia
sido antes, em 37, com a ditadura Vargas. Foi debaixo de luta politica que esses

direitos foram reconquistados, assim como os direitos politicos.

E os direitos sociais brasileiros?

O primeiro passo dado no sentido da conquista dos direitos sociais no Brasil foi o
da promulgacgao das leis trabalhistas na década de 30, na era Vargas. Estabeleceu-
se a jornada de trabalho, regulamentou-se o trabalho feminino e, posteriormente, o
trabalho do menor, criou-se a carteira de trabalho - instrumento importante nas
disputas judiciais entre patrdes e empregados - e garantiu-se o direito de férias
inicialmente aos segmentos mais categorizados como: 0Ss comerciarios, 0s
bancarios e os industriarios. Segundo Carvalho, a Constituicdo de 34 determinou a
criagdo de um saldrio minimo capaz de atender as necessidades basicas de um

trabalhador. O salario minimo foi adotado em 1940 (Carvalho, 2001, p.113).

Junto com o0s ganhos sociais trabalhistas, aparelhou-se o Estado através da
criagao da Justica do Trabalho. Em 1943 consolidam-se as leis trabalhistas, o que
ocasionou uma mudanca radical nas relacbes entre empregados, patrées e o
Estado. Em seguida, estende-se a previdéncia social a quase todos os
trabalhadores urbanos, através dos institutos representativos de varias categorias
de trabalho. Os institutos mais ricos dilataram os beneficios para além da
aposentadoria, como o acesso a auxilios para tratamento de doengas, morte e
invalidez. Carvalho considera que essas medidas podiam ser interpretadas como
privilegios, pois excluiam da classe de trabalhadores os autbnomos, os

empregados domésticos e os rurais.



Do modo como foram introduzidos, os beneficios atingiam aqueles a quem o governo decidia
favorecer, de modo particular aqueles que se enquadravam na estrutura sindical corporativa
montada pelo Estado. Por esta razao, a politica social foi bem caracterizada por Wanderley
G. dos Santos como ‘cidadania regulada’, isto é, uma cidadania limitada por restricdes
politicas (Carvalho, 2001, p. 115).

O sindicato se constituia num velho instrumento de manipulacdo do Estado para
regular e arbitrar sobre as relagdes de trabalho entre patrdes e empregados, dando
uma conotagao cooperativista entre as duas classes.

A tutela estatal se revelou, na verdade, duplamente perniciosa. Ao conceder os
beneficios trabalhistas e montar um sistema de protegdo social, o Estado o faz
dissociado dos direitos politicos e das regras da equivaléncia juridica, como
observa Telles, definindo o vinculo profissional e o pertencimento corporativo como
condicao para a existéncia civica e a capacidade de exercer direitos (Telles, 1999).
Deste modo, pde por terra o modelo de cidadania que constréi “a figura moderna
do cidadao referida a uma nocéao de individuo como sujeito moral e soberano nas
suas prerrogativas politicas na sociedade” (Telles, 1999, p.90). Os que nao
pertenciam ao sistema sindical ndo tinham o status de cidadao e, para todos os
efeitos, ndo possuiam existéncia legal.

A outra face do lado pernicioso da tutela estatal reside no exército de trabalhadores
qualificados ou desqualificados que, ao ficarem de fora dos beneficios concedidos
por ndo atingirem a regulamentacao estatal, transformam-se em ‘pré-cidadaos’, nos
termos colocados por Telles (Telles, 1999).

O sistema institucional - montado para garantir e universalizar direitos aos
trabalhadores através de leis e, assim assegurar as prerrogativas sociais - acabou
gerando um enorme descompasso na sociedade brasileira. Nao é a evidéncia do

descompasso em si que importa, mas sim, o que ele



revela da l6gica que preside a formulagao e formalizagdo dos direitos na sociedade brasileira.
Pois 0 que chama a atengéo ¢ a constituigdo de um lugar em que a igualdade prometida pela
lei reproduz e legitima desigualdades, um lugar que constr6i os signos do pertencimento
civico, mas que contém dentro dele préprio o principio que exclui as maiorias, um lugar que
proclama a realizagao da justica social, mas bloqueia os efeitos igualitarios dos direitos na
trama das relagfes sociais (Telles, 1999, p. 91).

Sao essas vicissitudes da cultura politica brasileira que ndo podem ser
desprezadas, quando se busca uma forma de compreenséo das relagdes entre o

Estado e a sociedade brasileira na constituicao de direitos sociais.

A forca dos movimentos sociais

Ao final dos anos 70, os movimentos sociais eclodiram por quase toda a América
Latina, o que provocou um repensar tedrico da esquerda em relacdo a cultura e a
politica. O Estado, até entdo, era visto como o /locus privilegiado das relagdes de
poder e a propria cultura latino-americana reforgcava essa compreenséo, na medida
em que a concepg¢ao de um Estado forte, capaz de levar adiante um projeto de
transformagcdo social, era parte dos projetos populistas, nacionalistas e

desenvolvimentistas (Alvarez et all, 2000).

Nessa perspectiva, a entrada de um novo ator na cena politica - os movimentos
sociais - era percebida como uma novidade para as estruturas analiticas que
enfatizavam a forga do Estado e da ideologia. Nao se obtinham explica¢des para o
fenbmeno que estava acontecendo. Nao havia sido percebido, ainda, que as
“praticas participativas representam uma real possibilidade de ampliar o espag¢o do
publico” (Jacobi, 2002, p.33).

Era expressiva a visibilidade de que os movimentos sociais exerciam uma forca
centripeta no processo de democratizacdo em curso na época e nas concepgoes
de cidadania, que emergiam das lutas travadas no interior desses movimentos. As

tentativas de retorno as condicées democraticas, colocando por terra os regimes



ditatoriais, revelavam no debate politico e intelectual do quanto era crucial a
participacdo da sociedade civil na construgdo da democracia. Essa participacao
estava condicionada a existéncia de sujeitos sociais ativos, que nao so6

reivindicavam por direitos como também lutavam por eles.

A luta por direitos, pelo direito a ter direitos, revelou o que, de fato, tinha que ser uma luta
politica contra uma cultura difusa do autoritarismo social, estabelecendo a base para que os
movimentos populares urbanos estabelecessem uma conexao entre cultura e politica como
constitutiva de sua agao coletiva (Alvarez et all, 2000, p.83).

Os autores (Alvarez et all) lembram ainda que sem esta conexdo nao se
demarcaria um campo comum de agao, onde os diversos movimentos sociais, ao
buscarem por relagdes mais igualitarias, ajudaram a construir uma visdo ampliada
de democracia. Para eles é justa a nogao de cidadania que torna operacional essa
visdo de democracia; pois os individuos, ao se sentirem sujeitos politicos,
percebem-se como portadores de direitos. E 0 mais importante: lutam por esses
direitos.

O termo cidadania tem sido amplamente utilizado pela sociedade brasileira nas
duas ultimas décadas. Ele vem sendo apropriado tanto quanto por setores de
esquerda como também pelos neoliberais e conservadores, 0os quais lhe atribuem
os mais diversos significados e intencdes. No enfoque neoliberal, os direitos de
cidadania tendem a ser tomados como direitos de consumidores individuais, 0 que,
em contrapartida, acarreta um certo menosprezo aos direitos coletivos. A
determinacdo das regras de mercado tem uma influéncia consideravel sobre o
modo de pensar liberal.

A politica perde, nesse caso, a sua forca de transformagédo social para se
vilipendiar num mero mecanismo de administracdo de interesses privados em
detrimento da responsabilidade publica. Este parece ser o contexto atual do Brasil

em tempos de globalizagdo, fenbmeno que tem imposto um 6nus pesado ao pais



ao exigir mudancas que afetam a economia, o Estado e a sociedade, no intuito de
se adaptarem ao novo ordenamento da politica mundial.

No entanto, ndo se pode deixar de ressaltar a forca que os movimentos sociais
organizados tém alcangado no Brasil, mesmo diante dessa conjuntura adversa. No
que se refere ao saneamento, por exemplo, tem sido marcante a luta de
Associacdes de Moradores ativistas, de Associacdes de Bairros e de ONGs, que,
em alguns casos, atuam em parceria com instituicbes publicas, ocupando os
espagos vazios deixados pelo Estado. Esses atores reivindicam direitos que
somente sdo conquistados através de luta, em que ocorre um amplo processo de
sensibilizacdo social e mobilizagao popular. Introduzem, assim, uma nova cultura
politica, cujo aspecto relevante é a aquisicdo da consciéncia politica,
consequentemente, o conhecimento de que os direitos sdo um atributo de

cidadania.

Além disso, lembrando Putnam, a formacao de redes associativas politicas e civis é

uma pratica fundamental que reforga os valores da comunidade civica.

Entao, quais sao as potencialidades de cidadania no Brasil atual?

Ao recuperar o objetivo que se propds a investigar no inicio desse capitulo e ao se
rever o caminho tedérico percorrido, embora volatil, ja se permite enxergar um viés
no imenso debate que o tema da cidadania suscita, embora ndo se possua um

estatuto tedrico que responda de pronto a questao.

A abordagem histérica apresenta vantagens, porque ajuda na compreensao sobre
0 processo constitutivo do termo cidadania e fornece o embasamento para se alcar

um patamar mais alto, requerido pelo debate tedrico.



Refletir sobre cidadania acaba levando fatalmente a concepgcdo marshaliana dos
direitos de cidadania, que ja se tornou um classico dos estudos, pesquisas e
debates sobre o tema.

Se os direitos civis e politicos guardam as caracteristicas de direitos individuais,
ndo sucede o0 mesmo com os direitos sociais que, em principio, estdo garantidos a
todos os membros da comunidade politica, a quem se atribui o status de cidadao.
Transposto esse raciocinio para o acesso, para a prestacao e para o consumo de
servicos publicos essenciais ao bem estar da coletividade, estes servicos, nos
termos de Karol (2002), constituem uma cidadania urbana, posto que eles atendem
direitos cidadaos.

Sao esses direitos consagrados pelas conquistas democraticas e pelas lutas
histéricas por maior justica social e menos desigualdade econémica e social que
ficam ameacados, quando se coloca no epicentro da polémica mundial as novas
articulagdes do Estado com o mercado e a sociedade.

Quais sao efetivamente as potencialidades do cidadao brasileiro, enquanto usuario
de um servico publico, de exercer o seu direito de adquirir o servigo e té-lo com
qualidade? Quando nao o dispde, a quem recorre para obté-lo? Por que um servico
que € publico, logo, coletivo, se torna objeto de disputa politica? E se o servico ndo
€ mais administrado pelo poder publico, quem garante o acesso a ele?

As indagacdes remetem a equacgdes que revelam as diferentes posicoes sociais
assumidas pelos individuos, como, por exemplo, o seu papel de
cidadao/consumidor e/ou cidadao/usuario. Ou seja, aquele que paga pelo servigo
prestado. Também colocam em questionamento as relagbes que 0s servigos
publicos mantém com o Estado e com o mercado, no ambito de um universo de

privatizagdo bem como no interior de uma politica municipalizada.



Urge lembrar que a posi¢cao de cidaddo consumidor/usuario sé tem sentido para
quem esté dentro do sistema, ficando de fora os que ndo tém acesso aos servigcos
publicos. Embora o direito de acessar e dispor de servicos urbanos esteja
implicitamente consagrado na Constituicdo Federal de 1988, como ja foi referido,
vale a pena fazer uma correlagdo com os direitos humanos para se entender que,
além de um direito social, usufruir de saneamento é também uma condicao

humana. Gorender, no seu livro sobre os direitos humanos os define como

principios consagrados em declaragdes internacionais e na legislacdo nacional, ou
merecedores do consenso moral generalizado, que visam a proteger o individuo do arbitrio de
autoridades estatais, garantir a integridade fisica de todas as pessoas sem excegao e
promover medidas favoraveis ao desenvolvimento individual saudavel (Gorender, 2004,
p.142).

Se se levar em consideragcdo o ultimo componente da definicdo de direitos
humanos formulada por Gorender - o de um desenvolvimento individual saudavel -
e desloca-lo para a questdo do saneamento, fica claro que entre as inUmeras
medidas de desenvolvimento saudavel que podem ser elencadas, uma delas, sem
duvida, é dispor de servigos essenciais basicos.

A falta de eficacia no cumprimento de direitos fundamentais a existéncia humana
(saneamento, segurancga, entre outros) tem-se difundido nos regimes democraticos
da América Latina. Com raras exce¢des a maioria dos paises apresenta um quadro
de desequilibrio social, donde se pressupbe que - mesmo nao havendo risco

iminente a ordem interna — as democracias existentes, como preconiza Goémez,

permanecerao frageis e de baixa qualidade democratica na medida que nao impulsionem
uma efetiva democratizacdo das estruturas de desigualdade e dominagado social que
atravessam e constituem o regime politico, o0 Estado e o conjunto da sociedade. Em outras
palavras, se a democracia formal ou representativa ndo avanga nem se reforga em termos de
democracia participativa e social (Huber, Rueschemeyer e Stephens, 1997), nada detera a
marcha ascendente dos processos de descidadanizagdo e de violagbes recorrentes dos
direitos humanos (Gémez, 2004, p 18 - 19).

No caso da populagdo brasileira, uma grande parte encontra-se, como é

amplamente sabido, distante do acesso aos servicos de saneamento e mesmo



para quem os dispde, os servigos ofertados sdo, em geral, de ma qualidade. Sendo
assim, uma primeira constatacdo revela que o quadro tragado da cidadania
brasileira esta compativel com o baixo nivel de servicos de saneamento existentes
no pais. Para, em seguida, numa visdo mais dinamica, indagar sobre a existéncia
de mecanismos institucionais de controle social sobre a prestacdo de servicos de
saneamento.

Esse é o objeto do préximo capitulo onde se analisara a capacidade de intervencao
de dois instrumentos de cidadania, assim considerados, no que concerne ao seu
alcance e limite de poder exercer formas de controle social sobre os modos de

gestao dos servigos de saneamento.



32 capitulo

ORCAMENTO PARTICIPATIVO E O CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR:
FERRAMENTAS PARA A CIDADANIA.

Introducao

Canclini (1999) diz que a nocao politica de cidadania se expande ao incluir direitos,
tanto os inerentes as necessidades basicas dos individuos, quanto os que se
encontram em processo de consumo®®. Ao se relacionar essa nogdo com o estado
da cidadania brasileira, em que pese a sua construgao histérica, o que se pode
inferir, como revelado no capitulo anterior, mostra uma cidadania
permanentemente em luta pela inclusdo de direitos advindos de uma sociedade
conflituosa, predominada por desigualdades sociais.

A finalidade desse capitulo é discutir o alcance e o limite de instrumentos de
controle social que se encontram disponiveis aos cidadaos da sociedade brasileira,
na luta pela aquisicéo de direitos. Pautou-se a analise em dois instrumentos legais
que sao: o Orcamento Participativo e o Codigo de Defesa do Consumidor. Apesar
de apresentarem caracteristicas bem diferentes entre si, sustentam o seu papel de
abrirem os canais institucionais as reivindicacbes e aos questionamentos da
sociedade.

O Orcamento Participativo tem se firmado como um mecanismo democratico
empregado por governos locais que compartilham com a populagdo os processos
decisorios sobre os investimentos realizados em seu territorio. J& o Cddigo de
Defesa do Consumidor é reconhecidamente um mecanismo eficaz, como lei, na

regulagao de conflitos entre os consumidores e os prestadores de bens e servigos.

%A nogado de consumo para Canclini, que o reconceitualiza, é entendida como “espago que serve para pensar,
onde se organiza grande parte da racionalidade econdmica, sécio-politica e psicolégica nas sociedades”
(Canclini, 1999, p.15).



Na questdo da oferta de servicos de saneamento, o controle publico sobre a
prestacao desse servigo, considerado de utilidade publica, torna-se inquestionavel
por duas razbes: uma refere-se ao carater de essencialidade do servico de
saneamento e a outra pela caracteristica de “monopdlio natural”, o que significa
requerer a existéncia, em uma sé localidade, de apenas um prestador de servigos
de agua e esgotos sanitarios.

Para exercer controle publico sobre um servico essencial sob o regime de
monopodlio deve haver um sistema de regulacdo bem estruturado, com regras
claras, de modo a garantir a universalizacdo do acesso e evitar que os cidadaos da
sociedade sejam penalizados por tarifas excessivas em troca dos servicos
prestados.

Da parte da sociedade, o controle se exerce por meio de mecanismos institucionais
e legais disponiveis ao seu alcance. Analisar-se-a, em seguida, o poder de atuagao
de cada um dos instrumentos selecionados e o grau da sua eficacia como
mecanismos de controle social. Esse conhecimento se constitui a base da
investigacdo empirica que sera realizada na terceira parte da tese quando se

abordar os estudos de caso.

A instituicao do poder do Orcamento Participativo

Um dos muitos aspectos inovadores da Constituicdo Federal de 1988 foi o de
reconhecer a necessidade de ampliar as relagbes entre o poder governamental e a
sociedade, por meio de variadas formas de organizagdo social. Possibilitou, com
isso, principalmente no nivel municipal, a criacdo de instrumentos voltados para o
direcionamento dessas novas relacdes sociais € o0 surgimento de varias férmulas
de operacionalizagdo dos servicos publicos (Azevedo e Fernandes, 2005). Um

desses instrumentos € justamente o Orcamento Participativo como um dos



instrumentos de Gestdo Democrética da Cidade, institucionalizado pelo Estatuto da

Cidade.

Sanchez comenta que o

surgimento do Orgamento Participativo (OP), ao que tudo indica, foi a primeira experiéncia
ocorrida na sociedade contemporanea em que uma administragdo local, nascida de lutas
sociais e de um partido popular e socialista como o Partido dos Trabalhadores - PT, criou um
mecanismo de gestao democrética e participativa das politicas publicas para decidir a melhor
alocagao dos recursos (Sanchez, 2002, p.13).

Ha, por conseguinte, essa identificagdo do Orgamento Participativo com o Partido
dos Trabalhadores, o principal agente desse instrumento, que aparece como uma
novidade democrdtica no seio de uma organizagdo politica fundada por valores
tradicionais, como é o caso da sociedade brasileira®”.

Como instrumento, o Orgcamento Participativo apresenta certas caracteristicas que
sao justamente as que lhe atribuem o carater democratico e a interpretacdao de
cidadania, na medida em que ao ampliar a participacdo da populacdo de forma
ativa na distribuicdo do orcamento, proporciona ndo sé uma politica de
investimentos mais equitativa e menos desigual como também instiga o proprio
envolvimento da populagédo, que passa a se sentir comprometida e responsavel
pela alocagédo dos recursos orgamentarios das politicas publicas.

A credibilidade do Orgcamento Participativo costuma estar associada a governos
que acatam de fato os mandatos populares e conseguem realizar os investimentos

solicitados, visto que

na tradigao politico-institucional do pais, o orgamento publico ndo implica a efetiva aplicacao
das determinacdes. A matéria orgamentéria é promessa e autorizagdo para que o Executivo
realize. Sendo assim, a efetivacdo dos planos de investimento, votados pela populagédo nos
processos de Orgamento Participativo e, depois, ratificados pelas Camaras Municipais, deve
passar, ainda, pelo teste de coeréncia e de compromisso do préprio Executivo a fim de
verificar sua capacidade para executar o0 mandato popular representado pelo OP (Sanchez,
2002, p.16).

47 Pesquisa realizada sobre as experiéncias de Orgamento Participativo no Brasil revela que 50% do total de
experiéncias de OP estéo ligadas a governos petistas. O restante se vincula a outros partidos ou aliangas
envolvendo vice-prefeitos, que fazem parte o PDT, o PSDB, o PFL e o PPB (Ribeiro e Grazia, 2003, p.15).



Os governos locais que conseguem deliberar dentro das suas limitagcdes
orcamentarias os investimentos indicados pelo Orgamento Participativo séo
governos que apresentam um outro perfil de gestdo politica, ou seja, seu
comprometimento politico € com a populagcdo e fora das praticas politicas
clientelisticas.

De maneira geral, pode-se afirmar que, historicamente, 0 modelo de dominacao
politica que se instituiu no Brasil, com caracteristicas marcantes de uma forte
presenca do Estado e da inexisténcia de relagbes contratuais entre ele e a
sociedade, gerou um sistema politico que nao responde pelos interesses da
sociedade, e sim, por segmentos dela. Ou seja, sao fatores gerados que acabam

contribuindo para

reforcar os processos de exclusdo social e politica dos setores populares das arenas
decisérias do Estado e dos espagos publicos, sendo as suas demandas por politicas publicas
incorporadas através de mecanismos clientelistas (e assistencialistas) e para fortalecer as
elites dominantes através de processos institucionais e/ou extralegais de privatizagao dos
critérios de regulagao e distribuicao do fundo publico (Fedozzi, 2001, p.92).

Diante dessa tradi¢ao politica, que impera no Brasil, a ado¢gdo de um mecanismo
como o Orgamento Participativo, apesar de todos os problemas e conflitos que ele
suscita, parece representar de fato um ganho social e politico para a sociedade.
Sendo o Orgcamento Participativo um fator de mudanca das relagcdes entre a
populacdo local e o poder executivo municipal, por ele conseguir ampliar a
participacdo dessa populacdo na disputa sobre a alocacao dos recursos publicos
municipais, como se definem e atuam as suas regras de operacionalizacdo e com
quais tipos de dificuldades ele costuma se deparar?

A revisdo da literatura sobre o Orgamento Participativo tem confirmado que é
indubitavel o papel democratico desse instrumento, pois decorre das reivindicagdes
de movimentos populares diante das limitacées da democracia representativa, que

nao conseguiu acabar com a segregacao espacial e a exclusao social (Ribeiro e



Grazia, 2003); pode ser compreendido como uma forma de rebalancear a
articulacdo entre a democracia representativa e a democracia participativa
(Avritzer, 2005), € considerado um poderoso instrumento para a busca de maior

equidade e igualdade social, politica e econémica (Sanchez, 2002).

A literatura também destaca os trabalhos que analisam as experiéncias de
Orcamento Participativo, os quais tém revelado, que mesmo com as tensdes e 0s
conflitos que envolvem um mecanismo dessa natureza, os dados s&o positivos em
termos de avaliagdo do instrumento, como um mecanismo de cidadania e de
apropriagao de direitos constitucionais (Ananias, 2005; Gomes, 2005). O relato de
experiéncias ajuda, do mesmo modo, a formular um questionamento maior em
relacdo a esse entendimento consensual de que o instrumento introduz uma
mudancga institucional favoravel a cidadania, ao indagar se ha realmente
transformacao da cultura politica daqueles que participam dos processos decisorios

do Orgamento Participativo, o que demanda novas investigagdes (Fedozzi, 2001).

Estruturacao e operacionalizacao do Orcamento Participativo

Para se entender o mecanismo de funcionamento do Or¢camento Participativo, é
melhor, antes, apresentar como se estrutura o orgamento publico, que é
considerado a pega capital da gestao estatal. Originado do poder tributario e da
capacidade de gerar receita para o Estado, o orgamento publico se constitui no
nucleo duro do processo de planejamento governamental (Singer apud Fedozzi,
2001, p.98). Sua elaboracdo segue um tramite burocratico igual em qualquer das
instancias de poder executivo (federal, estadual ou municipal) onde ele é
concebido, a saber: a primeira fase compreende a elaboragcdo da proposta

orcamentaria pelo executivo; a segunda € quando procede a discussao, a votacao



e a aprovacdo da lei orcamentaria no ambito do poder legislativo*®. Aprovado o
orcamento, que representa a terceira fase do processo, é, entdo, executado. Por
fim, a dltima fase controla a execugdo do orgamento, sendo que esse controle
opera de forma interna, por setores do préprio executivo, e, de forma externa, pelo

poder legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas.

Na elaboracdo do projeto de lei orcamentédria anual, o poder executivo deve
considerar o plano plurianual, os planos setoriais e a lei de diretrizes
orcamentarias, enviados, antes, ao poder legislativo para apreciagdo. Fica a cargo
desse poder o empenho na discusséo, votagcdo e aprovacao da lei orcamentéria
(Fedozzi, 2001).

Dentro do processo institucional, o poder municipal goza de uma relativa autonomia
na gestdo da receita municipal e no ordenamento das despesas, entre elas as
referentes aos investimentos, através de escolhas das prioridades a serem
definidas, as obras a serem executadas e a relacdo de equipamentos e gastos com

a manutengao dos servigos.

Isso sucede

em parte porque a classificacao de contas orgamentarias no Brasil determina um orgcamento
que &, ao mesmo tempo, analitico — quando discrimina a despesa segundo o objeto imediato
do gasto: pessoal, material de consumo, remuneragao de servigos pessoais, encargos, etc. —
e sintético, na sua programagdo por atividades e projetos que sdo aprovados sem
explicitacdo das obras e servigos, constituindo-se, em geral, numa autorizagdo de teto de
despesas. Nesse sentido, que, com exceg¢ao das obras de maior porte que necessitam de
levantamento de custos e indicagao de fontes de recursos, geralmente as demais atividades
ndo constam formalmente do orgamento, para serem decididas durante a prépria execugao
orgamentaria. O executivo fica, assim, com uma razoavel margem de flexibilidade para a
aplicagdo das verbas e investimentos, uma vez que ndo é obrigado a submeter-se a
discussao e possiveis alteragdes indicadas pelo legislativo (Giacomoni, 1993, p.56-62 apud

Fedozzi, 2001).

8 A Constituigdo Federal de 1988 voltou a permitir o estabelecimento de emendas de despesas, que estavam
vedadas desde 1967, desde que elas apresentem a indicagao dos recursos.



A decorréncia dessa pratica consiste no arsenal de disputas e pressoes politicas,
que ocorrem sobre o poder executivo na fase de execugédo do orgamento, para que
ele execute as atividades que sdo dependentes da aplicagdo de verbas publicas.

O orgamento publico torna-se, nesse procedimento, um instrumento de barganha
politica entre o poder executivo e o legislativo na definicdo de interesses que
podem ser tanto de natureza publica quanto privada. Os dados do orgcamento
costumam ser operados por técnicos especialistas dos érgaos da administracao
publica, sem qualquer compromisso com o mundo exterior, sendo que existem
casos de governos municipais que nem consultam as demais esferas da prépria
administragao na fase de elaboragdo do orcamento municipal (Fedozzi, 2001).
Oposto a esse procedimento fechado da estruturagcdo do or¢gamento publico, o
Orcamento Participativo assume, pelas suas proprias caracteristicas politicas, uma
relacdo mais aberta e transparente do dinheiro publico, ao incluir a populag¢édo local
na definicdo de investimentos municipais.

Ao analisar a dindmica de funcionamento do or¢gamento participativo Fedozzi

considera que ele

estd assentado numa estrutura e num processo de participagdo comunitédria que se
desenvolve com base em trés principios béasicos: a) regras universais de participagdo em
instancias institucionais e regulares de funcionamento; b) um método objetivo de definigao
dos recursos para investimentos, que perfazem um ciclo anual de atividades publicas de
orgamentagao do municipio; e ¢) um processo decisério descentralizado tendo por base a

divisdo da cidade em 16 regides orgamentarias (Fedozzi, 2001, p.103).

A relacao entre a esfera institucional e a populacao local é mediatizada por érgaos
da gestao municipal, envolvidos com o orcamento; por organizacdes autbnomas
que tém representatividade junto aos moradores, como os Conselhos Populares,
por exemplo; e por instdncias institucionais permanentes de participacao
comunitaria, como exemplos o Conselho do Plano de Governo e Orgamento, as

Assembléias Regionais, as Plenarias Tematicas e outras formas de arranjo



institucional*®. Esses organismos operam em Assembléias Regionais e Tematicas
que se realizam ao mesmo tempo, sendo que, no primeiro caso, se processa a
discussdo sobre a definicdo das prioridades em geral e, no segundo, sobre as
demandas especificas. E, nesse momento, que se instaura o conflito pela disputa

dos investimentos.

N&o ha duvidas de que o Orgamento Participativo € um instrumento que permite a
interacdo, de forma mais estreita, da populacdo com os mecanismos de poder, na
medida em que esta populagcdo (através dos seus representantes) € parte
integrante da agao pela sua participagado ativa, em termos decisorios, na definicao

das diretrizes orgcamentarias do municipio.

A instituicao do Cédigo de Defesa do Consumidor

Antes de existir a Lei de Defesa do Consumidor, cuja promulgacao foi em 1990, as
relagdes de consumo eram regidas pelo Codigo Civil, de 1917, que acompanhou os
contratos assinados até a data da entrada em vigor do novo Codigo Civil em 2002.
Segundo Marques, o novo Codigo passa “a regular, de forma unificadora, as
obrigacoes civis e comerciais, sem afetar o Codigo de Defesa do Consumidor, mas
servindo a este de nova base conceitual” (Marques, 2002, p.41).

No entanto, ha uma sobreposicao de Cédigos, o antigo € o novo, em relagdo aos
contratos. Estes, quando anteriores a entrada em vigor do novo Cédigo, mesmo
que regulados pelo Cédigo de Defesa do Consumidor, continuam a ser
interpretados baseados no antigo Cédigo Civil. Com isso, geram-se varias
tendéncias de interpretacdo contratual. A observacdo de Nunes ajuda a entender

0s pressupostos dessas varias tendéncias:

A constituigdo dos arranjos institucionais pode variar de uma instancia municipal para outra, mas em tese
segue 0s mesmos principios organizacionais de funcionamento.



em relagdo ao direito civil, pressupde-se uma série de condigbes para contratar, que nao
vigem para relagbes de consumo. No entanto, durante praticamente o século inteiro, no
Brasil, acabamos aplicando as relagées de consumo a lei civil para resolver os problemas que
surgiram e, por isso, o fizemos de forma equivocada. Esses equivocos remanesceram na
nossa formagao juridica, ficaram na nossa memdria influindo na maneira como enxergamos
as relagdes de consumo, e, atualmente, temos toda sorte de dificuldades para interpretar e
compreender um texto que € bastante enxuto, curto, que diz respeito a um novo corte feito no
juridico, e que regula especificamente as relagbes que envolvem os consumidores e 0s
fornecedores (Nunes, 2004, p.2).

Juridicamente, o Cédigo de Defesa do Consumidor € compreendido como uma lei
de grande alcance social para a sociedade brasileira, pois ao estabelecer normas e
procedimentos nas relagdes juridicas de consumo, fixou um mecanismo de controle
sobre a acdo do capital direcionada ao consumidor®.

Promulgado como Lei n°8078, de 11 de setembro de 1990, o Cédigo de Defesa do
Consumidor foi criado como um subsistema autbnomo e vigente no ordenamento
juridico da Constituicdo Federal. Nunes afirma que “a Lei n°8078/90 ¢ Cddigo por
determinacao constitucional (conforme art. 48 do ADCT/CF), o que mostra, desde
logo, o primeiro elemento de ligacao entre ele e a Carta Magna” (Nunes, 2004,
p.65). Além disso, o Cédigo de Defesa do Consumidor € uma lei principiolégica o
que significa que ela atinge toda e qualquer relacao juridica que seja caracterizada
como de consumo e que esteja submetida ao ordenamento de outras normas
juridicas. O carater principioldégico é a consagracao dos principios constitucionais
como clausulas pétreas, ou seja, que ndo podem ser alteradas. Entre elas € dever
absoluto do Estado a defesa do consumidor (Nunes, 2004).

No tocante a natureza juridica dos servigos, o Codigo de Defesa do Consumidor
dispde que estes englobam tanto os servigos prestados por entidades privadas
quanto pela administragcao publica, incluindo-se - nesta ultima - as concessionarias
de servicos publicos. Os servicos sao legalmente definidos como qualquer

atividade fornecida ao mercado de consumo, com excec¢ao dos nao remunerados e

%0 0 Codigo de Defesa do Consumidor entende como consumidor (grifo meu)_tanto a pessoa fisica como a
juridica. A questdo importante é a do reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor como aquele que



dos decorrentes das relagbes trabalhistas. Assim, de acordo com Marques, aplica-
se 0 Codigo de Defesa do Consumidor, “aos servicos publicos referentes ao
fornecimento de A&gua, energia elétrica, gas, telefonia, transportes publicos,
financiamento, construgédo de moradias populares etc” (Marques, 2002, p.487).

Portanto, os servigos publicos executados mediante o regime de concessao estao
igualmente submetidos a aplicacdo das normas do Cdédigo de Defesa do
Consumidor, onde o principio da continuidade deve ser observado, segundo

Marques, na prestacao dos servicos publicos concedidos,

imposto tanto pelas normas de protegcdo do consumidor como pelas regras do Direito
Administrativo. O descumprimento do dever de continuidade gera, além de sangdes
administrativas, a reparagdo de danos causados, incidindo responsabilidade objetiva da
prestadora de servigo... cabe ao consumidor unicamente: a) a prova da efetiva ocorréncia do
dano; b) o nexo da causalidade entre a agao ou omissao da empresa e a ocorréncia do dano;
¢) 0 montante do prejuizo (idem, p.488).

Ainda de acordo com as observagdes de Nunes, a lei consumerista, como é

também chamado o Cddigo de Defesa do Consumidor,

regrou especificamente os servigos publicos essenciais e sua existéncia, que por si sé, foi de
fundamental importancia para impedir que os prestadores de servigos publicos pudessem
construir ‘teorias’ para tentar dizer que nao estariam submetidos as normas do Cdédigo de
Defesa do Consumidor. Alids, mesmo com a expressa redacao do art. 22, ainda assim ha
prestadores de servigos publicos que lutam na Justiga ‘fundamentados’ no argumento de que
n&o estdo submetidos as regras da Lei n° 8078/90. Para ficar s6 com um exemplo, veja-se o
caso da decisdo da 3% Camara Civil do Tribunal de Justica de Sao Paulo no agravo de
instrumento interposto pela Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo —
SABESP. Nas razdes do recurso do feito, que envolve a discussdo a respeito de valores
cobrados pelo fornecimento de agua e esgoto (que o consumidor alega foram cobrados
exorbitantemente), a empresa fornecedora fundamenta sua resignacao ‘na nao-subordinagao
da relagao juridica subjacente aquela legislagao especial (0 CDC)’. O Tribunal, de maneira
acertada, rejeitou a resisténcia da SABESP: ‘indiscutivel que a situagdo versada, mesmo
envolvendo prestagdo de servigos publicos, se insere no conceito de relagdo juridica de
consumo. Resulta evidente subordinar-se ela, portanto, ao sistema do Cédigo de Defesa do
Consumidor (Al 181.264-1/0, rel. Des. J. Roberto Bedran, j.9-2-1993, v.u., RTJE 132/94, apud
Nunes, 2004, p.99).

A jurisprudéncia tem demonstrado a forga protecionista do Codigo em relacdo ao

consumidor, como apontado por Marques®'.

recebe modelos de producdo prontos, dos quais ele nao participou da concepgdo. O consumidor é mero
espectador, por essa razéo, vulneravel (Nunes, 2004).

51 Veja pesquisa de jurisprudéncia realizada por Namba, na Revista de Direito do Consumidor 36, p. 145 -146.
Assim também o Juizado Especial do RS considera relagdo de consumo: “Consumo — Servigos — Corsan —
Conservagao de hidrémetro. Se a empresa concessionaria de servigo publico, no caso, de distribuicdo de agua,



Um outro exemplo de jurisprudéncia em relagdo ao corte no fornecimento de agua
e inadimpléncia do consumidor, por exemplo, mostra que o principio da
continuidade tem que ser observado®.

Essas citagdes fornecem o embasamento para confirmar o Codigo de Defesa do
Consumidor como um instrumento de cidadania, na medida em que o0 seu papel,
por ser a lei regulamentadora dos direitos e principios constitucionais
consumeristas, € o de intermediar os conflitos que se instalam dentro das relacdes
juridicas de consumao.

Dentro do inovador sistema criado pela Lei n®8.078/90 e sua regulamentacao,
Decreto Federal n°2.181/97, vale destacar a importancia dos Programas de
Orientacéo e Defesa do Consumidor — PROCONS, érgéaos da administracao direta
que tém como principal atribuicdo a defesa dos direitos do consumidor como parte
mais fraca nas rela¢gdes de consumo.

O PROCON € o o6rgao publico onde o consumidor dispde de apoio tanto
informativo, para efetuar um melhor consumo, quanto coibitivo, quando, por

qualquer forma, tiver seus direitos violados.

Vale frisar, entretanto, que ndo se constitui em um érgao parcial, que credite razdo
unilateralmente ao consumidor supostamente lesado; mas, sim, uma instituicdo que
visa operacionalizar a pratica da ampla defesa - como principio constitucional -

através de um regular procedimento administrativo.

nao informou o consumidor da sua responsabilidade tocante a conservagdo do equipamento de medi¢ao
(hidrébmetro) e, ainda, ndo demonstrou que o consumidor tenha sido o causador dos danos no aparelho,
procede o pedido para a desconstituicio do débito (relativo ao conserto do hidrémetro), unilateralmente
lancado. Recurso 01.596932457, Rel. Claudir Fidélis Faccenda, j. 18.12.1996, na Revista dos Juizados
Especiais, vol. 18, dez. 1996, p. 71.

%2 “Fornecimento de agua — Suspensdo — Inadimpléncia do usuario — Ato reprovavel, desumano e ilegal —
Exposigao ao ridiculo e ao constrangimento. A Companhia Catarinense de Agua e Saneamento negou-se a
parcelar o débito do usuario e cortou-lhe o fornecimento de agua, cometendo ato reprovavel, desumano e
ilegal. Ela é obrigada a fornecer 4gua a populagcdo de maneira adequada, eficiente, segura e continua, nao



Estruturacao e operacionalizacao do PROCON

Os PROCONSs, em numero de 442 distribuidos pelo territério nacional, integram o
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), como previsto no Cédigo de
Defesa do Consumidor e em sua regulamentacdo, Decreto Federal n°2.181/97,

podem também ser 6rgaos municipais ou estaduais®.

Desse modo, o importante é que cada estado e municipio tem, no ambito de suas
respectivas competéncias, atribuicdo para criar a estrutura necessaria para
operacionalizacdo das atividades do PROCON. O principal objetivo é orientar e
defender os consumidores, o que fatalmente leva a que os produtores procurem

oferecer bens e servigos de qualidade.
Avaliacdao dos mecanismos como instrumentos de cidadania

Nao had como estabelecer uma comparacdo da eficacia dos dois mecanismos,
apresentados aqui, em relagdo ao papel que exercem junto a populacao, tendo em
vista o conteudo tao diferente dos seus propoésitos. Nao obstante, nada impede de
avaliar o desempenho de cada um em relagdo ao objetivo do que pretendem

alcancar: a representacao dos interesses dos individuos da sociedade.

O Orcamento Participativo, pelas suas proprias caracteristicas politicas em se
constituir num mecanismo democratico participativo, possibilita um exercicio ativo
de cidadania, pois ele envolve a populagcdo numa participagao direta pela disputa

por investimentos relacionados a melhoria das condi¢g6es de vida.

expondo o consumidor ao ridiculo e ao constrangimento. Recurso improvido” (REsp 201112/SC, Min. Garcia
Vieira, j. 20.04.1999).

% O nimero de PROCONSs existentes no territério nacional pode variar, devido ao fechamento e abertura de
postos.



O ganho social e politico, decorrente dessa pratica participativa, consiste em o
Estado, através do governo local, passar a legitimar as reivindicagdes colocadas
pelos movimentos sociais organizados, reconhecendo-as como direitos. O proprio
discurso dos 6érgaos publicos, segundo Jacobi, se transforma “incorporando
paulatinamente as demandas da populagdo dos bairros que reivindicam acesso a
servigos urbanos basicos” (Jacobi, 2002, p.18). Constatacdo formulada pelo autor
ao analisar a gestdo de politicas sociais em quatro municipios de Sao Paulo,

incluindo a propria capital (Jacobi, 2002).

Levando-se em conta o acentuado desequilibrio social da sociedade brasileira, o
Orcamento Participativo se coloca, assim, como uma for¢ca politica para os
segmentos de renda mais baixa e, principalmente, para os que se encontram numa
situacdo de exclusdo. Em outras palavras, ele abre o espaco politico-institucional,
mediante participacao e controle, para uma distribuicdo de investimentos publicos
menos desigual em termos sécio-espaciais.

Essa perspectiva Ilhe concede uma amplitude de alcance social maior ao abarcar
segmentos de classe, que fatalmente ficariam de fora dos investimentos de praxe
realizados pelos governos, para ficarem submetidos, unicamente, a decisdo de
investimentos decorrentes de praticas politicas eleitoreiras.

Ja o Caodigo de Defesa do Consumidor, pela sua especificidade juridica, limita seu
campo de atuacdo aos que se colocam na condicdo de consumidores/usuarios,
dentro dos principios estabelecidos pelas relacées sociais capitalistas, entre eles, o
da relacdo mercantil, isto é, o da compra e venda de um bem ou produto. Essa
limitagcdo nao significa que, do ponto de vista social, seu alcance como instrumento
de cidadania seja reduzido. Ao contrario, o Cédigo tem se revelado como um
ganho para a sociedade por viabilizar a conquista dos direitos consumeristas

previstos na Constituicdo Federal de 88.



Os resultados apresentados, por ambos 0s mecanismos, serdo analisados nos
contextos dos diferentes modos de gestdo. Por agora, tem-se que conhecer a
estruturacdo da politica de saneamento que, no momento atual, encontra-se em
debate com posi¢cdes que acenam em defesa do municipio, como instancia
governamental melhor capacitada para realizar uma politica publica de
saneamento, fundamentada pelos principios de universalizacao, eqliidade e justica
social. Ou, até, por posicdes que preconizam a adocdo de parcerias publico-
privadas como saida para a realizagdo de investimentos, antes de competéncia

exclusivamente publica.



Segunda parte

OS PRECEDENTES HISTORICOS DA POLITICA ATUAL DE SANEAMENTO.
A EFETIVIDADE DO MUNICIPIO NA GESTAO DE SERVIGOS URBANOS.

A parte anterior desta tese situou o contexto histérico da privatizacdo de setores-
chave da economia, destacando de forma pormenorizada a parte referente aos
servigcos urbanos. No geral, foram examinadas as razdes politicas que levaram o
Brasil a adotar procedimentos baseados em diretrizes econémicas, tragadas por
organismos internacionais, que integram as economias dos paises centrais.
Também foram analisadas as condi¢des histéricas da cidadania brasileira, que se
encontra despojada, em alguns casos; e destituida, em outros, dos meios que lhes
deveriam assegurar os direitos instituidos pela Constituicido Federal de 1988.

A presente parte fara uma andlise da politica de saneamento, ora em curso na
prestacao de servigos urbanos a sociedade brasileira; abrangendo como referéncia
temporal o periodo que compreende o lancamento do PMSS — Projeto de
Modernizagdo do Setor de Saneamento - no inicio dos anos 90, até o segundo ano
completo do atual governo, que corresponde ao final do ano de 2004. O objetivo da
analise serd demonstrar que a politica empregada até o periodo pesquisado, ainda
nao conseguiu assumir um carater totalmente diferenciado em relagéo a politicas
passadas recentes, no que se refere, fundamentalmente, a moldagem institucional
do setor de saneamento. Os dados do Sistema Nacional de Informagbes em
Saneamento, o SNIS, elaborado no ambito do PMSS pela Secretaria Nacional de
Saneamento do Ministério das Cidades, em 2004, mostram que com relagdo ao
abastecimento de agua e ao esgotamento sanitario a heranga centralizadora do
antigo PLANASA, o Plano Nacional de Saneamento que vigorou no pais entre o

final da década de 60 até meados dos anos 80, ainda perdura. Existem atualmente



no Brasil vinte e seis empresas estaduais, nove servicos micro-regionais e
quatrocentos e sessenta e quatro servigos locais.

Com relacdo ao abastecimento de agua, 71% dos municipios tém o0s servigos
concedidos a companhias estaduais de saneamento basico; 28% dos municipios
tém os servicos prestados diretamente por entidades municipais; € 1% dos
municipios tem os servigcos concedidos total ou parcialmente a empresas privadas.

Quanto ao esgotamento sanitario 84,5% dos municipios tém servicos s6 de coleta,
0 que significa que o esgoto é despejado “in natura” na agua ou no solo. Os
servicos sao, geralmente, prestados diretamente por entidades municipais ou,
simplesmente, ndo tém os servicos prestados regularmente; 14,5% dos municipios
tém os servicos concedidos a companhias estaduais; e 1% dos municipios tem
servigos concedidos a empresas privadas.

O que ainda predomina no setor de saneamento brasileiro sdo as empresas
estaduais de saneamento, que operam dentro da logica das leis de mercado
requerendo, por conseguinte, cobranca de tarifa pelos servigos prestados. Isso nao
significa, entretanto, que nao possa existir - dentro do universo empresarial do
saneamento - uma politica condizente com a realidade social do Brasil, com
medidas mais adequadas as caréncias, nas suas diferentes escalas, apresentadas
pela sociedade como um todo.

A analise utiliza, como referéncia histérica, o PMSS, instituido no Governo Collor,
em 1991, e implantado na gestao de Itamar Franco. Houve prosseguimento, como
norte da politica de saneamento, nas duas administragdes de Fernando Henrique
Cardoso, que o transformou em Programa em 1995. Mesmo com o corte temporal
na observagao da politica de saneamento a partir dos anos 90, entende-se como
sendo de suma importéncia rever, de forma breve, aspectos anteriores desse setor.

A revisao passadista ajudara a vislumbrar melhor os caminhos percorridos por ele,



pois ndo sé contribuiram, como também resultaram no seu desempenho, tal como
vem sendo empreendido.

Nessa segunda parte, também foi feito um estudo sobre a municipalizagdo dos
servicos urbanos. Levantou-se a estruturacdo institucional de entidades e
organismos que fornecem suporte aos municipios na prestacdo e execugao dos
servigos urbanos e no que efetivamente eles contribuem no reforco de uma politica
de saneamento, operada pelo poder municipal. Pesquisaram-se ainda as leis que
definem o modelo da politica de saneamento, que é realizado no pais, € os projetos
de leis, que espelham lutas e esperancas por uma politica diferente da concebida

atualmente.

Como se viu na parte anterior, a retomada do poder municipal - com a finalizacao
dos contratos de concessao nos anos 90 entre estados e municipios - como poder
concedente e 6rgao gestor de servicos publicos, resultou em formas privatizada e
municipalizada de gestdo do saneamento. A investigagdo procedente,
fundamentada por esse quadro de mudancas no setor de saneamento, discorre
sobre as dificuldades e os alcances politicos de servigos urbanos, operados pelo
municipio; e sobre os limites juridico-institucionais, que impdem restricbes ao seu
desempenho. Incluiu-se, ainda, a andlise da falta de regulagdo do setor, que o
coloca sem rumo na definicdo de uma politica nacional. Também nesta parte da
tese, utilizam-se exemplos de histérias de privatizagcbes em outros paises, por
propiciarem ilustragdes diferentes da realidade conhecida e, assim, ajudarem na

reflexdo sobre 0 modo como se conduz a politica brasileira de saneamento.

Por fim, elaborou-se um quadro das leis e projetos de leis que fornece uma visao
conjunta da evolugdo politica do saneamento. Nesse quadro se percebe, com

clareza, a adogcdo de medidas para ajustarem o saneamento as novas situagoes



conjunturais. O quadro se encontra como anexo ao final desta segunda parte da

tese.



49 capitulo

OS PILARES POLITICOS E ECONOMICOS DO PMSS

Introducao

O unico Plano Nacional de Saneamento que o Brasil dispds antecede ao PMSS.
Conhecido como PLANASA, este plano, e o proprio PMSS, apesar de concebidos
em diferentes momentos de insercao social e em diferentes conjunturas politicas,
propuseram mudangas estruturais ao setor de saneamento, emoldurando novas
formas de relacdo entre os 6érgdos gestores da regulacdo e da execucado dos
servigcos basicos, com a redefinicdo de novas instancias de poder entre eles e
deles com a populacgao.

Nos anos 70, a época da implantacao do PLANASA, rompeu-se de vez no pais um
pensamento que atravessou geragdes de médicos, engenheiros e sanitaristas: o de
que o saneamento era parte integrante da saude publica. A pesquisa bibliografica
sobre o tema do saneamento revela que saude e saneamento receberam, no
periodo da Republica Velha, um tratamento politico resultante da reunido de
interesses, valores e da consciéncia de uma elite politica que langou um papel
decisivo na criacao de um bem estar coletivo e de politicas publicas de combate a
destituicao humana (Hochman, 1998).

Do mesmo modo, o trabalho de Rezende e Heller (2002) confirma a tese de que a
visdo de saneamento, como acao de saude, fazia parte do pensamento politico dos
dirigentes publicos no periodo histérico que antecede ao Estado Novo. Revela,
também, que essa visdo se amplia e ganha contornos diferentes com as medidas
politicas adotadas pelos governos que sucederam a Republica Velha, até o seu
completo desaparecimento, com a instituicdo do PLANASA, na década de 70.

A pesquisa de Costa (1996), sobre a histdéria do saneamento no Brasil, chama a

atencao para o desprezo da literatura atual sobre as experiéncias passadas, no



plano institucional, quando as agbdes de saneamento eram desenvolvidas pelo setor
saude. Hoje, com a falta de agdes integradas entre os dois setores, tende-se a
considerar que a relevancia do setor de saneamento sO assumiu alguma
importancia no pais, com o PLANASA. Faltam ao saneamento estudos e analises
sobre os modelos de gestédo, formas de financiamento e administragéo de servigos
anteriores a década de 60 (Vargas, 1996). Pela auséncia, acabam por consagrar
ao PLANASA, seja por ser fruto da macro-politica do pds 64 ou pelo seu forte viés
tecnocratico, o papel de relevancia politica na histéria do setor (Costa, 1996).

Apesar da concordancia com os autores de que a histéria do saneamento no Brasil
nao se iniciou com o PLANASA (Costa, 1996), sustenta-se que ele inaugura uma
nova era do saneamento devido ndo sO as caracteristicas do modelo, como
também as formas politicas adotadas na sua implantagéo. E a primeira vez que se
formula um programa nacional de saneamento, com ampla repercussao territorial,
com uma estrutura empresarial e com uma clara definicdo de seu sentido,
desvinculado do setor saude. Os antecedentes sobre a organizagao institucional do
setor ja vinham sendo objeto de preocupacao de engenheiros e sanitaristas desde
o inicio dos anos 60. De modo mais raro, profissionais de outras areas,
economistas e urbanistas, também demonstraram cuidados (Vargas, 1996, p. 124).
Essa preocupacao denotava uma visao de setor auto-suficiente, isto é, ele deveria
tornar-se capaz de responder financeiramente pelos investimentos realizados®*.
Ainda na década de 60, o setor recebe uma atengcédo especial, quando prevéem
investimentos e alocacdo de recursos de longo prazo, em razdo do déficit de
abastecimento de agua a populacao e da auséncia - em grande escala - de rede de

esgotamento sanitario (Rezende e Heller, 2002).

% Com a entrada em 1961 do BID financiando sistemas de agua e esgoto, alguns 6rgéos tiveram que se
capacitar juridicamente de modo a atenderem as exigéncias do organismo para a captagdo de empréstimos
(Costa, 1996, p.222).



O modelo é implantado a partir dos anos 70, periodo politico marcado por uma
forte centralidade deciséria do poder federal. O programa conta com um aparato
institucional e uma disponibilidade de recursos econdmico-financeiros que vao se
mostrar abundantes para os estados e para os municipios que aderem a ele
(Vargas, 1996, p. 124). A adesdo tem um significado politico de peso, porque
desde a Constituicdo de 1891 - a primeira do Brasil Republica, no seu art. 68 - fica
instituido que “os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a
autonomia dos municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”®.
Tradicionalmente os municipios sdo os entes responsaveis pelo que existe no seu
territério. Nessa perspectiva, os municipios eram o poder concedente dos servigcos
de saneamento, enquanto que para o PLANASA a titularidade dos servigos era
concedida as companhias estaduais. A transferéncia de poder foi efetivada por
meio de contratos de concessdo, pois 0s municipios cediam - pelo prazo, em
média, de 30 anos - o0s investimentos e a operacionalizacdo dos servigcos de
saneamento basico: agua e esgoto sanitario.

Essa transferéncia era feita quase sem resisténcia®, posto que muitos municipios -
principalmente os situados em area de seguranga nacional - ndo realizavam
eleicbes para prefeito, 0 qual tornava-se gestor por nomeacao do governador do
Estado ou, até mesmo, pelo poder federal.

O setor, ainda hoje, guarda resquicios da estrutura politica, econémica e
organizacional do PLANASA, que perdurou por quase 20 anos. A sua reformulagéo

ocorreu no governo Collor, com a idealizagdo do PMSS. Somente no governo

% Para conhecimento da Constituicéo Brasileira de 1891 consultar o livro dos Campanhole: “Constituigbes do
Brasil”.

% “Em praticamente todos os Estados os servigos de agua e esgotos da capital constituiram-se no nucleo
gerencial, técnico e operacional das concessiondrias estaduais em fase de montagem. N&o por coincidéncia, é
no Rio Grande do Sul, onde a Companhia Estadual (CORSAN) ja havia sido criada anteriormente ao PLANASA
que resiste a Unica autarquia municipal de agua e esgoto das capitais, 0 DMAE de Porto Alegre. Em algumas
cidades importantes como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Santos, onde o municipio ja estava afastado da
prestacao do servigo, o contrato de concessdo nao foi necessario” (Marcos Montenegro, prefacio do livro: “O



Itamar, em 1994, € que se inicia 0 projeto com os primeiros desembolsos pelo
Banco Mundial, devido a obtencdo de linhas de crédito junto a esse organismo
internacional.

Antes, o arcabougo econémico e politico-institucional montado pelos militares para
o saneamento foi a criagcdo do BNH, em 1967, que passou a se constituir numa
“agéncia central de politica de saneamento” (Rezende e Heller, 2002, p. 235). O
objetivo da entidade, inicialmente, era dar suporte a habitagdo através do
financiamento de moradias destinadas as populacées de baixa renda e tragar um
plano nacional para o saneamento.

O saneamento era objeto de interesse dos militares, desde a tomada do poder em
64, estando presente na definicdo dos planos de agdes e programas de
desenvolvimento econdmico e social. Nessa perspectiva, a sua estruturacédo era
quase uma contingéncia “natural”’. Avangando nesse propdésito, o governo militar
criou o FISANE, em 67, que era um fundo de financiamento para saneamento,
responsavel pela mobilizagdo de recursos ao setor nos niveis federal, estadual e
municipal. Ainda no mesmo ano criam o FINANSA, 6rgao responsavel pela
definicao de critérios para empréstimos, definicdo dos agentes financiadores e das
entidades promotoras. Além disso, estimulavam a criagdo de fundos
intermunicipais, estaduais e regionais para financiamento do saneamento em cada
estado. Alguns desses ja haviam criado fundos de financiamento para agua e
esgotos (FAEs), destinados ndo s6 a garantir o atendimento a populagédo e a
expansdo dos servigos, como também torna-los auto-suficientes “pela via da
politica tarifaria” (Rezende e Heller, 2002, p. 236).

Dentro da estratégia de operacionalizagdo do setor, substituiram o FISANE pelo

SFS administrado pelos agentes financeiros — bancos federais, regionais e

Saneamento no Brasil — politicas e interfaces”, de Sonaly C. Rezende e Léo Heller, Belo Horizonte, Editora



estaduais — credenciados pelo BNH e pelas companhias estaduais, como agentes
promotores, que recebiam suporte técnico de érgdo estadual capacitado para o
determinado fim.

A consolidacao da estratégia tracada para o SFS foi a autorizagdo ao BNH, em 69,
para utilizar os recursos oriundos do FGTS, das cadernetas de poupanca e das
letras imobiliarias. No ambito dos estados, o SFS contava com 50% dos recursos
tributaveis das FAEs. Além disso, podiam recorrer, através do BNH, ao
financiamento de recursos externos. O acesso a essas fontes de financiamento
garantiu ndo sé os macigos investimentos do setor como ainda fortaleceu,
sobretudo, as companhias estaduais, visto que a participacdo municipal era quase
infima, havendo a contrapartida ela se realizava a fundo perdido.

Por volta de 1971, o BNH passa por uma reestruturagdo da sua competéncia
tornando-se um banco voltado para operacOes de repasses e refinanciamentos;
ficando o sistema financeiro privado com o financiamento direto aos credores. A
mudanca foi gerada em parte por pressdes do capital privado que queria
compartilhar dos recursos do SFH, sistema que operava paralelo ao SFS.

O banco reforca seu carater empresarial, com uma grande concentracdao de
recursos, quando substitui os mutuarios de baixa renda no financiamento da casa
propria, por mutuarios de renda mais elevada. Soma-se a isso o retorno dos
investimentos proporcionado pelas empresas de saneamento.

Durante quase dez anos, o BNH desempenhou um papel crucial na ampliagdo dos
investimentos em saneamento. Dispunha de um quadro técnico qualificado e
trabalhava em consonancia com as empresas e empreiteiras de engenharia e com

os setores do capital envolvidos na politica de saneamento e de habitagao.

UFMG, 2002).



Em 81 inicia-se a decadéncia do BNH causado pela crise econémica do pais,
provocando, entre outros fatores, uma onda de saques do FGTS. Como o indice de
desemprego estava elevado, o fundo (FGTS) ndo era reposto na mesma
intensidade, o que comprometia as reservas financeiras do banco. A consequéncia
disso foi a restricdo de recursos para o setor de saneamento. Esse processo atinge
0 seu apice em dezembro de 1986 quando o BNH é extinto e suas atribuicbes sao

transferidas para a Caixa Econémica Federal (Rezende e Heller, 2002, p. 239).

Herdeira do BNH, a Caixa Econémica Federal ndo tem 0 mesmo envolvimento com
o setor de saneamento. Alguns projetos foram financiados por ela, como o
ProSanear, mas eles nunca chegaram a configurar um quadro real de mudanga na
atuacao da politica de saneamento que continuou permanecendo, ao longo das

décadas seguintes, com baixa capacidade de investimentos.

O dominio das CESBs — companhias estaduais de saneamento

Ja havia, antes da montagem estrutural do BNH, experiéncia de gestao estadual no
campo do saneamento que se caracterizava pelos mais diferentes arranjos
institucionais (Costa, 1996, p.224). Nesses estavam presentes as articulagées com
orgaos federais como o0 DNOS, o DNERu e a FSESP, responsaveis pelas a¢des de
saneamento e pela gestao politico-financeiro do setor que passava por freqientes
mudangas no sentido de garantir ndo s6 a prestagdo dos servigos, como também

uma politica tarifaria capaz de custear os proprios servigos.

Com a entrada dos militares no governo, o saneamento sofre grandes
transformagdes. Uma delas é a autonomia do setor, que para isso deveria contar
com um sistema proprio de sustentabilidade econdmico-financeira. Nessa

perspectiva é que se viu o papel do BNH, como agente financeiro do saneamento,



repassar as companhias estaduais de saneamento, estruturadas como empresas
de economia mista, 0s recursos necessarios para a viabilizacdo do PLANASA.
Portanto, com a instituigdo do PLANASA o SFS passou a financiar exclusivamente
as companhias estaduais. Essas, por sua vez, seguiam as metas - definidas pelo
governo central - do programa estabelecido de desenvolvimento econdémico, do
qual faziam parte os investimentos em abastecimento de agua e em esgotamento
sanitario que correspondiam as expectativas de uma politica urbana centrada no
crescimento das cidades.

O modelo de desenvolvimento econémico, adotado pelos militares, € visto como
uma acao que contribuiu para o agravamento das questdes urbanas, devido ao
éxodo rural e ao crescimento populacional acelerado das cidades, objetos de
grandes investimentos por parte do capital, que viraram fontes de atragdo para uma
populacao rural “desassistida e abandonada em razdo da auséncia de politicas
sociais voltadas para o desenvolvimento da area rural, historicamente
marginalizada” (Rezende e Heller, 2002, p. 226).

De fato, os recursos aportados pelo PLANASA eram direcionados as companhias
estaduais com o intuito de fortalecé-las e torna-las auto-sustentaveis por meio das
tarifas cobradas a populacdo. Naturalmente os investimentos eram realizados em
areas prioritarias ao desenvolvimento, ficando de fora as periferias das grandes
cidades, quase sempre ocupadas pelas populacdes de baixa renda; as areas rurais
e 0S municipios que ndo abriram mao da titularidade dos servigos, ou seja, 0s que
Se negaram a passar a concessao as companhias estaduais.

A forma como as companhias estaduais foram concebidas mudou inteiramente a
organizagdo do setor de saneamento no Brasil. O PLANASA ditava as bases de
funcionamento as companhias que apresentavam: um perfil empresarial na sua

atuacdo, uma estrutura organizacional centralizada, uma ampla capacidade



financeira de investimentos e uma capacitacdo técnica dos recursos humanos.
Com a reunido desses elementos, elas se tornavam aptas a comprovar o principio
da auto-sustentacdo tarifaria®’. Esse principio pressupunha que a cobranca da
tarifa fosse suficiente para cobrir os custos da operagdo, manutengcdo e
amortizacdo dos empréstimos concedidos as CESBs, através do BNH, o que
deveria ser comprovado por meio de estudos de viabilidade técnico-econdmica,
desenvolvidos no interior das companhias estaduais.

Acrescentava-se ao principio da auto-sustentacao tarifaria o conceito de subsidio

cruzado,

segundo o qual eram cobradas tarifas Unicas para todo o Estado, a fim de viabilizar o sistema
globalmente, j& que os municipios menores eram, sozinhos, incapazes de atingir a auto-
sustentacdo. Os municipios, segundo o argumento dos agentes financiadores do PLANASA,
deveriam transferir os servicos de saneamento as CESBs, com o objetivo de uniformizar a
politica nacional de saneamento, sendo a centralizagdo das agdes um instrumento eficiente
para a eliminagdo do peso das pressdes locais que impediam a adogdo de tarifas realistas
(Rezende e Heller, 2002, p. 244).

Com isso, a maioria dos municipios brasileiros entregou as CESBs o comando das
acoes de saneamento, ficando de fora das negociagbes, enquanto instancia
politica; embora as obras do saneamento fossem realizadas em seu territério. Os
municipios cediam o territério aos estados, que delegaram ao BNH, mediante um
protocolo de adesao ao PLANASA, a formulacdo da politica. Essa estadualizacao
dos servicos de saneamento formou uma cultura institucional que dificultou a
descentralizacdo, mesmo tendo os municipios a titularidade dos servicos de

saneamento (idem, idem).

A questao da titularidade municipal - reafirmada pela Constituicdo Federal de 1988
- sempre foi objeto de debate politico, no sentido do questionamento de que muitos
municipios, dada a precariedade da sua situacao econdmica, a fragilidade politico-

administrativa e a falta de recursos técnicos, ndao reuniam condi¢cdes necessarias

%7 Britto expds os critérios de fixagéo das tarifas definidos em 1978 através de um decreto-lei, este determina



para gerirem os servi¢os essenciais de saneamento. Essa visdo contou com muitos
apoios politicos que reforcaram, e ainda reforgam, a tese de que os estados, por
disporem de uma estruturagao institucional mais equipada, constituem a instancia

adequada para administrar o setor de saneamento.

A derrocada do PLANASA: o desaparecimento do BNH

O sistema de saneamento, implantado pelos governos militares, comeca a dar
sinais de esgotamento com a crise econdmica dos anos 80, pois também ele nao
ficou imune aos desequilibrios da economia brasileira nos anos anteriores. O inicio
do PLANASA ocorreu num periodo de crescimento acelerado da economia que
chegou a alcancar um crescimento do PIB, em 1973, de 14%. A primeira crise do
petroleo, em 73, afetou o processo de manutengcdo do crescimento, mas nao
chegou a causar uma grande interferéncia a ponto de inviabiliza-lo, porém, gerou
“preocupacdes quanto a estabilidade e a reparticdo da renda” (Rezende e Heller,
2002, p. 247) posto que, o desemprego e a inflagdo ja apresentavam taxas

elevadas.

Ao final da década de 70, um novo choque econémico, provocado por outra crise
internacional do petréleo, ajudou a desestabilizar ainda mais a ja instavel economia
do pais. Vale a pena lembrar que o Brasil tratou com um certo desprezo a primeira
crise do petréleo, ndo adotando o racionamento como tatica econémica como o fez
na época a maioria das nag¢des. Quando ocorreu a segunda crise, a conjuntura
internacional - que era adversa, devido ao aumento da inflacgdo nos paises
desenvolvidos - jogou o Brasil num processo de desaceleracdo rapida da

economia, o que levou os militares a reverem a politica de forca, porque nao

que as tarifas deveriam cobrir 0s custos totais (Britto, 1995).



podiam mais contar com o crescimento econdmico para justificar o regime politico
ditatorial que eles tinham imposto a populagao brasileira.

No plano econbmico intensificaram-se as negociagdes com organismos
internacionais como o FMI, na tentativa de aliviar os desajustes da politica cambial

e reequilibrar internamente a economia.

A partir de 1983 estabeleceu-se uma conexdo entre o Brasil e o FMI, com o intuito de se
buscar a estabilizacdo da taxa de inflacdo e a reducédo do déficit de transacdes correntes,
através do aumento da receita cambial com exportagdes, contingenciamento das importagoes
nao essenciais e realinhamento da taxa cambial. Contudo, os efeitos dessas diretrizes de
estabilizagao foram recessivos e acabaram gerando uma diminuigao nos recursos do BNH.
Houve uma desaceleracdo do PIB e crescimento nas taxas de desemprego e subemprego,
havendo também uma redugdo dos investimentos publicos e privados e uma elevagao dos
custos do endividamento externo dos periodos anteriores. Além disso, a crise mundial
resultou na redugdo dos empréstimos externos, o que agravou ainda mais a situagdo. Em
fungdo dessa crise, o Brasil ndo alcangou a meta prevista na ‘Década Internacional de
Abastecimento de Agua e Saneamento’, desafio langado pela ONU para a década de 1980
(MPO/Secretaria de Politica Urbana/IPEA, 1995 apud Rezende e Heller: “O Saneamento no
Brasil. Politicas e Interfaces”, 2002, p. 248).

Na verdade, desde a década de 70, o pais vinha recorrendo aos empréstimos
externos, sendo que o préoprio governo federal ndo repassava de forma sistematica
os recursos a fundo perdido para o saneamento. Com isso existia desde essa
década uma pratica de contrair empreéstimos junto ao BIRD.

Um outro fator, apontado como relevante para o insucesso das metas do
saneamento, é a relutancia das prefeituras, nao foram todas, de repassarem a
concessao dos servicos as Companhias Estaduais, 0 que causou um prejuizo a
idéia de que as mais rentaveis sustentariam as menos rentaveis. Do mesmo modo,
0 principio do subsidio cruzado ndo conseguiu dar sustentacao a tarifas realistas,
devido a alta da inflagao, o que levou a redugéo dessas.

As prefeituras que ndo se integraram ao setor de saneamento fundaram uma
associagdo denominada ASSEMAE, em 1984, da qual faziam parte mais de mil
municipios (Rezende e Heller, 2002, p. 248). O clima politico, instaurado no Brasil

com o advento da Nova Republica, favoreceu a criacao dessa entidade, nascida



num momento de retomada da democracia, apesar da instabilidade econémica que
elevava a inflagdo a patamares altissimos.

Para amenizar o quadro de desigualdade social em que se encontrava a populagéao
brasileira, atingindo, como sempre, de forma dramatica as populagées de baixa
renda, o governo brasileiro retoma a questdo do saneamento com a criagdo do
MDU, que passa a incorporar o BNH. Através da ASSEMAE, os governos
municipais que nao integravam o PLANASA passam a participar dos programas

federais de saneamento, de habitacdo e de meio ambiente.

Foram propostas novas metas para o PLANASA, visto que as propostas anteriores nao
haviam sido cumpridas. Estabeleceu-se como prioridade o atendimento as populagdes com
renda inferior a trés salarios minimos e a execugao de projetos que utilizassem tecnologias
adequadas as caracteristicas locais e que buscassem menores custos com maior eficiéncia.
A nova meta proposta foi implantar sistemas de abastecimento de &agua para 500 mil
moradias e ligacdes de esgoto para quatro milhdes de domicilios (Rezende e Heller, 2002, p.
249).

No intuito de cumprir 0 objetivo proposto, 0 governo criou o programa ProSanear, ja
mencionado, no ambito da Caixa Econbémica Federal, que havia, entao,
incorporado as fungdes do extinto BNH. O programa estendia a questdo do
saneamento basico a outros componentes como drenagem e residuos sélidos,
ampliando desse modo a sua visdo de saneamento e direcionando a sua acao para
as populagcdes que ocupavam as periferias e favelas das grandes cidades. Uma
das suas caracteristicas foi a tentativa de inovar, buscando solugdes técnicas e de
sustentabilidade econémica. E, por conseguinte, dessa época as grandes
discussdes sobre os sistemas de esgotamento sanitario mais adequados as
condigbes fisicas das areas de favela e de periferia. A participagdo governamental
incluia ndo s6 os estados como ainda os municipios, sendo que a supervisao dos
trabalhos era de competéncia das CESBs. As discussdes sobre o suporte

financeiro provinha de uma comissdo composta por representantes de diversas

entidades, a saber: do MDU, do BNH, do DNOS, DA FSESP, da ABES, da



ASSEMAE e outras. O produto desse trabalho conjunto foi um relatério que
expunha as razdes dos baixos indices de saneamento e apontava como solugéo

que o setor fosse transferido para a competéncia municipal®®.

Com a transferéncia das fungdes do BNH para a Caixa Econ6mica, o relatério é
posto de lado, assumindo a Caixa a responsabilidade pela execucdo e gestao
financeira do setor. Ocorre nesse periodo uma sobreposicdo de poder com a
transferéncia do setor de um ministério para outro, o que chegou até a incluir o
Ministério da Saude, que se tornou o coordenador da politica nacional de
saneamento, e o Conselho Monetario Nacional - como érgao central dos sistemas
financeiros de habitacdo e de saneamento (MPO/Secretaria de Politica

Urbana/IPEA, 1995 apud Rezende e Heller, 2002, p.250).
A setorizacao do saneamento vista como forma eficaz de operacionalizacao

Por visao setorial, entende-se a organizagao da producao da sociedade em setores

que pode ser interpretada como um

conjunto de papéis sociais estruturados em uma ldgica vertical e autbnoma... que vao formar
progressivamente novos espagos de reprodugdo (como os setores industriais, agricolas, de
saude, de transportes e outros) de carater a-territorial, conferindo aos individuos identidades
profissionais. Os setores aparecem, entdo, como totalidades sociais que se organizam em
objetivos especificos do ramo e tendem a transformar seus objetivos setoriais em fins ultimos,
ou seja, em interesse geral da sociedade (Muller, 1986:72, apud em Sanchez, 2001:91).

Seguindo a légica de organizacdo setorial criada pelos militares, faltava ao

saneamento - para se tornar um meio eficaz com um objetivo especifico, ou seja, a

implantagdo de infra-estrutura no pais - uma estrutura burocratica com pessoal

% 0Os problemas tarifarios e os fraco desempenho econdmico-financeiro das CESBs eram, segundo
observagbes de Rezende e Heller, as razées que levavam o relatério a propor os municipios como os
prestadores dos servigos de saneamento, incluindo drenagem e limpeza urbana (Rezende e Heller, 2002,
p.250).



especializado nas “mediacdes setoriais”, que fosse capaz de incorporar o meio
empresarial dentro do “aparelho do Estado” (Sanchez, 2001, p.91)°.

O fato € que

para a tecnocracia do regime militar a falta de saneamento comprometia o objetivo de
desenvolvimento econémico. Na auséncia de capitais privados dispostos a investir na area,
0s investimentos publicos, com a criacdo das empresas estatais, foram considerados um
requisito para promover a eficiéncia econdmica e oferecer condi¢gdes de infra-estrutura para o
setor industrial. Buscou-se, no entanto, uma coeréncia global com o0s pressupostos
tecnocraticos e centralizadores do regime, ou seja, foi elaborado um projeto para o
saneamento, no qual se tentou alcangar uma racionalidade técnica na aplicagao das verbas,
baseado em um planejamento prévio e centralizado que se pretendia Unico e homogéneo
para o territério nacional (idem, idem).

A referéncia acima sintetiza o espirito do PLANASA. Nao se tratava de um projeto
de desenvolvimento social voltado para a melhoria das condigbes de vida da
populacao, isto era mera decorréncia das medidas de saneamento implantadas
para beneficiarem o setor econémico, este sim é que necessitava de uma infra-
estrutura basica para o seu desenvolvimento.

Implementado nos moldes do planejamento setorial, 0 que lhe assegurou uma
autonomia financeira e uma estrutura organizacional independente o setor
dispunha, portanto, de aparato institucional com respaldo econémico-financeiro e
técnico préprios. Nao havia qualquer vinculo com outros setores da politica
econdmica do pais. Quando havia relagao, era como suporte para cumprir fungdes
dentro das suas especificidades.

O programa de saneamento tinha um alcance ambicioso, pois sua escala era
nacional. Dessa forma, as particularidades regionais, em principio, ndo eram
consideradas. E, mesmo do ponto de vista da amplitude, a sua abrangéncia
acabava restrita as areas das grandes metropoles, sendo que nessas ficavam de

fora, como j& registrado antes, as areas periféricas e as favelas.

% Sanchez define que os mediadores setoriais sdo os agentes do setor com capacidade e visao de conjunto
para elaborar politicas publicas.



Estudos de avaliagcdo do PLANASA apontam para algumas questdes que merecem
destaque. Almeida chama a atencado de que seria preciso a adog¢ao de uma politica
mais ampla e eficaz para que o programa alcangasse bons resultados. Para ele, a
eficiéncia da politica de abastecimento de dgua estaria sujeita a outras politicas: a
de programas de habitacdo, a de sistemas de créditos para a compra dos
equipamentos necessarios a instalacdo de ligacdes internas de redes de agua,
além de estudos de proporcionalidade de renda para a realizacdo de taxas de
ligacdo a rede publica compativeis com cada realidade. Faltaram ao PLANASA
analises sobre as condicoes da populacdo em relacdo a sua capacidade de
absorver a prestacao de um servico basico. Esse argumento recebe reforco com as
ainda observagbes que Almeida faz sobre os fatores extra-econémicos, que
também influenciavam na priorizagéo da utilizagdo da agua.

Foi constatado - nas regides menos urbanizadas e com moradores de baixa
escolaridade, quase sempre oriundos das areas rurais — um elevado numero de
casas que abriam mao do abastecimento de agua em prol da compra de bens de
consumo duraveis, muito em funcao da facilidade de crédito e do estimulo em favor
de sua aquisi¢do. De certa forma, esse comportamento significava a existéncia de
uma faixa da populacdo que representava um ponto de restricdo a eficacia da
politica federal, independentemente do nivel de renda familiar. Nesse caso, aponta
o autor, a instrucdo escolar seria o0 Unico instrumento capaz de esclarecer a
importancia do saneamento: a prevencao que ele proporciona a saude e o cuidado

com a higiene (Almeida, 1975 apud Rezende & Heller, 2002, pp: 246, 247).

Um outro fator que merece atencao é o que poderia ser denominado como “cultura
PLANASA”, que se dispersou pelas Companhias Estaduais, fruto da criacao de um
corpo técnico especializado, coeso e fechado, que - durante a vigéncia do

programa nos governos militares - reproduzia o autoritarismo e a centralidade



impostos por eles. E, mesmo apds a derrocada do PLANASA, o setor ainda guarda
vicissitudes de praticas politicas anteriores, manifestando uma certa resisténcia as
mudangas de re-estruturagdo do saneamento com as novas propostas
governamentais. Essa observacdo sera melhor explicitada na terceira parte da
tese, quando se analisard o processo de privatizagdo dos servigos urbanos em

Niteroi.

PMSS: uma mera reformulacao do PLANASA ou a implantacao de uma

politica de saneamento inovadora?

A reformulagdo do setor de saneamento somente tem inicio em 1994 com o
governo Itamar. Antes, durante a gestdo do entao presidente Collor, o setor viveu
um periodo de redugéo - na alocacao de recursos - atribuido, em grande parte, ao
fato que em 1990 o Conselho Curador do FGTS determinou apenas 30% dos
recursos do fundo para a aplicacdo em saneamento. Essa medida de redugéo dos
recursos estava associada, segundo observacdes de Britto e Bessa (2003), a uma
proposta do governo federal de rearticulagdo de uma nova politica nacional de

saneamento.

A proposta consistia numa flexibilizagdo das estruturas institucionais até entdo existentes.
Formulada a partir de uma critica da rigidez do modelo PLANASA, a politica de saneamento a
ser articulada ndo proporia modelos de gestdo, posto que as diferengas regionais sao tantas
que tornam inviavel qualquer proposta de modelo nacional. Caberia aos estados e municipios
escolher qual o modelo a adotar, dentro do leque de opgbes proposto pelo PMSS, entre as
quais estd a opgdo da privatizagao, entendida aqui como a concessao de uma parte ou a
totalidade das agdes de produgdo e de operagao dos servigos a empresas privadas. Cabe
lembrar que o PMSS contava com recursos obtidos a partir de operagdes de crédito junto ao
Banco Mundial, que havia adotado como linha orientadora da sua politica para o setor de
saneamento o estimulo as concessdes da exploragdo dos servigos a iniciativa privada, como
forma de torna-las mais eficientes (Britto e Pontes, 1997, p. 44).

Seguindo essa orientacdo, abriam-se os caminhos politico-institucionais para a

privatizacdo do setor de saneamento, atendendo as diretrizes de uma politica



nacional orientada por uma nova ordem internacional. Dava-se inicio, desse modo,
a reformulacao do setor de saneamento.

Desde a extingdo do BNH, o setor de saneamento encontrava-se destituido de uma
politica institucional, o que significava - em outros termos - a auséncia de um plano
nacional que determinasse uma escala de prioridades dos investimentos e
definisse as formas de obtencdo e alocacdo dos recursos. As acbes de
saneamento e 0 seu planejamento encontravam-se distribuidas por diferentes
orgaos de governo, “que tinham um grau de integracdo muito baixo, inexistiam
normas e instrumentos para acompanhar a aplicacdo de recursos e avaliar a
eficiéncia e eficacia social dos investimentos” (Britto € Bessa, 2003, p.8). Além
disso, muitos dos agentes estaduais prestadores de servigos encontravam-se com
dificuldades operacionais e financeiras e os déficits de cobertura domiciliar eram
elevados, principalmente nas periferias das grandes cidades do pais.

Barbosa (2004) comenta em seu trabalho que, durante o governo Sarney - periodo
que abrange os anos de 1985 a 1990 - “a falta de definigdo de uma politica deixa o
setor bastante vulneravel as praticas clientelisticas”. Tanto que em 89, quando se
realizou o XV Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitaria e Meio Ambiente, o
tema principal centrou-se em: uma nova politica nacional e uma nova re-
institucionalizacdo do setor. Ainda segundo Barbosa, foi a partir dessa época, de
governo Sarney, que a politica de saneamento passou “por um processo cadtico de
transferéncia entre diversos ministérios” (Barbosa, 2004, p.46). As observagdes de
Barbosa confirmam o que esta registrado acima sobre a pulverizacdo das agbes do
saneamento por varios 6rgaos de governo, o que representou um claro indicio da
auséncia de uma politica nacional e de uma falta de institucionaliza¢do do setor.

O esfor¢go em recuperar a estrutura institucional do setor comegou em 91 com o

Projeto de Lei 53, elaborado por entidades ligadas ao saneamento: a ABES, a



ASSEMAE, a ABIMAQ - Associacdo Brasileira da Industria de Maquinas e
Equipamentos - e o Sindicato dos Trabalhadores no Saneamento. Em 93 o projeto
passa a se chamar PLC 199/93. Ele estabelecia as fun¢des de cada nivel de
governo no empenho da recuperagdo do setor de saneamento (Barbosa, 2004,
p.49).

Em 94 o projeto recebe a aprovacao do Senado Federal; mas, quando submetido a
aprovacao do Presidente FHC em 95, foi vetado por este por considera-lo um
projeto contra os interesses nacionais. O PL 199 apresentava, porém, propostas
para 0 saneamento consideradas positivas: a construgcdo de um sistema nacional,
que integrasse acdes com vistas a uma concep¢ao de saneamento ambiental; além
da definicdo de competéncias e da previsdo de instrumentos de controle social.
Apesar da resisténcia de algumas entidades ao veto - como a aprovacao de uma
mongao proposta pelo Coletivo Nacional dos Trabalhadores para o Saneamento e
o Meio Ambiente - de rejeicao a atitude presidencial, o PL 199/93 é substituido pelo
PMSS®.

Inicialmente vinculado ao Ministério do Bem-Estar Social (MBES), através da sua
Secretaria de Saneamento, o PMSS passa a ser um Programa - quando da
extingdo desse Ministério - por meio da Medida Proviséria n®813, de 01-01-1995. A
partir dessa data, o Programa foi colocado como um instrumento de uma Politica
Nacional de Saneamento, gerido pela Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) do
Ministério do Planejamento e Orgcamento (MPO).

O PMSS passa, entdo, a ser considerado o Programa permanente do Governo
Federal, com previsdo de execugdo em etapas sucessivas. Atualmente, o

Programa é conduzido pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental —

€00 Coletivo reuniu-se em 12 de abril de 1995 no Espirito Santo para o seu 42 encontro nacional. A mongao de
repulsa ao ato presidencial deixa claro que a rejeicdo de FHC néo estava fundamentada sequer por uma Unica
justificativa. A reprodugao de parte da mongao encontra-se na tese de Barbosa, 2004, p.51.



SNSA, do Ministério das Cidades e conta com o apoio do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA.

A politica do PMSS é de reordenamento do setor, visando a eficiéncia e a eficacia
da prestagcao dos servigos: por meio dos operadores publicos e pelos da iniciativa
privada. Estimula-se, assim, a introdugdo da concorréncia e de mecanismos de

mercado na gestao dos servigos.

Mais uma vez deixa-se de lado a questao da capacidade efetiva de pagamento da populagao
mais pobre, excluida, até entdo, do acesso aos servicos de carater essencial, e que ndo seria
incorporada numa perspectiva de gestdo pautada pela I6gica de mercado (Britto e Bessa,
2003, p. 9).

Para se entender a dindmica do PMSS é preciso esclarecer alguns pontos.

O programa é composto de duas linhas de acdo complementares e interdependentes. A
primeira € o componente institucional e visa, principalmente, desenvolver estudos aplicados
para a reestruturacdo do setor. A segunda contempla um componente de investimentos e
modernizacdo em trés Companhias Estaduais de Saneamento Basico, a saber: Companhia
Catarinense de Aguas e Saneamento (CASAN), a Empresa Baiana de Saneamento
(EMBASA) e a Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul (SANESUL), no prazo
maximo de cinco anos, de condi¢gbes técnico-financeiras que assegurem uma politica
saudavel de financiamento dos investimentos. Os resultados deste componente deverao,
também, complementar o componente institucional do PMSS e proporcionar um efeito-
demonstracao para as demais CESBs (MPO 1995, v.1, p.27-28 apud Roméro, Philippi Jr. e
Bruna, Panorama Ambiental da Metropole de Sao Paulo, Sdo Paulo, Signus Editora, 2004, p.
547).

Desse modo, entende-se que o PMSS foi dividido em duas fases: a primeira,
PMSS-I, durou sete anos (1993-2000) tendo, nesse prazo, realizado o componente
institucional que estava previsto com a elaboragdo de proposta de legislacao
federal em relacdao aos servicos de saneamento e apoio aos Estados, sobre
proposi¢cao de instrumentos de regulacdao e controle. Ainda nessa primeira fase,
mas referido a segunda linha de acao do Projeto, foram realizados investimentos
nas companhias estaduais selecionadas com recursos do Banco Mundial em
contrapartida nacional (Roméro et all, 2004). Quanto ao PMSS na sua fase Il, o

inicio deu-se em 2002 e encontra-se em andamento®’. Ainda estdo presentes

" Nessa fase por decorréncia das restricdes impostas ao Programa pela Lei Complementar n°101, de
04.05.2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que veda a transferéncia de recursos da Unido para os



recursos oriundos do BIRD e de outras entidades internacionais. O objetivo
principal dessa fase é dar continuidade ao projeto de reordenamento institucional
do setor de saneamento, estendendo os beneficios as regides menos
desenvolvidas do pais (idem, idem).

Oficialmente, no discurso, o PMSS tem como metas:

(i) promover a eficiéncia e aumentar a capacidade de investimentos dos agentes prestadores
dos servicos; (ii) apoiar o estabelecimento de novos modelos para a prestagéo dos servigos,
ampliando a participagdo do setor privado; (iii) propor instrumentos de regulacao e controle
(Calmon et all in:Infra-estrutura: perspectivas de reorganizagéo; saneamento. Brasilia, IPEA,
1999, p.38).

Apesar dos objetivos propostos, inclusive o da melhoria da qualidade hidrica dos
municipios beneficiados pelo Programa, pouco mudou em relacdo a situacao de
precariedade do setor de saneamento. Desde a primeira gestdo de Fernando

Henrique Cardoso

permanece a auséncia de uma politica nacional, ao mesmo tempo, em que sao reduzidas as
linhas de financiamento destinadas as companhias estaduais que, mesmo com os estimulos
a privatizagdo, mantém-se como empresas publicas. A incapacidade de investir de muitas
empresas estaduais levou um numero importante de municipios a romperem ou nao
renovarem seus contratos de concessdo, optando pela municipalizacdo da gestdo ou pela
privatizagdo da concessdo. Permanece, porém, a hegemonia das companhias estaduais,
responsaveis pela prestagao dos servigos em aproximadamente 65% dos municipios. Poucos
foram os municipios que optaram por conceder a exploragdo dos servicos as empresas
privadas... os dados do BNDES falam de 28 concessdes privadas num contexto de mais de
5000 municipios (Britto e Bessa, 2003, p. 9).

E possivel especular que - apesar da autonomia do poder municipal em definir a
forma de concessao dos servigos urbanos, principalmente no tocante aqueles que
tinham expirado seu contrato de concessao com as companhias estaduais - as
limitagbes financeiras, técnicas, operacionais e a falta de Planos Diretores de
desenvolvimento local, de grande parte dos municipios brasileiros, constituem-se

em fatores impeditivos que cerceiam a sua capacidade de optar pelo modelo de

entes federados, ocorreu uma necessidade de mudanga no arranjo institucional do Programa, de maneira a
viabilizar a implementagdo de seus componentes de investimentos. Entraram a Caixa Econdémica Federal para
financiar os prestadores publicos e o BNDES, para financiamento a prestadores privados.



gestao de servigos urbanos a ser adotado, o que faz com que a dependéncia em
relagdo as CESBs perdure.

A adocdo de um plano nacional de saneamento de estruturagado institucional
flexivel permite, visto sob uma outra oOtica, facilmente ajusta-lo a diferentes
conjunturas politicas, mesmo em relagcdo as que nao apresentam um quadro
econdmico favoravel aos investimentos sociais de natureza publica, como € o caso
dos servigos essenciais necessarios ao bem-estar da populacao.

Essa é a realidade politica do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso,
quando a presenca do FMI e as suas determinagcdes de ajuste econémico levaram
a um comprometimento do objetivo central da Politica Nacional de Saneamento,
que era a universalizagdo do acesso aos servigos de abastecimento de agua,
coleta, tratamento e destinagao final dos esgotos sanitarios e dos residuos sélidos
até o ano de 2010. Para garantir o acesso universal, o poder publico pressupunha:
que haveria um fornecimento dos servigos no nivel da demanda essencial,
ocorreria o cumprimento dos padrdes de qualidade compativeis com a manutengao
da saude publica, preservar-se-ia 0 meio ambiente e seria atendido - de maneira
adequada - o direito dos consumidores (Pena e Abicalil in: Infra-estrutura:
perspectivas de reorganizagdo; saneamento. Brasilia, IPEA, 1999, p.121).

No entanto, a definicdo das regras econdmicas pelo FMI coloca o governo federal
numa camisa-de-forca e a saida é intensificar o programa de privatizacao,
realizado as pressas, sem estudos suficientes e planejamento adequado. A ordem
€ passar ao capital privado os investimentos que o Estado ndo poderia mais arcar,
por se encontrar incapacitado de gerar recursos. No caso do saneamento — e de
outros setores como a energia e as comunicagdes - a funcdo do Estado se

restringiria a fiscalizagéo e a regulagdo do setor.



Reforgando a politica de privatizagdo sdo adotadas duas medidas envolvendo o acesso a
recursos do FGTS. Em 1997 o Conselho Curador do Fundo aprovou a cria¢cdo do Programa
de Financiamento a Concessionarios Privados de Saneamento (FCP/SAN) e disponibilizando,
pela primeira vez, recursos do referido fundo para a iniciativa privada. Em julho de 1998 foi
divulgada a resolugdo n®2521 do Conselho Monetario Nacional que vedava aos 6rgaos
publicos as contratagées de novos financiamentos em saneamento junto ao Fundo, mesmo
que esses organismos comprovassem condigdbes econdmicas e financeiras que
assegurassem a capacidade de pagamento dos empréstimos pretendidos. Esse
contingenciamento dos recursos do FGTS permanece até o final do governo FHC, o que
inviabilizou a ampliagdo dos investimentos no setor (Britto e Bessa, 2003, p. 9).

Examinando com maior acuidade o objetivo central do PMSS, verifica-se que a
pretensdo de um alcance social, amplo e irrestrito - presente no projeto de
modernizagdo do saneamento - ndo se realizou nas duas gestdes de FHC; muito
menos foi preparado o terreno, em termos politicos e econémicos, para uma
mudanga significativa do nivel de caréncia dos servigos essenciais a populagao
através de uma outra estruturacdo de prestacdo dos servicos. Ao contrario, o
quadro de precariedade do saneamento sO6 tem se agravado, conforme
demonstram os dados do Censo de 2000%.

Pode-se afirmar, com certeza, que - no segundo mandato do governo de FHC - a
preocupacdo em sanear as empresas estatais lucrativas foi para torna-las
atraentes a compra pelo capital privado. No que concerne especificamente ao setor
de saneamento, a situacdo das companhias estaduais ndo era das melhores do
ponto de vista econdmico-financeiro, o que demandaria um certo tempo de
preparacdo para a venda. Esse pode ser um dos fatores do programa de
privatizacdo ter se concentrado com maior intensidade nos setores de energia e de
comunicacgoes, principalmente em relacdo a esse Ultimo, cujas empresas eram
todas federais. O saneamento ficou para uma agao posterior, salvo as empresas
estaduais, muito poucas, que ja se encontravam prontas para a venda.

Como um movimento de resisténcia a privatizacado do saneamento, foi criado em

1997 a Frente Nacional de Saneamento Ambiental, uma coalizdo representativa da

62 |IBGE: Censo 2000.



sociedade civil organizada, que reunia organizagées de consumidores e
movimentos sociais em defesa da moradia. Adiante sera realizada uma analise

mais detalhada desse movimento.

A andlise do saneamento revela um setor dinamico e atuante, capaz de mobilizar
entidades em torno das suas posi¢cdes e questionamentos politicos. Uma dessas
lutas, assistida ao longo da sua histéria, consistiu-se na mudanga da propria no¢ao

de saneamento, fruto de muitos debates.

A concepcao, hoje, de saneamento € de uma necessidade inserida no ambito da
politica urbana, em articulacdo com a saude publica e as questdes ambientais. Por
essa razao, o setor deve se modernizar - segundo a visdo governamental - o que
implica no estabelecimento de diretrizes que permitam-o atingir os seus propositos.
Entre essas diretrizes, coloca-se a formagao de parcerias entre o setor publico e 0

privado e a

instituicdo de legislagbes e regulamentos adequados para o exercicio das fungdes de
regulagao e controle nos trés niveis de governo, bem como a estruturagao do poder publico
para o desempenho dessas fungbes, o que inclui a criagcdo de agéncias reguladoras,
sobretudo no nivel estadual. Essa estratégia, que induz a novas formas de parcerias
publica/privada na prestagdo de servicos de saneamento, visa promover a sua
sustentabilidade e a maximizagdo dos resultados e beneficios (Pena e Abicalil in:Infra-
estrutura: perspectivas de reorganizagdo; saneamento. Brasilia, IPEA, 1999, p.121).

O saneamento consiste em um setor que ainda se encontra dependente da
geréncia das CESBs, as companhias estaduais de saneamento, muitas delas
falidas, operando além do limite da sua capacidade técnica e financeira. A
regulacao do setor, conforme serd examinado no proximo tépico, ainda carece de
definicoes politicas. Conseqlientemente as metas de universalizacdo e equidade
dos servicos, bem como o desenvolvimento de formas de controle social ficam

cada vez mais dificeis de serem alcancadas.



Os percursos da incipiente regulacao do saneamento

Criar instrumentos de controle para a regulacdo do saneamento e estabelecer
modelos para a prestagcédo dos servicos sdo as metas estipuladas pelo PMSS Il. A
regulacdo de setores-chave da economia sempre existiu no &ambito da
administracdo publica®®. Entretanto, com as privatizacdes de servicos basicos nos
anos 90, observa-se uma clara tendéncia, entre os paises envolvidos com essa
escolha, de adotarem - como politica econbmica - a criacdo de agéncias
reguladoras. Isso faz com que muitos associem a criacdo de agéncias aos
processos de privatizacdo. De todo modo fica evidente no Brasil a relagao entre a
privatizacdo de setores basicos da economia e o0 surgimento das agéncias

reguladoras.

Ocorreu uma ‘febre de criacao’ de agéncias reguladoras, segundo palavras de

Sundfeld ao afirmar que

as vérias agéncias nem seguiram um modelo comum, nem tém competéncias sempre
comparaveis. Mesmo assim, ha semelhangas. S&o entidades com tarefas tipicamente de
Estado: editam normas, fiscalizam, aplicam sangées, resolvem disputas entre as empresas,
decidem sobre reclamacdes de consumidores. Gozam de autonomia em relacdo ao
Executivo: seus dirigentes tém mandato e, por isso, ndo podem ser demitidos livremente pelo
Presidente ou Governador; suas decisbes ndo podem ser alteradas pela Administragao
Central, e assim por diante. Sua tarefa? Ordenar setores basicos da infra-estrutura
econdmica (Sundfeld, 2000, p.19).

Esse ordenamento suscita algumas reflexdes. A regulagcdo do saneamento nao
dispde de uma agéncia prépria, especifica. O ordenamento de setores vitais as
funcdes econdmicas parece deixar de lado o saneamento, embora ele se constitua
no setor mais importante da infra-estrutura, do ponto de vista social. Isso contraria
a tese defendida, no passado, pelos governos militares: sem saneamento ndo ha
desenvolvimento econémico. No entanto, o que - num primeiro momento - pode ser

visto como negativo (a auséncia de uma instituicdo nacional regulatéria do



saneamento) pode, paradoxalmente, tornar-se benéfico a instituicdo de uma
politica de saneamento descentralizada, mais flexivel, portanto, mais compativel
com as necessidades locais.

A questdao da regulacdo do saneamento, hoje, estd associada a gestdo dos
recursos hidricos. Em 1997 foi criado o Sistema Nacional de Recursos Hidricos e
instituida a politica nacional de recursos hidricos pela lei n?9.433/97, que substituiu
o Codigo de Aguas. Uma série de inovagdes é introduzida com essa nova
regulamentacdo: a formagéao de unidades de planejamento e gestdo - no nivel das
bacias hidrogréficas - pelos Comités de Bacia e a perspectiva de cobranga pelo uso
da agua.

No nivel federal foi criada recentemente a Agéncia Nacional das Aguas - ANA, que
devera vir a ser o 6rgdo regulador de todo o sistema hidrico, ou seja, tratara da
energia elétrica - relacionada ao setor -, da irrigacdo e do saneamento. A
perspectiva € de que essa agéncia venha a funcionar como as outras agéncias
setoriais (ANAEEL e ANATEL), isto €, de maneira reativa.

No nivel estadual, alguns estados vém criando agéncias multisetoriais voltadas
para um conjunto de servicos privatizados. Formadas, em sua maioria, por um
conjunto de notaveis, sem nenhum tipo de participacdo de usuarios, sua acao no
campo do saneamento ainda é muito incipiente.

Por ultimo, a tematica do controle social da gestdo dos servigos também vem
sendo debatida com alguns avancgos localizados no que concerne a participagao
dos usuérios na formulagdo e na discussdo da politica de saneamento. Essa
atuacao pode se dar através dos Conselhos Municipais e/ou Estaduais de Meio

Ambiente; no ambito de municipios, que adotaram o modelo de Orgamento

8 Sundfeld argumenta que processos de estatizagao e privatizagao foram realizados no passado sem que o
Estado apresentasse “qualquer preocupagédo em ampliar a sua fungéo regulatéria” (Sundfeld, 2000, p.19).



Participativo; e ainda nos Comités de Bacia, que contemplam a participacao da
sociedade civil.

A regulagé@o de um setor € a forma encontrada de mediar a satisfacdo do usuario e
do interesse publico através da prestacdo de servigos, que tanto podem ser
mediante iniciativa privada ou por agente publico. No tocante ao saneamento,
pode-se controlar a prestacdao dos servicos relacionados a aspectos de cobertura,
qualidade, aspectos econdmicos (tarifas e subsidios), investimentos, atendimento
aos usuarios e aqueles relativos ao meio ambiente, como: saude publica, recursos
hidricos e ainda os especificamente relacionados aos cidaddaos como: protecdo do
usuario, defesa econémica, uso e ocupacao do solo, concessdes e outros. O
exercicio da atividade reguladora supbe diferentes niveis de abrangéncia, de
detalhamento e a criagdo de diferentes instrumentos nos niveis de governo (Britto,
2001).

A regulacao decorre, portanto, da opgédo por um modelo de politica econémica em
que o Estado deixa de realizar a atividade empresarial - delegando-a a agentes
privados - porém, continua a interferir no mercado por meio de “instrumentos de
autoridade”, leia-se a edicdo de normas juridicas e medidas fiscalizatérias entre
outras acdes. Esse procedimento, que orienta a criacdo da agéncia reguladora,
assemelha-se a alguns paises da Europa: a agéncia aparece com outros nomes
como ‘autoridades administrativas independentes’ ou ‘entes de regulacao’, mas tém
em comum “os desafios da desestatiza¢do, da desregulagédo e da implantagdo da

competicdo” (Sundfeld, 2000, p.23)%*.

O surgimento das agéncias reguladoras esta vinculado a um contexto especifico da

economia internacional, isto €, o momento em que as economias nacionais,

® Na questdo da defesa da concorréncia, ndo se pode deixar de mencionar a existéncia do CADE — Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica, criado por lei em 1962 e revisto, no seu modelo atual, pela Lei 8.884 de
1994, que o transformou em entidade independente.



principalmente a dos paises em desenvolvimento, contraem vultuosos empréstimos
no exterior, necessitando, por conseguinte, ajustar-se as exigéncias dos
organismos econdmico-financeiros internacionais e garantir, assim, a protecdo dos
seus investimentos. Essa clara situacao de dependéncia é questionada por juristas,
como Mendes: “o arcabouco regulatorio uniforme entre os diversos paises é
condicao primeira para facilitar o livre intercambio de capitais”. Prossegue

indagando:

como proporcionar seguranga aos investidores estrangeiros sem a criagcdo de instituigoes
reguladoras fortes e independentes, semelhantes as americanas? De outro lado, como
transportar esse modelo regulatério sem ferir nosso regime constitucional, adaptando-o a
nossa cultura politica e econémica? (Mendes, 2000, p. 102).

Segundo o autor, esse é um dilema politico, juridico e econdmico em que se
movem as agéncias reguladoras, principalmente aquelas situadas em paises de
economia emergente.

Sem querer ater em profundidade a questdo, ha entre os juristas brasileiros uma
discordancia sobre a constitucionalidade das agéncias reguladoras, j4 que o
modelo adotado no Brasil € baseado nas agéncias americanas que ja existem ha
longo tempo e, por outro lado, o nosso Direito segue a tradicdo européia,
particularmente a francesa. Trata-se, portanto, de um tema da competéncia do
Direito Constitucional e Administrativo, cuja analise das semelhancas e das
diferengcas de cada sistema juridico certamente levara a uma forma de
compatibilizagdo entre elas®®.

O que importa é a adocao da regulacao através da agéncia que reforgou, de certa
forma, a dimensao politico-juridica do papel de Estado intervencionista. Nao se
considerou aqui a polémica que gera, no meio econémico, 0 desenvolvimento

desse papel, por parte daqueles que pregam o ndo-intervencionismo estatal.

® Para uma ampla discussdo juridica do problema consultar o livro organizado por Sundfeld, onde se
encontram trabalhos de autores da area juridica que tratam do assunto.



Examinando por outro angulo, a desregulacdo (econbémica) chega a ser uma
contradicdo, pois a agéncia - como 6rgdo regulador que é - impée normas ao
desenvolvimento da atividade econémica ou da prestagdo do servico publico. A
maleabilidade do problema ficara, nesse caso, por conta da esfera politica. Mas, do
ponto de vista juridico, os autores - em que se fundamentou para arguir sobre a
questao das agéncias - sao capazes de afirmar que a simples edicdo de uma lei
abstrata, distante da realidade, ndo satisfaz mais o contexto de envolvimentos
complexos em que se encontram hoje as sociedades. Na realidade brasileira ja nao

bastam

0 modo de produgédo de normas que conhecemos — que fez nascer o Cédigo Civil — nem o
modelo tradicional de solugao de conflitos — o do julgamento de agdes judiciais pelo Judiciario
(Sundfeld, 2000, p.28).

O mesmo posicionamento é acrescido na nossa analise com as observagdes de

Mendes:

a uma agéncia reguladora cabe ndo apenas operacionalizar a regulagdo contida em lei
(normativa), através da competéncia que lhe é outorgada para fiscalizar e aplicar sangdes,
mas também complementar tal corpo normativo com regulamentos préprios, além de possuir
competéncia para também dirimir conflitos. Este € o amplo leque de competéncias diferentes
que possui. Ao se falar em regulagdo, portanto, especialmente quanto as agéncias
reguladoras que vém sendo criadas, tenha-se em mente que constitui um termo
extremamente abrangente, incluindo modalidades e intensidades distintas da manifestagao
do poder de autoridade (Mendes, 2000, p.118).

O que os autores tentam demonstrar, especialmente Mendes, € que
conceitualmente a agéncia reguladora mostra-se distinta de formas regulatérias
anteriores, por ndo se tratar simplesmente de regulacdo enquanto “qualquer modo
de intervengdo estatal” e nem por se limitar “ao conceito restrito de regulagcéo
enquanto condicionamento normativo da atividade privada” (idem, idem). De
acordo com a concepgao atual de regulagcédo, os agentes econémicos tendem a
assumir - devido as normas - um comportamento diferente, como se estivessem
submetidos, por exemplo, unicamente as regras do mercado. Ou seja, estariam

forcosamente comprometidos com os interesses publicos (o grifo € para sustentar,



do ponto de vista tedrico, que - ndo havendo subordinagédo aos interesses politicos
dos governos do Estado e muito menos aos do capital privado - o papel da agéncia
seria forgosamente construir o seu vinculo), isto €, o seu comprometimento deveria
ser exclusivamente com os interesses publicos.

O fato € que ndo ha nenhuma evidéncia de que as agéncias sdo exclusivamente
representativas de interesses publicos. Além disso, o exame da realidade social
mostra, com muita clareza, que as agéncias estdo no centro da polémica em
relacdo ao seu vinculo com o Estado, o que acirra a ambiglidade do seu papel
sopesado pelo debate sobre a autonomia das agéncias reguladoras.

O fato € que - com ou sem agéncias reguladoras - a regulacado consiste em uma
tarefa que cabe ao governo Federal, aos estados e aos municipios, 0 que

forcosamente implica em diferentes instancias de regulacao. Brito assinala que

a regulagdo federal deveria pautar-se mais pela definicdo de conceitos e principios de
funcionamento do sistema (normas gerais, legais, técnicas etc), e de diretrizes, sendo
fundamental no sentido de resguardar o carater social desse tipo de servigo, e de estabelecer
metas nacionais que possam se constituir em parametros para o desenvolvimento de padrdes
minimos de eqlidade no territdrio nacional. Ja a regulagao executada no nivel dos estados e
municipios deveria ter um conteldo mais operacional, mas sendo sempre orientada pelo
principio da universalizagdo do acesso aos servigos (Britto, 2001, p.1091).

Evidencia-se, assim, uma diferenca politica que ja ndo pode ser considerada uma
mera reformulagdo de praticas anteriores na implantagdo do saneamento. E nitida
a separacao entre a concepcao centralizadora e a operacionalizagao direcionada
(gestdo das CESBs) na época do PLANASA e a proposta do PMSS, tanto pelo
lado, agora, da pulverizacdo do poder de regulagdo entre diferentes niveis de
governo, como pela inclusdo de padroes de equidade e de universalizagdo dos

Servigos urbanos aos usuarios .

“Podemos pensar a partir da proposta do PMSS, que a regulacdo seria um
instrumento fundamental para o controle social da politica”, conforme precisam os

documentos formulados pelo PMSS. Esses definem como



controle social a fungdo que concerne o acompanhamento, a analise e a avaliagdo dos
estudos e propostas da destinagao dos recursos e das agdes publicas e privadas no sistema
de saneamento. Seu objetivo é de garantir a transparéncia na gestao da coisa publica, desde
seus critérios de decisédo até os resultados das acoes.

Pode-se, segundo as formulagdes do PMSS, admitir dois canais distintos de controle social
do saneamento ambiental:

- participagdo dos usudrios, em conjunto com outros agentes, nos érgaos colegiados
normativos ou deliberativos da estrutura de regulagao e controle; asseguraria-se, desta forma,
a participagado de representantes legitimos dos usuarios no processo de decisdo em questdes
como prioridades, normas, informagbes sobre caréncias regionais e padrées técnicos
diferenciados;

- participagao dos usudrios, enquanto consumidores, com o direito de receber um servigo

prestado dentro de padrdes adequados de qualidade.
Com relagdo a participagao dos usuarios nos 6rgaos colegiados federais, estaduais e
municipais, o PMSS aponta a necessidade de se estabelecer critérios de proporcionalidade, e
destaca a importancia de se criarem canais capazes de representar com legitimidade a
comunidade usuaria dos servigos, nos diversos niveis de gestdo publica (unido, estado e
municipio). Por outro lado, o programa afirma a necessidade de se determinar critérios para
definir quais as entidades representativas dos usuéarios habilitadas para participar, e sua
distribuigao por regides, estados, e municipios (Britto, 2001, p. 1092).

Apesar dessas considerag¢des, o PMSS nao segue adiante com as definicdes do
modo de proceder as representacées. Somente estabelece o Cddigo do
Consumidor (lei federal), através do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor,
como o veiculo oficial para reclamag¢des dos usuarios/consumidores dos servigcos

urbanos recebidos.

A regulacao do setor de saneamento: discussao e critica do Projeto de Lei

4147/2001°¢

O projeto de lei sobre a regulacdao do setor de saneamento foi enviado ao
Congresso Nacional pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, que solicitou

urgéncia no trato da matéria constitucional. As principais questoes eram:

¢ - em relagdo a titularidade dos servicos de saneamento, o Projeto de lei do
Governo Federal propde a transferéncia da responsabilidade dos municipios para
os estados. O Projeto passa a privilegiar a titularidade de acordo com a localizacao

das bacias hidrograficas que abastecem as cidades, ficando de fora do sistema os

% As observagdes relatadas nesse topico estdo pautadas pelo Relatério da Pesquisa “Gestdo de Saneamento
na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro: novas perspectivas para a agao publica e os impactos na qualidade



municipios que ndo possuem captagao prépria de agua, ou seja, Cujos mananciais
se encontram além dos limites fisicos do municipio. Dessa forma, o responsavel
pela titularidade dos servigos fica sendo aquele que é o responsavel pela bacia
hidrografica abastecedora. ‘Se o rio for municipal, 0 municipio; estadual, o Estado;
federal, a Uniao’. O projeto mantém na esfera municipal a titularidade dos servigos
‘de interesse local’, ou seja, aqueles cujas atividades, infra-estruturas e instalacoes
operacionais se destinem exclusivamente ao atendimento de um municipio.

¢ - quanto a concessdo ndo onerosa, o que significa que a concessao nao podera

ser cobrada, sera vencedora a empresa que propuser um maior numero de
investimentos e uma tarifa menor aos consumidores pelos servicos prestados.
Caso haja descumprimento das metas de expansao pela empresa vencedora, ela

terd que indenizar as populagdes afetadas, com compensacoes financeiras.

Segundo Britto,

com isso os prefeitos e governadores sé ganhardo dinheiro se venderem as empresas de
agua e esgoto, em sua maioria estaduais. Se a empresa estiver prestando servigos fora da
area de concessao dos estados, o governador tera que entrar em acordo com o prefeito, que
precisard autorizar a concessao em sua area a uma nova empresa. Se nao houver acordo
entre governadores e prefeitos, 0 responsavel pelos investimentos naquela regidao tera que
ser reembolsado. Assim, se o prefeito ndo concordar com a troca da concessao da empresa
estadual para uma privada, terd que indenizar o Estado pelos gastos feitos em seu municipio,
depositando judicialmente o equivalente a trés anos de faturamento da empresa estatal
naquela regiao (Britto, Relatorio de Pesquisa/CNPq — 2001-2003).

¢ - em relacdo ao estabelecimento de tarifa, o Projeto de lei permitira que os

reajustes sejam repassados anualmente, mas estardo limitados ao Indice de
Precos ao Consumidor Ampliado (IPCA) ou a um indice setorial de custos. H4 uma
previsao, no caso de antecipagao por parte da empresa no cumprimento das metas
de expansao dos servicos, que ela podera reajustar as tarifas acima do previsto
para custear os seus investimentos. O Projeto prevé que a Unido sé podera dar

subsidios nas tarifas das empresas prestadoras de servigos de agua e de esgoto,

do meio ambiente urbano”, coordenada pelo Prof? Ana Lucia N. de Paiva Britto. Relatério de Pesquisa/CNPq —



assim mesmo quando 0s projetos estiverem direcionados a populagdes de baixa
renda ou a ampliagédo da rede de tratamento de esgoto.

O ponto mais polémico do Projeto de lei € a transferéncia da titularidade das
politicas de saneamento dos municipios para os estados. Seguem, em anexo, as
observagdes, depoimentos e os comentarios de parlamentares, levantados por
Britto, no seu Relatério de Pesquisa para o CNPq (2003), sobre o Projeto de lei que

regula os servigos de saneamento no Brasil.

O Projeto de lei ndo foi aprovado em 2001, o que significa que - até os dias atuais -
o setor de saneamento prossegue sem a definicdo de normas e regras claras de
funcionamento, embora esteja em pauta uma nova proposta de lei que sera

abordada adiante.

As experiéncias internacionais de privatizacao do saneamento e suas

diferentes formas de regulacao

Ainda dentro do escopo da regulacdo, o exame da literatura internacional sobre a
privatizacdo de servigos urbanos em paises em desenvolvimento revela pontos de
vista consensuais, entre os autores, em pelo menos duas questdes: (i) a gestao
publica enfrenta sérios problemas de déficit e de retragdo de investimentos em
setores basicos da infraestrutura; (ii) a gestao publica deve seguir um programa de
ajuste sob a chancela de organismos internacionais (Batley, 1996), (Spiller e
Savedoff, 1999), (Gouvello, 1997). Todavia, se esse € o tom da privatizagdo nos
paises chamados de terceiro mundo, ndo pode ser 0 mesmo em paises
desenvolvidos, pelo menos em relagdo a atuacao das agéncias multilaterais. Nesse

sentido, cabe averiguacao sobre os fatos que induziram economias relativamente

2001-2008.



estaveis a procederem uma mudancga de gestdo na provisao de servigos basicos a

populacao e sobre as implicagdes resultantes.

Inicialmente utilizou-se, como exemplo, a experiéncia britanica de privatizacdo do
setor de saneamento, particularmente o caso da Inglaterra e do Pais de Gales.
Paises onde até 1973 prevalecia um modelo fragmentado de servigos urbanos,
disperso por organizagdes publicas locais, municipais ou intermunicipais. A partir
dessa data o governo decretou medidas que visavam a regionalizagdo da

prestacdo dos servicos.

Criaram-se, na Inglaterra, dez Regional Water Authorities (RWA), empresas publicas
controladas pelo governo central que passaram a administrar todo o ciclo de produg¢édo e uso
da agua a partir do principio da gestado integrada de bacias hidrogréaficas. La, esse arranjo
institucional permitiu ao Partido Conservador, que esteve no poder no Reino Unido de 1979 a
1997, langar as bases, em 1985, da proposta de privatizagdo do setor, que sé viria a se
consumar em 1989 (Amparo e Calmon, 2000, p. 6).

Cada RWA era responsavel, na sua darea de atuagdo, pelas fungbes de
abastecimento de 4gua, coleta, disposi¢ao e tratamento de esgotos, planejamento
dos recursos hidricos, controle da poluicdo, pesca, controle de inundagdes, lazer
aquatico e conservagdo ambiental. Com isso, o governo aglutinava num s6 6rgao
varias fungdes, tornando-se um poderoso instrumento, como observam Amparo e
Calmon, para a “maximizacdo de economias de escala e de aglomeracao” (idem, p.

7).

Por razdes politicas, parte atribuida as questdes decorrentes da politica monetéaria
e fiscal do governo e parte pela vontade politica de diminuir o papel do Estado na
economia, o0 governo inglés inicia um amplo processo de privatizacdo das
empresas estatais. No que diz respeito especificamente ao saneamento o

argumento do governo era de que a privatizacao

proporcionaria melhores condigbes de acesso das companhias ao mercado de capitais, o0 que
viabilizaria os investimentos (estimados em US$40 bilhndes em dez anos) necessarios a



reabilitacdo da infraestrutura do setor e ao atendimento dos padrées ambientais
estabelecidos pela Comunidade Européia (Amparo e Calmon, 2000, p 9).

A reacao da sociedade, representada pelos mais diversos atores sociais, soou alto.
Mesmo com as criticas acirradas recebidas pelo processo de privatizacdo, o
Partido Conservador reitera a sua intencdo e mantém a venda das empresas na
bolsa de valores. Retira delas, porém, o papel de controle da conservagao de rios e
da poluicdo. Para isso cria um 6érgado publico responsavel pelas questdes
ambientais. E cria também um regulador econémico, encarregado de proteger os
interesses dos usuarios, fomentar a competicdo, enfim um 6rgado encarregado da

fiscalizagdo do setor®’.

Deve-se acrescentar que com o processo de privatizagdo o setor passou por um importante
processo de incorporagdes e fusdes... Atualmente o setor € composto por dez companhias de
agua e esgotos e dezessete operadoras de agua, as Water Only Companies. Hoje, a maior
parte dessas empresas é controlada por dois grupos franceses:Lyonnaise des Eaux e
Générale des Eaux, os quais tém se mostrado bastante agressivos no mercado internacional
de privatizagdes em saneamento, e apenas uma delas € liderada por um grupo dos EUA
[Whitaker’s Almanack, 1999] (idem, p.13).

Depreende-se do modelo de privatizagdo britanico sua concepgdo com uma nitida
separacao entre a prestacao dos servicos e a sua regulacédo, sendo que esta atua
de forma dual separando o controle tarifario dos padrées dos servicos e da

qualidade das aguas.

Com a ascensao do Partido trabalhista em 1997, reforca-se a idéia de um controle
maior, por parte dos consumidores, sobre o atual modelo de regulacdo dos
servicos urbanos. Uma das propostas para a modernizagdo do modelo de
regulagao foi a criacao de Conselhos de Consumidores, independentes dos 6rgéaos

reguladores. “Esse papel ndo poderia, segundo o governo, ser legitimamente

7 A criagéo do ente regulatério foi muito importante na definicdo da cobranga tarifaria, pois ap6s sucessivos
combates quanto ao valor e a constatagao de um alto grau de inadimpléncias, ficou estabelecido um percentual
condizente com as necessidades financeiras da populagdo, ou seja, um ajuste de tarifa de 1% acima da
inflagéo.



desempenhado pelos atuais 6rgaos de defesa do consumidor, pois encontram-se

diretamente subordinados ao 6rgéo regulador” (Amparo e Calmon, 2000, p 22).

Segundo a andlise de Amparo e Calmon, o modelo de regulacdo implantado na
Inglaterra e no Pais de Gales, onde o consumidor é o protagonista - fruto de um
processo longo de inumeras dificuldades e embates politicos - beneficiou o setor
com estimulos ao seu aperfeicoamento e incentivou o interesse publico pelo
acompanhamento e controle dos padrées dos servigos prestados. Entretanto, os
autores chamam a atencao para o fato de que os bons resultados, apresentados
por essa privatizacdo do saneamento, ndo significam um modelo de marco
regulatorio a ser seguido pelos demais paises; ao contrario, ele guarda as suas
“especificidades que derivam fortemente do contexto econdémico e politico britanico

e o tornam de dificil extrapolagao para outros paises” (idem, p.26).

Um outro caso de experiéncia internacional que merece atencéo € o da Franca. Os
servigos urbanos nesse pais sado de responsabilidade municipal, instancia que goza
de uma liberdade em relagdo a escolha da forma de organizagdo dos servigcos de
agua potavel e saneamento®. Dessa maneira, cabe ao municipio, isto &, &
coletividade local delegar ou ndo a prestacédo dos servicos a uma empresa privada,
donde podem surgir as mais diversas férmulas de execugao dos servigos. Desde a
simples divisdo de responsabilidades de investimentos entre o poder publico e o

privado, ou passando integralmente a responsabilidade ao setor privado.

Gouvello destaca algumas questdes, sobre a forma de estruturacdo da agua na
Franca, que ajudam a entender as caracteristicas de funcionamento do setor nesse

pais. Segundo ele, hda uma grande concentracdo da industria da agua, tendo em

&8 Segundo as observagdes de Gouvello (1997) a liberdade é exercida dentro de um contexto administrativo
complexo. Varios ministérios intervém no saneamento, como Agricultura, Meio Ambiente, IndUstria e Saude,
além das agéncias de agua, bem como outros organismos publicos municipais. E 0 marco regulatério do setor



vista que sdo poucas as empresas nhacionais que operam o setor, sdo elas:
Lyonnaise des Eaux, Vivendi-Générale des Eaux, e Saur, responsaveis por 80% do
volume de 4gua vendido. A maneira de operar, apresentada por essas empresas
privadas, na grande maioria, tem sido cada vez mais a de integrar uma quantidade
diversa de servigos. Portanto, além da agua e do esgoto participam de constru¢des
de estradas, portos, producao de energia, prestam servicos de telefonia, televisao
por cabo, calefagcdo urbana. A diversidade de atividades, o conhecimento
acumulado devido a atuacado em varios setores, a quantidade de recursos humanos
e financeiros acabam gerando um outro efeito, o da necessidade de expandir
mercado, pois cada vez mais essas empresas visam 0 alcance do mercado

mundial.

Atuando de forma cada vez mais importante na produgcdo e gestdo de servicos de
saneamento em diferentes paises, essas empresas assumem pouco a pouco fungbes de
planejamento das redes o que lhes da um papel essencial na organizagao do espago urbano,
assumindo na pratica a fungao planejadora que por direito caberia ao Estado. O controle das
acoes dessas empresas pelo poder publico torna-se cada vez mais dificil, mesmo no caso
onde sdo montadas complexas estruturas de regulagédo. Isto porque, por um lado, estas
empresas detém um saber técnico que as legitima, e por outro lado elas mantém relagbes
estreitas com aqueles que produzem as normas, que vao orientar a atividade reguladora do
poder publico, interferindo de maneira direta nas decisdes tomadas. Assim é a sua logica de
acao, orientada por principios de rentabilidade, que passam a dominar a gestao dos servigos
de saneamento, que perdem pouco a pouco seu carater de servigos publicos (Britto, 2001, p.
1082).

Para efeito de andlise, deve-se reter algumas consideracées sobre o denominado
modelo francés de saneamento. Nao ha na Frangca um ente regulador
especificamente encarregado da tarefa de regulacao e controle dos servicos como
na Inglaterra, o que né&o significa que nao existam mecanismos para assegurarem
uma regulagéo dos servigcos. Uma dessas formas de controle consiste na regulacao
pelo mercado. Qualquer prestacdo de servico de saneamento é feito através de
licitacdo. No caso de aumento de tarifas, as empresas tém que justificd-lo aos

usuarios baseado em dados comparativos (entre cidades do pais e até entre

é bastante exigente quanto a questdo financeira (controle de gastos e rendas), como em relagéo a parte



paises da Europa) que sao frequentemente analisados pelas associagbes de
consumidores.

Esses, como na Inglaterra, sdo pecgas-chave na regulacdo. O voto municipal, na
Franga, constitui-se numa arma poderosa para o cidadao, pois o pleito assegura-
Ihe a prestacao de um servigo de qualidade com tarifa razoavel. Por conseguinte, a
permanéncia de uma empresa de servicos, seja publica ou privada, se deve, em
parte, pela minimizacdo das reclamacdes dos usuarios e pela boa reputacao dela
na manutencao de um servico de qualidade.

Apesar das diferengas na maneira de organizar, executar e fiscalizar os servigos de
agua e de esgoto, os dois modelos europeus destacam - cada um dentro das suas
especificidades e da sua légica interna - o individuo da sociedade, na sua posi¢cao
de usuério/consumidor de servigos urbanos, como sendo o termémetro das
relagdes entre o poder publico e as empresas privadas prestadoras de servigos de
saneamento.

De acordo com Lorrain, a diferengca entre as duas formas de gerir os servigcos
urbanos é que no caso francés ocorre uma espécie de auto-regulacao, ja que uma
lei ndo escrita funciona entre os operadores do sistema. E, nesse caso, o sistema
local, calcado no voto, ird pesar na escolha das medidas adotadas pelo setor.
Enquanto que no caso inglés é a lei que organiza a relacao entre os agentes. Por
conseguinte, os dois sistemas evoluem com logicas diferentes, distinguindo-se,
sobretudo, nos aspectos culturais, 0 que resultara, naturalmente, em formas
diferentes de controle do sistema operacional de saneamento (Lorrain, 1993).
Incluiu-se também para andlise, a privatizacdo do saneamento no Chile, - como
mero exemplo - porque considera-se a importancia de constar neste estudo a

experiéncia de um pais da América Latina, mais préxima a realidade do Brasil.

técnica (controle da qualidade da agua potavel e dos efluentes despejados no meio ambiente).



A cobertura dos servigos urbanos a populagéo chilena desde sempre foi fornecida
pelo Estado, por meio do 6érgdo denominado Servigco Nacional de Obras Sanitarias
dividido em empresas regionais e em duas empresas metropolitanas que atendiam
a capital Santiago e a cidade de Valparaiso.

Segundo os dados da andlise realizada por Nascimento e Queiroz, a forma de
organizacao do setor de saneamento adotada pelo 6rgao estatal chileno propiciou,
por um lado, um crescimento significativo do atendimento a populagao; por outro,
acabou por resultar num certo esgotamento da instituicdo pelo acumulo de funcdes
exercidas, como a regulacédo, a execucdo e a fiscalizacdo dos servicos urbanos.
Com isso, o governo chileno reviu o modo tradicional de prestacao dos servigcos
urbanos empregado no pais.

Nessa revisao, é retirado do 6rgao estatal a fungao de provisdo dos servigos e, por
promulgagéo de Lei, é constituido o marco regulatério do setor, aplicavel a todos os
prestadores de servigos urbanos, sejam eles publico ou privado. A partir dessa
mudanga, a prestagcdo dos servicos de saneamento passa a ser feita mediante
concessao, por prazo indeterminado, outorgada a sociedades an6nimas, regidas
por normas de sociedade anénima de capital aberto.

As empresas estatais, antes existentes, foram transformadas em sociedades
andnimas de propriedade do Tesouro Geral da Republica e da Corporacao de
Fomento da Producdo. E interessante notar que, apesar da abertura do
saneamento ao capital privado, o governo chileno ainda continuou a desenvolver
atividades empresariais nesse campo. A sua intencao é a de permanecer com 35%
das agoes, para ter direito de veto nas decisdes politicas do saneamento. No caso
de haver reducgéo da sua participagéo - devido a falta de recursos para aumento de
capital, mas permanecendo acima de 10% das ag¢des - 0 governo ainda assim tera

direito de voto por 10 anos, contados a partir da data da sua participacao acionaria



inferior a 35%. A parte de regulagao e fiscalizagdo dos servigos é administrada por
uma entidade autbnoma, criada por lei, funcionalmente descentralizada, submetida
a supervisao da Presidéncia da Republica, através do Ministério de Obras Publicas.
Sao atribuicées do ente regulador: fiscalizar e propor normas técnicas; aplicar e
supervisionar os regulamentos de fixacdo de tarifas; administrar o sistema de
concessao dos servigos urbanos e interpretar a legislagao setorial.

Em relacao a fixacao das tarifas, os procedimentos sao precedidos pela lei que visa
assegurar um nivel de rentabilidade adequado e compativel com padrdes de
eficiéncia, eqlidade e autofinanciamento na prestacdo dos servicos de
saneamento. Em relagdo ao atendimento a populacédo de baixa renda, existe a Lei
de Subsidio das Tarifas, que estabelece o pagamento dos subsidios diretos as
empresas prestadoras de servigos pelos municipios.

Os autores citados acima (Nascimento e Queiroz) comentam que, apds a
reestruturagdo do setor e com a implementacado da regulacdo, as empresas de
saneamento atingiram niveis adequados de prestacdo de servigos de qualidade.
Agua tratada e coleta de esgotos atingiram indices, nas areas urbanas, de 99% e
90%, respectivamente. O esgoto tratado alcancou 14%.

O resultado das reformas realizadas no setor de saneamento no Chile foi avaliado
como positivo, tanto que o governo, tendo em vista a necessidade de investir em
tratamento de esgoto, atraiu a vinda dos capitais privados das empresas
estrangeiras. Hoje, a situagdo que se configura naquele pais é a de que as
empresas de saneamento do Chile, ou seja, as empresas nativas estdo sendo
operadas por grupos estrangeiros conhecidos pela amplitude da sua atuagdo no
setor de saneamento e pelos consoércios constituidos para a prestacao dos
servigos. Sao elas, por exemplo: a Lyonnaise des Eaux, da Franga e a ENDESA da

Espanha.



Os trés casos relatados remetem a aspectos concernentes a privatizacdo do
saneamento que merecem um certo destaque. O papel de cidadao
consumidor/usuario € forte nos paises da Europa, onde 0os mecanismos de controle
social ndo s6 exercem de fato uma funcdo como também eles sdo pecas
indispensaveis dos regimes democraticos. O que ja ndo se percebe no caso
chileno ja que ndao ha nenhuma referéncia a participacdo do cidadao no processo
de mudanca dos servigos urbanos naquele pais.

Um outro aspecto a ser considerado é o da regulacédo. Forte na Inglaterra e no
Chile e inexistente na Franca, nos moldes de uma regulacao instituida por lei. Os
dados disponiveis sobre a regulacdo revelam um componente importante na
gestao dos servigos de saneamento, pois ele estabelece um certo ordenamento na
realizagdo dos servigos - principalmente no tocante a cobranca tarifaria - peca
fundamental na relagdo entre empresas e consumidores.

Por fim, chama a atengcédo a expansdao mundial das grandes empresas privadas de
saneamento detentoras de um saber técnico e de um acumulo de capitais,
tornando-se influentes nos planos politicos estabelecidos pelos poderes
governamentais. A contrapartida do agigantamento dessas empresas € a perda
parcial do controle publico sobre as agdes exercidas por elas. Mesmo o0s paises
que dispéem de uma complexa estrutura de regulacéo, nao ficam livres do grau de

independéncia que elas detém (Britto, 1997 e 2001).



59 capitulo

A MUNICIPALIZAGAO DO SANEAMENTO E A POLITICA ATUAL DO SETOR

Introducao

A ideologia municipalista emerge no Brasil durante o Império com a critica que
pensadores liberais faziam ao modelo monarquico, considerado unitarista e
centralizador. Esses pensadores, dentre 0s quais se destacava Tavares Bastos,
pregavam a descentralizagdo politica e administrativa do Império, influenciados
pelas leituras de Tocqueville, pois buscavam inspiracdo para o modelo de nacao
republicana federativa que tanto idealizavam (Melo, 1998).

A critica formulada por Tavares Bastos era, como observa Melo, de ordem politica

e administrativa e centrada na nog¢ao de autonomia.

O local self government, que tanto enaltecia, e o programa compreensivo de
descentralizagdo, que elaborou em “A Provincia”, confundiam-se com um projeto de
ampliagdo da participagao politica — pela generalizagao das eleigdes — e de liberalizacdo do
regime. Republica e federagao eram conceitos assimilados por varios publicistas — dos quais
Bastos é o0 maior expoente — & idéia de municipalismo (idem, idem, p.260).

Associado a nocao de “agrarismo” (Melo, 1998), o0 municipio se torna na Republica
Velha o local de realizacdo de um projeto modernizador de sociedade que acabou
fracassado.

A partir da revolugédo de 30, a nacao brasileira se volta para a construcéo da sua
face urbano-industrial, mas sem abandonar o agrarismo que esta presente em
diversas manifestagées encontradas “nas propostas de partidos e associa¢des
como a Sociedade de Amigos de Alberto Torres e o Clube Trés de Outubro” (idem,
idem, p.262).

Durante o Estado Novo, o municipio é considerado uma peca importante no bojo
da nacao, embora, como assinala Melo, a adog¢ao da ideologia municipalista no
Estado Novo represente um paradoxo. De um lado, a autonomia financeira

municipal fica restrita e € proibido o seu endividamento externo; de outro, a



Constituicdo de 37 eleva o municipio a categoria de ente representativo dos
poderes (Melo, 1998, p. 262). Esse paradoxo cessa quando 0 municipio ganha
status de representacao politica, ou seja, é nele que estdo arraigados os interesses
da classe politica.

Em 45, com o processo de redemocratizagdo, o municipio ganha papel de
destaque na agenda publica através da Campanha Municipalista e da criacao da
Associacao Brasileira de Municipios — ABM. A partir dos desdobramentos politicos
na época, surgiram outras entidades que ainda hoje tém um peso para 0s
municipios, como é o caso do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal —
IBAM®®.

A capacitacdo técnico-administrativa dos municipios, que s6 se aprimorou nas
décadas seguintes, decorreu de uma necessidade objetiva posta no municipalismo:
a vontade de fortalecimento do poder local. Com isso, os municipios tiveram que se
capacitar langando méao de instrumentos vitais a modernizagdo da gestédo
municipal”°.

Para Melo, por razdes histéricas, o projeto de modernizacdo da gestdo municipal
nao ocorreu plenamente até hoje, pois 0 municipio, como instancia politica, guarda
resquicios de uma cultura patrimonialista. Para mudar esse status quo teria que se
realizar uma profunda revolucdo na cultura politica e no sistema politico do pais
(Melo, 1998).

A brevissima exposi¢cado-resumo da trajetéria do municipio, desde os primordios
tempos do Império até periodos mais recentes, fornece apenas uma idéia bem
geral da construgdo dessa esfera governamental local e da importancia que ela

assume, como base eleitoral, no panorama politico nacional.

%9 Para um conhecimento detalhado dos desdobramentos politicos, consultar o trabalho de Melo (1998).
0 Para o conhecimento das idéias sobre técnicas modernas de gestdo municipal, consultar as obras de Diogo
Lordello de Mello (1953, 1957, 1960). Referéncia citada por Melo (1998).



O municipio se torna, assim, o foco de um projeto politico nacional, que € o locus, a
base ideal para a realizagdo de politicas, sejam elas condizentes ou ndo com as

necessidades locais.

A criacao da ASSEMAE

Fundada em 1984, a Associagdo Nacional dos Servigos Municipais de Saneamento
— ASSEMAE consiste em uma sociedade civil, sem fins lucrativos, congregando um
universo de mais de dois mil municipios que administram de forma direta e publica
0s servicos de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem pluvial,
residuos solidos e controle de vetores. Organizada em diretorias regionais, sua
atuacao esta direcionada ao atendimento sanitario da populagcéo urbana e rural, por
meio do fortalecimento da capacidade técnica, administrativa e financeira dos

servigos de saneamento municipais e do Distrito Federal.

De acordo com o seu novo estatuto, aprovado em julho de 2003, no ambito da sua
332 Assembléia Nacional, foi criada uma Diretoria de Assuntos Internacionais, o
que fortalece os lagcos da ASSEMAE com entidades similares em outros paises,
além de adequar o estatuto ao momento atual vivido pela entidade.

A ASSEMAE luta pela manutencdo do poder municipal na prestacéo dos servigos
de saneamento, conforme disposto nos incisos do art. 2° do seu novo estatuto que

se encontra anexado ao final dessa parte.

O exame do art. 2° do estatuto da ASSEMAE deixa antever uma entidade que atua
no sentido de fornecer suporte intelectual e reforgco politico aos municipios que a

integram, fundamentalmente, nas questdes institucionais e técnicas onde, quase



sempre, as gestdes municipais encontram as suas maiores dificuldades de

atuacdo’".

Os principios que norteiam a atuacao da ASSEMAE

Para se formar uma idéia mais completa da atuacdo da ASSEMAE, é necessario
apresentar o seu referencial conceitual que se baseia na realizacdo das seguintes

acoes, segundo afirma o presidente da instituicao:

manutencio da autonomia municipal nos servigcos locais de saneamento; modernizagdo administrativa
por meio de programas de revisdo de cadastros, informatiza¢éo, qualificagido do atendimento,
geoprocessamento, mapeamento de processos; desenvolvimento de recursos humanos
incentivando o intercambio de experiéncias entre os prestadores nos Servigos Municipais de
Saneamento; controle e fiscalizagdo dos servicos com redugdo de perdas e o combate a
fraudes no abastecimento de agua, a reciclagem e o reuso dos residuos sélidos; preservagao,
conservacgao e utilizagao racional dos recursos naturais, compatibilizando-os com os servigos
de abastecimento de agua, coleta de esgotos, limpeza publica e drenagem urbana;
campanhas educativas sobre o uso racional dos recursos hidricos e adequada disposi¢ao dos
esgotos e residuos sélidos; desenvolvimento e divulgacdo de pesquisas tecnoldgicas,
incentivando programas de melhoria da qualidade do saneamento ambiental, para o controle
e a reducdo de doencas e outros agravos provocados por veiculagdo hidrica e sanitéria;
pratica tarifaria real para aqueles 6rgaos que estdo executando tarifa equivocada, induzindo-
0s a manutencgao do ciclo de sustentabilidade econ6mica; incentivo a mecanismos de controle
social sobre a prestagdo dos servigos de saneamento, informando e divulgando a populagéao
sobre questdes relevantes de saude publica, preservagao do meio ambiente, indicadores e
patamares de desempenho, aumentando a transparéncia sobre a gestdo publica (Costa,
2004).

Ha uma diversidade muito grande entre os municipios brasileiros ndo sé em
tamanho como também em potencialidade econémica. A ASSEMAE trabalha com
propostas diferentes, concernentes ao tamanho dos municipios. Para aqueles com
populacdo inferior a 30 mil habitantes, a instituicAdo propdée a formulacdo de
convénios de cooperacao técnica entre o Governo federal, através da FUNASA e
0s municipios. E para os de médio porte, 0s que se encontram com uma populacao
entre 30 mil e 100 mil habitantes, assim como para os de grande porte, ou seja,
com mais de 100 mil habitantes, sugere o desenvolvimento de um programa, no

ambito da SNSA — Secretaria Nacional de Saneamento, érgdo do Ministério das

™ Em entrevista realizada para essa pesquisa com o Presidente da ASSEMAE, em outubro de 2004, ocorreu a
informagdo que ha municipios de pequeno porte onde muitas vezes os servicos de saneamento sio



Cidades, com a finalidade de promover a melhoria da gestdo dos servigos de
saneamento, por meio de convénios técnico-institucionais entre a prépria SNSA e
0S municipios, ou da secretaria com a ASSEMAE e a ABES. Esse tipo de
cooperacao tem um efeito cadeia, na medida em que as experiéncias ou mesmo as
acOes desenvolvidas servem de referéncia aos municipios menores e a eventuais
consércios intermunicipais de saneamento. Destaca algumas acbes que ajudariam
a melhorar a gestao dos servigos, entre elas a da politica tarifaria com a proposta
de realizagdo de permanentes estudos sbécio-econbmicos que permitam
estabelecer o justo valor tarifario, sem que as empresas percam a sua capacidade

de gerarem recursos para manutencao do nivel de investimentos necessarios.

Além disso, propde um rigor fiscalizatoério ‘inteligente’ com pessoal adequado para
combate a fraudes, perda de faturamento e de arrecadacao. No tocante as perdas,
a énfase maior refere-se a questdo das perdas fisicas e de receitas nos sistemas
de abastecimento de agua, fenbmeno que tem atingido as operadoras de
saneamento em todo o mundo. Para tanto, sugere a parametrizacdo em duas
etapas: a macro e a micromedigdo, que ajudam a dotar a operadora de um

eficiente sistema de medicao de vazao e de consumo de agua.

Além das questdes técnicas que sao importantes para a operacionalizacao dos
servicos, a ASSEMAE se posiciona politicamente sobre a gestdo de saneamento

com controle social e transparéncia ao afirmar que

o0 estabelecimento de espago primordial para a construgdo de novas relagdes entre o cidadao
e o poder publico deve transcender a condi¢ao cidada de demandante e controlador de obras
e servicos para formas efetivas de participacdo na gestdo da coisa publica — seu
planejamento estratégico, servigos, investimentos — de forma a potencializar a solidariedade,
cooperagdo e saber em beneficio das pessoas. O estabelecimento de critérios da
participagdo social deve ser estendido na proporgdo da capacidade da sociedade em
absorver esta nova forma desenhada de administragéo publica. Os controles poderéo evoluir
desde uma consulta prévia para priorizagdo de obras até a fixagdo e divulgagado de
indicadores de desempenho.A evolugdo técnico-cultural da populagdo poderd permitir a

executados por um s6 individuo. Em outros, a execugéo dos servigos conta com o apoio da Fundagédo Nacional
de Saude Publica.



abertura de informagdes e a crescente capa7(:2idade para intervir diretamente nas decisdes
politico-administrativas que Ihe digam respeito’".

O estimulo da ASSEMAE para a aculturagdo de consumidores (de servigcos de
saneamento) coénscios e articulados do ponto de vista politico, que consigam, de
fato, exercer uma cidadania ativa, como se viu no modelo inglés, encontra o seu
respaldo na existéncia dos Orcamentos Participativos que, junto com os Conselhos
Municipais, estdo se tornando o espago publico para o debate de questdes que

atingem diretamente a vida das populagdes.

A andlise que se empreendera, na terceira parte da tese, sobre as experiéncias de
Orcamento Participativo - no que diz respeito ao saneamento nas duas cidades
selecionadas para exame — contribuirdo, em muito, para uma avaliacdo das

dificuldades e dos ganhos na visdo de controle social idealizada pela ASSEMAE.

Um outro aspecto relevante da ASSEMAE diz respeito a sua interpretacao sobre a
construcao da parceria publico privada — PPP, para o setor de saneamento,

proposta pelo PLC 2.546/2003.

Segundo a instituicdo, do ponto de vista da economia politica, a transferéncia de
decisbes sobre investimentos governamentais ao capital privado mostra-se um
problema, principalmente quando nao ha - por parte do governo - uma diretriz em
relacdo a sua acao politica, com uma definicao clara de um programa de alocacao
de recursos. Portanto, parece dificil, pelas razées apresentadas, que o governo
esteja apto a direcionar o investimento privado; o contrario é o que provavelmente

acontece, isto é, o capital privado encontra-se livre para investir onde lhe é

rentavel.

"2 0 texto reproduzido acima encontra-se no artigo IBAM, intitulado: A visdo da ASSEMAE sobre os principais
aspectos conjunturais que interessam ao Saneamento Ambiental nos Municipios Brasileiros, de Silvano Silvério
da Costa, presidente da ASSEMAE e Diretor de Manutengao e Operacgdo do Servigco Autbnomo de Agua e
Esgotos de Guarulhos, SP, 2004. Site: http://www.assemae.org.br/ibam.htm, consultado em 21/08/2004.




Diante dessa possibilidade, a pergunta que se coloca é: qual o formato e o

conteudo das politicas publicas nesse novo arranjo institucional?

A ASSEMAE argumenta que os contratos PPPs s&o funcionais ao

abandono imediato dos objetivos de universalizagdo dos servigos publicos e a focalizagcao da
acao governamental em programas assistenciais, destinados a populagdo mais pobre e
miseravel, conforme as teses defendidas pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetario
Internacional. Se esta expectativa se confirmar, os PPPs poderiam ser vistos como mais um
instrumento de facilitacdo de uma mudanga bastante anunciada ha décadas e ainda nao
entendida totalmente na sua insergao histdrica: a adogao efetiva e institucional de um Estado
minimo liberal, em substituicdo ao Estado previdenciario e social que, embora incompleto, foi
o grande agente da incluséo social verificada entre as décadas de 1930 e 1970 (Costa, 2004).

Além disso, com esse novo desenho politico da acdo governamental, certamente
ocorrera uma divisdo de responsabilidades, ficando o setor privado com os
investimentos voltados para os segmentos ricos da populacdo e o Estado com o

papel de provedor de programas assistenciais.

Importante analisar que o projeto aprovado no Plenario da Camara dos Deputados da forma
como esté facilitara o administrador publico a contratar qualquer obra de curto ou longo prazo,
sem utilizar a Lei de Licitagdes, o que permitird também conceder a prestagao dos servigos e
no caso especifico para o setor de saneamento, com um agravante: o administrador podera
fazé-lo sem consultar o legislativo, nem tao pouco a sociedade que é quem vai ter que pagar
o 6nus pela irresponsabilidade social do Prefeito. Nesse caso, a legislagao em vigor, Lei
9.074/1995, no seu artigo segundo, exclui o saneamento bdsico e limpeza urbana da
exigéncia da lei autorizativa e que fixe os termos para execugao de obras e servigos publicos
por meios de concessao e permissdo. Salvo, os casos onde estiver prevista tal exigéncia na
Lei Orgénica do Municipio. Essa excluséao na Lei 9.074/1995 foi de autoria do governo
Fernando Henrique Cardoso, que aproveitou ao estabelecer normas para outorga e
prorrogacdes das concessdes e permissdes de servigos publicos de energia elétrica, incluiu
misteriosamente um Unico artigo referindo-se ao saneamento e limpeza urbana para facilitar a
privatizagdo desses servigos. Ja no projeto de parceria publico privada, estd previsto nas
disposicdes finais que se aplicam as parcerias publico-privadas, os dispostos nas Leis
8.666/93, 8.987/95 e na 9074/95. Ora, porque mais uma vez o0 saneamento basico e a
limpeza urbana ficaram excluidos da necessidade de lei autorizativa que fixe os termos?
(Costa, 2004).

A fim de comprovar e fornecer um tratamento mais real a questdo da parceria
publico-privada no setor de saneamento, a ASSEMAE encomendou um estudo
econOdmico para responder a seguinte pergunta: quanto custara a populacdo os
servicos urbanos contratados na modalidade PPP? Reproduziu-se, a seguir, a
resposta da ASSEMAE, com base nesse estudo em que se comparou uma

proposta de contratacdo de obras no modelo BOT (Construcdo — Operacdo e



Transferéncia) para coleta, tratamento e disposicao final de esgotos para cidades
de diversos tamanhos (de 10.000 a 100.000 habitantes) com a contratacdo da
mesma obra por autarquia municipal, contraindo financiamento de fontes como
FGTS e BNDES. O estudo comparou as despesas e as receitas ao longo do prazo
de vigéncia do contrato; no caso, o periodo foi de 20 anos; trazidas ao valor

presente e identificado o preco por metro cubico do esgoto tratado.

O resultado, segundo a ASSEMAE, do mesmo empreendimento realizado por
orgdo municipal, consideradas as mesmas condicdes, ou seja, custos de
operagao/manutencao, investimentos e taxas de retorno e utilizando como fonte de
financiamento recursos do FGTS, requerera tarifas de 37% a 48% menores do que

em regime de PPP/BOT.

O que se constata é que a oportunidade de alocagao do recurso por um ente privado para um
empreendimento qualquer — e no saneamento nao seria diferente — deve ser traduzido em
uma taxa de retorno no minimo igual a aplicagcdo em uma aplicagao financeira. Esta taxa de
retorno, da ordem de 20%, adicionada aos tributos inerentes de empresa privada: CSLL: 9%
(6rgao publico imune), IRPJ: 15% + adicional de 10% (6rgao publico imune), PIS: 1,65%
empresa privada (1% para 6rgao publico), CONFINS: 7,65% (6rgao publico imune), CPMF:
0,38% (6rgao publico imune) sdo responsaveis por este acréscimo na tarifa (Costa, 2004).

A realizacdo desse estudo reforca a argumentacao defendida pelo presidente da
ASSEMAE de que - apesar das inumeras disparidades encontradas entre os
municipios brasileiros, principalmente em relacao ao nivel econémico - é possivel,
através da utilizacao de recursos como o FGTS, na forma de empréstimos, manter

a gestdo municipal na prestagao dos servicos de saneamento’®.

Em raz&o da essencialidade dos servicos urbanos ao bem-estar da populagao, isto
€, pela sua prépria natureza - a proximidade fisica que une o gestor ao municipe -
torna-se a via mais sensata para o reconhecimento de que o municipio é a
instancia que congrega o maior numero de beneficios na prestacdo desses

servigos. Dentro dessa visdo, a ASSEMAE considera que - dada essa proximidade



fisica - os beneficios sé tendem a aumentar com a titularidade municipal, porque
ocorre ndo sé uma integralidade maior do planejamento, pela facilidade de atuagéo
integrada entre os 6rgdos municipais, como também ha possibilidades de
realizagcado de tarifas menores, em virtude de uma baixa de custos com o emprego
de mao de obra local. Além do que existe uma tendéncia de se criarem servigos de

saneamento com base numa no¢cao ambiental.

Quanto a regulagcéo dos servigos publicos, a posicado da ASSEMAE é de que eles
sejam regulados e fiscalizados por meio de Conselhos Municipais, nos moldes do
modelo empregado no setor saude — os SUS. Defende, portanto, a criagdo de
Conselhos Municipais, em substituicdo as agéncias reguladoras. Com isto, deixa
claro que regulacdo nao é sO direcionada aos servicos privados; mas,
fundamentalmente, para os publicos por se tratarem de investimentos da sociedade

e para a sociedade.

A ASSEMAE junto com a Frente Nacional de Saneamento, da qual fazem parte
varias instituicdes, sao os protagonistas da luta pela titularidade do municipio na

gestao dos servigos de saneamento.

Frente Nacional de Saneamento: movimento de apoio a politica de

municipalizacao do setor de saneamento

Lancada ao final do ano de 1997, a Frente Nacional de Saneamento consiste em
um movimento de articulacdo politica, criado com o intuito de discutir a politica
nacional de saneamento. Ela congrega sindicatos, associagdes de classe, ONGs e
movimentos sociais, que se constituem nas entidades que viabilizam recursos para
a sua operacionalizacao. Seu principal objetivo politico € discutir uma politica de

saneamento que garanta a universalizacdo do acesso aos servigos urbanos. Define

& Informacéo registrada na entrevista realizada em out/2004 com o presidente da ASSEMAE.



como propostas precos e tarifas adequadas para promover a justica social;
qualidade, regularidade, continuidade e equidade dos servigos urbanos prestados;
acesso as informagbes sobre esses servigos; democratizagdo do processo
regulatério, com a participacao da sociedade civil e controle social dos servigos de

natureza publica™.

Defende a titularidade municipal na prestacdo dos servicos de saneamento e
assinala a cooperacao intermunicipal como uma possibilidade de equacionar
problemas de gestédo, a exemplo do que ja ocorre no ABC paulista com o consércio
entre os poderes locais na administragdo de varios servigos urbanos, entre eles o
da ETE — Estacao de Tratamento de Esgoto, que - devido a atuagdo compartilhada

- consegue a melhoria das aguas que abastecem os municipios da regiao.

Estimula a participacdo da sociedade nos processos decisorios sobre a
regulamentacdo do setor publico de saneamento e na fiscalizacdo das
concessionarias, pela propria via do poder publico, sugerindo que haja uma maior

abertura de canais entre as instancias de governo e a sociedade civil.

Junto com as entidades que a compdem, a Frente acompanha o debate sobre as
definicbes das politicas publicas de saneamento ambiental, defendendo - no &mbito
dos respectivos féruns - 0 seu posicionamento sobre o modelo de saneamento que

se pretende no pais.

Segue abaixo a reproducao do seu conclame a sociedade:

a participacao publica no debate sobre a reestruturacdo do setor, através da promogéo de
conferéncias municipais e regionais de saneamento ambiental;

a formulagdo de politicas publicas alternativas, criando mecanismos de participagdo e
controle social, incluindo sistemas de controle de qualidade dos servigos, indicadores

™ As propostas da Frente encontram-se no seu Manifesto de Langamento, publicado no Caderno de Proposta
da FASE, em 1998, o qual apresenta os trabalhos resultantes do Seminario “Politicas de Saneamento
Ambiental: inovagdes na perspectiva do controle social”, realizado no Rio de Janeiro. O caderno foi organizado
por Hélio Ricardo L. Porto, Ana Lucia Britto, Tatiana Dahmer Pereira e Delmar J. Cavalcante da Silva.



ambientais e de saude, que expressem a eficacia dos servigos prestados e a transparéncia
na aplicagdo dos recursos;

a organizagao de comités de acompanhamento de programas e projetos, e de conselhos
municipais de monitoramento social da politica de saneamento ambiental;

a reivindicagdo por recursos publicos expressivos voltados para o setor colocando-o,
concretamente, como prioritdrio em termos de investimentos publicos ao lado de setores
como saude e educagao;

a abertura de canais de participagdo da sociedade na relacdo com bancos multilaterais e
nacionais em torno do acompanhamento dos atuais programas e da definigdo de novos
investimentos;

a participacao na formulagédo de politicas habitacionais articuladas ao saneamento ambiental,
dentro da perspectiva da reforma urbana’.

A Frente Nacional desempenhou uma participacdo atuante na montagem do
governo Lula, no periodo conhecido como transicao entre o governo que finaliza e
0 que inicia as suas atividades. Junto com a assessoria juridica da ASSEMAE
apresentou propostas que visavam o desenho da nova politica de saneamento.
Entre elas prop6s a instituicdo da Conferéncia Nacional das Cidades na estrutura
do novo Ministério das Cidades, integrada pelas diversas representacées sociais’®.
Apontou a necessidade de se criar uma instdncia mais técnica, de carater

deliberativo, com a fungéo de fiscalizar e definir a operacionaliza¢ao do setor.

Quanto a captacao de recursos para o saneamento - hoje estimados um montante
em torno de 4,7 bilhdes de reais por ano, para que a populagdo como um todo
possa usufruir de agua e de esgotamento sanitario - poderiam advir em grande
parte do FGTS, o qual contribuiria com a ordem de 2,5 bilhdes de reais. Este valor
somado ao do excedente tarifario, j& possibilitado pelas companhias estaduais -
segundo observagées de Abelardo de Oliveira Filho, Secretario Nacional de

Saneamento - gira em torno de 1,5 bilhdes de reais. Restaria ao governo Lula

75 Caderno de Proposta da FASE, 1998, p.100.
" Essa conferéncia realizou-se em Brasilia, apods os varios encontros articulados nos estados com a presenga
de varias entidades que estao envolvidas com os problemas das cidades.



assegurar a quantia que falta via Orcamento Geral da Unido, BNDES ou ainda em

outras agéncias de financiamento””.

Para a Frente Nacional, existem no setor de saneamento desafios a serem
superados: a necessidade de reestruturagdo, modernizacao e democratizagao das
companhias de saneamento, o fim das imposi¢cées ao setor publico na busca de
empréstimos em bancos oficiais. Os empréstimos necessarios seriam sustentados
pelo préprio FGTS com a garantia de recursos do Orcamento Geral da Unido,
aplicados a fundo perdido, para que fossem iniciadas as obras nas areas carentes

do pais.

O posicionamento da ASSEMAE e da Frente Nacional de Saneamento

Ambiental”® a politica de saneamento do governo Lula

A passagem do governo Fernando Henrique Cardoso para o governo Lula, em
janeiro de 2003, trouxe, num primeiro momento, um novo animo na gestao politica
do combalido setor de saneamento brasileiro. A esperanca alimentou o intuito de
reverter, finalmente, o quadro existente através de posicoes politicas mais afinadas

com as dificuldades sociais e econébmicas apresentadas pelo setor.

A reforma ministerial, implementada pelo novo governo, criou o referido Ministério
das Cidades, que passou a incorporar o saneamento vinculado aos setores de
habitacao, transportes e desenvolvimento urbano, por sugestao do Férum Nacional
de Reforma Urbana. A estrutura de funcionamento do Ministério foi concebida por
meio de Secretarias Nacionais, instituidas para cada um dos setores. O

coordenador da Frente Nacional, na época, assumiu o compromisso da Secretaria

7 Os comentarios acima estdo registrados no jornal da ASSEMAE: “Saneamento e Municipios”. ASSEMAE,
dez/jan, 2003, n.105. .

& Integram também a essas outras entidades, a saber: Agua e Vida — Centro de Estudos em Saneamento
Ambiental, Instituto de Defesa do Consumidor- IDEC, Férum Nacional pela Reforma Urbana — FNRU, a FASE e
a Federagéo Interestadual de Sindicatos de Engenheiros.



Nacional de Saneamento Ambiental tornando-se o responsavel pela area de
saneamento do governo Lula. Area essa que parecia ser relevante dentro do
escopo, tracado pelo governo, de politicas publicas prioritarias, com a destinagéo
de 1,6 bilhdes de reais para programas de saneamento previstos no orgamento da
Unido para o ano de 2003”°. Deve-se lembrar que o valor estipulado ao
saneamento era parte de um estudo que fixava o montante de recursos
necessarios, do qual o pais ndo poderia prescindir para resolver, num prazo
determinado, os problemas mais urgentes de saneamento que atingem as

populagdes, principalmente os segmentos mais baixos de renda.

A posigéo politica defendida pelo Ministério € o de respeito ao poder local. Propde
como saida, para a resolucao das dificuldades do saneamento, a articulagdo entre
0s municipios através de uma forma de gestao compartilhada, experiéncia que tem

se mostrado positiva, nos casos existentes, como a ETE da regido do ABC.

Ha, portanto, uma compatibilidade de posicionamento politico - entre o Ministério
das Cidades, no que se refere ao saneamento, e outros atores expressivos como a
ASSEMAE, a Frente Nacional e os demais membros integrantes - ao defenderem a
titularidade municipal na gestdo do saneamento e formas associadas de prestacao
dos servicos para esse fim. Esse posicionamento exige, em contrapartida, a
regulamentacdo do setor para a definicdo de competéncias entre os poderes

publicos.

A concordancia politica e a aparente disposicao de se criar uma politica, de fato,
para resolver os problemas nacionais de saneamento, ndo tem se realizado de
modo pleno, pois um dos problemas que o setor vem sofrendo, mesmo no atual

governo, é o de contingenciamento de recursos. Em 2002, ainda governo Fernando

& Informagdo do montante destinado ao saneamento encontra-se no “Saneamento e Municipios”, jornal da
ASSEMAE, dez/jan 2003, n. 105.



Henrigue Cardoso, os cortes chegaram a atingir o percentual de 96% dos 320
milhGes de reais programados para o saneamento, conforme estipulado no
Orcamento Geral da Unido. No ano seguinte, agora governo Lula, o procedimento
repetiu-se com o corte de 54% em relagdo ao anterior. Com isso, a politica de
universalizagdo dos servigos de dgua e de esgoto fica cada vez mais distante da

sua concretizacao.

Mesmo com os embates e os revezes sofridos pelo setor de saneamento, as
entidades em questao tém procurado manter um dialogo permanente com o atual
governo. Ainda ao final de 2002 entregaram, junto com outras instituicoes
representativas do setor, um documento ao governo federal no qual defendiam os

seguintes pontos:

didlogo permanente com o setor, por meio de reunides periodicas, inicialmente mensais; a
construgdo da politica nacional de saneamento, entendida no seu sentido amplo, inclusive
seus instrumentos legais; o estabelecimento do enderego do setor: com definicdo de
estruturar o 6rgdo coordenador para a elaboragdo de politicas e alocagdo de recursos; a
retirada do PL 4147/01 e afins; o estabelecimento de critérios claros para a alocagéao de
recursos do Orgcamento Geral da Unido — OGU, focalizando o atendimento da pobreza, a
saude publica e o meio ambiente, baseados nos conceitos de integralidade e
sustentabilidade; a eliminagao das barreiras desnecessarias ao crédito publico; a criagao de
programa para a reestruturagdo e capitalizacdo dos prestadores publicos de servicos de
saneamento; a busca da integracdo das politicas setoriais, incluindo as regulatérias urbanas,
de saude, meio ambiente, recursos hidricos, defesa do consumidor, entre outras; indugéo da
integracao entre os atores do saneamento e a sociedade, usando fortemente os meios de
comunicagao; a definicdo das formas e mecanismos de participacdo do setor privado e a
revisdo da proposta do OGU para 2003, garantindo o aporte de recursos necessarios
(Saneamento e Municipios. ASSEMAE, dez/jan, 2003, n.105, p.6).

O principal esforco das entidades de apoio a politica de saneamento, que vem
sendo elaborada pelo governo Lula, é o de lutar pela titularidade do municipio

como a esfera de governo responsavel pelo saneamento.

O suporte politico dado pelas entidades a proposta governamental decorre ndo s6
pelo posicionamento do governo federal, que reconhece a titularidade municipal,
como também pelo seu reconhecimento de que o saneamento ambiental € uma

politica publica de suma importancia social.



A interpretacdo das entidades de apoio a proposta do executivo constitui que o
novo projeto procure transformar em lei os principios da universalidade, eqlidade e
justica, através da garantia de que - mesmo havendo falta de pagamento - o
usuario residencial tera direito ao abastecimento de agua. Essa proposta tem um
enorme alcance social e se constitui num avango frente a politicas anteriores,

desde que sejam criados 0s meios para operacionaliza-la.

Sendo assim, pode-se interpretar como meios o estabelecimento (no projeto) de
que o usuario de servicos urbanos tem o direito de conhecer as penalidades
aplicadas nos fornecedores de servigos, em caso de interrupg¢des; de receber
informativo sobre o controle da qualidade da agua e um manual sobre a prestagao
dos servicos. O nao cumprimento dessas exigéncias € entendido como uma

violag&o aos direitos do consumidor.

Também pode-se interpretar como meios que viabilizam a proposta de
universalidade, a previsdo de uma politica de subsidios e de subvengdes a ser
implantada para os usuarios que nao possuem capacidade de pagar integralmente

0S servigos de saneamento.

Em relacdo a questédo do controle social, o projeto prevé a criagdo de instrumentos
que exerceriam essa fungdo. Além disso, o projeto reforca o carater publico dos
servigos, ao estabelecer que a delegacao da prestacdo dos servigos publicos de
saneamento dependerd da prévia realizagdo de audiéncia e consultas publicas.
Estabelece, também, que os servicos de saneamento devem passar por uma
avaliacao anual a ser realizada pelo Conselho da Cidade ou érgao equivalente e,
na falta destes, pelo Conselho Municipal de Saude, tendo como atribuicao

examinar e aprovar o Relatério Anual de Qualidade dos Servigos.



Ao fixar essa determinagdo, que implica em acompanhamento da qualidade dos
servicos prestados, o projeto cria uma forma de controle sobre os casos de
concessao, estipulando por lei-metas e padrées de qualidade dos servigos, de
eficiéncia e de uso racional das dguas e recursos naturais, de formas de cobranga
e reajuste tarifario, de definicdo politica de subsidios aos usuérios, de constituicao
e forma de capitalizacdo do fundo destinado a universalizacdo dos servigos. Além
disso, cria o Sistema Nacional de Saneamento Ambiental — SISNASA, para a
existéncia de um 6rgao que garanta o cumprimento das diretrizes definidas na lei.
Adota o sistema de bacia hidrografica, como a unidade regional, para o
planejamento das acdes de saneamento; estimulando, com isso, uma aproximacao
do setor de saneamento com o de recursos hidricos, em conformidade com a

tendéncia mundial, devido a crescente importancia das aguas no ambiente global.

Em relagdo a articulacdo entre estados e municipios, 0 projeto se mostra mais
flexivel, se comparado com politicas anteriores que excluiam o municipio da escala
regional, por permitir a adesao dos estados e municipios a politica nacional de
saneamento, por meio de declaragao de vontade ou pelo recebimento de recursos

da Uniao.

A consequéncia previsivel dessa maneira de articular mostrara a possibilidade
maior de se manter os programas de saneamento que atravessam (as obras)
diferentes administragdes publicas, por, supostamente, manter um dialogo entre as

esferas governamentais.

Para viabilizar questées que certamente sofrerdo dificuldades de diversas ordens, o
projeto prevé a criagdo de um Conselho Interministerial para a Integragdo de
Politicas de Saneamento Ambiental, 6rgao ligado a Presidéncia da Republica, com

atribuicées de garantir que as diretrizes, determinadas pela lei, sejam cumpridas.



Entre suas atribui¢cdes, esta previsto o controle do financiamento do setor de
saneamento, o que facilita a consolidagao das propostas de plano plurianual e de

orgamento anual para o setor.

Ao estabelecer um plano nacional para o saneamento, o governo preenche um
vacuo politico em que passa a ter peso novamente a questdo do planejamento,
peca fundamental para direcionar os financiamentos e os investimentos. A posi¢ao
da ASSEMAE, e da Frente Nacional de Saneamento Ambiental e demais érgaos
integrantes é a de que o financiamento devera ser elaborado com a participacao da
sociedade por meio de consultas e audiéncias publicas. Essa posi¢ao refor¢a ainda
mais o papel dos Or¢camentos Participativos como instrumentos de atuacéo de todo

cidadao.

O projeto define que os Planos Nacional, Regionais, Estaduais e Municipais sdo
instrumentos da Politica Nacional de Saneamento Ambiental e devem estar
capacitados para avaliar, de forma sistematica, as ac¢des programadas de
saneamento. Os Planos Nacionais serdo elaborados a cada oito anos e revistos a

cada quatro anos.

O projeto do governo Lula foi bem recebido pelas entidades atuantes no setor de
saneamento por entenderem que ele consegue abarcar a diversidade do panorama
nacional de saneamento e, ao mesmo tempo, estabelecer um fio condutor, ao
definir uma politica nacional para o setor, levando justamente em conta a

diversidade.

Se por um lado existe a disposi¢cao politica de criar uma politica de saneamento
abrangente e flexivel, com claro reconhecimento: de que a titularidade dos servigos
€ municipal, de universalizar o saneamento e de oferecer servigos publicos de

qualidade; por outro, fica contraditério o apoio, mesmo que intermitente, que o



governo federal tem dado as parcerias publico-privadas, com a justificativa de que
nao existem verbas publicas suficientes para atender as necessidades de infra-

estrutura, onde se enquadra o setor de saneamento.

Para as entidades de apoio a politica de municipalizacao do saneamento, o PL do
governo atual atende as reivindicagdes politicas do setor, mesmo com as propostas
de parcerias, as quais entendem constituidas, apenas, no ambito da esfera publica.
Por isso, ele recebeu sustentacdo e ndo o interpretam como um projeto
privatizante, ao contrario, entendem que o projeto incentiva a relagdo entre os
entes federados, na busca do fortalecimento dos municipios com a participagao
dos estados. O projeto regulamenta a gestdo associada, reconhecendo que a
competéncia cabe ao municipio para planejar, regular, fiscalizar e decidir sobre a
prestacao dos servigos, através de diversas formas de arranjos institucionais, e

exige lei autorizativa que define os termos para a delegacéo dos servigos®.

Embora num primeiro momento possa parecer que a ASSEMAE e demais
entidades - que compartiham do mesmo posicionamento politico - estejam
propondo um relaxamento na autonomia municipal, estd-se ocorrendo em um
engano. Ao se comparar a proposta do governo atual com o PL 266 de 1996, de
autoria do entao senador José Serra, constata-se que no PL 266 havia claramente
uma definicdo de mudanca do poder concedente dos servicos de saneamento,
quando prop6s a transferéncia destes para o governo estadual, onde houvesse
sistema integrado de saneamento que envolvesse dois ou mais municipios de

regides metropolitanas. Na proposta do governo Lula fica mantida a for¢ca do poder

8 Um dos arranjos institucionais que tem sido debatido no &mbito das discussées do setor e visto como uma
saida para os problemas locais de saneamento € a gestao associada, prevista no artigo 2412 da Constituicao
Federal, através do Projeto de Lei dos Consércios e que, na pratica, € considerada a gestao compartilhada.
Vale lembrar que os municipios da regido do ABC, a saber: Diadema, Maua, Rio Grande da Serra, Ribeirdo
Pires, Santo André, S&o Bernardo do Campo e Sao Caetano do Sul formaram um consoércio desde 1990, que
se constitui numa gestao suprapartidaria, cuja finalidade é promover formas articuladas de planejamento ou de
desenvolvimento regional. Para maiores informagdes sobre o consércio ABC consultar o site:
http://www.consorcioabc.org.br




municipal na gestdo dos servicos de saneamento, mesmo em caso de sistema

integrado®’.

Quanto as parcerias publico-privadas na analise do posicionamento da ASSEMAE,
ficou claro que a entidade é fundamentalmente contra essa forma de arranjo
institucional, por defender que o municipio constitui-se em um ente federativo

apropriado para exercer o papel de gestor dos servigos de saneamento.

Entretanto, por conta do contingenciamento de recursos para 0s setores
considerados primordiais no desenvolvimento da economia, entre eles o de infra-
estrutura, no qual se encontra o saneamento, 0 que se tem assistido é que o

governo tende, as vezes, a favorecer a politica de PPPs.

Sem a transformacao do projeto de saneamento em Lei, reafirma-se a fragilidade
do setor de saneamento e perdura-se a auséncia de um Plano Nacional que se
transforme numa politica de Governo, perpetuando, por conseguinte, a condicao de
setor submetido a ditames politicos governamentais relacionados a diferentes

conjunturas politico-econémicas.

Referendados por esse quadro da politica de saneamento em curso, analisar-se-4,

em seguida, o desempenho social dos dois modos de gestao selecionados.

A proposta do PL 266/96 foi duramente criticada pela ASSEMAE, que a interpretou como facilitadora da
privatizagdo do saneamento. Para acessar informagbes sobre o PL 266, consultar o site:
http://www.senado.gov.br




ANEXO 1

2.1 QUADRO GERAL DA EVOLUGAO DA POLITICA DE SANEAMENTO 1990 - 2004

MATERIA PROPOSTO APROVADO VETADO
Concepg¢éao de um Sistema Nacional de Projeto de Lei n°53/91 elaborado
Saneamento pela ABES, ASSEMAE, ABIMAQ e o
Sindicato dos Trabalhadores no
Saneamento
Substituicdo do niumero do PL Projeto de Lei n°53/91passa a se Na Cémara e no Em 95 pelo

chamar PL n®199/93

Senado

Presidente FHC,
que o considera
contrario aos
interesses
nacionais

Instituicdo do PMSS

Substitui o PL n®199/93

Regulamentagéo do art.37 inciso XXI, da
Constituicao Federal

Estabelecimento de normas gerais
sobre licitagcdes e contratos
administrativos pertinentes a obras,
servigos no ambito dos poderes
federados

Lei n°8.666/93

Lei das Concessodes

Determina que a concesséo do
servigo publico seja feita pelo poder
concedente, mediante licitagdo, na
modalidade de concorréncia

Lei n°8.987/95

Estabelecimento de normas para outorga e
prorrogagdes das concessdes e permissdes
de servigos publicos

Exclui o saneamento bésico e a
limpeza urbana da lei autorizativa

Lei n°9.074/95

Transferéncia do poder concedente dos
municipios para os estados, em caso de
sistemas integrados de saneamento que
atendam dois ou mais municipios nas
regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e micro regides instituidas como tal,
mediante lei complementar, nos termos do
paragrafo 30 do art. 25 da CF

PL n266/96

Instituicdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos em substituicio ao Codigo de
Aguas

Lei n°9.433/97

Aprovagdo do Programa de Financiamento a
Concessionarios Privados de Saneamento —
FCP/SAN

Disponibilizar recursos do FGTS
para a iniciativa privada

Em 1997 pelo
Conselho Curador do
FGTS

Conselho Monetério Nacional veda os
6rgéos publicos de contrairem financiamento
junto ao FGTS

Resolugéo 2521/98

Criagdo da Agéncia Nacional de Aguas -
ANA

Coordenar a implantagéo do sistema
nacional de gerenciamento de
recursos hidricos, criado em 1997
pela lei federal 9.433, e implementar
a politica nacional de recursos
hidricos

Lei n°9.984/00

Regulagao do saneamento com a proposta
de transferéncia da titularidade dos
municipios aos estados

PL n%4.147/2001

Instituicao da Parceria Publico-Privada —
PPP para o setor

PLC n®2.546/2003

Em 2004 pelo
Congresso Nacional

Desbloqueio dos recursos do FGTS

Alteragao da resolugao n°2.827 de
30 de margo de 2001

Resolugéo n®3.153 do
Banco Central, em 11
de dezembro de 2003

Proposta da Politica Nacional de
Saneamento Ambiental do Ministério das
Cidades

Anteprojeto de lei em 2004 enfatiza a
forga do poder local e propde a
formacéao de consoércios inter-
municipais

Regulamentagéo do art. 2.412 da
Constituigdo Federal, que prevé a Instituigao
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ANEXO 2

2.2 DEPOIMENTOS SOBRE O PROJETO DE LEI 4147/2001

Para o deputado federal Adolfo Marinho (PSDB), ex-secretario de Desenvolvimento Urbano
do Ceara e autor de um projeto que propde a dupla titularidade - entre municipios e estados
- dos servigcos de saneamento, este ndo é o principal ponto do projeto. "O ponto basico é
que o0 governo assume a universalizagdo dos servigos para todo brasileiro, em qualquer
lugar que ele more. Além de estimular o controle social, a protecao dos recursos hidricos e
os direitos e deveres dos usuarios", diz Marinho. O deputado afirma que o projeto obriga a
Unido, os estados e os municipios a terem politicas de saneamento e cria um fundo para
financiar a universalizacao dos servicos durante os préximos dez anos. “Uma das fontes
seria um percentual sobre o faturamento das empresas de saneamento, além de recursos
orgamentarios, para financiar servigos em comunidades de baixissima renda onde os
moradores ndo tém recursos para pagar as tarifas.” E um avango enorme, acredita.
Defensor da aprovacao da proposta, o parlamentar tucano é, ao lado do entdo senador
José Serra, autor de matéria que propde a universalizagcdo da oferta dos servigos, sem
levar em conta uma questao polémica: se 0 saneamento ficaria restrito ao setor privado ou
publico. Ela é fundamental para que haja mais investimentos no setor e, portanto, maior
expansao no servico.

Segundo Adolfo Marinho o saneamento tem hoje duas marcas terriveis no pais: primeiro, é
o maior poluidor do Brasil. As aguas nacionais recebem uma carga de esgotos enorme.
Segundo, esse setor € o que causa maior exclusao social. A falta de saneamento é pior do
que o analfabetismo, porque mata. Alias, a proposta orcamentaria deste ano traz mais de
R$ 1,6 bilhdo provenientes do Fundo de Erradicagdo da Pobreza, destinados a
saneamento. Isso ja é um grande avango. A lei também trara outra novidade: acaba a
venda da outorga.

Ja o deputado federal Sérgio Novais (PSB), que é radicalmente contra a proposta, afirma

que o projeto é inconstitucional. “De acordo com a Constituicdo, a titularidade é dos




municipios”, afirma. Para ele, a intencdo do governo nao é universalizar os servigos de
agua e esgoto, mas facilitar o processo de privatizacdo do setor. Sérgio Novais considera
que o texto do governo cassa a titularidade dos municipios, garantida pela Constituicdo, em
favor dos estados, e desta forma determina a privatizagdo do servigo. "Todos os estados,
no ajuste fiscal acertado com o governo federal, assumiram compromisso pela venda das
empresas, por escrito e com cronograma", diz Novais. Segundo estudos elaborados pela
assessoria do deputado, o processo de privatizacdo vai elevar para U$ 6 o metro clbico da
agua. Dez mil litros de agua poderdo chegar a custar R$ 120. Seria incompativel com o
salario do brasileiro e do trabalhador de classe média, afirma Sérgio Novais.

A opinido do presidente da Associacdo Brasileira de Concessionarias de Agua e Esgoto
(Abcon), Marco Botter, é de que “o0 governo tem de modificar a apresentagao do projeto de
lei que institui a regulamentacdo do setor de saneamento para acelerar a sua aprovacao e
impedir que o item sobre titularidade seja julgado inconstitucional. O projeto peca na sua
esséncia, ja que a questdao do marco regulatério deveria ser discutida como uma lei
ordinaria e a da titularidade como complementar, o que nao ocorre no projeto”. O projeto
pode receber uma Acgéo Direta de Inconstitucionalidade (Adin) e atravancar sua discussao.
Este é também o ponto de vista do presidente da Aguas do Brasil, José Carlos Sussekind.
A frente do grupo responsavel pela distribuicdo de 4gua em Campos e em Petrépolis, no
Estado do Rio, Sussekind sustenta que a transferéncia dos municipios para os Estados s6
pode ser feita por lei complementar. Segundo ele, o governo nao pode incluir, num mesmo
projeto, propostas de regulamentacao e transferéncia de titularidade. O projeto, que abre
caminho para a privatizagdo em larga escala, enfrenta a oposicdo de entidades
municipalistas, de parlamentares da oposicdo e até de empresarios. Na opinido dos
empresarios a transferéncia para os Estados favorecera, em futuras privatizacoes,
empresas estrangeiras de grande porte. Com a centralizagdo dos servigos, s6 empresas
com alta capacidade de investimento teriam condicées de assumir a administracdo da
captacao, tratamento e distribuicdo de agua e esgoto nas regidbes metropolitanas.

Empresas brasileiras, de pequeno e médio porte, seriam preteridas. Nenhum grupo




brasileiro tem capacidade de concorrer com as estrangeiras ou capital para adquirir
empresas como a Cedae (no Rio) ou a Embasa (na Bahia). O poder concedente tem de
continuar sendo dos municipios, afirma Luis Fernando Santos Reis, presidente do Sindicato
Nacional da Industria da Construgdo Pesada.

As criticas sdo endossadas pela Associagdo Nacional dos Servicos Municipais de
Saneamento - ASSEMAE, que representa 1.700 prefeituras, entre elas Porto Alegre e
Campinas (SP), que executam seus proprios servicos de saneamento. Para seu secretario-
executivo, Sérgio Gongalves, além de inconstitucional, a proposta da Secretaria de
Desenvolvimento Urbano pode ter sérias conseqiiéncias sociais: "saneamento é questao de
politica publica, tem de ser administrado pelo poder publico". A ASSEMAE enviou no dia 5
de marco aos 5.560 prefeitos brasileiros uma carta na qual classifica o projeto de 'golpe
contra a autonomia dos municipios', diz que ele decreta o 'fim da gestdo publica do
saneamento' e ocasiona perda de receita as administragbes locais. No Congresso a
oposicao se mobiliza para derrubar a urgéncia de votacdo e, em seguida, rejeitar
integralmente o projeto. Em 6 de margco de 2001 os partidos de oposicdo pediram aos
lideres governistas na Camara que conseguissem, no Palacio do Planalto, a retirada do
regime de urgéncia constitucional do projeto de lei enviado pelo Executivo instituindo
diretrizes nacionais para o saneamento basico. Esta foi uma das decisées tomadas pelos
participantes do debate promovido, na Camara, pela Frente Nacional pelo Saneamento
Ambiental, da qual fazem parte parlamentares e entidades representativas do setor. Devido
a urgéncia constitucional, o projeto - que chegou a Camara dia 21 de fevereiro de 2001 - s6
pode receber emendas por prazo muito reduzido e deve ser colocado na pauta de votagéo
até o dia 7 de abril, mesmo que nao tenha sido aprovado pelas comissdes. O prazo para
tramitacdo - 45 dias - é considerado muito curto pelos oposicionistas. Eles defendem a
manutencao da titularidade nos municipios e véem no texto um importante passo para a
privatizagdo do setor.

A retirada da urgéncia constitucional é ponto fundamental na estratégia tracada pelos

opositores do projeto. Os deputados de oposicdo subscreveram um requerimento ao




presidente Fernando Henrique, pedindo a retirada da votagdo em regime de urgéncia. Ao
mesmo tempo, capitaneados pelo deputado Sérgio Novais (PSB-CE), os parlamentares de
oposicao sugerem ao presidente da Republica, a criacdo de uma Comissao Geral para
ampliar as discussdes sobre a privatizagao do saneamento. O pedido para a instalagdo de
uma Comissdo Geral no plenario da Camara no dia 15 de margo foi entregue no dia 6 de
margo ao presidente da Camara, Aécio Neves (PSDB-MG), prevendo a convocacdo dos
ministros da Saude, da Fazenda e da Secretaria de Desenvolvimento Urbano.

O governo cedeu e aceitou retirar a urgéncia constitucional do projeto de lei que institui as
diretrizes nacionais para o saneamento basico. O lider do governo na Camara, Arnaldo
Madeira (PSDB-SP), aceitou o pedido dos lideres e anunciou que o Presidente Fernando
Henrique Cardoso retirara a urgéncia. Mas exigiu que os partidos firmem um compromisso
de votar o projeto de lei no prazo maximo de 90 dias.

A Comissao Especial da Camara que analisara o projeto de lei foi instalada no dia 21/3. O
deputado Adolfo Marinho (PSDB-CE) ¢é o relator. Ele é um dos parlamentares especialistas
no assunto e possui um projeto que trata das diretrizes para o saneamento, que é o
preferido dos prefeitos. Para dirigir a comissao foi eleito o deputado Rodrigo Maia (PTB/RJ).
Ao mesmo tempo, o lider do PC do B na Cémara, Inacio Arruda, concentra esforgos no
projeto de lei - apresentado simultaneamente ao do Executivo - com o qual pretende excluir
do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND) os servigcos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. O PL 4167/2001, de Arruda, acrescenta ao artigo 3° da lei 9491, que
institui o PND, o impedimento a privatizacdo do setor, ao lado do Banco do Brasil e da
Caixa Econdmica Federal. O projeto tramita em desvantagem em relagdo ao do governo,
porque nao tem regime de urgéncia.

Representantes de oito municipios do Grande Recife uniram forgas para tentar barrar o
projeto de lei n®4147, do Executivo Federal, que transfere a titularidade dos servigcos de
saneamento das cidades para o Estado. Dentre as estratégias tracadas, esta a mobilizacao
de deputados pernambucanos para rejeitar o projeto durante a tramitacdo no Congresso

Nacional.




Os partidos de oposicao apresentaram uma emenda substitutiva global ao Projeto de Lei do
Saneamento Basico do Governo Federal. O substitutivo propée uma gestdo publica
compartilhada entre estados e municipios, permitindo que as prefeituras interfiram na
politica tarifaria do setor. Ao invés de entregar a concessao dos servicos a iniciativa
privada, o projeto prevé a criacdo de um Fundo Nacional de Saneamento (Fusan). Para
suprir a necessidade de investimentos que garantam a universalizacao dos servigos. Pela
proposta dos oposicionistas, a titularidade da concessao dos servicos é das prefeituras. O
substitutivo assinado pelos deputados do PPS, PDT, PSB, PC do B, PT e PMDB, condensa
dois Projetos de lei que tramitam na Camara, dos deputados Sérgio Novaes (PSB-CE) e
Maria do Carmo Lara (PT-MG). Na emenda global, os parlamentares tratam o saneamento
basico como uma questéao de salde publica e ambiental. Mostram que a universalizagao so
ocorre quando é assegurado o direito de acesso aos servicos de saneamento a toda a
populacdo, independente da condicdo socio-econémica. O artigo sétimo do substitutivo
prevé que os estados, Distrito Federal e os municipios, deverao estabelecer as formas de
cooperagao entre si, através da criagdo de conselhos, para a resolugdo dos problemas
referentes a prestacdo e a regulacao dos servigcos de saneamento. Na proposta de gestao
compartilhada, os titulares (municipios e estados) deverao criar as garantias para assegurar
a qualidade dos servigos, os valores maximos das tarifas e o seu pagamento. No caso de
conflitos sobre as concessdes dos servigos entre os estados e 0s municipios, a proposta da
oposicao prevé, no artigo nono, que a Uniao interfira, por intermédio do Conselho Nacional
de Saneamento. Ou seja, faca o papel de mediador para solucionar os possiveis impasses.
O substitutivo estabelece ainda que a concessdo ou permissdo dos servicos de
saneamento seja outorgado através de autorizacdo legislativa, sendo vedada a concesséao
onerosa dos servigos.

As maiores criticas a proposta estdao sendo feitas pelo PT. O partido considera que o
projeto do governo é inconstitucional porque cria a figura do servigo de interesse comum -
aquele que atende mais de um municipio, como no caso das regides metropolitanas - que

nao esta previsto na Constituicdo. Para o PT, o instrumento para isso teria que ser uma




emenda constitucional. O partido também é contra a concessdo a iniciativa privada e
considera imoral condicionar a universalizacdo dos servicos de saneamento ao pagamento
de uma tarifa pelos consumidores.

O Férum dos Secretérios Estaduais de Saneamento vai defender que o novo modelo
proposto pelo projeto nao desestruture a operagdo do sistema em funcionamento. O
presidente do Férum Nacional dos Secretarios Estaduais de Recursos Hidricos, Antbnio
Carlos Mendes Thame, secretario de Recursos Hidricos de Sao Paulo, criticou o poder
excessivo atribuido a Agéncia Nacional de Aguas (ANA). Segundo Mendes Thame, a
proposta é de constitucionalidade e jurisdicidade duvidosas, porque transfere para a Unido
atribuicdes dos estados e municipios, previstos na Constituicdo. E o caso da criagdo de
uma taxa de regulagéo, a ser recolhida & Agéncia Nacional da Agua (ANA), da Uniao. "Por
que para a ANA?", reagiu Luiz Henrique Moraes de Lima, secretario de Saneamento do
Rio, para quem a taxa deve ser dos estados. “O direito da ANA de cobrar taxas dos
poderes concedentes podera acabar refletindo-se nos precos das tarifas”, observou o
secretario de Sao Paulo. O secretario elogiou, porém, a concessao nao-onerosa do servico,
que exigira apenas compromissos com metas fisicas, de qualidade e de tarifas.

Até os secretarios estaduais de Saneamento, em sua maioria favoraveis a proposta do
governo (o Rio Grande do Sul é o Unico Estado que esta contra a proposta do governo) tém
criticas ao texto e defendem modificagdes. Sua principal reivindicagdo é uma nova redagao
para que fique claro de quem ¢ a titularidade na exploracao dos servicos. Também querem
que a regulamentacdo da lei seja feita pelas Assembléias Legislativas e ndo pelo governo
federal. "Se a regulamentacado ficar com a Unido, acabardao sendo abertas brechas para
futuras contestacdes juridicas”, sustentou o secretario Thame. Como o projeto tira a
titularidade da exploracdo dos servicos de agua e de esgoto dos municipios, passando-os
para os Estados em regides metropolitanas, aglomerados urbanos e microrregioes, ele tem
apoio da maioria dos Estados, mas é rejeitada por grandes municipios e pelos partidos de
oposicao. Reunidos, em Brasilia, no Férum Nacional dos Secretarios Estaduais de

Saneamento, os representantes dos estados anunciaram a apresentacdo conjunta de 19




emendas ao texto do governo, fora as modificacdes propostas por alguns estados de forma
isolada. Segundo o presidente do férum, Antoénio Carlos Mendes Thame, é necessario que
o texto esclareca melhor de quem é a responsabilidade pela concessao dos servicos em
cidades de regides metropolitanas. A questdo do papel da ANA também foi objeto de
emenda. O préprio lider do PSDB na Camara dos Deputados, Jutahy Junior (BA), assinou
emenda questionando de forma dura o papel da ANA na fiscalizagao do setor. "Os papéis
reservados a ANA pelo projeto sdo completamente equivocados, sendo o credenciamento
periddico remunerado de agéncias reguladoras de servicos de agua e esgoto um golpe
financeiro sobre o ja combalido setor de saneamento", diz o texto da emenda, assinada
também pelo deputado Ricardo Ferraco (PSDB-ES).

Parlamentares de varios partidos apresentaram até o inicio da noite do dia 15/3 209
emendas ao projeto de regulamentacao dos servicos de saneamento basico encaminhado
pelo governo ao Congresso. As sugestdes serdo analisadas por uma comissao especial
composta por 32 parlamentares. Dezenove das 209 emendas foram apresentadas pelo
Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Recursos Hidricos. Entre as 209 emendas
apresentadas, o tema campedo de mudancas foi a titularidade do servico de concessao,
ponto central do projeto governista. Os governistas também apresentaram modificacoes
sobre a titularidade, "para esclarecer" as possibilidades de os estados assumirem as
concessoes, e alguns, como o tucano Saulo Pedrosa (PSDB-BA), propéem um sistema
hibrido: os municipios que dividirem servicos comuns mantém a titularidade estabelecendo
consoércios inter-municipais. Nos casos de nao criacdo dos consorcios, o estado passaria a
gerir as concessdes de saneamento. "O fato de os estados atuarem nas unidades
operacionais de interesse comum nao significa que a titularidade deva ser retirada dos
municipios", argumentou Pedrosa.

Dia 27/4 o governo federal solicita novo pedido de urgéncia constitucional. O novo prazo

para votagao sera no dia 12/06/01” (Britto, Relatério de Pesquisa/CNPqg — 2001-2003).




ANEXO 3

2.3 ESTATUTO DA ASSEMAE (2003)

“Art.2° - A ASSEMAE tem por objetivo defender, ampliar, promover a interacao,
fortalecer e desenvolver a capacidade administrativa técnica e financeira dos Servigos
Publicos de Saneamento, Municipais e do Distrito Federal, entendidos como aqueles de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos sélidos e drenagem
urbana, visando:

| — lutar pela manutencgédo da titularidade municipal da prestacdo e pela gestao publica
dos servicos de saneamento, defendendo o carater essencial destes;

Il — estabelecer programas integrados de modernizagdo administrativa dos associados,
através do planejamento institucional, apoiando-os na execucdo dos servicos
administrativos;

Il — estudar e sugerir a adogdo de normas sobre legislacdo municipal, estadual e
federal, visando a ampliacdo e melhoria dos servicos locais dos associados;

IV — promover direta e indiretamente o intercAmbio nacional e internacional de
experiéncias municipais e estaduais visando o desenvolvimento dos Servigos
Municipais de Saneamento;

V — defender junto aos governos Federal, Estaduais e Municipais, que 0s servigos
publicos de saneamento, classificados como, abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, manejo de residuos solidos, drenagem urbana e controle de vetores, sejam de
fundamental importancia para a vida da populagao brasileira;

VI — colaborar e cooperar com os Poderes Legislativos e Executivos Municipais, bem
como, com os Governos Federal, Estaduais e Municipais, na ado¢do de medidas
legislativas que concorram para o aperfeicoamento e fortalecimento dos servigos
publicos de saneamento, em particular dos servicos de abastecimento de agua, de
esgotamento sanitario, de manejo de residuos sélidos e drenagem urbana;

VIl — promover o desenvolvimento institucional prestando assisténcia técnica,
administrativa e juridica aos municipios, as entidades publicas de saneamento e afins;

VIl — estimular a ndo geracdo, reducao, reutilizacdo e a reciclagem dos residuos
sélidos visando a conservacao e o enriguecimento dos recursos naturais do solo;

IX — estimular a conservagao e a utilizagao racional dos recursos hidricos naturais,
compatibilizando esta utilizacdo com os servicos de abastecimento de agua, coleta de
esgotos, manejo de residuos sélidos e drenagem urbana;

X — estudar, propor e promover campanhas educativas sobre o uso racional da agua de
abastecimento publico e sobre a adequada disposicao final dos esgotos sanitarios e dos
residuos sélidos, incluindo a recuperacdo de areas e corpos receptores degradados
pela disposicao inadequada de residuos solidos e liquidos, e pelas deficiéncias de
drenagem urbana que provoquem inundagdes e erosoes;

XI — incentivar e promover a criagao de sistemas e arranjos institucionais de cooperagao
intermunicipal e regional, de materiais, equipamentos, servigcos e transportes entre os
associados, visando a melhoria dos servigos de saneamento;




Xl — promover reivindicagbes, estudos e propostas junto aos 6rgaos federais e
estaduais de interesse comum dos associados;

Xl — promover o desenvolvimento e divulgacdo de pesquisas tecnoldgicas e de custos
dos servicos de forma a propiciar o auto financiamento de servigcos e obras;

XIV — promover gestbes junto aos o6rgdos competentes visando a obtencdo de
financiamentos para os servicos de saneamento dos associados;

XV — desenvolver outras atividades que por sua natureza venham promover o
aperfeicoamento dos Servigcos Publicos Municipais de Saneamento;

XVI — informar a populacao sobre as questdes relevantes para o saneamento, a salde
publica e a preservacdo do meio ambiente, incentivando a criagdo de mecanismos de
controle social sobre a prestacdo dos servigos de saneamento;

XVIlI — incentivar quando for o caso, a prestagcdo dos servicos de saneamento em
gestao associada, na forma prevista no artigo 241 da Constituicao Federal” (Estatuto da
ASSEMAE, julho de 2003).




Terceira parte

GESTAO MUNICIPALIZADA E PRIVATIZACAO DE SERVICOS PUBLICOS DE
SANEAMENTO.

CIDADANIA EM EXERCICIO: ATUACAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO E
APLICACAO DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR.

Raros sao os casos no Brasil de gestdes municipais bem sucedidas na conducéo
de servicos urbanos, ou seja, que tenham conseguido atingir indices satisfatorios
com uma administracdo publica de qualidade, no sentido de uma gestao
responsavel. Quando se examina o quadro regional brasileiro referente ao setor de
saneamento, resultado dos dados apresentados pelos municipios das regides
brasileiras, depara-se com uma situagdo que, ao longo dos anos, s6 tem
apresentado piora na prestagdo e na execucao dos servigos basicos a populacao,
sendo que a énfase maior recai sobre o servico de esgotamento sanitario,
conforme comprovam os dados do IBGE®.

As causas apontadas dessa situagdo apresentam motivos diversos que vao desde
a indisponibilidade de recursos técnicos, or¢camentarios € mesmo humanos -
alegados pelas administragbes publicas municipais e estaduais - até o total
descaso administrativo de gestdes publicas, cujos governantes se eximem de
qualquer responsabilidade sobre os compromissos assumidos com a fungao
publica.

No entanto, existem — atualmente - mecanismos de controle das administracdes

publicas que tém representado situagdes de avangos e de recuos, como é 0 caso

8 Os dados do censo 2000, apresentados pelo IBGE, revelam, por exemplo, que as regides norte e nordeste
chegam a apresentar um percentual de quase 100% de municipios destituidos de rede de esgotamento
sanitario. Mesmo nas regides mais desenvolvidas, como o sudeste e o sul, que apresentam percentuais mais



da Lei de Responsabilidade Fiscal imposta aos governos. Essa Lei estabelece uma
série de medidas de controle de gestdo, entre elas o limite na capacidade de
endividamentos dos estados e dos municipios®. Nao se pode generalizar o efeito
da aplicacdo de uma lei dessa natureza e as suas consequéncias, sem uma
analise adequada dos seus principios e resultados; porém, o fato € que - adequado
ou ndo - existem meios, hoje em dia, de controlar a gestdo publica®,
principalmente no que se refere aos gastos das financas provenientes de
arrecadacao tributaria.

Apesar dessa questdo nao estar diretamente no foco deste estudo, deve-se
mencionar a sua importancia no aspecto do controle da gestdo municipal, em
virtude da interferéncia que ela provoca na definicdo e na propria execugao de
programas e projetos municipais. Porque quem acaba, em ultima instancia, afetada
por essa interferéncia é a populacao local, que muitas vezes sofre pela falta de
investimentos.

Nesta parte da tese, prioriza-se a andlise dos casos utilizados como referéncias
empiricas. As formas de atuagdo, na prestacdo de servicos basicos de

saneamento, serdo objeto de avaliacdo quanto ao desempenho, para o qual se

elevados de rede de esgotamento sanitario, poucas sdo as areas dos municipios que recebem tratamento de
esgoto, 0 que caracteriza uma ma qualidade de servigo urbano.

A LRF foi sancionada no segundo mandato do governo FHC. Inicialmente criticada pela bancada do PT a
época, hoje ela recebe o reconhecimento da sua importancia pelos governantes atuais, inclusive a proposta de
que o governo federal também deveria sofrer limites para o seu endividamento, conforme previsto na Lei.
Matéria publicada no jornal O Globo, em 05 de maio de 2005, p. 8.

8 0 IBGE divulgou em 13 de abril de 2005 os dados da terceira Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais —
Gestao Publica, reveladores de que o aumento de servidores publicos municipais ativos cresceu em 18,3%
entre 1999 e 2002, embora o maior aumento tenha ocorrido entre servidores sem vinculo empregaticio. Esses
dados podem ser interpretados como uma forma de drible a Lei de Responsabilidade Fiscal que determina que
0s municipios podem gastar com pessoal até 60% da Receita Corrente Liquida (RCL). Informagéo retirada do
jornal Valor, em 14 de abril de 2005, p. A5.

Por outro lado, na mesma reportagem comenta-se que a pesquisa “Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestéo
Publica 2002”, também do IBGE, mostrou que a formagao de consércios intermunicipais para realizagao de
acoes conjuntas em areas como saude, educagéo e meio ambiente (aqui se pode incluir o saneamento) tornou-
se alternativa viavel para os municipios de pequeno porte e, principalmente, para aqueles que atingiram o limite
de endividamento previsto na LRF. O acordo prevé o rateio entre varios entes da Federacdo para a execugao
de obras, por exemplo, de uso comum. O que permite superar o limite para o endividamento municipal que é
de 1,2 vez a RCL das prefeituras (Valor, 14 de abril de 2005, p. A5).



utilizardo os dados relativos a saneamento no Orcamento Participativo e ao Cddigo
de Defesa do Consumidor dos dois municipios selecionados.

Antes de chegar ao objetivo (nesta parte da tese), é preciso discorrer sobre o
desenvolvimento da pesquisa que se realizou em 2003 e comentar sobre as
dificuldades encontradas no decorrer da formulagéo do trabalho de campo, quando
ainda se esbocavam os primeiros contatos pessoais necessarios a obtencdo das
informacdes e dos dados empiricos.

Em Santo André visitamos a sede do municipio, que se situa na grande Sao Paulo,
na regiao do ABC. Foram dias inteiros de permanéncia para conversar, entrevistar
e observar o trabalho que o SEMASA realiza. Além das entrevistas com os técnicos
do SEMASA - com os quais obtivemos dados e informagbes sobre o modo de
gestdo dos servigos de saneamento, inclusive sobre a participacdo do 6rgao no
Orcamento Participativo - visitamos as instalagdes técnicas da autarquia, onde
constatamos o alto nivel operacional das fungées administrativas e tecnolégicas
realizadas por ela no municipio.

A escolha de Santo André resultou da sua longa experiéncia com a
municipalizacdao dos servicos de saneamento, da sua atuacao - quase que pioneira
na inovacao do saneamento ambiental - e das duas ultimas gestdes municipais que
conseguiram dar continuidade a politica de saneamento com cunho social e
ambiental.

O outro municipio escolhido foi Niter6i, situado na regiao metropolitana do Rio de
Janeiro, porque o0s seus servicos de saneamento foram privatizados,
particularmente agua e esgotamento sanitério, por op¢do de mudanga de gestao da
propria politica municipal.

Nesse municipio fluminense, obtivemos as informagcées necessarias para

montarmos o histérico da privatizacao, através de entrevistas com o Presidente da



Empresa Aguas de Niteréi, com técnicos da Prefeitura e, em especial, com a
Secretaria, na época, do Orcamento Participativo.

Na ocasiao da definicho da pesquisa de campo, selecionamos um terceiro
municipio, o de Ribeirdo Preto, a fim de contrapor aos dois mencionados. Essa
cidade paulista apresenta uma certa peculiaridade: a da municipalizagdo dos
servicos de saneamento com a transferéncia, recente na época, a iniciativa privada
dos servicos de tratamento de esgoto sanitario, o0 que gerou a criagdo de uma
concessao. Isto o caracteriza como prestador de servicos de saneamento
proporcionados por um sistema misto.

Infelizmente, ndo conseguimos obter permissdo para uma visita de campo ao
municipio. A nossa solicitagdo nunca foi atendida. Como o ultimo Prefeito ocupava
cargo de Ministro da Economia do governo Lula, ficou a suposicdo de que os
técnicos da Prefeitura se sentiram constrangidos em discorrer sobre agdes e sobre
procedimentos que, por ventura, consideram poder vir a comprometer o cargo de
ministro, naquele momento. Essa atitude € apenas uma suposi¢ao nossa, ou seja,
da pesquisadora. O fato de nunca obter uma resposta positiva as solicitacdes
encaminhadas ao 6rgao gestor da politica de saneamento e chegamos até ao
apice de ouvir, em conversa telefénica, que ndo havia nada la que fosse do
interesse da pesquisa, indicam, com toda clareza, uma recusa. Se 0 compararmos
com os outros dois municipios, onde em momento algum sentimos ou percebemos
necessidade, por parte dos técnicos e dos executivos, de dificultar o acesso a
informagdes, somente podemos deduzir: ocultagéo.

Apesar do incidente (politico) que os funcionarios municipais de Ribeirdo Preto
causaram a pesquisa, ela nao ficou prejudicada. Simplesmente foi excluida a
possibilidade de examinarmos o funcionamento e o resultado de um sistema misto

de operacionalizacao de servicos de saneamento.



Quanto ao levantamento dos dados do Cddigo de Defesa do Consumidor,
vivenciamos duas situagées. Uma parte foi pesquisada na internet, principalmente
os referentes ao municipio de Santo André, pela disponibilidade das informacdes
ao publico por essa via de comunicagdo. Ja com Niter6i ndo ocorreu 0 mesmo,
sendo as informagdes levantadas no Posto de Atendimento ao Consumidor. O
estado do Rio de Janeiro ainda nao conseguiu colocar em rede as informagoes por
municipio sobre o registro de reclamacbdes dos consumidores em relacdo as
empresas e servigos.

Faz-se necessario insistir que ndo é objetivo desta tese comparar os dois modos
de gestao: o publico e o privado, mas sim avaliar o desempenho de cada um em
relacdo ao atendimento e a assisténcia a populagéo local.

Além disso, ndo é nossa pretensdo fazer um minucioso levantamento da histéria
dos municipios; ao contrario, a analise histérica surge apenas como referéncia
temporal e espacial para os momentos de transformacdo urbana e para
contextualizagdo das suas agbes politicas. Consideramos como momentos de
mudanca 0s que causam impacto na estruturacdo urbana e que certamente
contribuem, de forma decisiva, para o crescimento das cidades e desenham, por
conseguinte, a qualidade do seu ambiente urbano, em razao das medidas politicas

adotadas.



62 capitulo

O CASO NITEROI: OS SERVICOS DE SANEAMENTO ANTES E APOS
PRIVATIZACAO

Introducao

Segunda cidade da regidao metropolitana do estado do Rio de Janeiro, Niterdi €
considerada, pelos indices atuais de desenvolvimento, uma cidade que apresenta
um nivel de qualidade de vida relativamente elevado, se comparado com outras
cidades brasileiras.

O exame histérico do seu processo de formacgao e consolidacao, que visa apenas
marcar os momentos significativos de mudancas na estruturagcao urbana do
municipio, nos mostra que, na década de 70, a cidade sofreu um grande impacto
em sua estrutura econémica. A lei complementar n°20, de 1974 efetivou a fuséo
dos estados da Guanabara e Rio de Janeiro, retirando de Niteréi a condigdo de
capital. A implantagdo do novo Estado do Rio de Janeiro ocorreu em 1975,
acarretando mudangas diversas no municipio, como o inevitavel esvaziamento
econdmico da cidade. Esse quadro ndo se agravou e até, de certa forma, foi
compensado com a conclusao da Ponte Rio - Niter6i em 1974, a qual facilitou e
intensificou a ligagdo viaria com a cidade do Rio de Janeiro. Houve um
redirecionamento dos investimentos publicos na cidade, objetivando a expansao
urbana regional e local, exigindo a adequacao e a ampliacdo da infra-estrutura
basica existente, visando o crescimento do mercado imobiliario. A existéncia da
ponte Rio - Niteréi contribuiu para intensificar a producao imobilidria nas areas
centrais e nos bairros litordneos consolidados da Zona Sul (Icarai e Santa Rosa),
além de redirecionar a ocupagao para areas vazias da cidade, como as regides

Oceanica e Pendotiba.



As gestdes administrativas, que se seguiram pés-fusédo, tentaram implementar na
cidade melhorias urbanisticas com o intuito de adequéa-la ao novo trafego intenso
entre Rio de Janeiro e Niterdi. Os prefeitos nomeados executaram varias obras, € 0
primeiro pés-fusdo, Ronaldo Fabricio, chegou a elaborar o primeiro Plano Diretor
da Cidade, que néo foi aprovado pela Camara Municipal.

Com a construgdao da ponte Rio — Niteroi, as areas loteadas em 1940 na regiao
Oceénica comecaram a ser ocupadas, acelerando o processo de urbanizacdo do
municipio e, conseqlientemente, da propria regido. Baseando-se nisso, 0s acessos
as areas litoraneas foram melhorados (Estrada Velha de ltaipu) e foi realizada a
urbanizagao de Piratininga.

Em 1976 foi aprovado o "Plano Estrutural de Itaipu”, criado pela empresa “Veplan
Residéncia”. O projeto previu o aterro das margens da lagoa de ltaipu, sendo
marco do processo de transformacdo ambiental da é&rea, e abriu um canal
permanente de ligagdo entre 0 mar e a laguna de ltaipu, para permitir 0 acesso de
embarcagdes aos terrenos situados no interior da lagoa, provocando a modificagao

do ecossistema.

Ao final dos anos 70, a prefeitura é assumida por Wellington Moreira Franco (1977-
1981), época marcada por sucessivos planos urbanos sem concretizagao. No inicio
da década de 1980, surgiram os "loteamentos especiais" na regido Oceanica,
baseados na deliberacdo n°2705 de 1970, consistindo-se em condominios
horizontais, apresentando como atrativo a seguranca e oferecendo um elevado
padrdao de qualidade habitacional e de infraestrutura urbana, incentivando o
aparecimento de varios projetos. Fatores que justificaram ser essa a regiao, dentre

as do municipio, que mais cresceu demograficamente.



Os anos 90 se caracterizaram pela administracdo dos prefeitos Jorge Roberto
Silveira (1989, 1997 e 2000) e Jodo Sampaio (1993), que promoveram varias
intervencdes urbanisticas na Cidade. Em 1992 foi elaborado o Plano Diretor de
Niteroi, baseado na Constituicado Federal de 1988, direcionando a criagao de varias
leis no municipio, como a de Uso e Ocupagao do Solo (1995) e o Plano Urbanistico
(Praias da Baia - 1995). Varios projetos e programas foram desenvolvidos nessas
administracdes, como o Médico de Familia (1992), Vida Nova no Morro (1990) e a

Revitalizacdo do Centro, que englobou varias intervencdes urbanas.

O Plano Diretor de Niteroi

O Plano Diretor, lei n®1157 de 1992, é o principal instrumento de intervencao
urbana e ambiental do municipio. Estabelece diretrizes urbanisticas para o
desenvolvimento urbano e econbmico, parte fundamental do processo de
planejamento, garantindo a funcéo social da cidade e a preservagdo ambiental,
orientando e disciplinando o crescimento urbano sob a otica de um modelo de

cidade, concebendo e priorizando os interesses coletivos.

Essa lei dividiu o municipio em cinco regides de planejamento baseando-se em
critérios de homogeneidade em relacdo a paisagem, a tipologia, ao uso das
edificacées e ao parcelamento do solo, considerando-se, ainda, aspectos sécio—
econdmicos e fisicos, em especial, as bacias hidrograficas. Sdo elas: Regiao Norte,
Regiao Praias da Baia, Regido Pendotiba, Regido Oceéanica e Regiao Leste. Elas
foram subdivididas em sub-regides, definidas por analogias fisicas e urbanisticas,

procurando resguardar as caracteristicas locais.



3.1 MAPA DE NITEROI
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Fonte: http://www.niteroi.rj.gov.br/



Situacao ambiental de Niteroi

De acordo com os dados de 1994 da Prefeitura de Niterdi, as aguas do municipio
estdo expostas a constantes agressées ambientais, pois sdo misturados a elas —
sem prévio tratamento - esgotos industriais, domésticos e hospitalares. Além dessa
agressao, elas sofrem com o derramamento de 6leo das embarcagdes, com o0s
entulhos e demais objetos jogados, contribuindo ainda mais para a poluicdo das

suas aguas.

De acordo com as informacdes basicas prestadas pela Prefeitura, em 1994 o
célculo do setor industrial era de aproximadamente 400 industrias de grande,
médio e pequeno porte. Destas, pelo menos 15 sdo consideradas as grandes
poluidoras, principalmente as de pescado. Atualmente, esse quadro mudou porque
houve o fechamento de grande parte das industrias salineiras e de pesca.

Com uma populagédo concentrada em grande parte nos bairros que drenam para a
Baia de Guanabara, fica o restante da populacdo situado em bairros que drenam
as aguas para as lagoas de Piratininga e Itaipu, langando o esgoto nos canais que
vertem para as lagoas ou em sumidouros, contribuindo para a contaminacao do
lencol freatico.

De modo geral, os bairros de Niteréi e, particularmente, os da regidao Oceanica e
Pendotiba apresentam um quadro de insuficiéncia de servicos basicos como
esgotamento sanitario, agua encanada, pavimentacado de logradouros e transporte
coletivo.

As favelas, a maioria ja consolidada, ocupam quase sempre os morros, formando
os nichos de pobreza, as vezes, contrastante com os bairros circunvizinhos de
classe média. Em 1994 o Plano Diretor de Niteroi contabilizava 78 favelas com uma

populacao estimada de 190.000 moradores.



Em termos numéricos, os dados do IBGE apontam em 1991 que 76,5% dos
domicilios sdo servidos por rede de agua e 65,7% por servicos de esgotamento
sanitario, ambos de responsabilidade da CEDAE.

Segundo os dados dessa companhia de saneamento, em 1992 a rede de agua em
Niter6i somava 412.403 km e servia a 114.769 unidades habitacionais, sendo que
em muitos bairros de forma intermitente, isto é, com abastecimento trés vezes por
semana. A agua que abastece o municipio vem de longe, captada pelo sistema de
Imunana e Laranjal, localizado no municipio de Sdo Gongalo. Laranjal funciona
também como a principal Estacdo de Tratamento de Agua do sistema que
abastece Niterdi.

O volume produzido pelo sistema é de 449 metros cubicos por segundo, enquanto
que o volume tratado é de 432 metros cubicos. A rede de agua, no espago do
municipio, conta com varios reservatorios que se localizam em diferentes bairros.

A rede de esgotamento sanitario mede 386 km e esta ligada a 95.978 unidades
habitacionais. Esse servigco também é prestado pela CEDAE que dispée de uma
Estagdo de Tratamento de Esgoto Sanitario no bairro de Icarai. Como se trata de
uma Estacdo de pequena capacidade, Niterdi sofre da caréncia desse servico. A
consequéncia é o elevado indice de poluicdo das aguas do interior da Baia de
Guanabara.

Com os dados revelados acima, ha uma constatagcdo de que a situagao de infra-
estrutura do Municipio é de precariedade, principalmente no tocante aos servigos
de 4gua e de esgoto sanitario prestados pela CEDAE®. Naturalmente que esse
quadro s6 tende a se agravar com a falta de investimentos no setor de

saneamento. E justamente aqui que reza o principal argumento empregado pela

8 A Prefeitura Municipal de Niteréi preparou um documento, em 1994, do qual retiramos os dados expostos
acima. O documento informava o nivel de caréncia dos servigos urbanos prestados a populacgéo, ja com vistas
a mudanga da forma de gestdo do saneamento.



Prefeitura de Niter6i ao defender a privatizagdo dos servigos urbanos de agua e
esgotamento sanitario do municipio, retirando da CEDAE a titularidade de
fornecedora dos servigos basicos de saneamento, o que representa a retirada do
poder estadual do &mbito municipal.

O processo de privatizagdo dos servicos de saneamento em Niterdi ocorreu de
modo polémico com forte reacdo da empresa estadual, que chegou a dificultar o
acesso da empresa vencedora da licitacdo a obter a concessdo dos servicos de

agua e de esgoto sanitario.

A saida conturbada da CEDAE, na verdade, reproduz a relativa ambiglidade
presente na Constituicao Federal de 88, que define como sendo comum aos trés
niveis de governo a competéncia para a realizacdo da prestacdo de servigcos
essenciais, embora a municipalidade represente o poder concedente - mesmo com
limitacdes em casos especificos - como no das regides metropolitanas, das micro-

regioes e das aglomeracgdes urbanas (Barbosa, 2004).

Justificativa oficial da concessao de servicos de agua e esgoto

Reconhecida a situacdo de precariedade dos servicos de saneamento bésico
prestados pela CEDAE a populagédo, o municipio de Niterdi - através da Empresa
Municipal de Moradia, Urbanizacdo e Saneamento — EMUSA, conforme
determinado pelo Decreto n®7545, de 14 de abril de 1997, na qualidade de poder
concedente - abriu publicamente a licitagdo, na modalidade de concorréncia
publica, do tipo técnica e prego, para contratacao de uma empresa que deveria
obter a concessdao - em carater de exclusividade - da gestdo integrada dos
sistemas e servicos de saneamento basico de agua e de esgotos sanitarios, nos

perimetros urbanos do municipio de Niterdi, pelo prazo de 30 anos.



Os argumentos de defesa da Prefeitura de Niteroi para a retirada dos servigos de
saneamento da concessionaria estadual, a CEDAE, foi de que ela ndo possuia
recursos para investir na demanda de saneamento da populagéo; e, muito menos,
suporte material e operacional para manter um servico de qualidade. Segundo
dados da Prefeitura, proliferavam pelo municipio as ligagdes clandestinas de agua
e de esgoto, mas nao havia disponibilidade de recursos humanos e materiais para
o controle. Grande parte da rede de agua precisava ser substituida e a rede de
esgotos precisava ser ampliada e tratada, fato muito importante para diminuir o
indice de esgoto sanitario despejado na Baia de Guanabara.

A Prefeitura de Niter6i estimou que os investimentos em agua e em esgoto no
municipio eram da ordem de 150 milhées de reais, quantia necessaria para levar
agua a todos e sustar o desastre ambiental provocado pelas redes de esgoto sem
tratamento e pelo préprio esgoto jogado “in natura” nas aguas que banham o
municipio.

Portanto,

a gestdo das redes ilustra a precariedade gerencial, com expressivos percentuais de agua
produzida sendo perdidos e acoplados a incidéncia de usuarios que nao pagam suas contas,
num circulo vicioso que se realimenta e traz a situagdo a um quadro de impasse final, diante
do qual ndo mais se aceita a omissao do Poder Publico... Cabe em nome do interesse
publico, encerrar a atual concesséo, cujo prazo formal ja estd, ha muito extinto e, que deve
vigorar, a titulo precario, somente até a data em que a nova concessionaria puder estar
operando, o que é possivel e indispensavel ocorrer no inicio do segundo semestre de 1997.
(EMUSA — Edital da Concorréncia Publica n°01/97).

A justificativa objetiva e simples da Prefeitura de Niteréi para a concessdo dos
servicos de agua e de esgotamento sanitario a outro gestor, que € privado e nao
publico, deveu-se a falta de intencao dela propria - como esté explicito no edital da
licitagcdo - em gerir 0s servicos urbanos necessarios a populacao, reforgcada pelo
argumento da inexisténcia de condicbes financeiras municipais que permitissem

criar uma Companhia Municipal para atuar como nova concessionaria.



Para reforcar o argumento da privatizagéo, o texto faz uma breve mengao as obras
de despoluicdo da Baia de Guanabara. A Prefeitura propbs que a parcela de obras
previstas para o municipio, estipulada no valor de sessenta e dois milhdes de reais
financiados pelo BID, que precisavam ser implantadas com urgéncia, poderia ser
repassada para a hova concessionaria, favorecendo assim o Governo Estadual que

deixaria de entrar com a contrapartida da obra.

Assim sendo, o governo municipal entendeu que, ao fim do periodo de concessao,
tudo revertera, sem qualquer 6nus, para o municipio, o qual passara a dispor de

uma rede completa e eficaz de agua e esgotos.

Termos da concessao definidos pelo poder concedente

A concessao tem carater exclusivo, como ja foi dito, e devera constar dos servigos
de operacdo, conservacao, manutencao, modernizagdo, ampliacao, exploracao e
cobranca direta aos usuarios dos servicos, abrangendo ainda estudos técnicos,
servigos, obras e equipamentos necessarios a consecucao ao longo do periodo de
concessao. Da mesma forma, as obras auxiliares bem como todos os bens,
equipamentos, maquinas, aparelhos e acessorios passarao a fazer parte integrante

do patriménio, sendo revertido, sem 6nus, ao poder concedente.

A execucao sera processada através de outorga de concessao de servigo publico,
nos termos do artigo 29, inciso |l da Lei Federal n®8987/95. Por servigos concedidos
definem-se os servigos publicos municipais de producado parcial de agua para
abastecimento publico, distribuicdo geral de agua tratada e coleta/tratamento de
esgoto do municipio de Niterdi. A agua tratada corresponde a dgua a ser distribuida
a populacao, que tera duas origens distintas: a 4gua captada e tratada dentro dos
limites do municipio (responsabilidade exclusiva da concessionaria) e a agua

oriunda do sistema Imunana-Laranjal (agua captada fora do municipio, a ser



adquirida da CEDAE ou sucessora, conforme item 17.10 e subitem 17.10.1 do
edital. Esses itens remetem a questao do prego da agua a ser definido pelo poder
concedente com a CEDAE ou sucessora.

Em relagédo as exigéncias do poder concedente, ficaram estabelecidas as seguintes
condi¢coes: (i) o sistema de abastecimento de d&gua devera assegurar o
fornecimento demandado pelas ligacbes e garantir o padrao de potabilidade
estabelecido na Portaria n°36, de 19/01/90 do Ministério da Saude; (ii) ao final do
periodo de concessao, ndo se considerando a possivel prorrogacao, o sistema de
producdo de agua captada no proprio territério municipal devera possuir a
capacidade instalada pelo menos igual a 10% daquela que chegar ao municipio
oriunda do sistema Imunana-Laranjal (captacdo fora dos limites geograficos do
Municipio); (iii) o poder concedente define a projecao populacional do municipio
nos proximos trinta anos como fator fundamental de referéncia para as obras de
expansao de rede que se fardo necessarias no prazo de tempo da concessao; (iv)
prioriza a regido oceanica nos investimentos que deverdo ser realizados pela
concessionaria, exigindo - de imediato - apresentacdo e execucao de um programa
de novas captacbes de agua potavel destinadas as praias, posteriormente um
plano diretor e um projeto conceitual do sistema de redes e tratamento de esgotos
das praias oceanicas do municipio e execucao das obras; (v) ao final do terceiro
ano, a contar do inicio da concessdo, a concessionaria devera atender em
condi¢oes de regularidade, volume e qualidade de abastecimento de agua, 90% da
populacao urbana do municipio, incluidos todos os seus bairros. Para isso sublinha
que é preciso que o Governo do Estado conclua suas obras de ampliacdo da
capacidade real efetiva de abastecimento de agua especificamente destinada a
Niterdi, oriunda do sistema Imunana-Laranjal; (vi) a concessiondria devera concluir

as obras e fornecer os equipamentos para a Estacdo de Tratamento de Esgotos



Toque-Toque, a ser implantada em estrita observancia as especificacbes e ao
projeto basico elaborado no ambito do Programa de Despoluicdo da Baia de
Guanabara e aprovado pelo BID, sem quaisquer 6nus para 0 municipio e para o
governo do Estado; (vii) devera realizar obras para diminuir o indice de perdas de
agua dos sistema de distribuicdo em até 25% ao final da concesséo, com obras de
revisdo e substituicdo da rede de agua existente; (viii) o poder concedente define
que, a partir do terceiro ano da concessao, o indice de micromedicao das ligacoes
do sistema de agua nao devera ser menor do que 90%. No entanto, como ele
mesmo observa, cabera a concessionaria estabelecer o indice de hidrometracao
que ira adotar, visto que os hidrébmetros serao por ela fornecidos. A Unica exigéncia
€ a de que, do universo de hidrdmetros instalados, 98% deverao ser mantidos em
perfeitas condi¢oes de funcionamento; (ix) a concessionaria devera minimizar os
problemas de turbidez da agua (agua suja), causados por tubula¢cdes antigas em
algumas areas da cidade; (x) no prazo de trés anos, a concessionaria devera
implantar e colocar em funcionamento um sistema de controle operacional de
abastecimento de dgua com recursos tecnoldgicos, entre eles a informatizagdo do
servico de atendimento ao publico, de modo a agilizar a prestacao de qualquer
informacao de interesse dos usuarios, a adogdo de equipamentos operacionais
destinados a acelerar o tempo de prestacdo dos servicos, a fim de propiciar
eficiéncia maxima no atendimento ao usuario; (xi) em relagdo ao esgotamento
sanitario o poder concedente determina que ao final do terceiro ano contados a
partir da ordem de servigo inicial, 60% da populagdo do municipio de Niterdi,
incluidos todos os bairros, deverdo contar com o servigo de esgotos tratados, ao
final de cinco anos 80% da populagédo urbana e ao final de sete anos 90% dessa

populacao.



E exigido & concessionaria um diagndstico dos sistemas de abastecimento de agua
e de coleta, tratamento e disposi¢ao final dos esgotos sanitarios existentes e um
exame da forma como os servicos sdo prestados pela Companhia Estadual, a
CEDAE, o que a permitird se inteirar sobre a real situagdo do saneamento do
municipio de Niterdi e ter em maos um documento que a orientara no planejamento

e nas suas acoes.
Regulamento da concessao

Destacamos apenas o que consideramos relevante em relacdo a populagédo. O
artigo 3 define que a concessao do servico publico municipal de agua para
abastecimento e de esgoto pressupde, ao longo de todo periodo concedido, o
pleno atendimento dos usuarios, satisfazendo-os nas condigbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade de tarifa, sem reducao da qualidade na agua tratada e na
quantidade fornecida, além da coleta e tratamento de esgoto. O artigo 4 estabelece
que o servigo publico concedido tem a tarifa vencedora da licitagdo julgada pelo
critério do menor valor na época de sua realizagdo, e sera atualizada, se
necessario, para mais ou para menos, restabelecendo-se o equilibrio econémico-
financeiro do contrato celebrado, que é o embasamento juridico da concesséao. E o
artigo 5 especifica que o equilibrio econémico-financeiro ser4 mantido e preservado
ao longo de todo o periodo concedido, a partir da revisdo que sera realizada para
altera-la, para mais ou para menos, sempre que ocorram aumentos ou redugdes
que causem impacto em uma das parcelas que Ihe deram origem, conforme consta
na proposta do licitante vencedor, ou haja a criacdo, alteracdo ou extingdo de

quaisquer tributos ou encargos legais, exceto os impostos sobre a renda.



A questéo tarifaria, por se constituir num elemento de peso na formulagcdo das
possibilidades de cidadania, merece uma consideragdo mais detalhada na nossa
andlise. Foi somente na leitura da minuta do contrato de concesséo,
especificamente na clausula quarta denominada remuneracdo que ficam claros
quais os critérios privilegiados nos termos da concessdo. Vejamos: a clausula
quarta assim estabelece: A remuneracdo da CONCESSIONARIA sera efetuada
pela cobranca de tarifa, aplicada aos volumes de aguas e esgotos faturaveis e aos
demais servicos, de forma a possibilitar a devida remuneracédo do capital investido
pela Concessionaria, o melhoramento da qualidade do servico prestado e a
garantia da manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do presente contrato.
Paragrafo primeiro — o calculo do valor da tarifa sera efetuado com base nas
disposi¢des do Edital de Licitagcao e os pregos dos demais servigos, de acordo com
a “Tabela de Prestacdo de Servicos” do Edital. Paragrafo segundo — para
arrecadacao das tarifas e dos demais servigos prestados junto aos usuérios, a
concessionaria devera implantar um sistema de cobranga de tarifas, em
conformidade com o Edital. Paragrafo terceiro — o processo de revisao das tarifas e
da tabela de prestacdo de servigcos sera realizado pela CONCEDENTE, com a
participacdo do representante da concessionaria, nos termos do Edital. Paragrafo
quarto — A concessionaria devera promover a cobranca, por via judicial ou
extrajudicial, de valores objeto de inadimplemento por parte de usuarios, inclusive
com o acréscimo de multa e reajuste cabiveis nos termos da legislacao federal
entéo vigente.

Segundo Vargas, uma das questées mais polémicas encontradas no processo de
privatizagdo do saneamento em Niterdi, foi a participagdo da EMUSA como poder
concedente e, a0 mesmo tempo, como érgao regulador/fiscalizador das atividades

da concessionaria. A EMUSA recebeu uma atribuicdo, para a qual ela ndo é



legalmente constituida pela sua prépria condi¢éo juridica de empresa para-estatal,
subordinada a Secretaria de Obras do Municipio, 0 que, inclusive, ndo lhe da
autonomia financeira. Além disso, sua capacidade regulatéria fica restrita em razéo
da falta de recursos humanos e técnicos. Quanto a fun¢do de receber e de apurar
queixas dos usuérios, a EMUSA nao possui nenhum mecanismo de controle que
os envolva, conforme estava previsto na lei municipal complementar n°1513, art. 4,
ou seja, a lei que autorizou a concessao (VARGAS, 2005, p. 220 e p. 221).

O contrato de concessao dos servicos em Niter6i, o consércio Aguas de Niter6i®®
foi assinado em julho de 1997. No entanto, a empresa vencedora da licitagdo nao
iniciou logo os trabalhos, devido a uma batalha judicial entre o Municipio e a
CEDAE. Somente apés dois anos de luta na justi¢ca, tendo o municipio vencido em
todas as instancias juridicas, a empresa assumiu o controle dos servicos em

Niteroi. Portanto, efetivamente o controle privado passou a ser exercido em 1999.

A saida da CEDAE néo foi de forma pacifica, como referido antes, inclusive ha
relato de que foi empregada forca policial. Chamamos a atencdo desse fato,
porque isso — obviamente - vai influenciar nas relagdes entre a CEDAE, a
Prefeitura de Niteréi e a empresa Aguas de Niteréi. O municipio depende da agua

fornecida pela CEDAE, da qual ele é comprador.
Caracteristicas do contrato de concessao

O contrato, como ja dito, tem 30 anos de duracao e, ao final dele, todos os bens

reverterdao para o Municipio sem 6nus. Trata-se, em termos juridicos, de uma

8 O consorcio é composto por cinco empresas constituindo-se num grupo 100% privado nacional. Sao elas:
Queiroz Galvdo, COVAM, TRANA, Carioca Engenharia e Developer (uma empresa do grupo Carioca
Engenharia). Elas compdem o que denominam Aguas do Brasil, uma holding n&o oficial, pois ela ndo tem
CGC. A holding nao oficial tem quatro concesstes no estado do Rio de Janeiro e se considera hoje lider na
area privada: Aguas do Imperador, em Petrépolis, Aguas do Paraiba, em Campos dos Goytacazes, Aguas do
Juturnaiba na regido dos Lagos, abrangendo os municipios de Araruama, Saquarema e Silva Jardim. E a
Aguas de Niteroi. Além disso, a Carioca e a Developer tém juntas com empresa local, a Aguas de Paranagua.



concessdo nao onerosa®’. Embora haja essa especificidade inicial, a empresa é
obrigada - a partir do 30° més de vigéncia do contrato - a pagar a Prefeitura de
Niteroi 3,23% da sua receita, como se fosse uma outorga, ou seja, um aluguel. O
presidente da empresa Aguas de Niteréi afirma que o dinheiro arrecadado é
empregado pela Prefeitura onde ela bem definir, porque ndo ha carimbo sobre

ele®.

O contrato prioriza os investimentos, estabelecendo metas. Por exemplo, a
empresa tem um prazo x para levar agua a uma regido estipulada do municipio. A
questdo da engenharia e as solugdes técnicas, econdbmicas e ambientais ficam a
critério da empresa. Ou seja, 0 municipio ndo especifica que tipo de tratamento
técnico deve ser aplicado, ele apenas ressalta que tem de haver a técnica e
determina o tempo para estar funcionando.

Segundo as informacdes obtidas pela pesquisadora na entrevista realizada com o
presidente do consércio Aguas de Niteréi, a empresa realizou uma grande
concentracado de investimentos nos primeiros anos, em face da elevada caréncia
de saneamento no municipio. Em termos numéricos investiram, em 30 meses, 0
montante de 107 milhdes de reais, levando agua a 99% da populacdo e no ano

2002 investiram em esgoto sanitario.

O escopo do contrato é rigorosamente distribuicdo de agua, coleta e tratamento de
esgoto. Nao ha participacdo da empresa nos servicos de residuos soélidos e
drenagem. E como a agua tratada € comprada da CEDAE, ndo ha producao da

agua®.

870 que significa que ndo houve transferéncia de dinheiro para obtengéo da concesso.

Esse é um dos outros pontos controversos da privatizagdo, apontado por Vargas, pois ele explica que o
percentual da taxa de outorga néo foi fixado pelo Edital da licitagéo e, sim, a sua féormula de célculo, que seria
variavel de acordo com a “proposta tarifaria dos licitantes” (Vargas, 2005, p. 222).

89 Os pontos polémicos sobre a fixagido do valor tarifario pelo fornecimento de agua tratada & Niter6i pela
CEDAE, também s&o bem abordados por Vargas (2005). Ver especialmente as paginas 219 e 220.



Situacao de Niterdi apds privatizacao

Havia uma irregularidade grande na distribuicdo da agua para a populagcdo do
municipio, principalmente em areas adensadas e também nas ocupadas por uma
populacdo de alta e média renda, como era o caso da regido oceanica. Os
moradores dessa regido viviam de pogos artesianos e carros pipas. I1sso, segundo

o presidente da empresa Aguas de Niter6i

incomodava muito o municipio, pois ela é atualmente o grande vetor de crescimento, que
estava inviabilizado, porque a Prefeitura ndo deixava construir mais nada por néo ter agua e
esgoto. As pessoas viviam de pogos artesianos contaminados devido a contaminagao do
lengol freatico pela falta de esgoto. Em dois anos, com a colocacédo da agua, pulamos de 72%
de populagéo atendida para 99% e em area de abrangéncia de 46% para 98% (entrevista
concedida pelo presidente da empresa Aguas de Niter6i).

A partir da colocacdo da rede de agua, o que correspondeu a 450 Km, partiram
para o investimento em esgotamento sanitario. Fizeram ja toda a rede coletora de
Camboinhas, Piratininga e outros lugares proximos. Estao, inclusive, construindo -
em Camboinhas - uma estagdo de tratamento de esgoto terciaria. E a primeira rede
de tratamento terciario da regido sudeste. A obra nao foi realizada antes por falta
de licenca da FEEMA — Fundacéo Estadual do Meio Ambiente. Essa questédo, de
acordo com o entrevistado, revela a briga politica entre o governador do Estado do
Rio de Janeiro (na época o governador Garotinho) e o Prefeito de Niteroi.

Na parte central da cidade, onde ja existe uma rede coletora, a empresa esta
iniciando a construcdo de uma estacdo de tratamento de esgoto. Com isso eles
atingem o edital de metas que é o de chegar, ao final do ano de 2003, com agua a
100% e esgoto a 75% coletado e tratado. Depois, com mais dois anos, chegarao a
90% de esgoto coletado e tratado, todo dentro do municipio, por uma questao de
bacia. O que ele ndo € em agua € em esgoto, ou seja, um sistema totalmente

independente.



A rapidez das obras, as ligacbes domiciliares realizadas e o cumprimento das
metas deram credibilidade a empresa, segundo observagdo do seu presidente. O
nome deles ficou ancorado na cidade. Em um ano colocaram agua numa regiao
que sO ouviu promessa nos ultimos trinta anos. Agora sé falta o esgoto, o grande
desafio ambiental a ser cumprido, porque requer investimentos nos proximos cinco

anos na ordem de 60 a 70 milhdes de reais.

Fonte dos investimentos

A empresa mantém um contrato com o BNDES - Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - de 53 bilhdes de reais. O empréstimo ja foi
todo tomado devido ao montante dos investimentos realizados. Além disso, ha o
aporte dos acionistas. Até o presente momento, foram colocados 43 bilhdes de
reais. Na verdade, o BNDES financiou 50% dos investimentos. O dinheiro era
liberado trimestralmente e a contrapartida, do acionista ou reinversdo da empresa,
gue possui caixa positivo. Em resumo, o investimento foi um tripé: dinheiro préprio
do acionista (equivalente a 30%), dinheiro do BNDES (corresponde a 50%) e

reinversdo da empresa (20%).

Considerando que o dinheiro do BNDES tem um prazo de sete anos para
pagamento, da mobilidade a empresa para dimensionar o seu faturamento e
investir o correspondente a ele. Isto é: apesar do capital inicial colocado pela
empresa e do retorno considerado de longo prazo, o fato dela contar com um
tempo maior para pagamento dos empréstimos Ihe da uma fluidez que Ihe permite
programar os investimentos com o faturamento e criar um fluxo de caixa. Caso
contrario, para fazer caixa ela teria que recorrer ao aumento de tarifa.

Se a concessao fosse onerosa, os investimentos ndo poderiam ser realizados. Ou

eles seriam postergados, ou existiria aumento de tarifa. Nao haver concesséo



onerosa foi consenso entre varios segmentos de liderancas politicas. E importante

lembrar aqui que o PL 4147 proibe a concessao onerosa.

A empresa dé lucro contabil, mas os acionistas ainda nao recebem. O retorno dos

investimentos realizados sdo estimados para os proximos dez anos.

Estratégias da empresa Aguas de Niteréi para areas de sub-habitacdo e

populacao de baixa renda

Por ndo haver nenhum projeto junto a Prefeitura, um estigma que o presidente da
empresa Aguas de Niterdi fez questdo de quebrar, segundo suas proprias palavras,
“era de que a empresa privada so6 vai levar dgua para rico, sé para os condominios
da regiao oceanica. Nada a ver, pois, até por uma questao geografica, Niterdi tem
muita favela.... as areas de favela estdo sendo abastecidas e hidrometradas”. O
procedimento adotado para colocacado da agua foi o de procurarem as liderancas
comunitarias, contratarem mao de obra local e falarem com as pessoas do trafico,
“tém que falar, esta é a realidade brasileira”. Apesar dos contratempos impostos
pelo trafico, “as comunidades carentes foram e serdo sempre abastecidas, estdo
dentro dos nossos projetos” (trecho reproduzido da entrevista realizada com o
presidente da empresa Aguas de Niteréi para a pesquisa de Marcelo Vargas,

Projeto Prinwass, 2003).

A decisao pela hidrometracdo e nao pela cobranca de uma taxa fixa é alegada pelo
presidente da empresa como uma forma de “educar” o consumidor de baixa renda.
Justifica também que a hidrometracao controla melhor o desperdicio. Se o reldgio
registrar um consumo maior, 0 usuario reclama e, assim, pode ser constatado se
h& ou ndo vazamento na rede de agua. Por essas razdes, ele considera que as

areas de favela devem ser inteiramente hidrometradas. A questdo da



hidrometracao € polémica, por se tratar de um apetrecho técnico de custo elevado
para o consumidor.

Indagado se havia isencdo de cobranga de taxas para as populagdes de baixa
renda, o representante da empresa informou que ndo. O que existe é uma tarifa

social, isto é, uma tarifa mais barata. Explica:

langamos a tarifa social em areas que ja eram abastecidas, mas que nao eram
hidrometradas, areas bem carentes, principalmente porque ninguém era cadastrado. Agua de
graca nao tem. E eles querem pagar: primeiro porque ele quer a continha em nome dele para
ir nas casas Bahia e comprar televisao; segundo: ele quer ter o comprovante de residéncia
que normalmente é posse, porque ele ndo tem um papel que diz que ele mora ali. Isso é uma
cidadania para ele; terceiro: quando faltar agua, ele liga reclamando. Se ele estiver sem agua
rola até eu mandar um caminh&o pipa. Tem uma assistente social que s6 faz isso, atende a
comunidade carente. Ela atende, vé a prioridade, cadastra, da cafezinho, etc (Claudio
Abduche, Presidente da Aguas de Niter6i, 2003).

Nem todas as ligagdes que pagam a tarifa social sdo hidrometradas. A empresa sé
o faz quando é investimento novo; caso contrario, argumentam que nao vale a
pena. Além disso, a compensagao veio com a troca dos hidrébmetros quebrados
existentes na cidade. Essa medida resultou num grande ganho para a empresa,
porque ela eliminou o desperdicio resultante das cobrangas irrisorias e irreais de
consumo de agua. A CEDAE cobrava uma média mensal que, em algumas areas
da cidade, era bem menor do que o consumo real. Realizaram, entdo, um
programa de controle de perdas, e efetuaram a troca de todos os hidrémetros dos
prédios de Niter6i. Com isso, passaram a atender um maior numero de
consumidores com a mesma quantidade de agua adquirida da CEDAE. O
argumento é justificado pela inclusdo dos individuos que passam assim a usufruir
do sistema, abandonando os carros pipa € 0s po¢os artesianos.

Os investimentos foram feitos em perdas.

Atacamos em trés grandes frentes: primeiro os vazamentos. Toda a cidade vazava,
principalmente nas favelas. Consertamos tudo, trocamos redes velhas, colocamos o pessoal
da comunidade para trabalhar com a gente nas favelas; segundo: caga a ligagdes
clandestinas. A cidade era cheia de gatos e ndo era gato de pobre ndo. Tinha na praia de
Icarai, em condominios, hospitais, fabrica de gelo, etc. E a terceira e Uultima foi a
hidrometracdo. Com as trés agoes, reduzimos o indice de perdas de 46% para 23%. E isto
interessa porque ndo ha produgao de agua prépria em Niter6i. A dgua que eu perco eu nao



perco a custo, perco a prego. A dgua é comprada da CEDAE. Por essas razdes, conseguimos
abastecer mais 100 mil pessoas com a mesma quantidade de agua de antes (entrevista de
Claudio Abduche, Presidente da Aguas de Niterdi, concedida a Vargas, Relatério de Pesquisa
para o projeto Prinwass, 2003).

Quanto a estrutura tarifaria, a concessionaria segue rigorosamente a da CEDAE,
que consiste na tarifa progressiva, o que significa que ela aumenta quando
aumenta o consumo. Ja o estabelecimento do valor da tarifa tem um compromisso
independente. Segundo o entrevistado, a tarifa praticada pela empresa é uma das
mais baixas do Brasil, 0 que a torna bem competitiva no mercado. A sua regulagao
€ exercida pelo poder concedente, revista anualmente através do estudo de
planilhas e mantendo o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, conforme rege

a lei federal das concessoes.

Relacao entre a concessionaria e a EMUSA

A Emusa é a representante do poder municipal na concessao dos servicos de agua
e esgoto sanitario. Como representante do poder concedente, isto esta
estabelecido no contrato, ela acompanha o desempenho da concessionaria
observando se as metas estdo sendo cumpridas, faz os repasses necessarios das
prioridades, quase sempre em termos de obras emergenciais a serem realizadas,
correspondendo a demanda dos moradores; enfim, ela exerce um papel

fiscalizador das obras e da sua qualidade.

A forga da relag&o entre a concessiondria e o poder concedente consta de contrato.
A empresa procura seguir o contrato a risca, porque entende que é uma forma de
se salvaguardar das injungdes politicas. Quando houve a troca de prefeitos para o
entdo prefeito de Niter6i candidatar-se a governador do estado do Rio de Janeiro,

assumiu o vice que era de outro partido. Segundo o entrevistado, o presidente da



empresa Aguas de Niteréi, ndo houve problemas politicos decorrentes dessa troca
de posicoes.

Sendo o servigo concedido pela Prefeitura de Niterdi, ndo existe relacao entre a
ASEP — Agéncia Estadual de Servigos Publicos Concedidos, que é uma agéncia
reguladora do governo do Estado, e a concessionaria®. Nao devemos esquecer
que o contrato entre a Prefeitura Municipal e a CEDAE, 6rgdo estadual, estava
completamente caduco, defasado.

Temos consciéncia de que algumas informacgdes estao sendo repetidas. O objetivo
consiste na lembranca de dados relevantes: o 6rgao fiscalizador e regulador da
concessionaria € a EMUSA, que vem sendo capacitada para desempenhar essa
funcdo, inclusive em termos de qualificagdo dos recursos humanos. Justamente
essa duplicidade de fungao gera a contradicdo, apontada por Vargas, sobre o papel
da EMUSA no processo de privatizagcao dos servigos urbanos em Niter6i (Vargas,
2005).

As fungbes que cabem aos dois organismos e o modo de se relacionarem
encontram-se definido no contrato. Em relacdo ao atendimento aos usuarios dos
servicos de saneamento, a EMUSA nao estabelece nenhuma parceria ou se
envolve com comunidades mais atuantes, o que deveria - conforme assinalado em
dados anteriores - por determinacdao de lei municipal. Quaisquer demandas por
parte dos usuarios sdo encaminhas ao servigco de tele-atendimento da empresa
Aguas de Niteréi, quando isto ndo ocorre, o 6rgdo da Prefeitura se responsabiliza
pelo projeto ou analisa os pedidos de obras e encaminha para a concessionaria
executar. Nao ha por parte da EMUSA um compromisso formal de exercer o papel

de interlocutora da demanda das populagdes de renda mais baixa; o que fazem é

 Quando do fechamento da tese, descobrimos - através de uma matéria jornalistica - de que a ASEP foi
extinta em junho de 2005 e para substitui-la criaram duas agéncias. Uma voltada para o saneamento e energia,
intitulada Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa) e outra para



intermediarem, apenas, o contato entre o usuério que solicitou o servico e a Aguas

de Niterdi, como executora da obra.
Relacao da concessionaria com a CEDAE

Existe um convénio assinado entre a Prefeitura de Niter6i e o Governo do Estado
do Rio de Janeiro, com a interveniéncia da CEDAE e da empresa Aguas de Niterdi,
que estabelece o valor da tarifa da venda da 4gua em 30 centavos o metro cubico.
O presidente da concessiondria considera o valor da tarifa elevado, pois em outros
lugares a cobranca é menor. O fato de a tarifa representar um valor alto é
preocupante do ponto de vista social, porque ela é repassada ao consumidor. Em

termos percentuais, a tarifa aumentou 14% no primeiro ano € 17% no segundo.

Como nao h& por parte da CEDAE um reconhecimento oficial da empresa, o

dinheiro da compra da 4gua é depositado em juizo®’
Posicionamento da concessionaria em relacao aos comités de bacias

De acordo com o presidente da Aguas de Niterdi, a empresa é plenamente
favoravel a criacdo dos comités de Bacia que substituiriam os governos de Estado
na geréncia dos mananciais, pois eles teriam receita propria e poderiam investir em
agua tratada com qualidade, preservacdo de é&reas de mananciais,
reflorestamentos e outras questdes ambientais. Quase sempre eles sao
constituidos por Ongs, Estado e usuarios. Foi criado, ha pouco tempo, o Comité do
Leste da Guanabara, onde Niterdi tem assento. A cidade passa, dessa maneira, a
se inserir na politica atual da agua que segue o movimento universal de pensar o

elemento na escala da bacia hidrografica.

transportes com o nome de Agéncia Reguladora de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios, Metroviarios e de
Rodowas do Rio de Janeiro (Agetransp). O Globo, 22 de janeiro de 2006, p.32.

' E claro que essa situagao se refere a 2003, podendo hoje estar resolvida. A pesquisadora ndo tem noticias
sobre qualquer mudanga ocorrida nesse intervalo de tempo entre a obtencao das informagdes e o fechamento
datese.



Balanco final da mudanca de gestao de saneamento

De modo geral, tem sido positiva a avaliagdo que se faz da atuagcdo da
concessionaria na prestacao dos servigos de saneamento em Niterdi, porque
parece estar cumprindo as metas estabelecidas na privatizacdo, como atesta
Vargas no seu recente livro. Ele assinala que, ap6s a pesquisa de campo em 2003

e a complementacdo de dados via Internet, pode-se dizer que a Aguas de Niterdi

vem investindo bastante na expansdo dos servigos de &agua e esgotos, reduzindo
significativamente os déficits de cobertura existentes, e melhorando a eficiéncia operacional e
comercial dos servigos (Vargas, 2005, p.232).

Para se ter uma idéia da representacdo dos investimentos da concessionaria,
apresentamos a tabela abaixo que fornece uma visdo conjunta da evolucdo dos
servicos de saneamento em Niter6i e mostra, em termos percentuais, como se
encontrava a situacao do municipio em 2000, um ano antes da empresa privada
assumir a concessao dos servigos e, a situagao em 2004, sendo que em relacéao ao
esgotamento sanitario o ganho nao foi muito significativo. Observa-se que ja havia
ocorrido uma melhora na extensao da rede de esgotamento sanitario no periodo de

1991 a 2000.

3.2 EVOLUGAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO EM NITEROI 1991, 2000 E 2004

Rede Geral de Rede Geral de Esgotamento
Ano Abastecimento de Agua Sanitario
1991 76,50% 65,70%
2000 78,34% 73,04%
2004 100,00% 75,31%

Fonte: PMN/Subsecretaria de Ciéncia e Tecnologia; IBGE, Censo Demografico 1991 e 2000 e Dados do SNIS
2004 - PMSS/Min. das Cidades.



O gréfico abaixo mostra os valores do atendimento dos servicos publicos em

relacdo ao total da populagéo estimada do municipio.

3.3 POPULACAO URBANA DE NITEROI ATENDIDA POR REDE DE AGUA E ESGOTO

SANITARIO

Pop. Estimada 2005

Tot. Pop. Atendida Agua 2004

Tot. Pop. Atendida Esgoto
2004

474046

475800

357000

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2005 e Dados do SNIS 2004 - PMSS/Min. das Cidades.

3.4 GRAFICO DA DISTRIBUICAO DE AGUA E ESGOTO DA POPULACAO URBANA DE

NITEROI
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O Pop. Estimada 2005
m Tot. Pop. Atend. Agua 2004

O Tot. Pop. Atend. Esgoto 2004

Fonte: Dados do SNIS 2004. Gréfico elaborado pela autora.

Seguem os comentéarios de Vargas de que

aparentemente, 0 acesso aos servigos tem melhorado ndo apenas nos bairros de classe
média e média alta da Regido Oceanica, anteriormente desprovidos de redes de agua e
esgotos, mas também para os setores mais pobres da populagéo de bairros populares como
Pendotiba e respectivas favelas (idem, idem).

Para se ter uma dimensdo mais apurada da melhoria dos servigos de saneamento,

principalmente a relacionada aos segmentos de baixa renda, devemos investigar o

valor da tarifa cobrada a populacdo. Sendo a questdo tarifaria complexa, por



envolver calculos e categorias diferentes de usuarios, ela exige um estudo
minucioso de como esses célculos e categorias sao praticados.

A anélise de Vargas da politica tarifaria da empresa Aguas de Niteréi ajuda no
esclarecimento. Afirma o autor, com base em dados analiticos, que a
concessionaria fez umas “adaptacbes” (aspas do autor) que ora a aproximaram da
estrutura tarifaria adotada pela CEDAE, e ora a da estabelecida no edital/contrato
da EMUSA (Vargas, 2005, p.234 e especialmente a nota 131).

Mesmo que haja “adaptacées” em relagdo a questdo tarifaria, o que pode
representar aumento excessivo ou até mesmo acréscimo indevido, aparentemente
a questao fica obscurecida pelo desempenho da concessionaria, no tocante ao
abastecimento de agua, que tem conseguido alcangar as metas a que se propés,
territorialmente, conforme a ilustragao abaixo reproduzida de um jornal local®:

3.5 MAPA DE REDE DE AGUA DE NITEROI 1999 E 2004

ANTES (1999) HOJE (2004)
APENAS 46% DOS BAIRROS 100% DA AREA DO
RECEBIAM AGUA TRATADA MUNICIPIO ATENDIDA

o P

Fonte: http://www.ligjornal.com.br/1492/capa.htm (2004)

Entretanto, algumas questdes devem ser esclarecidas sobre o desempenho

positivo da privatizacdo em Niter6i: o alto indice de cobertura de agua se deve ao

92 Ainda nessa matéria esta assinalado que a tarifa de 4gua e esgoto praticada em Niter6i é menor do que a de
cidades como Rio, Curitiba, Salvador, Porto Alegre e Sdo Paulo. Além disso, esta registrado também que a
concessiondria “possui um baixo indice de reclamagdes no Procon, Codecon e Juizado Especial. Se ha poucas




fato de que tecnicamente a rede de agua precede a de esgoto; além disso,
estender a rede de agua a toda populacdo do municipio € positiva porque 0s
investimentos de rede de agua geram um retorno mais rapido, enquanto que o
esgoto além da coleta demanda o tratamento; e, a prépria colocacdo de
hidrémetros interessa a Empresa, porque ela amplia o seu cadastro de usuarios.

A Aguas de Niterdi, para tornar mais dinamico o processo de atendimento de certas
areas carentes da cidade, criou o programa “Parceria Comunitaria”, que recebe
apoio da Prefeitura. A concessionaria capta as solicitacbes de atendimento dessas
areas, que sao, as vezes, repassadas diretamente pela Sub-Secretaria de OP,
responsabilizando-se pelas despesas de material e pelo suporte técnico e, em
contrapartida, contrata a méo de obra local. Alega que essa forma de operar se
traduz em geragdo de emprego e, por desdobramento, em aumento de renda das
areas carentes.

O resultado geral da mudanga de gestdo do saneamento em Niter6i, em relagéo a
populacédo local, sera devidamente avaliado — no capitulo 8 que integra esta tese -,
quando examinarmos os dados apresentados pelos mecanismos Orgcamento
Participativo e Codigo de Defesa do Consumidor, concernentes aos servigos de

saneamento prestados.

reclamagdes, a empresa considera que o servigo estd sendo eficiente e existe qualidade no atendimento”.
Consultar o site: http://wwwe.ligjornal.com.br/1492/capa.htm



72 capitulo

O CASO SANTO ANDRE: A ATUACAO DOS SERVICOS MUNICIPAIS DE

SANEAMENTO
Introducao

A cidade de Santo André apresenta-se como uma das poucas cidades do pais que
opera servigos urbanos de qualidade e mantém uma politica municipal de
saneamento que se desenvolveu independentemente dos esquemas financeiros
proporcionados pelo PLANASA. O estudo de caso desse municipio se baseia na
atuacdo do SEMASA, autarquia municipal responsavel pela administracdo dos
servicos de saneamento ambiental, que estdo diretamente relacionados a provisao

do bem estar da populacéo local.

A cidade de Santo André possui uma histéria politica, desde o ultimo decénio, de
governos considerados progressistas (duas gestbes seguidas do PT) e
reconhecidos como gestdes municipais responsaveis e de competéncia técnica.
Um desses canais de avaliacdo sdo os resultados positivos apresentados pelas
acOes politicas, as quais tém como meta conter problemas e transtornos que,
antes, assolavam a populacao, entre eles, por exemplo: as freqientes inundacdes
da &rea municipal.

Por integrar a regiao do ABC paulista, o municipio foi impulsionado
economicamente, na década de 50, pelo desenvolvimentismo dos anos JK,
tornando-se, por conseguinte, o segundo pélo industrial de Sdo Paulo, depois da
capital. Com a inauguracao da Via Anchieta, em 1947, foram atraidas para a regiao
grandes montadoras de veiculos. A instalagdo de fabricas de pecas de automoveis

no seu territério colocou o municipio na era da industrializacdo, mas sem evitar as



consequéncias que um poélo de desenvolvimento atrai em termos de populagéo,
muitas vezes sem qualificagdo profissional, a qual - ao permanecer na area -
termina por se instalar na periferia da cidade em é&reas inadequadas a ocupagao
urbana.

3.6 MAPA DE SANTO ANDRE
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Fonte: http:/www.saopaulo.qov.br/

Junto, portanto, com as industrias, iniciou-se 0 processo de expansao urbana de
Santo André, que chegou a alcancar uma populacdo de 418.000 habitantes em
1970, o que correspondia ao dobro da populagdo dos anos 50. Atualmente a
populacdo de Santo André consta de aproximadamente 650.000 habitantes em
area urbana.

Apesar da preocupagao com o crescimento acelerado que se manifestava na forma
de promulgacao de leis e criacdo de grupos de estudos da expansao urbana, as
gestdes municipais anteriores ndo demonstravam grandes preocupac¢ées com o
ritmo do crescimento. A ordem era crescer afinada com o espirito de

desenvolvimento e progresso que tomou conta do pais, fundamentalmente na



regidao sudeste. Com isso, por opcao politica, grandes avenidas eram abertas a
circulagdo de veiculos, em vez da realizagdo de investimentos nas areas de
enchentes que arrasavam a regido em épocas de chuvas. Como é o caso do
engenheiro Prestes Maia, antigo prefeito de Sdo Paulo, conhecido pelas grandes
obras realizadas no sistema viario.

As medidas urbanisticas adotadas com a abertura de grandes vias de circulacao,
muitas delas em fundos de vale, agravaram o problema de enchente no municipio
pela falta de preservacao das varzeas dos rios para as cheias naturais. Somam-se
a isso os problemas ambientais causados pelos deslizamentos de terra em areas
de encosta ocupadas por populacdes de baixa renda e pelas ocupacdes de
margens de cérregos. Como conseqUéncia, a cidade sofreu varias enchentes
arrasadoras até bem recentemente®. Além dessas dificuldades, Santo André é um
municipio que sofreu, durante quase toda a sua histéria, problemas de escassez de
agua; somente no final da década de 80, com a primeira gestdao do PT, a cidade
consegue dispor de um plano de abastecimento que € executado com
investimentos financeiros proprios®.

O esforco para empreender uma gestdo publica responsavel, atenta aos
transtornos causados a populacdo pelas inundacbes historicas e pela falta de
abastecimento de agua, exigiu da Prefeitura de Santo André a elaboracdo de um
plano de trabalho com uma politica tarifaria adequada e uma gestdo financeira
consequente. Essas medidas resultaram em desdobramentos sociais positivos,
comprovadas pelos dados apresentados adiante, ilustradores do saneamento

ambiental do municipio.

% Para um estudo detalhado da histéria das enchentes em Santo André consultar o livro de Magda Santos.
Aguas Revoltas: histéria das enchentes em Santo André.

9,4 Sobre essa questdo consultar a tese de doutorado de Marcelo Vargas, “Gestion Municipale VS. Gestion
Etatique Des Services D’ Eau Et D’ Assainissement Dans La Région Metropolitaine de Sao Paulo: acteurs,
territoires et régulation”, apresentada a Université de Paris Xl — Val de Marne, Institut d’Urbanisme de Paris,



3.7 POPULACAO URBANA DE SANTO ANDRE ATENDIDA POR REDE DE
AGUA E ESGOTO SANITARIO (%)

Agua 636.344 96,9

Esgoto 623.357 90,3

Elaboragéo: Coordenadoria de Indicadores Socioeconémicos - CIS / SOPP / PMSA
Fonte: Microdados da Amostra - Censo 2000 / IBGE

3.8 GRAFICO DA DISTRIBUICAO DE AGUA E ESGOTO A POPULACAO
URBANA DE SANTO ANDRE

Distribuicao do Atendimento de Agua e Esgoto a
Populaciao Urbana

@ Agua

650.000

m Esgoto
640.000

630.000+ o Total

620.000

610.000+

600.000-

Fonte: Microdados da Amostra - Censo 2000 / IBGE. Grafico elaborado pela autora

3.9 FORMA DE ABASTECIMENTO DE AGUA A POPULACAO URBANA DE
SANTO ANDRE (%)

Rede Geral 96,9
Poco ou Nascente 1,2
Outra 1,9
N 649.331
Total
% 100,0

Elaboragéo: Coordenadoria de Indicadores Socioeconémicos - CIS / SOPP / PMSA
Fonte: Microdados da Amostra - Censo 2000 / IBGE

junho de 1996, em que o autor analisa o desempenho da administragdo municipal para a realizagéo do plano
de abastecimento de 4gua.



3.10 GRAFICO DA FORMA DE ABASTECIMENTO DE AGUA A POPULACAO
URBANA DE SANTO ANDRE (%)
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Fonte: Microdados da Amostra - Censo 2000 / IBGE. Grafico elaborado pela autora

3.11 TIPO DE ESGOTAMENTO SANITARIO OFERTADO A POPULAGAO
URBANA DE SANTO ANDRE (%)

Rede Geral 90,3
Fossa Séptica 5,1
Fossa Rudimentar 1,8
Vala 0,7
Rio, lago ou mar 1,9
Outro escoadouro 0,2

N 649.331

Total
% 100,0

Elaboragéo: Coordenadoria de Indicadores Socioeconémicos - CIS / SOPP / PMSA
Fonte: Microdados da Amostra - Censo 2000 / IBGE



3.12 GRAFICO DO TIPO DE ESGOTAMENTO SANITARIO OFERTADO A
POPULACAO URBANA DE SANTO ANDRE (%)
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Fonte: Microdados da Amostra - Censo 2000 / IBGE. Gréfico elaborado pela autora

O municipio empreendeu, também, uma série de medidas austeras no sentido de
realizar um uso racional da agua através de programas de economia e de combate
as perdas, executando uma estratégia politica de proporcionar servicos de
saneamento eficazes®™. Acreditam que conseguem disponibilizar - através da
conservagao, mais agua para o consumo humano; estimular, pela implantacao de
um sistema de producado e distribuicio de agua nao potavel voltada para o
consumo industrial - a retomada do desenvolvimento industrial do municipio, que
vinha sendo afetado pelo alto custo desse recurso natural, entre outros insumos da

cadeia produtiva®®.

%A autarquia esta aparelhada tecnicamente e em termos de recursos humanos. Todos os servigos de
manutengdo sado realizados por eles, pois dispéem de uma ordem de servi¢co, onde cada cédigo tem o
significado do servigo prestado. Com isso conseguem um controle de qualidade do servigo executado. Do
mesmo modo ocorre com o sistema de reservatérios de dgua que é dividido em setores, isso significa que, ao
serem fechados, prejudicam em menor nimero a populagao.

% Em 1995, a administracdo municipal iniciou uma série de estudos de viabilidade para a implantagdo de um
sistema de produgdo e distribuicdo de agua ndo potavel destinada ao uso industrial. Informagao retirada do
site: http://www.saneamentobasico.com.br/Acervo




A estruturacao institucional e social do saneamento ambiental em Santo

André — a criacao do SEMASA e a sua forma de administracao publica

Nosso objetivo nesse tdpico consiste em avaliar a experiéncia de saneamento
ambiental realizada no municipio, com base nos resultados apresentados pelo
6rgao municipal estruturado, para conduzir a politica de saneamento tracada pela
Prefeitura de Santo André. Formulado esse conhecimento, o estudo prossegue
com a andlise das dificuldades e dos ganhos da populagéo quanto aos servigos de
saneamento, no ambito do Orcamento Participativo e do Cédigo de Defesa do
Consumidor.

O SEMASA — Servico Municipal de Agua e Saneamento Ambiental de Santo André
€ uma autarquia municipal, criada em 1969, originario de um o6rgao de
administracdo direta da Prefeitura: o DAE — Departamento de Agua e Esgoto. O
seu estatuto, submetido ao Direito Administrativo, confere-lhe como érgao da
Prefeitura um grau de autonomia e de independéncia que o torna gestor dos seus
proprios recursos.

No inicio da operacionalizagdo do 6rgéo, os servicos municipais estavam voltados
para o planejamento, o projeto e a execucao dos servigos de agua potavel e de
coleta de esgoto sanitario, que consistiam nos componentes do saneamento
basico. Dentro desse escopo, ao final dos anos 70, ja se percebiam indicios de
preocupagdo do poder publico com a situacdo do saneamento no municipio.
Estudos apontavam para a necessidade de expansao dos servigos basicos - face a
demanda populacional - para a necessidade de desenvolvimento de propostas
sobre o aproveitamento de mananciais e sobre a instalacdo de uma estacdo de
tratamento de esgotos.

Com a aprovacao da lei municipal n°7733, de 14 de outubro de 1998, estabelece-

se em Santo André uma politica de gestdo e saneamento ambiental, comandada



pelo SEMASA, o qual passa a desempenhar um papel de peso na defesa do meio
ambiente. Além das atribuigdes relativas a distribuicdo da agua, coleta de esgoto e
drenagem de aguas pluviais, servicos j4 operados pela autarquia, o SEMASA
comega a fiscalizar o cumprimento das leis ambientais municipais, proteger os
mananciais e promover a educagdo ambiental. Observa-se que ocorre um intervalo
de tempo relativamente grande entre as necessidades ambientais manifestadas no
passado e a efetiva realizagdo de uma politica abrangente que conseguisse
administrar de forma integrada as questdes relacionadas ao ambiente urbano.
Historicamente o SEMASA resistiu, durante os anos dos governos militares, a
conceder a operacionalizacdo dos seus servicos de saneamento as Companhias
Estaduais, criadas com a implantacao do PLANASA; porém, continuou dependente
do fornecimento de 4gua da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Séo
Paulo - SABESP. Mesmo com as dificuldades até hoje de relacionamento com a
empresa estadual - em fungéo basicamente do preco cobrado pelo fornecimento da
agua - a resisténcia lhe assegurou localmente uma relativa independéncia de
gestao, pelo menos em relagdo ao controle e escolha das acdées de saneamento a
serem realizadas no municipio. O fato € que Santo André conseguiu ampliar a
capacidade das suas redes e, hoje, o municipio apresenta um quadro de
saneamento que o coloca numa posicdo bem acima da média do pais®’.

Esses resultados podem ser interpretados como escolhas certas do ponto de vista
politico e, também, pela vivéncia de desastres ambientais ocorridos no municipio,
que acarretaram certamente um acumulo de experiéncias técnicas e
administrativas, levando o poder da municipalidade a desenvolver um plano de

saneamento integrado. Dessa forma, amplia-se 0 campo de atuagdo do SEMASA,

o7 Segundo dados fornecidos pela Prefeitura, Santo André além de apresentar indices elevados de servigos de
4agua e esgoto como ja assinalados, 0 municipio apresenta também uma taxa de 99,8% da populagao atendida
por coleta seletiva de residuos sélidos. Os dados conferem ao municipio indices comparados apenas as
cidades situadas em paises desenvolvidos.



tornando-se a primeira organizagcdo do pais a incorporar todas as dimensdes do
saneamento, o que significa a incorporacdo de outros componentes dos servigos
urbanos além da dgua e do esgotamento sanitario. Em 1997, o 6rgdo encampou o
servigo de drenagem e em 98, a gestdo ambiental. A transferéncia da gestdo dos
residuos solidos se deu em 2000, e, mais recentemente, em 2001, absorveram a
defesa civil.

Com isso 0 municipio visava atingir as seguintes metas: consolidar e ampliar os
servicos de saneamento, implementar um processo continuo de melhoria da
qualidade ambiental da cidade, otimizar recursos técnicos e administrativos,
possibilitar agilidade administrativa e técnica e garantir a participacdo da
populacdo. Para assegurarem as condicbes de viabilizacdo do projeto,
estabeleceram que era necessario haver decisdo politica e técnica para a
implantag&o. Transferiram também todas as areas de saneamento para um mesmo
orgao, acrescido da transferéncia de recursos materiais, humanos e financeiros. E,
por ultimo - como condigdes-chave - firmaram a necessidade de se manter um
equilibrio econémico e financeiro e a prestacdo consolidada dos servicos de agua e
esgoto.

A viséo inovadora de saneamento integrado e as metas ambiciosas tracadas para
alcanga-lo, ja colocam em si o municipio de Santo André numa posicao
diferenciada em relagcao a projetos concebidos em outros espacos politicos. Porém
sdo as referéncias as dificuldades, aos riscos e aos erros - que uma experiéncia
nova acarreta - que fazem o municipio se destacar no cenario nacional. Em outras

palavras, junto com os objetivos examinam as dificuldades que aparecem, na forma



de resisténcia a mudancas e dos empecilhos deparados, quando se tem que
redistribuir custos, receitas e despesas®.

Essas medidas certamente acabam gerando pontos criticos e descontentamentos,
que ocasionam um desgaste politico, devido a necessidade de criagdo - ou mesmo
— de transferéncia das taxas e das tarifas. O contrario também é um problema,
como o caso da gestao ambiental, que pela prépria natureza do servigo prestado, €
dificil gerar receita para as despesas efetuadas. O servico de residuos sélidos,
segundo dados do SEMASA, tem uma receita 60% maior que a arrecadada pela
administragdo direta, mas cobre somente 70% dos custos dos servicos. Ja a
drenagem, com a taxa criada em 98, consegue arrecadar o necessario para
manutengado do sistema em condi¢gbes adequadas. Para a realizagdo de obras, o
processo fica mais complicado por causa dos seus altos custos. De qualquer modo,
houve uma reducdo em 50% dos pontos de alagamentos e enchentes da cidade®.
Apesar das dificuldades relatadas, a gestdo municipal de saneamento integrado
tem se mostrado positiva para a populacdo de Santo André, que desfruta - de
forma articulada - da prestacao de servicos essenciais por um so6 érgao. E, para o
SEMASA, a viabilizagdo de um projeto de saneamento ambiental deve-se, em
parte, porque houve uma ampliacao da capacidade de arrecadacao da sua receita
e um maior rigor de critério e eficacia nas determinagdes das obras e dos
investimentos executados. O ganho social aparece com a participacao efetiva da
populacdo em diversos programas e o ganho econdémico com a diminuicdo da

inadimpléncia, resultado possivel com a cobranca de tarifas adequadas’®.

% Essas observagdes sao fruto das entrevistas realizadas pela pesquisadora junto aos técnicos do SEMASA,
0s quais ndo demonstraram qualquer preocupagao em esconder dificuldades e insucessos.

% Todos os dados apresentados foram retirados de documentos fornecidos pela Prefeitura, por ocasido da
pesquisa de campo realizada pela autora. Ver no caso, especialmente, o trabalho de Carlos Pedro Bastos,
acpresentado num seminario em Belo Horizonte, MG, em novembro de 2002.

% O modelo de gestao do saneamento ambiental, adotado pelo SEMASA, tem sido apresentado em muitos
municipios do Brasil, por solicitagdo de prefeituras de varias cidades, tornando-se, por conseguinte, uma
referéncia nacional no setor.



Um desses exemplos consiste no programa Coleta Comunitéria, direcionado
principalmente ao atendimento em areas urbanas de dificil acesso, como é o caso
das favelas. O trabalho é realizado por moradores do préprio nacleo, organizados
em cooperativa, que executam o servigo de coleta domiciliar. Eles transportam os
residuos para cagambas instaladas em lugares onde o veiculo coletor tem acesso.
O projeto atende atualmente a 29 nucleos de favela e envolve 76 trabalhadores.
Um projeto dessa natureza ndo chega a se constituir em uma experiéncia
totalmente nova, pois se encontram formas semelhantes em outros lugares do
pais. A diferenca em relacdo a Santo André é a seriedade com que esses
programas sdo administrados, de modo que a visdo ambiental do saneamento
prevaleca sobre cada servigo, entendidos como partes integrantes daquilo que se
denomina saneamento ambiental.

Um outro programa de saneamento importante no municipio ocorre para combater
o desperdicio da agua; medida, alids, bastante plausivel tendo em vista que o
abastecimento de 4gua do municipio € fornecido pela SABESP. O programa de
combate ao desperdicio da agua, administrado pelo SEMASA, conta com a
assessoria técnica do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do Estado de Sdo Paulo
S. A. — IPT e visa a reducao e a diminuigdo das perdas na rede de distribuicdo da
agua e em instalacdes prediais de edificios publicos'®'. Além desse, encontra-se
em andamento, o programa de reuso da agua para fins industriais que, por se tratar
de um programa ainda pouco difundido no Brasil, requer maior discussao técnica e
regulamentacao do reuso urbano da agua'®.

Um outro aspecto do saneamento ambiental a ser mencionado refere-se ao

esgotamento sanitario, cuja populagdo atendida é bem elevada, como vimos,

" O SEMASA monitora os vazamentos da rede de agua, através de um procedimento técnico que utiliza um

equipamento denominado geofone.



principalmente se comparada a outras cidades brasileiras. A implantacdo do
sistema decorre de um Plano Diretor de Esgoto, concluido em 1997, que buscou
atender padrdes sanitarios condizentes com ambientes urbanos de qualidade.

De acordo com Dias, o “sistema opera através de redes coletoras e é conduzido
para os cursos dagua que compdem a bacia hidrografica do municipio,
diretamente, ou através da rede de drenagem de aguas pluviais” (Dias, 2004,
p.375). Com a operacao da Estacédo de Tratamento de Esgotos do ABC, ETE-ABC,
partes dos despejos estdo sendo interceptados para o coletor tronco e
encaminhados para tratamento na ETE. Alguns interceptores foram instalados nos
anos 70 pela antiga Companhia Metropolitana de Saneamento de Sao Paulo -
SANESP, nas margens de rio e cérrego. Hoje esses interceptores sdo operados

pela SABESP.

Baseado nas diretrizes do Plano Diretor de Esgotos, o SEMASA tem realizado
obras, como a implantagdo de coletores-tronco em varios bairros da cidade, que
conduzirdo o esgoto gerado no municipio até os interceptores operados pela
SABESP e deles para a ETE-ABC, permitindo, assim, que o esgoto da cidade seja

tratado.

Relacao da autarquia com a SABESP

Um dos problemas apontados, por ocasido da pesquisa, é o valor da tarifa de agua
cobrado pela SABESP, que se configurava, em 2003, como o pomo da discordia na

relacédo entre as duas esferas governamentais.

O SEMASA discordava do valor da tarifa, o qual considerava muito elevado. Esse

argumento ganhou forga politica com a comprovacao, através de consultoria, de

192 \er o trabalho de Ramos e Telles (2004) sobre questdes relacionadas as diferentes formas de reuso urbano
da agua, inclusive a advinda das estagdes de tratamento de esgoto, baseadas na regulamentagédo, ainda em



que o valor cobrado estava além do necessario. Com base nisso, a autarquia
pagava a SABESP somente o valor tarifario fixado pelo estudo e o depositava em
juizo, o que certamente se constituia como zona de conflito na relagdo inter-

institucional entre os dois organismos.
Balanco final da gestao do SEMASA

Quando analisamos o resultado da atuacao do SEMASA em Santo André, nao fica
duvida de que a situagdo ambiental - altamente favoravel - em que se encontra o
municipio € decorrente de gestdes administrativas encadeadas, que seguem o
mesmo norte politico. Tal afirmacao decorre de uma primeira observacao: certas
demandas, principalmente as técnicas, necessitam as vezes de um periodo maior
de implantagcdo e de operacionalizagdo que ultrapassa o tempo de uma
administragcao publica eleita por um periodo determinado. Segunda: tem de haver
uma predisposicao dos politicos eleitos em manter as a¢des administrativas de

governos anteriores.

Nesses aspectos parece que Santo André foi contemplado com uma sequiéncia de
gestbes municipais que compartiihavam dos mesmos objetivos politicos, dando
continuidade as ac¢des de saneamento, cujos resultados positivos s6 tendem a se
acumular.

No entanto, a andlise do desempenho municipal na gestdo do saneamento revelou
uma situacdo de dependéncia do municipio que o coloca numa situagao pouco
confortavel. O ponto fragil da administracdo do SEMASA encontra-se no
abastecimento da 4gua. A Unica Estagdo de Tratamento de Agua — ETA, existente

na cidade, que data de 1943, atende somente 5% da populacdo do municipio,

Minuta do Projeto de Lei, sobre o tema.



ficando os 95% restantes da populacdo dependentes da agua comprada da
SABESP.

Como somos conhecedores dos tragos da cultura politica brasileira, podemos
supor a quase impossibilidade de haver uma situagdo em que a SABESP deixe de
abastecer o municipio por questdes judiciais, pois 0 desgaste politico de tal
procedimento seria maior do que manter a relacdo, mesmo de forma conflituosa.
Vale lembrar que, sendo a a4gua um elemento imprescindivel a sobrevivéncia da
natureza humana, o seu fornecimento é considerado um servico essencial,
segundo os principios basilares do ordenamento juridico brasileiro. Portanto, os
interesses da populacdo sempre se colocam acima dos interesses publicos.

De qualquer modo, o fato de estar numa situagdo de dependéncia ndo deixa de
contribuir para um relativo engessamento do SEMASA, que aparentemente
consegue lidar bem com a situacdo, desenvolvendo-se em outras frentes, isto &,
em outras agdes de saneamento que justificam o titulo de Gestor responsavel.

A comprovagdo do desempenho da administracdo publica de saneamento em
Santo André sera investigada utilizando os mesmos critérios com que abordaremos

a questao em Niterdi.



82 capitulo

ORCAMENTO PARTICIPATIVO E CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR:

PARAMETROS PARA AVALIACAO DOS MODOS DE GESTAO

Introducao

Neste capitulo realizaremos a andlise dos dados empiricos apresentados pelos
OPs e pelos PROCONS de Niter6i e de Santo André. Eles sdo parametros na
avaliacao do desempenho das duas formas de gestdo de saneamento, no que se
refere ao fornecimento dos servicos de agua e de esgoto sanitario a populacao
local.

Quando discutimos os referenciais teéricos do que conceituamos como cidadania,
assinalamos que, no caso brasileiro, ainda n&o se atingiu um patamar de cidadania
referendado e vivenciado nos paises desenvolvidos, principalmente no que
concerne a qualidade de vida proporcionada pela disponibilidade de servicos de
infra-estrutura. As populagdes desses paises costumam ndo sO dispor
integralmente de servigos essenciais, como também eles — metonimicamente, os
paises - tendem a apresentar elevados indices de controle da qualidade urbana, o
que faz a diferenga entre a nossa realidade e a deles.

Se focalizarmos o fornecimento de servicos basicos no Brasil, constata-se que o
carater de essencialidade presente no saneamento ndo faz parte da nossa
cidadania, pela comprovacao empirica de que parcelas inteiras da populacdo nao
dispdem de servicos de saneamento ou dele ndo dispdem integralmente'®; ndo ha
controle de qualidade dos servigos ofertados e o objetivo social de universalizar o

saneamento ainda se configura como luta politica.

198 Os dados do IBGE sobre as diferengas regionais de saneamento, que apresentamos antes, permitem inferir
que, quando comparadas as regides, o baixissimo indice apresentado pelas regides norte e nordeste, em



Sabemos que dispor de servigos essenciais € um direito da sociedade, como esta
indiretamente evidenciado na Constituicdo Brasileira. S6 que o principio se
constitui, apenas em tese, na medida em que os governos ainda nao conseguiram
realizar agdes politicas que atendam esse direito de forma plena.

A abordagem que fizemos de Marshall, no segundo capitulo, ajudou-nos a elucidar
a questao dos direitos. Apenas revisando: o autor nos diz que a institucionalizagao
dos direitos sociais se deu com a abolicao das desigualdades qualitativas, aquelas
desigualdades fundadas em privilégios hereditarios de classe social; incompativeis,
hoje, com as modernas sociedades democraticas. O desaparecimento das
desigualdades qualitativas ocorreu mediante a outorga de estender direitos a todos
os membros da sociedade, que passavam, desse modo, a ter acesso aos bens
essenciais, considerados promotores do bem-estar social - nessa classificagao
entendemos que dispor de saneamento faz parte do bem-estar social -. Essa
medida representava a participacdo de todos os cidaddos da sociedade no
processo econdmico, social e politico das nagdes.

O que se verifica no Brasil € a ndo concretizacdo do direito porque o Estado
cumpre mal o seu dever. Embora o acesso ao saneamento seja um principio
constitucional; ndo ha, por questdes politicas e econébmicas, o cumprimento da lei.
A Constituicao prevé nos artigos 6° e 196° a saude e no artigo 2252 um ambiente
equilibrado, mas o direito direto torna-se indireto na pratica. Acaba que 0 acesso ao
saneamento € restrito, longe de ser universal, e coloca de fora parcelas da
populacao que para disporem dos servigos de saneamento, precisam fazer da luta

politica 0 meio para 0 acesso que Ihe € outorgado por direito.

Nesse sentido € que podemos entender o Orgamento Participativo e o Cédigo de

Defesa do Consumidor como meios de controle social ao alcance da populagéao

termos de atendimento de servicos de saneamento, é um pressuposto de que certamente as populagdes dos



que a colocam em movimento, isto é, que d&o o aspecto dindmico da cidadania por
transformarem o ato, a atitude, em acao, em possibilidade concreta de exercicio da
cidadania, abrindo espaco para a manifestagdo e para o questionamento da
populacao frente aquilo que lhe deveria ser prestado por direito, que sdo o0s
servigos publicos, seja pela administragcdo publica, seja pela administragdo privada

ou pela forma mista.

A institucionalizacao do Orcamento Participativo em Niteroi e a participacao

da populacao local: desdobramentos e conflitos

Uma das formas de democratizar o poder nas cidades tem sido a de adotar o
Orcamento Participativo como instrumento de gestdo. Essa forma permite ndo s6 o
envolvimento direto da populagcdo nos assuntos locais que lhe dizem respeito,
como ainda pode proporcionar uma distribuicdo de renda mais equilibrada, ao
pulverizar o produto da arrecadacao tributaria por toda a populacdo do municipio.

O OP de Niter6i ganhou forca politica com a administracao petista ocorrida em
2002, quando o Vvice-prefeito ascendeu ao cargo de prefeito, por
desincompatibilizagédo de Jorge Roberto da Silveira, que iria concorrer ao posto de
governador do estado do Rio de Janeiro. A proposta de se implantar o OP ja existia
no municipio desde 1997, ano da criacdo do Grupo de Trabalho do OP, fruto de um
acordo politico-partidario entre o PDT (partido de Jorge Roberto da Silveira) e o PT
(que apoiou a candidatura pedetista). Nessa ocasido assumiu a coordenagédo do

OP Godofredo Pinto, que é, entao, o atual prefeito de Niterdi, eleito em 2004.

municipios mais pobres ndo devem dispor de qualquer tipo de servico de saneamento.



Um estudo sobre a institucionalizagdo da participagéo popular na gestédo publica,
cuja referéncia empirica foi justamente o caso do OP de Nitero6i, chama a atengéo
para o fato de que a instituicdo do OP nessa cidade optou por uma estratégia de
implantacédo que fosse gradual, de modo que inicialmente criaram apenas duas
regionais localizadas em é&reas socialmente diferentes que servissem de projeto
piloto para a experiéncia em curso. As areas selecionadas foram: na zona sul, os
bairros de Jurujuba, Charitas-Preventério e Sao Francisco; e na zona norte, apenas
0 bairro denominado llha da Conceigdo'®. A atuagdo do OP seria via as Secretarias
Regionais, que se subdividem na administracdo dos bairros do municipio (Silva,
2001).

Uma outra parte importante do estudo de Silva é a que faz referéncia aos
investimentos. A autora afirma serem varias as secretarias do municipio que se
envolviam com a verba da prefeitura. O interessante nesse processo € a
participagédo da EMUSA, por ser vinculada a Secretaria de Obras, ela recebia todo
o recurso orgamentario do OP, ficando como a entidade responsavel pelas obras
(idem, idem).

O que se depreende é que os recursos chegavam as Secretarias e eram
repassados a EMUSA, esta os distribuia conforme as obras demandadas eram

executadas.

Por exemplo, no caso das creches, envolve recursos da Secretaria Municipal de Obras,
através da EMUSA, para construgcdo do local, e da Secretaria Municipal de Educagéao que
estaria mais envolvida com o pagamento dos funcionarios, ou seja, a parte de manutengao.
O processo de licitacdo das empreiteiras € feito pela EMUSA, sendo que n&o participam
desse processo nem o0s secretérios regionais, nem os delegados do OP. A Secretaria
Municipal de Obras €& responsavel pela contratacdo e pagamento das empreiteiras, bem
como na elaboragao do orgamento, ou seja, dos custos que terdo as obras demandadas pela
comunidade nas Plenarias Populares (idem, p.57).

1% Silva (2001) assinala na sua analise do texto do relatério da constituigio do Grupo de Trabalho do OP de
Niter6i, que a falta de clareza na definicdo dos critérios para a escolha das regionais revela que foram
determinagdes politicas que pautaram as escolhas, inclusive o grau de amizade de lideres politicos com o
prefeito eleito.



Nos anos subsequentes, ainda na gestao pedetista, houve aumento das areas
beneficiadas pelas obras estipuladas pelo OP, mas o que € relevante sdo as

observagdes apontadas por Silva de que

a comunidade nao participa do processo de discussdao de elaboragdo orgcamentaria. Nao
participa da negociacdao com a Camara Municipal de Vereadores, ou seja, nao se trata de
“Orgamento Participativo” em sua nogao plena. A comunidade ndo decide nem a verba de
investimento a ser destinada a cada regional. A definicdo de recursos de investimentos é
feita aprioristicamente, pelo prefeito, para cada regional. Esse recurso - ja devidamente
estipulado pela prefeitura - é dividido nos bairros pertencentes aquela regional, num
processo de negociagdo entre os delegados, sendo decidido por voto. Ou seja, quem tem
maior numero de delegados fica com mais recursos, independente da necessidade de
cada localidade (Silva, 2001, p.58).

O quadro seguinte permite uma visualizagdo da composi¢cao do OP de Niterdi, ainda
no governo pedetista. Observa-se que ha uma realizacao de um segundo férum de
delegados da sub-regido (bairro), que se caracteriza como uma tentativa de

abreviar o processo decisorio de divisdo dos recursos para investimentos.



3.13 INSTANCIAS DE RARTICIPA(}AO NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO DA PREFEITURA
MUNICIPAL DE NITEROI - RJ

| Forum de Conaresso do OP Il Férum de
Plenaria Popular Delegados da 3a Regido Delegados da
Sub-regiao 9 Sub-regiao
e Moradores da ¢ Delegados ¢ Delegados da e Delegados de
Regido; eleitos nas Regional; determinados
. . e Entidades plenarias; e Coordenador do bairros;
Participantes Comunitérias; e Coordenador OP. e Coordenador do
e Secretarios do OP. OP;
Regionais e e Secretario
Vereadores; regional
¢ Coordenador do
OP.
e Recolher demandas | ¢ Dos e Dos Delegados da | ® Informar o
e prioridades dos Delegados: Listar Regional: Apresentar | montante de
moradores; as fichas dos as propostas de recursos para a
e Eleger Delegados. moradores com as | distribuicdo dos sub-regido;
prioridades recursos entre as ¢ Relacionar o
definidas nas sub-regides; custeio para
plenarias. e Negociar e dividir | execugao das
0S recursos; obras solicitadas;
R e Eleicao de e Definir as
Atribuigoes Comisséao Paritaria, prioridades dos
(3 membros da Servigos.
comunidade e 3 do
governo),
encarregada de
acompanhar e
coordenar a
implementacéo do
OP.

Silva, Lessandra, 2001.

As observagoes, contidas no estudo realizado por Silva (2001), nos dao uma relativa
dimensao do que representou a institucionalizacdo do OP em Niter6i. Apesar da
estrutura de representagao estar baseada no modelo do OP - com delegados eleitos
por voto nominal e com realizacdes de plenarias para discussao do orcamento e das
prioridades de demandas solicitadas - ndo havia, na administracdo publica,
identidade com esse tipo de proposta politica. A inclusdo do OP na gestao municipal
decorre de um acerto de contas politico-partidario e ndo de uma crenga no valor
democratico do instrumento, como meio possivel de realizar uma distribuicdo menos
desigual dos recursos publicos.

A experiéncia do OP em Niterdi (a que chamaremos de primeira fase do OP), que

corresponde a administracdo pedetista, confirma, de certo modo, a observagéo de



Sanchez, que a instituicdo do OP estd associada ao PT porque foram dos seus
ideais de gestdo democratica e participativa das politicas publicas que se criou um
mecanismo que melhor pudesse alocar o0s recursos publicos.

Com a saida do prefeito, para se candidatar ao cargo de governador do Rio de
Janeiro, em 2002, encerra-se a primeira fase do OP; visto que é algado - ao posto
maximo do municipio - o vice-prefeito petista, que tinha sido o coordenador do
Grupo de Trabalho do OP. Esta comprovada a situagcdo no documento histérico do
OP fornecido pela Sub-Secretaria de Orcamento Participativo, elaborado por uma
coordenacao de informacdo, em marco de 2005, “no ano de 2000, devido ao
processo eleitoral, o OP ficou paralisado” (Sub-Secretaria de OP de Niter6i, 2005).
Os trabalhos s&o retomados em 2001 com a criagdo da Secretaria Municipal de
Orcamento Participativo — SMOP, que estabelece uma nova dinamica de trabalho.
A SMOP realiza trés seminarios internos quando sdo debatidas as questdes

pertinentes a realizagao do OP.

Uma das metas apontadas nestes semindrios foi a prestagdo de contas do OP e as
perspectivas para 2002 nas regides onde fora implementado. Neste sentido, uma das
primeiras acdes foi a realizagao de reunides com as entidades, com as secretarias regionais e
visitas as diversas regides e assim fazer o levantamento das obras realizadas e das
demandas paralisadas. De posse deste levantamento, foi elaborado um relatério e um
calendario de reunibes com os delegados e delegadas das respectivas regides para a
prestagao de contas e discussao das perspectivas (Sub-Secretaria de OP, 2005).

Ainda em 2001, a SMOP define - como metas e perspectivas - implementar o OP
em todo o municipio, criar as condigées de tornar o OP um programa prioritario no
ambito da administragdo municipal, realizar o OP de Juventude e garantir o
repasse dos recursos financeiros.

Buscam o aprimoramento das atividades, através da troca de experiéncias com
outros municipios, realizando seminarios e encontros para obterem subsidios que
ajudem na formulagdo da metodologia de trabalho do OP.

O OP ganha, entdo, (no que denominamos segunda fase de atuacao) uma nova



estruturacdo, valida para o biénio 2002/2003, quando se completaria o periodo dos
quatro anos de governo, cuja metade havia sido pedetista e agora era petista.

O documento da Sub-Secretaria de OP afirma que no ano de 2002

a importancia do Orgamento Participativo como canal de democracia direta e de participagao
popular ficou mais evidente. A metodologia passou a funcionar em ciclos, ampliando as
regides envolvidas no processo — contemplando toda a cidade — combinando com o
incremento do OP de Juventude e a criagdo do Conselho Municipal de Orgamento
Participativo, Controle e Fiscalizacao.

Cabe ao Conselho Municipal do OP as maiores atribuicdes, de acordo com o
Regimento Interno, entre elas a de coordenar o processo do OP a partir de 2003; a
de elaborar o Plano Municipal de Investimentos e Servigos, respeitando as
deliberagcbes das Plenarias Populares ou Tematicas, dos Féruns de Delegados e
do Congresso da Cidade; a de elaborar a pauta de obras e a de acompanhar a
execugao orgamentdria e fiscalizar o cumprimento do Plano de Investimentos; a de
propor alteragdbes no Regimento Interno; a de avaliar e divulgar a situagédo das
demandas do Plano de Investimentos; a de prestar contas ao Férum Municipal de
Delegados; a de apreciar, emitir opiniao e posicionar-se sobre a proposta de LDO
do governo; a de apreciar, emitir opiniao e deliberar sobre a proposta de critérios
de priorizagéo dos Féruns de Delegados.

Quanto a composicdo de membros que integram o Conselho Municipal, a
distribuicdo ocorre da seguinte forma: 4 conselheiros e seus suplentes do OP-
Juventude e 4 conselheiros e suplentes do Férum de Delegados para cada regiao,
a saber: regido Norte, regido Pendotiba, regido Praias da Baia, regido Leste e
regiao Oceanica. Além desses, integram também 20 conselheiros e suplentes do
Congresso da Cidade; 4 conselheiros e suplentes da Prefeitura de Niteroi.

Sao as Plenarias Populares que elegem os delegados que fazem parte dos féruns
e do congresso da cidade. O voto é nominal e o delegado eleito sé podera

representar uma regido da cidade. As Plenérias sao divididas em tematicas e sub-



regides, de acordo com as regidées mencionadas acima. Elas fazem o levantamento
das demandas das sub-regides que sdo compostas por bairros'®. Nessas
Plenarias toma-se conhecimento do montante de recursos destinados a cada
regidao, implicando em uma divisdo de recursos entre sub-regides, o que equivale
dizer, entre bairros.

Naturalmente que o resultado dessa forma de operar desagua, invariavelmente, no
processo de negociacdo entre os delegados sobre as necessidades e as
prioridades dos seus respectivos bairros, cuja decisao a respeito da distribuicao de
valores é discutida no a&mbito do Férum de Delegados.

Inicialmente fazem uma separagdo entre o que € solicitacdo nova e o que é
manutencao ou reparagao de servigos ja existentes. Pode acontecer de sustarem
as demandas por servigos, enquanto ndo houver cumprimento do cronograma de
obras aprovadas.

O ciclo 2003/2004 & de consolidagdo do Conselho Municipal de Orgcamento
Participativo, Controle e Fiscalizagdo que executa as tarefas de acompanhamento
das obras, define o que é prioritario nas demandas, controla os gastos e a receita.
Além disso, o Conselho firma parceria com o SEBRAE para a prestacao do curso
“Lider Cidadao” e realiza as Conferéncias da Cidade, que se constituem em
reunides preparatorias para a Conferéncia Nacional realizada pelo Ministério das
Cidades.

Com a eleicéo direta de Godofredo Pinto para a Prefeitura de Niterdi, em 2004,
algumas mudangas administrativas s&o realizadas. A SMOP deixa de existir e é
criada, em 2005, uma Sub-Secretaria de OP que passa a funcionar dentro da
Secretaria Municipal de Defesa Civil e Integracdo Comunitaria. Com isso ha uma

reformulacdo do OP, passando a operar com uma nova metodologia. Acabam os

% Uma sub-regidao pode abarcar mais de um bairro ou simplesmente parte de um bairro.



Foruns Regionais e entra em vigor a eleigao direta para conselheiro.

O OP néo trabalha com dotacdo orgcamentaria e sdo as Secretarias de Governo
que recebem as informagdes sobre as demandas, definidas anualmente, a partir da
prioridade tematica. Nesse caso, pode haver uma priorizagdo da saude e da
educacao (como exemplos) ou de outros temas. Saneamento é sempre um tema
dos mais solicitados.

A tabela abaixo apresenta a relacdo numérica das demandas feitas pela populagao
no ambito do OP.

3.14 RELAGAO DAS DEMANDAS POR OBRAS NO OP DE NITEROI

TIPO DE DEMANDA OCORRENCIA
PAVIMENTACAO E DRENAGEM 87
SANEAMENTO BASICO 32
CONTENGAO DE ENCOSTAS 31
EDUCAGCAO 22
SAUDE 15
ESPORTE E LAZER 15
MEIO AMBIENTE 06
SEGURANGCA 03
CULTURA 02

Fonte: Dados da Sub-Secretaria de OP - 2005
O ciclo 2004/2005 corresponde a fase na qual o Conselho se encontra atualmente,

a prioridade tem sido a discussdo sobre os meios que permitam realizar as
solicitacOes levantadas nos anos anteriores. Cabe mencionar a mudanga do papel
da EMUSA: agora fica apenas com a responsabilidade das obras e ndo mais com o
de receber e destinar recursos como antes.

No entender da Sub-Secretaria de OP - como instrumento - o OP é capaz de gerar
uma consciéncia de cidadania, na medida em que democratiza as decisées sobre

as questodes publicas.

Por meio dele os cidadaos e cidadas podem, direta e concretamente, operar a luta por seus
direitos, combinado a decisao individual de querer participar e com a participagao coletiva que
gera decisbes publicas, estabelecendo uma nova relagao onde as comunidades, junto com a
Prefeitura, decidem as obras e servigos para a cidade (Sub-Secretaria de OP, 2005).



A populacao deixa de ser simples coadjuvante da participagédo politico-tradicional
para ser protagonista ativa da gestao (Sub-Secretaria de OP, 2005).

Os quadros a seguir apresentam nao sé as demandas de saneamento basico por
localidade e a situacdo em que elas se encontram, relativas ao periodo de 1999 a
2004, como também as demandas de saneamento para 2005, selecionadas por

ordem de importancia:



3.15 DEMANDAS DE OBRAS DE SANEAMENTO BASICO EM NITEROI

1999 - 2004
PERIODO LOCALIDADE DEMANDA
SITUACAO
1999 PALMEIRAS ESGOTO DA RUA MANOEL DE CONCLUIDA
ENCARNACAO SA
2002/2003 BOA VISTA SANEAMENTO BASICO NA TRAV EM ANDAMENTO
PROJETADA E ZITA DE
CARVALHO
2002/2003 BOA VISTA AGUA NA BOA VISTA EM ANDAMENTO
2003/2004 CUBANGO SANEAMENTO BASICO EDGAR CONCLUIDA
PESSEGO E TRAV HERDY
2003/2004 | SOUZA SOARES COMPLEMENTAGCAO DA REDE CONCLUIDA
DE ESGOTO NO CAMINHO DAS
PEDRAS 1 E 2
1999 CACHOEIRAS COMPLEMENTAGAO DA REDE CONCLUIDA
DE ESGOTO DA RUA RONALD G
MENEZES
2002/2003 ITITIOCA COMPLEMENTAGCAO DA REDE CONCLUIDA
DE ESGOTORUAE
2002/2003 VARZEA DAS SANEAMENTO BASICO NA RUA EM ANDAMENTO
MOGCAS JEAN VALENTEAU DO MOLIAC
2002/2003 ITAIPU SANEAMENTO BASICO EM TODO EM EXECUCAO
BAIRRO
2002/2003 | SOUZA SOARES SANEAMENTO BASICO NO PARALIZADO
MORRO SOUZA SOARES AGUARDANDO AGUAS
DE NITEROI
2002/2003 |JURUJUBA SANEAMENTO BASICO NA CONCLUIDA
SALINAS (PARTE BAIXA)
2003/2004 |MONAN PEQUENO [URBANIZAGAO DO VALAO DA CONCLUIDA
TRAV DAS CRIANCAS
2002/2003 | BAIRRO DE FATIMA [ SANEAMENTO BASICO, CONCLUIDA
PAVIMENTAGAO E DRENAGEM
DA TRAV GASTAO GONCALVES
2002/2003 |CUBANGO SANEAMENTO BASICO, CONCLUIDA
PAVIMENTACAO E DRENAGEM
DA TRAV VIANA E CONSTRUGAO
DE ESCADARIA
2002/2003 | VARZEA DAS SANEAMENTO BASICO ESTRADA | NAO REALIZADA POR
MOGCAS VELHA DE MARICA SER ESTRADA
ESTADUAL
2002/2003 | RIO DO OURO SANEAMENTO BASICO DA RUA A | PROJETO COMPLETO
2002/2003 | TEIXEIRA DE SANEAMENTO BASICO DA RUA PROJETO EM
FREITAS JOSE CARLOS NOGUEIRA E VILA ANDAMENTO
OLIVEIRA
2002/2003 |HOLOFOTE COMPLEMENTAGCAO DE ESGOTO CONCLUIDA
DA DILZA CUNHA
2002/2003 | PIRATININGA SANEAMENTO BASICONARUA | PROJETO COMPLETO
29
2002/2003 |CAMPIM MELADO |AGUA E ESGOTO NA RUA BISPO EM EXECUCAO
JOAO DA MATA
2002/2003 |LARGO DA REDE DE AGUA CONCLUIDA
BATALHA

Fonte: Dados da Sub-Secretaria de OP - 2005




3.16 DEMANDAS DE OBRAS DE SANEAMENTO BASICO EM NITEROI POR
COMUNIDADE 2005

Comunidade

Santa Rosa (B)

Viradouro

Descricao

Urbanizacdo de Valao na Rua N2 Sr? das Gragas.

Reclassificacao

1 o
(Morro do Africano)
Viradouro Canalizagdo ou Urbaniza¢éo do Valao na Trav. Da Barraca 2°
(Morro do Africano) (em frente a praga Viradouro).
Souza Soares Saneamento Basico na Trav.654 3°
Sao Francisco (C)
Comunidade Descricao Reclassificaca
(o)
Preventério Saneamento da Rua D. Pedro e Construcao de 1°
Reservatdrio de dgua para 700.000 L.
Cachoeira Saneamento (Agua e esgoto) na Rua Ruth de 2°
Oliveira.(subida da rua 2 e rua 12)
Séao Francisco Saneamento Basico na Rua Mério Joaquim Santana. 3°
Engenhoca (D)
Comunidade Descricao Reclassificacao
Nova Brasilia Agua na Trav.6.

1°

Barreto (E)

Comunidade Descricao Reclassificacao
Holofote Complementar Esgoto na Parte Alta da Dilza Cunha. 1°
Holofote Saneamento no Buraco Quente, Trav. Espacial, Caminho da 2°

Lua, e Final da Rua B.
Leopoldina Saneamento Béasico na Trav. Do Viaduto, Rua George Alan e 3°
Lobo Sarmet.

Comunidade

Fonseca (F)

Descricao Reclassificacao
Teixeira de Freitas Saneamento Basico da Rua José Carlos Nogueira . 1°
Sé&o José Saneamento Bésico na Rua Bezerra de Menezes e Trav.65. 2°
Vila Ipiranga Melhoria do abastecimento de Agua na Trav. Paulistano e Trav. 3°
Eurico.
Castro Alves Manilhamento do Valao da Trav.6 e Complementagéo da rede de 4°
esgoto na parte alta do morro.
Santa Barbara (G)
Comunidade Descricao Reclassificacao
Maria Paula Saneamento Bésico da Rua Polénia.

1°

Caramujo e ltitioca (H)
Comunidade Descricao Reclassificacao
Atalaia Agua e Esgoto na Rua Vai Quem Quer e Caminho do Nordestino. 1°
Capim Melado Saneamento Béasico (Agua e Esgoto) na Rua Bispo D. Joao da 2°
Mata.
Largo da Batalha (J)
Comunidade Descricao Reclassificacédo
Largo da Batalha Saneamento (Esgoto) na Rua Manoel Loureiro de Freitas. 1°
Maceié Saneamento (Agua e Esgoto) na Rua Jardel Filho. 2°
Cantagalo Saneamento (Esgoto) Trav. Moacir Machado, Frei Orlando e 3°
Waldemar Condak e Canoa.




Centro (L)

Comunidade

Descricao

Reclassificacao

Bairro de Fatima

Esgoto na Trav.Gastéo Gongalves(até o alto do morro) e Rua
José Lins da Cunha (Travs.1, 2 e 3). (PPP Aguas de Niter6i)
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Morro da Penha

Saneamento Basico nas Travs.: Da Bananeira, Da Mina, N2 Sr2

29

da Penha, S&o Lazaro (reparo) , Souza Marques (reparo) e
Francisco Soares Pacheco (no final, junto a Trav. Da Mina) e
Major Rocha (no alto do morro), Trav. Baréo de Maua 282. (PPP
Aguas de Niterdi)

llha da Conceigao (M)

Comunidade Descricao Reclassificacao

llha da Conceicao Construgéo de Reservatorio, com capacidade para 50.000 L, de 1°

Agua no Morro do Mic.

Itaipu (O)
Comunidade Descricao Reclassificacédo
Engenho do Mato Saneamento nas Ruas 41, 42, 45 e 53. 1°
Piratininga (P)

Comunidade Descricao Reclassificacédo
Cafuba Saneamento Basico (esgoto) na Rua 412. 1°
Cafuba Urbanizagdo do canal da rua 34. 2°

Piratininga Saneamento Basico (esgoto) na Rua 129. 3°
Rio do Ouro (Q)
Comunidade Descricao Reclassificacado
Varzea Das Mocgas Saneamento béasico na Rua Jean Valenteau Moulliac. 1°
Rio do Ouro Saneamento Basico na Rua A. 2°

Fonte: Dados da Sub-Secretaria de OP — 2005

Depreende-se do OP de Niterdi: 0 que chamamos de primeira e segunda fase nao
h& diferenca de concepgéo politica do OP. O modelo adotado é praticamente o
mesmo, 0 da estruturacdo orgcamentaria no ambito do poder municipal. Antes, a
EMUSA era responsavel pelo repasse financeiro; e, agora, sdo as Secretarias de
Governo. As mudancas ocorridas na operacionalizacdo do OP de Niteréi sao
provenientes mais de alteragdes realizadas na metodologia de trabalho do que a
adocao de uma outra forma de comportamento politico.

Embora a divisdo tematica do que é prioridade sempre tenha sido discutida nos
féruns regionais, procedimento adotado desde o governo pedetista, o que acontece
de fato é: os temas que nao envolvem obras perdem, de certo modo, a for¢a para
aqueles que demandam obras, como € o caso especifico do saneamento e de

outros, como a drenagem e a pavimentagao.



A disputa pela divisdo do orgamento e pela realizagdo de obras nao sé se torna,
assim, um campo aberto ao conflito, em grande parte ocasionada pela escassez de
recursos, mas também pelos embates politicos entre liderangas locais. A luta &
pela definicdo do que é prioritario numa escala em que o nivel de caréncias é

elevado.

O envolvimento da populacao no Orcamento Participativo de Santo André:

ganhos sociais e dificuldades politicas

O campo analitico do OP de Santo André, examinado nesta tese, esta restrito a
vinculagdo da populacdo nos assuntos de saneamento comandados pelo
SEMASA. Sendo assim, as referéncias utilizadas aqui dizem respeito
exclusivamente ao desempenho desse 6rgao municipal e a sua forma de atuacao
no OP. Antes, porém, faremos uma pequena apreciacao sobre a estruturacdao do

OP em Santo André.

A conducdo dos trabalhos do OP em Santo André encontra-se sob a
responsabilidade da Secretaria de Orgamento e Planejamento Estratégico, por
meio do Departamento de Orgcamento Participativo. Trata-se de um projeto que
envolve praticamente todas as Secretarias de Governo, e, como assinalado, o
SEMASA tem uma participagcdo de peso, por causa da gestdo do saneamento
integrado.

A experiéncia politico-administrativa do OP, que acumula uma década de
existéncia, funciona pautada por um regimento interno. Para operacionalizagdo das
demandas e compatibilizacdo dos recursos, dividiram a cidade em dezenove
regibes. Em cada uma delas, sdo realizadas as plenarias deliberativas e
informativas. Como sdo muitas as solicitagdes, organizaram a discussdo em nove

eixos tematicos, constituidos em grupos de trabalho, que correspondem as



questées macro do municipio, a saber: questao cultural; saude; reforma do Estado;
qualidade ambiental (eixo conduzido pelo SEMASA); educagéao; inclusao social;
combate a violéncia urbana; desenvolvimento urbano e desenvolvimento
econémico.

Essa estrutura organizacional permitiu uma divisdo de fungdes. As grandes
reivindicacées sao recolhidas no conjunto das tematicas, através das reunides
formalizadas pelos grupos de trabalho; e as questbes mais pontuais sao
apresentadas e discutidas nas regides, onde aparecem as demandas para a
realizacdo das obras. Segue abaixo a relagdo das regibes do OP com os
respectivos bairros agregados.

3.17 RELACAO DAS REGIOES DE ATUACAO DO OP — SANTO ANDRE

OoP | Regides do OP

A [Bairro Santa Terezinha, Vila Metalurgica e Vila Camilopolis;

B lJardim das Maravilhas, Jardim Santo Antonio, Jardim Uting_;a, Vila Francisco Matarazzo e Vila Lucinda;
C |Bang_jl’1, Parque Jagatuba, Parque da Nagdes, Vila Curuca e Varzea do Tamanduatei;
D
E
F

[Parque Oratério, Parque Novo Oratério, Jardim Ana Maria, Jardim ltapoan e Jardim Santo Alberto;
IParque Joao Ramalho, Jardim Alzira Franco, Jardim Rina, Parque Capuava e Parque Erasmo Assungao;
Bairro Campestre, Bairro Santa Maria, Bairro Jardim, Vila Guiomar e Vila Alpina;

G Vila Palmares, Vila Aquilino, Vila Principe de Gales e Vila Sacadura Cabral;

H Vila I?Ioresta, Vila Valparaiso, Bairro Pinheirinho, Jardim Bom Pastor, Vila Scarpelli e Vila Gilda;

|Bairro Paraiso, Jardim Jamaica, Jardim Oriental, Jardim Stella, Jardim Cristiane, Jardim Las Vegas e
lJardim Milena;

lJardim Alvorada, Jardim do Estadio e Vila Linda;

Vila Marina, Bairro Silveira, Vila Pires, Vila Helena, Vila Junqueira e Vila Vitéria;

Vila Alice, Bairro Casa Branca, Centro, Vila Alzira , Vila Assunc¢ao, Jardim Bela Vista e Vila Bastos;
[Jardim Santa Cristina, Jardim Telles de Menezes, Jardim Guarara, Vila Luzita e Sitio dos Vianas;
Centreville, Jardim Marek, Parque Marajoara, Jardim Santo Antonio de Padua, Parque Gerassi e Cidade
Sao Jorge;

Vila América, Vila Guarani, Vila Humaita, Vila Progresso e Vila Homero Thon;

Vila ?ibirigé, Condominio Maracana, Vila Guaraciaba, Jardim Ipanema, Vila Lutécia e Vila Suica;
I\I;;arque Pedroso, Jardim Riviera, Parque Miami, Recreio da Borda do Campo, Trés Divisas, Waisberg | e

O |ojof Z |=)r|R]~

aisberg Il;
campamento Anchieta, Bairro Rio Grande, Cabeceiras do Aracauva, Cabeceiras do Rio Grande,
Cabeceiras do Rio Mogi, Cabeceiras do Rio Pequeno, Campo Grande, Estancia Rio Grande, Fazenda dos

R ecos, Sitio Taquaral, Jardim Clube de Campo, Jardim Guaripocaba, Jardim Joaquim Eugénio de Lima,
Parque América, Parque das Gargas, Parque Represa Billings Il, Parque Represa Billings lll, Parque Rio
Pequeno, Reserva Bioldgica Alto da Serra, Parque Estadual da Serra do Mar, Varzea do Rio Grande e Vila
de Paranapiacaba;
S [Jardim Santo André, Jardim V. Rica, Vila Joao Ramalho, Bairro Cata Preta e Jardim Irene.

Fonte: http://www.santoandre.sp.gov.br




Debatidas as questbes no interior de cada regido e nos grupos tematicos, definem-
se 0s conselheiros e os delegados — representantes de cada regidao e de cada
grupo (um representante para cada) - que apresentardo o cronograma de
prioridades. Esses representantes fazem parte do Conselho Municipal de
Orcamento. Segundo dados da Prefeitura, em 2001, apds a primeira formatacao da
proposta feita pelos conselheiros, foi possivel programar 75% das solicitagdes.
Ocorre, no entanto, um acumulo de demandas solicitadas que ndao sao atendidas
por razdes tanto orcamentarias como politicas, no momento em que se definem as
prioridades. Por isso, em 2003, o Conselho Municipal do Or¢camento definiu que
nao haveria eleicao de novas prioridades, enquanto ndo houvesse um cronograma
de atendimento das prioridades ja solicitadas. Medidas como essas que podem
dirimir ou agravar as situagdes de conflito, que — fatalmente - ocorrem pela falta de
recursos para atenderem todas as solicitagdes.

Particularmente em relagdo ao SEMASA, devido a especificidade das suas
atividades sempre dependentes de realizagdo de obras, seja como investimentos,
seja como manutengcdo e da propria abrangéncia de servicos sob a sua
responsabilidade, ha sempre uma demanda muito grande ao 6rgao, por parte da
populacdo. O fato de demandar ndo significa que sempre ela é atendida.
Concernente a isso, surgem os conflitos, na medida em que todos entendem suas
demandas como prioritarias. Dai, a importancia de se estabelecer um cronograma
de prioridades, que idealmente deveria ser cumprido a risca, quando algumas
obras assumem até um caréater preventivo, a fim de que sejam evitados transtornos
futuros a populagdo, mas - pelas limitagdes de diversas naturezas - acabam

aguardando pela execugao'%.

% Para conhecer a relacdo das obras escolhidas ou realizadas no setor de saneamento, extraidas das
definicbes do OP, consultar o site: http://www.semasa.sp.gov.br.




Mesmo com as fragilidades politicas apontadas, a participacdo da populagcéo de
Santo André - principalmente das classes populares, no controle dos investimentos
publicos em saneamento - assegura a ela o compromisso e o empenho na
melhoria das condigcbes ambientais da cidade. Fato que se comprova com um
recente estudo comparativo sobre a gestdo estadual e municipal de servigcos de
agua e esgoto sanitario na regido metropolitana de Sao Paulo. Os dados da
pesquisa mostram que em Santo André, a eficiéncia e a eficacia da gestao, apesar
de uma pequena queda, ainda assim apresentam resultados elevados quando
comparados com outras situacdées, o que os estudiosos depreendem como
resultantes, em grande medida, de um processo continuo de avaliagdo das
politicas publicas pela populagéo local, ao participar ativamente dos mecanismos
de implementacéo dessas politicas'®’.

Embora a forma de estruturacdo do SEMASA, com as suas agoes integradas de
saneamento, revele um alto nivel de positividade, ha de se considerar, no entanto,
dois problemas que parecem se constituir em fatores limitantes a um melhor
desempenho do érgao no processo do OP. Por um lado, a dependéncia em relacao
a SABESP, para o fornecimento da agua, o que o coloca, de certa maneira, numa
camisa de forga; e, por outro, a amplitude da propria acao de saneamento devido a
concepgcao de saneamento integrado, que faz com que o 6rgao lide com uma
demanda excessiva de investimentos e execucdes de obras, que nem sempre vém
acompanhadas dos recursos necessarios.

No cdmputo geral pode-se afirmar que a populagdo de Santo André, apesar das
dificuldades nem sempre contornaveis, ganhou poder de participagao politica com
a instituicdo do Orgamento Participativo. Poder esse que redunda, no tocante ao

saneamento, num ganho social ainda maior, por tratar-se da prestacdo de servigos

197 Ver o trabalho comparativo de Rita Ogera e Arlindo Philippi (2004), sobre a eficiéncia e a eficacia de



que exercem uma influéncia direta sobre o bem-estar da populacao, em termos da
realizagdo de um ambiente urbano de qualidade. Nesse caso, o poder de influir
sobre decisbes em relacdo a obras necessarias, permite-lhe ndo sé participar da
definicdo de prioridades como também lutar pela sua execucdo, o que tem se
mostrado positivo pelo préprio empenho do poder executivo em ndo acumular um
grande aporte de investimentos, ao sustarem o processo de definicdo de novas
prioridades, enquanto ndo houver execugcdo das solicitadas. As tabelas abaixo
fornecem uma nocado das demandas tematicas mais solicitadas pela populacao,
compreendidas entre 1998 e 2003, onde se verifica que a maior demanda da
populacdo é referente a inclusdo social e habitacdo. Apesar de qualidade do
ambiente e qualidade do ambiente urbano responderem juntas pela segunda
demanda, elas ficam relativamente distantes da primeira temética mais solicitada:

3.18 GRAFICO DAS DEMANDAS POR TEMAS APROVADOS NAS PLENARIAS
REGIONAIS E TEMATICAS DO OP DE SANTO ANDRE 1998-2003

Demandas por temas aprovadas nas plenarias regionais e tematicas
OP 1998-2003 {em milhdes de Reals)

RE 70,00
O Saide
RE B0 00 B Gualidade Ambiente Urbano
R§ 50,004 O Gualidade Ambiental
- 5 ; i
R§ 40 00+ Inclusdo Social @ Habitacdo
M [dentidade Cultural
R§ 30,00 .
/ B Educacio
R§ 20,004 B Desenvoly Econdmico e Reforma do
/ Estado
% 10,004 0O Combate a Yioléncia
RE -

Fonte: Orcamento Participativo e o Saneamento Ambiental a Experiéncia de Santo André (SP) de 1998 a
2003. Marcelo Bispo e outros. http://www.semasa.sp.gov.br/admin/biblioteca/docs/pdf/35Assemae092.pdf

servigos de agua e esgoto em gestdes municipais e estaduais.



3.19 GRAFICO DA DISTRIBUICAO DOS TEMAS APROVADOS NO OP DE
SANTO ANDRE 1998-2003

Distribuicido dos Temas Aprovados no
OP 1998 - 2003 (Regionais e Tematicas)

Desenvolvimento Combate a
Econdmico e Viclaricia Saude
Reforma do Estado 204 14%
2%

Qualidade
Ambiente Urbano
11%

Educacao
16%

ldentidade Cultural Qualidade

1%

Incluséo Social e
Habitagao
39%

Fonte: Orgamento Participativo e 0 Saneamento Ambiental a Experiéncia de Santo André (SP) DE 1998 a
2003. Marcelo Bispo e outros. http://www.semasa.sp.gov.br/admin/biblioteca/docs/pdf/35Assemae092.pdf

E preciso, no entanto, que se considere que a experiéncia de OP em Santo André,
refere-se a um caso singular. Uma pesquisa realizada sobre experiéncias de
orgamento participativo no Brasil, no periodo compreendido entre 1997 a 2000,

revela que

0 numero de experiéncias estd longe, ainda, de significar uma verdadeira tendéncia a
invers@o nas relagdes sociedade-governo na rede municipal brasileira. Isto se da ndo apenas
em decorréncia da sua pequena dimensdo relativa face ao total dos municipios, mas também,
por causa dos limites observados nos processos que, caso implementados, podem vir a
garantir a afirmagao de sujeitos coletivos, a ampliacdo da participagao politica e a experiéncia
da cidadania (Ribeiro e Grazia, 2003, p.113).

Em Santo André, como tentamos comprovar, ocorre uma valorizagao politica do
processo de OP, que aparece no respeito que o poder Executivo tem em acatar as
demandas da populagdo nas escolhas das prioridades dos investimentos publicos
municipais.

E quanto ao SEMASA, pela essencialidade dos servigos prestados, confirma-se a
importancia da sua participagdo no processo do Orgamento Participativo e o seu
esforco em atender os pedidos de realizacdo de obras, porém, o que ficou

ressaltado € que essa participagcdo parece conflituosa tanto pelas dificuldades



intrinsecas ao proprio funcionamento do érgdo, quanto pela abrangéncia do seu
raio de acdo, que ao incorporar servicos de naturezas diversas incorpora, por
conseguinte, solicitacées diversas, algumas de carater emergencial ou outras
simplesmente preventivas, mas que tém uma objetividade inquestionavel: a

demanda pela realizagédo de obras de saneamento.

A operacionalizacao do PROCON de Niteroi

O primeiro 6rgao de defesa do consumidor em Niteroi intitulava-se CODECON -
Cédigo de Defesa do Consumidor e era parte integrante da Céamara de
Vereadores. Posteriormente foi criado o PROCON estadual, porém, no governo

Garotinho (1999 — 2002) ele foi fechado.

Atualmente foi instituida pelo governo municipal uma Sub-Secretaria de Defesa do
Consumidor que possui um posto municipal dentro do Terminal Municipal
Rodoviério, por ser um lugar de acesso com grande circulagdo de publico, o que
facilita o registro de reclamacdes. Além desse posto, a Sub-Secretaria possui um
posto mével de defesa do consumidor e atende pelo telefone e pela internet
através do seu site.

Antes da montagem dessa estrutura, tal como funciona hoje, 0 PROCON de Niteroi
operava com postos de atendimento, alguns situados na Faculdade de Direito, que
mais tarde se transformaram em Escrit6rios-modelo.

A dindmica de trabalho no posto de atendimento do Terminal Rodoviario consiste
no preenchimento de uma ficha, onde fica registrada a reclamagéo do consumidor.
Esse trabalho é realizado por estagiarios, sem remuneragao, quase sempre alunos
da Faculdade de Direito que contabilizam a experiéncia como prética forense.

No exame realizado sobre as fichas desse posto relativas a prestacéo de servigos

de agua e esgotos, com registros de reclamagdes nos anos 2003, 2004 e 2005,



constatamos que o0 numero de registros € muito baixo. Apenas um caso em 2003,
trés em 2004 e cinco em 2005. Trabalhando com essa realidade verificamos que as
reclamacdes dirigidas & empresa Aguas de Niterdi, dizem respeito
fundamentalmente a quebra e colocacgéo de hidrémetros.

Além disso, em entrevista realizada com o Sub-Secretario de Defesa do
Consumidor, foi-nos dito que, de modo geral, as reclamacbes sao atendidas
agilmente pela concessionaria de servicos de saneamento, que mantém um posto
de atendimento ao consumidor no centro da cidade de Niter6i'®. Com isso, ha uma
filtragem das reclamacgdes, 0 que pode responder, em parte, ao baixo registro no
posto do PROCON do Terminal Rodoviario.

No entanto, quando verificamos o desempenho da empresa no quadro geral do
PROCON de Niteroi, disponibilizado na internet, o numero de reclamagdes € maior,
por englobar certamente o registro de reclamagdes oriundas de outras fontes. Sé
que nao ha informagbes detalhadas de dados qualitativos, ou seja, dos motivos que
acarretaram o registro das reclamacdes'®. Estdo disponiveis somente os dados
numeéricos na sua totalidade, sem qualquer desmembramento de fonte.
Apresentaremos a seguir o quadro a que nos referimos antes, em que a Aguas de
Niteréi registra um numero bem maior de reclamacées no ano de 2004,
posicionando-se numa colocacado que a situa entre as empresas mais reclamadas
do municipio. A situagdo se reverte no ano seguinte com a comprovacao do
nuamero reduzido de reclamacdes, o que a conduz a um melhor posicionamento. A
mudanc¢a tanto pode ser interpretada como um indicio de maior aten¢cdo aos

usudrios dos seus servicos de saneamento, como pode simplesmente expressar o

198 por ocasido da entrevista realizada com o presidente da Aguas de Niterdi, tomamos conhecimento desse
E)O%sto, conforme registradq gnteriormente. . o ' e

Segundo o Sub-Secretario de Defesa do Consumidor, é projeto da Prefeitura de Niterdi, para o ano de 2006,
disponibilizar para o publico os motivos pelos quais as empresas fornecedoras de bens de consumo e servigos
recebem reclamagdes dos consumidores e usuarios.



desconhecimento ainda dos usuarios, agora em maior numero, em relacéo a forca

politica desse canal de comunicagéo.

3.20 REGISTRO DE RECLAMAGCOES DA EMPRESA AGUAS DE NITEROI NO
PROCON - NITEROI

POSICAO ENTRE AS 10
ANO EMPRESAS MAIS Ne DE RECLAMAGOES
RECLAMADAS
2003
2004 4 23
2005 9 5

Fonte: http://www.defesadoconsumidor.niteroi.rj.gov.br/index.php?page=19

A operacionalizacao do PROCON de Santo André

O municipio é a instancia responsavel pelo funcionamento do PROCON, que atua
em convénio com a Fundagéao Procon de Sao Paulo. O 6rgéo do governo estadual
mantém, entre outros, um servigo de informagdes a populacao sobre a atuagédo das
empresas fornecedoras de bens e servigos, através do registro de reclamacgodes
fundamentadas. Com isso, o érgdo alega que o consumidor passa a conhecer o
nivel de responsabilidade e de seriedade do fornecedor, pela consulta ao registro,
e preventivamente pode evitar para si futuros danos.

Disponibilizar a informag@o com conteudo representa, sem duvida, mais um passo
em direcdo ao fortalecimento do Coddigo de Defesa do Consumidor como
instrumento de controle social, pois permite que o acesso a informagao seja melhor
qualificado. Em outras palavras, a populacao passa a dispor de mais informacodes
que a ajudam a avaliar de forma mais consistente os fornecedores de bens de
consumo e de servigos.

Nesse aspecto o PROCON do estado de S&do Paulo estd mais avangado do que o

do estado do Rio de Janeiro, que ainda ndo conseguiu cumprir integralmente os




preceitos da Constituicdo Federal e do Cddigo de Defesa do Consumidor, como os
de garantir ao consumidor o seu direito a informag&o e acesso pleno ao registro
das reclamagdes que, por forga de lei, sdo publicas.

No entanto, vale considerar que a informagdo qualificada se torna razéo
fundamental para aqueles bens e servigos prestados por varias empresas, isto €,
onde ha concorréncia. Mas a situacao se complica quando se refere a prestacao de
Servigos essenciais, que sao monopodlios de empresas tanto das publicas como das
privadas.

Segundo os dados do Sistema Nacional de Informacdes de Defesa do Consumidor
— SINDEC, que correspondem ao registro de atendimento feito pelos PROCONS a
cada consumidor, observa-se - de acordo com a tabela apresentada a seguir - que
no estado de S&o Paulo o maior atendimento por area € justamente a de servigos
essenciais, onde se inclui o saneamento. O SINDEC considera que o registro de
atendimento pode representar consultas, pedidos de orientagdes ou reclamagdes.
Mesmo abarcando outras modalidades além das reclamagdes, o fato de os
servicos essenciais apresentarem o maior percentual de atendimento, pode estar
relacionado justamente ao carater monopolista dos servicos basicos, que coloca o

usuario sem op¢ao de mudanca de fornecedor.



3.21 REGISTRO DO ATENDIMENTO DA POPULAGAO POR SETORES NO

ESTADO DE SAO PAULO

Area % Total

Alimentos 0,44 1327
Assuntos Financeiros 21,31 63928
Habitacao 2,27 6821
Produtos 19,32 57950
Saude 9,25 27745
Servicos Essenciais 27,51 82539
Servigos Privados 19,9 59703

Total 300013

Fonte: http://www.mj.gov.br/dpdc/sindec/sindec.html - pesquisa realizada em 25/09/2005

3.22 GRAFICO DO REGISTRO DO ATENDIMENTO DA POPULAGAO POR
SETORES NO ESTADO DE SAO PAULO

Atendimento por Area

30,0% m Alimentos

25,0% 0O Assuntos Financeiros

O Habitagao
20,0% -
0O Produtos

15,0%1 O Salde

10,0% @ Servigos Essenciais

O Servigos Privados

5,0%

0,0%-

Fonte: http://www.mj.gov.br/dpdc/sindec/sindec.html - pesquisa realizada em 25/09/2005. Grafico
elaborado pela autora.

Especificamente em relagdo aos dados do PROCON de Santo André, como
demonstraremos adiante, fica comprovado o baixo numero de reclamagdes quanto
ao desempenho do SEMASA na realizagao dos servicos de saneamento ambiental
no municipio. Em cinco anos de atividades, foram registradas somente trés

reclamacgdes. Entendemos que o baixo registro de reclamacdes pode ser um



indicador do bom desempenho da autarquia na prestagdo dos servigos municipais

de saneamento.

3.23 REGISTRO DE RECLAMACOES DO SEMASA NO PROCON — SANTO
ANDRE

RECLAMAGOES
ANO
ATENDIDAS NAO ATENDIDAS- TOTAL-

2000 - - -
2001 - - -
2002 0 1 1
2003 - - -
2004 1 1 2

Fonte: http://www.procon.sp.gov.br/

As informacgdes obtidas dos PROCONS, no tocante ao saneamento, apontam para
alguns questionamentos. Os baixos numeros de registros de reclamagdes podem
estar tanto relacionados a falta de costume da populagdo em usar o instrumento
como meio para fazer valer os seus direitos; ou, somado a isso, 0 instrumento
ainda se encontra numa fase de aperfeicoamento técnico, onde sao visiveis falhas
de registro de reclamagdes, como é o caso de Niteroi.

Nessa perspectiva, a idéia de disponibilizar as informagdes pela internet se, por um
lado, é altamente favoravel devido ao alcance publico, por outro, é inteiramente
restritiva, porque deixa de fora parcelas da populacdo que se encontram em
situacdo de exclusao digital. Nesse caso, o érgdo nao pode prescindir de uma
ampla divulgagdo permanente, em outros meios de comunicacdo, da sua
competéncia e das formas de atuagao.

Nao obstante as dificuldades e imprecisées técnicas, o PROCON - instancia de

operacionalizacdo do Cdédigo de Defesa do Consumidor, quando fornece aos



individuos da sociedade os meios para eles assumirem uma posi¢dao ativa nas
relagdes sociais de consumo - esta potencializando a cidadania com a exposi¢ao
de instrumentos que agem em defesa dos direitos.

A recorréncia de grandes empresas prestadoras de servicos e de classes
corporativas de profissionais liberais a instancias juridicas superiores, para ficarem
de fora do jugo protecionista do Codigo ao consumidor, parece representar um
sinal positivo de que o Cédigo de Defesa do Consumidor tem cumprido o seu papel

de instrumento de cidadania.



Conclusao

Dificil tarefa concluir uma pesquisa sobre a politica de saneamento que parece nao
ter fim, porque esta sempre mudando. Mesmo assim encerramos a nossa analise
dos mecanismos de controle da populagdo sobre o desempenho, das funcgdes
especificas, de diferentes modos de gestdo de saneamento com constatacdes que
merecem toda a nossa atencao, por instigarem a repensar as velhas questdes do
setor e por despertarem para os novos questionamentos: frutos da dindmica
complexa do saneamento brasileiro.

A pesquisa sobre saneamento envolve o pesquisador num posicionamento politico
e disso ndo ha como escapar. Nao existe a suposta ‘neutralidade cientifica’, isto &,
o distanciamento analitico do sujeito perante o seu objeto quando lidamos com
questdes sociais que implicam em ag¢des concretas, cujos resultados positivos
dependem de agdes governamentais. Ndo ha como menosprezar o peso da
responsabilidade dos governos, em se tratando de saneamento, sobre o destino
das populagdes. Tivemos o cuidado em ndo incorrer em julgamento a priori dos
resultados apresentados pelas pesquisas.

Um desses resultados é a comprovacao, pela andlise dos diferentes periodos
histéricos - empreendidos na tese - de que até hoje o Brasil ndo conseguiu realizar
uma politica de saneamento de ambito nacional que fincasse raizes, no sentido de
constituir um ponto de partida para a constru¢do permanente de um quadro de
bem-estar da populagéo.

Verificamos que o setor esta sempre suscetivel as determinagdes politicas
conjunturais em termos da formulagdo e da execucdo do saneamento. Tem sido
assim desde os tempos do PLANASA, quando, pela primeira vez, criou-se um

plano de saneamento nacional. Ou seja, da formulagdo desse plano até os dias



atuais, constatamos que ainda predominam mecanismos de atuagado - como as
companhias estaduais de saneamento - que sao resquicios da época do
PLANASA; que as tentativas de moderniza¢dao do saneamento nos anos 90 - com o
PMSS - nédo atingiram o resultado esperado. A indefinicdo politica, que leva a
coexisténcia de formas de operagcdo dos servigos tanto por empresas estaduais
obsoletas como por iniciativas locais bem sucedidas, foi 0 que restou ao setor de
saneamento.

Constatacdo, alias, ndao muito diferente, quando verificamos que nem a
Constituicdo Federal de 1988, com o0s seus principios de avango democratico,
ainda nao conseguiu refletir todo esse avango no plano fatico. Isso fica visivel na
segunda parte da tese quando analisamos 0s aspectos juridico-institucionais da
falta de regulacdo de determinadas leis ou, mesmo, a falta de aprovagédo de
projetos de lei que apresentassem um conteudo politico inovador para o
saneamento, acabando por dificultar o proprio funcionamento do setor que fica,
assim, acéfalo de definig&o politica.

Para haver realizacdo e controle das atividades que envolvem o bem-estar da
populacdo, no tocante ao saneamento, tem de existir uma proposta politica com
uma definicao de principios sociais que garantam aos cidadaos o acesso ao direito
de disporem de servicos publicos e de um ambiente urbano sustentavel, com
servicos de qualidade e aplicacao de tarifas justas monitoradas por mecanismos de
controle social.

O acesso ao direito de usufruir servicos essenciais, baseado na atuacdo de dois
modos diferentes de gestdo de saneamento, foi atrelado a dois mecanismos de
controle social: o Orgamento Participativo e o Cdodigo de Defesa do Consumidor,

conforme ja discutimos nesta tese.



Chegar a definicdo do foco da tese implicou num longo caminho onde foram
tecidas, passo a passo, as inumeras questées que envolvem o saneamento, que
Ihes imprime um carater de tema complexo, atravessado por interferéncias politico-
ideoldgicas.

O saneamento, por se constituir em servigos essenciais monopolizados, esta
automaticamente comprometido, do ponto de vista ideoldgico, com o debate dos
modos diferentes de gestado, se tiver como pretensao politica o alcance de metas
de universalizacdo e de equidade. Como hoje em dia existem os mais diversos
arranjos institucionais na gestao de servicos de saneamento - desde formas de
cooperacao estritamente publicas, como consércios intermunicipais ou entre
municipios e estados, ou formas mistas que envolvem organismos publicos e
privados ou, ainda, forma inteiramente privada - isso resultou na selecdo de duas
formas distintas de gestdo de saneamento, a saber: a de servigos publicos
municipais operados pelo proprio municipio, no caso uma autarquia municipal; e a
de servigos publicos municipais delegados a empresa privada.

O saneamento tem um compromisso direto com a saude publica e com a qualidade
ambiental urbana, o que o remete a toda uma discussao relacionada a formulacao
de politicas publicas que consigam estabelecer novos rumos na definicdo de um
quadro de mudancas institucionais e politicas, de modo a garantir o acesso
democratico a terra e a moradia que, junto com o saneamento, se constituem em
principios da Reforma Urbana, entre eles, o Direito a Cidade.

Devemos registrar que o debate sobre a gestdo da agua e dos servigos de
saneamento tem sido constante nos féruns da Reforma Urbana, principalmente, se
levarmos em consideracao o fator determinante de que os recursos naturais e a
titularidade dos servigos de saneamento pertencem ao Estado. Nesse caso, cabe a

ele estabelecer o modo de execucdo dos servigos de saneamento, seja pela forma



direta, quando o Estado é o proprio prestador, seja pela indireta, quando ele delega
a terceiros a execugao dos servigos.

Fundamentados por essa constatagéo, estruturamos o tema central da tese que é o
de avaliar, através dos mecanismos de controle social selecionados, como
diferentes modos de gestdo de saneamento, um na forma publica e o outro na
forma privada, se desincumbem do seu dever, dentro das suas fungdes
especificas, de prestar servigos essenciais a populagao.

Para tanto, houve a necessidade teorica de se contextualizar o debate sobre as
diferentes formas de gestdo. A privatizacdo no ambito da reforma do Estado -
realizada nos anos 90 no governo de Fernando Henrique Cardoso, cujo propdsito
era criar as condi¢cées para a entrada de recursos no pais, que se encontrava,
segundo alegacbes da época, sem meios para realizar os investimentos
econdmicos e sociais necessarios - ndo produziu eco no setor de saneamento,
sendo inexpressivo o numero de privatizagdes realizadas.

Ainda no escopo da privatizacdo do saneamento, ficou claro que o governo criou
um arcabouco juridico para dar sustentacado ao seu objetivo politico: o de privatizar
a prestacao de servicos essenciais. Dentro da logica, obviamente, por se tratar de
servigos publicos, ele tem apenas o poder de delegar o fornecimento de servigos;
mas tem que guardar para si a incumbéncia de exercer a funcao de planejar e de
regular. Constatamos que essa funcdo esta sempre comprometida com a
comprovada falta de regulagdo das leis do saneamento, ou mesmo de uma
discusséao sistematica sobre os projetos de lei.

Do mesmo modo contextualizamos a politica de municipalizagdo, desde o
levantamento das entidades mais representativas - criadas para reforcar a
constitucionalidade do municipio como ente responsavel pela gestdo do

saneamento e que hoje desempenham um papel preponderante na atuacdo em



prol da autonomia municipal - por reconhecerem o municipio como a unica esfera
governamental capaz de definir as prioridades locais, até o debate atual sobre o
saneamento, que é o de transformar em lei os principios da universalidade, da
equidade e da justica através de alguns procedimentos politicos, entre eles, a
garantia de receber o abastecimento de agua, mesmo em caso de inadimpléncia.

Esses procedimentos dependem, como observamos no quinto capitulo, de

recursos juridico-politicos para operacionaliza-los, como

o direito de conhecer as penalidades aplicadas aos fornecedores de servicos em caso de
interrupgdes; de receber informativo sobre o controle da qualidade da agua e de um manual
sobre a prestagdo dos servigos. O ndao cumprimento dessas exigéncias é entendido como
uma violacao dos direitos do consumidor.

Além dos procedimentos, de medidas politicas que permitam viabilizar a inclusdo
social, por meio de subsidios para os usudarios de servigos que nao tém como
paga-los, de instrumentos de controle social e da avaliagdo anual dos servigos de
saneamento por Conselhos Municipais, entre eles, especialmente, o Conselho de
Saude.

Ao estabelecer os critérios da politica de saneamento, que desejam implantar neste
pais, as entidades envolvidas na luta pela municipalizacdo do saneamento
participaram da elaboragdo de um projeto de prestacao de servicos publicos que
pode até operar com diferentes arranjos institucionais publicos, desde que nao
comprometam a titularidade municipal dos servicos de saneamento e de que eles
disponham de meios para controlar as concessdes na forma de parcerias publico-
publico.

Essas sdo as diretrizes da politica que ainda tramitam na forma de projeto de lei,
porque o setor de saneamento opera mesmo é com os critérios estabelecidos pelo
PLANASA.

O que se depreendeu da analise da proposta atual de formulagdo da politica de

saneamento foi a existéncia de uma maior aceitacdo da relacado entre estados e



municipios em termos da constituicdo de formas compartilhadas de gestao publica.
Para nés esse € um dado novo na concepgao da politica que esta sendo proposta
para o setor. Pode-se afirmar que esta havendo uma flexibilizagdo maior no proprio
posicionamento daqueles que defendem a autonomia municipal. Se compararmos
com politicas passadas, como é o caso do PLANASA - quando a titularidade do
municipio em relacdo aos servicos de saneamento foi usurpada e transferida pelos
governos militares, as companhias estaduais de saneamento - a situagdo hoje
assume outros contornos com a ampliagdo do poder dos municipios que, a partir
da retomada da sua titularidade dos servicos publicos com o fim do prazo dos
contratos de concessao dos servigos as empresas estaduais e da propria criacao
de novos municipios, podem determinar a forma de gestao que eles querem para
operar 0s seus servigos de saneamento.

Nesse contexto o exame de formas diferenciadas de gestdo de saneamento
procede, na medida em que serve de referencial para futuras avaliagées. Isto ndo
significa que possam se constituir em parametros comparativos com o enfoque
analitico empregado nessa pesquisa, por se tratar de concepcdes politicas
pautadas por principios e valores distintos, torna-se dificil a comparagao entre elas.
A nosso ver a comparacao entre modos diferentes de gestdo mostra-se viavel
quando relacionada a resultados apresentados por indices de avaliagdo de
qualidade e de quantidade de servicos de saneamento prestados, por valores
relativos a cobranga tarifaria, por um dimensionamento da capacidade de
investimentos, entre outros campos mensuraveis.

Partimos para a pesquisa com a hipétese dos servigos de saneamento mostrarem-
se melhores quando atendidos pelo poder publico municipal: por ele ser o
representante da populacdo local, portanto, ciente das caracteristicas e das

necessidades locais; por ele ser, em caso de servicos publicos municipais, o ente



responsavel pela formulagéo do planejamento da politica de saneamento, portanto,
capaz de envolver a populagédo na participacdo e no controle desse planejamento;
por ele ser um gestor publico, portanto, comprometido institucional e politicamente
com os individuos da sociedade. Esse ultimo qualificador opde-se — logicamente - a
uma gestao operada pelo setor privado, que tem por determinagédo 0 compromisso,
em primeira instancia, com os seus investimentos de capital.

Imbuidos dessa suposicao criamos a expectativa de que os servigos prestados por
uma gestdo publica municipal apresentariam um resultado bem superior aos
servicos ofertados por uma empresa privada de saneamento.

Contudo, os dois casos selecionados: Niterdi - com a privatizagdo - e Santo André -
com a gestao publica municipal - apresentaram resultados muito proximos no que
concerne ao desempenho das suas fungbes de prestar servigos de saneamento,
conforme os dados levantados pelos dois instrumentos de cidadania selecionados:
o Orgcamento Participativo e o Codigo de Defesa do Consumidor. Na avaliagdo
vimos que os dois modos de gestao prestam servigos de saneamento considerados
de qualidade e, praticamente universalizaram os servicos com os altos indices de
rede de abastecimento de agua fornecida a populagao; apesar de Niteréi ainda
apresentar, em relacdo aos servicos de esgotamento sanitario, um resultado
insatisfatorio, porém, a frente do quadro nacional. Além disso, criaram mecanismos
de estreitamento das relacdes entre prestadores de servicos e 0s usuarios, embora
com proposicdes bem diferentes. E justamente aqui que reside o ponto nevralgico
da nossa tese, em termos de argumentacdo teorica, sobre os resultados
apresentados pelos dois modos de gestao.

Da forma como esta colocado o resultado positivo apresentado por eles, em
relagdo aos servicos de saneamento prestados, parece indiferente definir o modo

de gestdo de saneamento que se deve adotar no Brasil. Uma leitura superficial da



questao pode partir do raciocinio que - mesmo calcados por interesses distintos e
imbuidos por propésitos diferentes - ndo havendo resultados tdo antagénicos em
relacdo a prestacao de servicos de saneamento, fica dificil o convencimento, num
primeiro momento, de que h diferengas cruciais, do ponto de vista social, entre os
dois distintos modos de gestdo de saneamento. Vejamos, entdo, outros elementos
empiricos apontados na tese que certamente darao aporte tedrico ao problema em
questao.

No caso de Santo André, é visivel a preocupacao politica desenvolvida ao longo
dos anos em manter servigos publicos de qualidade a populacao local. Sendo que
o foco dessa preocupacao estd centrado: nos segmentos de baixa renda, nos
moradores das areas de favela e de periferia para inclui-los, de forma permanente,
nos servigos de saneamento, através de programas elaborados com esse objetivo
e, também, para estimular a participagdo, com controle social. O municipio
apresenta um resultado surpreendente quando comparado a outros e com a média
nacional; tanto pela propria concepcao de saneamento ambiental que ele
desenvolveu, como pela estruturacao institucional criada para operacionalizar os
servigos urbanos. O SEMASA é um érgao publico maduro, com um corpo técnico
altamente capacitado e articulado, o que o torna agil na execucao, fiscalizacao e
manutencao dos servicos.

De forma semelhante, porém diferente, € o caso de Niterdi. Fruto de uma
privatizagdo relativamente recente, os servigos publicos do municipio tém sido
prestados pela concessionaria Aguas de Niteréi, que vem desenvolvendo um
trabalho com resultados até agora positivos, ndo s6 em termos das suas
obrigacbes contratuais como também no que concerne ao atendimento da
populacao local, conforme atestam os dados apresentados pelos instrumentos de

cidadania. Porém, ndo ha qualquer indicio, no exame da atuacdo da empresa



privada, de elaboragdo de programas que tenham a preocupagcdo de envolver a
populacao local, especialmente as que vivem em areas de favelas, no sentido de
estimular a sua participagdo. Em outras palavras, ndo estamos nos referindo
aquela participacado de simplesmente contratarem individuos da localidade para
trabalharem em projetos destinados ao beneficiamento da populacéo local, e, sim,
estamos nos referindo a participacdo que tem voz, ou seja, que junto com os
gestores do saneamento esteja capacitada para discutir ndo s6 o plano local de
saneamento como ainda exercer controle sobre a sua operacionalizagao.

Nessa perspectiva, cabem aqui algumas consideracbes sobre a nocado de
cidadania que ja trabalhamos nesta tese. A analise tedrica levou-nos a concluir que
a histéria da construgdo da nossa cidadania, no que concerne a conquista dos
direitos civis e politicos, € marcada por perdas e ganhos e os nossos direitos
sociais ainda se encontram em processo de conquista. Esse processo, por sua vez,
€ sabidamente desigual entre os diversos segmentos de classe da sociedade, por
ainda manter parcelas da populacdo numa situacdo de exclusdo social. Fato
comprovado no setor de saneamento.

Vimos que, do ponto de vista teorico, seria uma tarefa ardua tentar trabalhar com
um conceito de cidadania, por seu carater difuso com inimeras concepgoes e
utilizacdo. Optamos por trabalhar com potencialidade de cidadania que passa uma
nogdo mais concreta de cidadania ativa. Nesse sentido € que selecionamos o
Orcamento Participativo e o Cdodigo de Defesa do Consumidor como mecanismos
capazes de exercerem o papel de instrumentos de controle social e servirem de
parametro a avaliagédo dos diferentes modos de gestao.

Quando analisamos a potencialidade de cada instrumento e a sua forma de operar,
constatamos que de fato eles cumprem o seu papel de mecanismos de controle

social, porém, com certas deficiéncias, como € o caso da operacionalizacdo do



Cdédigo de Defesa do Consumidor em Niter6i, através do funcionamento do
PROCON-Niterdi. Deficiéncias as quais atribuimos tanto “a falta de costume da
populacdo em usar o instrumento como meio para fazer valer os seus direitos”,
como também agravado pela falha técnica no registro das reclamacdes dos
USuarios.

De qualguer maneira, a nossa conclusao é a de que os instrumentos, mesmo com
as dificuldades operacionais apresentadas por eles, servem de meio para
viabilizarem as reivindicacdes e os questionamentos da populacdo. No entanto, ha
diferencas entre eles que merecem a nossa atencdo. O OP consiste no mais
democratico dos instrumentos de cidadania da sociedade, por tratar da questao
orcamentaria do municipio, pois diz respeito a populagdo local como um todo.
Apesar do nivel de abrangéncia social do instrumento, conta-se com a presenca
maior nas reuniées de OP dos segmentos com renda mais baixa da populagéo, isto
€, a populagédo que carece, no nosso tema, de servicos essenciais de saneamento.
Pode-se mesmo afirmar que o OP € um instrumento que atende a populagéo pobre
do municipio, por servir de canal institucional as necessidades locais.

Em relacado ao Cédigo de Defesa do Consumidor vimos que 0 acesso a ele é para
aqueles que apresentam a condi¢ao de consumidor/usuario. Nesse enquadramento
ficam de fora parcelas da populagao que ndo acessam os servigos de saneamento,
por nao disporem desse direito. E, mesmo nas acdes civis publicas, como as
movimentadas pelo IDEC, somente delas participam os que sdo consumidores,
portanto, os que sao protegidos pelo Codigo de Defesa do Consumidor.

A conclusédo a que chegamos € a de que a andlise da atuac¢ao dos instrumentos de
cidadania selecionados revela e reafirma, ao mesmo tempo, uma sociedade
cindida que tem buscado, por caminhos diferentes, o direito que Ihe €

constitucionalmente assegurado, mas que nao lhe é concedido.



Ficou patente nesta tese que as populagdes pobres dos casos-referéncia recebem
tratamento politico diferente por parte dos prestadores de servigos de saneamento.
Enquanto que em Santo André sao criadas instancias de participagao pelo proprio
SEMASA, através de seus programas de ac¢ao social, que servem de fermento ao
desenvolvimento da consciéncia social, jaA ndo sucede o mesmo em Niterdi. Nado ha
compromisso por parte da empresa privada de saneamento em envolver a
populacao local na gestdo do saneamento, porque o préprio modelo privatizado,
pelos seus principios, € de um modelo que ndo se submete a vontade dos
cidadaos.

Sem mecanismos regulatérios que definam formas de controle e de fiscalizacao
dos servigos, devido a auséncia de uma politica de saneamento, fica a davida
sobre a capacidade que a populagdo tem de assegurar a permanéncia de um bom
nivel de oferta de servigos prestados por operadores privados.

Mais uma vez a penalizagao recai sobre a populacdo pobre, porque quem esta na
condicdo de consumidor/usuério dispde dos meios de controle social para garantir
o atendimento. Porém, para os segmentos de renda baixa, somente através de
participacao, conforme ficou claro nos Orgcamentos Participativos analisados, eles
conseguem acessar algum beneficio em termos de saneamento.

Portanto, a participacdo social consiste em uma questao-chave para aqueles que
nao dispéem de saneamento, porque somente por meio de mobilizacdo popular -
efetuada pelas entidades representativas — consegue-se capacitar os individuos da
sociedade (que carecem de saneamento) a lutarem pelos seus interesses.

Nao deveria ser assim, pois dispor de saneamento € um direito - como foi
comprovado nessa tese - ou seja, usufruir de saneamento ndo deveria ser por meio
de luta, mas, sim, por dever do Estado que tem de cumprir esse compromisso com

0s seus cidadaos. Essa é a grande diferenca entre as duas formas analisadas de



gestdo de saneamento. No caso da gestao publica, os gestores entendem que €
direito da populagédo, por isso ndo sO criaram programas para prestarem os
servigos de saneamento, como também estimulam a populagdo a demandarem por
eles. E, no caso da gestdo privada, o abastecimento da rede de agua e de
esgotamento sanitario a populagéo € obrigacao contratual, sendo que em relagao a
populacdo pobre o atendimento esta vinculado a conjuntura politica municipal. Se
favoravel aos segmentos de renda mais baixos, certamente as reivindica¢des serao
melhores atendidas. Caso contrario, ndo ha abastecimento porque ndo ha
compromisso politico em realizar o atendimento.

Assim, procuramos mostrar nesta tese que o debate sobre modos diferentes de
gestéo, quando relacionado a cidadania, afasta ndo s6 a pesquisa sobre servigos
de saneamento do risco de queda na armadilha neoliberal - a de que a privatizagao
de servicos de saneamento € a Unica saida possivel para resolver o velho discurso
politico da falta de recursos financeiros para investimentos e da ineficacia operativa
das empresas publicas na prestagdo desses servigos - como também ilumina o
nosso entendimento, ajudando a desfazer a visdo equivocada de que o modo de
gerir servicos de saneamento no Brasil pode ser indiferentemente publico ou
privado, desde que eles apresentem bons resultados de atendimento e capacidade
de investimentos.

Apesar da nossa andlise da politica de saneamento abarcar o periodo histérico de
1990 a 2004, quando ainda estava em discussao um projeto politico do setor de
saneamento que acabou por resultar em dois projetos de lei: o PL 5296/05 e o PLS
155/05, os fatos politicos que se sucederam merecem registro.

Os dois Projetos de Lei passaram por um longo periodo de tramitagdo quando

foram recebidas varias emendas que ora apoiavam a gestdo publica, ora acatavam



a sugestado de parcerias publico-privadas para a realizagdo de investimentos de
saneamento.

Finalmente em 11 de julho de 2006, uma Comissao Mista do Congresso Nacional
aprovou um texto substitutivo aos Projetos de Lei sobre saneamento que
tramitavam na Camara e no Senado, preservando a titularidade municipal dos
servicos de saneamento e remetendo ao Supremo Tribunal Federal o julgamento
dessa questao, por se tratar de matéria constitucional.

Do resultado saira um novo projeto que estabelecera a Politica Nacional de
Saneamento, 0 que certamente pode representar um passo decisivo no tao
aguardado objetivo de se instaurar uma politica nacional de saneamento baseada
em principios democraticos, traduzidos por universalizagdo, por equidade e por
justica social, com forte poder de regulacao e controle social.

O novo, entdo, € entendermos que uma maior flexibilizacdo na montagem de
arranjos publicos - de modo a estimular trocas de cooperagdo técnica, apoio
financeiro, capacitacdo de gestores entre parceiros de diferentes instancias de
governo tanto no nivel nacional como internacional - pode ser um caminho eficaz
para ampliar os servicos de saneamento a populacao, desde que haja uma diretriz
politica nacional bem tragada, com forte poder de regulacao, de fiscalizacao e de
controle social. E o principal: que seja um projeto politico firme no alcance da
universalizacao, da equidade e da justica social, valores tao almejados pelas forcas
progressistas do setor de saneamento, defensores de um servigo publico de
saneamento ambiental com qualidade.

Enfim, estd em pauta um projeto politico de servicos de saneamento que, ao
transpor o campo da idealizag&o para o campo da realidade, pode contribuir para a
constituicdo de uma sociedade que consiga afinal desfrutar, coletivamente, do

bem-estar de viver em um ambiente salutar.
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17/10/2003 | Pesquisas de Informacdes Basicas Municipais - Niterdi http://www.ibge.gov.br
18/10/2003 | Dados da Cidade - Porcentagem da Pop. Atendida Rede Santo André - 1996/2001 http://www.santoandre.sp.gov.br
18/10/2003 | Dados da Cidade — Indice da Qualidade de Agua em Santo André http://www.santoandre.sp.gov.br
29/10/2003 | PPP http://www.valoronline.com.br/
29/10/2003 | PPP http://www.brasil.gov.br/emqguestao
29/10/2003 | PPP http://www.planejamento.org.br
25/12/2003 | Ag¢des Emergenciais em Saneamento Ambiental. Saneamento do pais - Visao da http://www.semasa.sp.gov.br
ASSEMAE
25/12/2003 | Estatuto ASSEMAE http://www.assemae.org.br
21/08/2004 | ASSEMAE — (22 parte, pag. 54) http://www.assemae.org.br/estatuto2003.htm
http://www.assemae.org.br/ibam.htm
30/01/2005 | Reportagem: Aprovacao PPP Senado e Camara http://www.assemae.org.br
28/04/2005 | Relatério sobre PPP - ASSEMAE http://www.assemae.org.br
13/06/2005 | Projeto de Lei das Companhias Estaduais http://www.assemae.org.br
13/07/2005 | Site CEDAE (12 parte) - http://www.cedae.rj.gov.br/
25/09/2005 | Pesquisa SINDEC http://www.mj.gov.br/dpdc/sindec/
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