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RESUMO

Esta tese analisa o processo de emergéncia da Parceria Publico-Privada
(PPP) de Esgoto na agenda governamental da cidade do Recife em 2013. Esse
processo representou um caso emblematico no Brasil, tanto pela incorporacdo de
mecanismos  gerenciais em um segmento de infraestrutura  ainda
predominantemente marcado pela gestdo estatal quanto pelo volume de recursos
implementados, tornando-a a experiéncia mais importante no cenario nacional. Para
tanto, foi utilizado um aporte tedrico a partir da Teoria da Escolha Racional
combinado com o Modelo dos Multiplos Fluxos para explicar sua formulacéo a partir
de uma PPP em detrimento de outras alternativas existentes. Metodologicamente,
foram realizadas entrevistas semiestruturadas, analise de documentos, survey e
estatistica descritiva. Os dados obtidos por meio de entrevista e os documentos
foram analisados por meio da técnica de Analise Temética de Conteudo. O estudo
de formacao de agenda indicou que a PPP de Esgoto resultou da combinacao entre
a ascensao de um modelo gerencial no governo local e estadual associado a
praticas tradicionais de clientelismo politico em areas pobres. De forma sintética,
foram identificados os seguintes fatores explicativos para a emergéncia da PPP de
Esgoto na agenda governamental: 1) construgcdo de uma narrativa gerencial como
melhor solucdo para o problema da falta do servico de esgotamento sanitario, 2)
manutencdo de praticas de clientelismo politico em areas pobres e 3)
comportamento racional de agentes envolvidos no processo de formulacdo de
politicas publicas. Por fim, a partir dos resultados observados foi possivel inferir que
apesar da incorporacdo de mecanismos gerenciais no setor de saneamento como
um esforco de expansdo e de modernizacdo, ainda predomina a racionalidade de

agentes interessados em extrair beneficios particulares.

Palavras chave: agenda governamental. comportamento racional. politicas publicas.

modelo dos multiplos fluxos. esgotamento sanitéario.



ABSTRACT

This thesis analyzes the emergency process of the Sewerage Public-Private
Partnership (PPP) in the Recife city government agenda in 2013. This process
represented an emblematic case in Brazil, due to the incorporation of management
mechanisms in an infrastructure segment still predominantly marked by the state
management and the volume of resources implemented, making it the most
important experience on the national scene. For this, a theoretical contribution from
the Rational Choice Theory combined with the Multiple Streams Model was used to
explain its formulation from a PPP over other existing alternatives. Methodologically,
semi-structured interviews, document analysis, survey and descriptive statistics were
performed. Data obtained through interviews and documents were analyzed using
the Thematic Content Analysis technique. The agenda-setting study indicated that
the Sewer PPP resulted from the combination of the rise of a managerial model in
local and state government coupled with traditional practices of political patronage in
poor areas. Briefly, the following explanatory factors for the emergence of the
Sewage PPP were identified in the government agenda: 1) construction of a
managerial narrative as the best solution to the problem of lack of sewage service, 2)
maintenance of political patronage practices in poor areas and 3) rational behavior of
agents involved in the process of public policy formulation. Finally, from the observed
results it was possible to infer that despite the incorporation of management
mechanisms in the sanitation sector as an expansion and modernization effort, the

rationality of agents interested in extracting particular benefits still predominates.

Keywords: Agenda-setting. rational behavior. public policy. multiple streams model.

sewage service.
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INTRODUCAO

Esta tese consiste em um estudo de caso de formacédo de agenda (agenda-
setting) sobre uma das experiéncias mais complexas no setor de saneamento no
Brasil: a Parceria Publico-Privada (PPP) de Esgoto do Recife. Portanto, analisou-se
como esta parceria ganhou a agenda governamental, o por qué de sua escolha em

detrimento de outras alternativas existentes e suas particularidades locais.

Além da relevancia social do tema em questdo, reconhecido pela forte
interseccdo com questdes ambientais e de saude puablica, os servicos de
saneamento também séo reconhecidos como um direito humano fundamental desde
2010 (UN, 2010). Outro fator relevante sobre a pertinéncia do estudo em questao
reside de profunda desigualdade social no acesso aos servicos de saneamento que
indica a falta de acesso de 35 milhdes de brasileiros a agua potavel e de 100

milhdes sem acesso ao servico de esgotamento sanitario! (SNIS, 2017).

Embora se trate de um servi¢o publico essencial para a qualidade de vida da
populacdo, os governos subnacionais avancam de forma lenta para debelar o
quadro de precariedade sanitaria nos centros urbanos brasileiros. Neste sentido,
desde a década de 2000, os investimentos no setor estdo em crescimento, porém,
com resultados ainda pouco expressivos. Portanto, o caso aqui analisado adquire
dupla relevancia. Primeiro, pela gravidade do problema no Brasil de forma geral e
particularmente pela cronica precariedade do esgotamento sanitario existente na
cidade do Recife que até 2013 (ano da PPP de Esgoto) possuia apenas 36% de
cobertura, uma das médias mais baixas para capitais do pais. Segundo, por se tratar
da maior experiéncia latino americana em termos de investimentos (4,5 Bilhdes de
reais) e metas (universalizacdo em 12 anos), com a proposta de reverter o quadro
de insalubridade local em uma das capitais mais precarias em termos de acesso ao

esgotamento sanitario do Brasil.

O emprego de PPPs representa o esfor¢o estatal, relativamente recente, para
modernizar os servicos de saneamento. A partir de parcerias com o setor privado,

geralmente legitimadas sob o discurso da ineficiéncia da gestdo publica em

1 0s dados apresentados est3o disponiveis no Sistema Nacional de Informagdo sobre Saneamento (SNIS) para o
ano de 2017.
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contraposicdo a pretensa eficiéncia do setor privado, criou-se uma frente para
incorporar mecanismos gerenciais e “abrandar’ as restricdes fiscais que limitam a

capacidade de investimento estatal.

O empenho para modernizar o setor de saneamento, em uma realidade
caracterizada pela predominancia de empresas publicas estatais, representa uma
acdo governamental comprometida com acbes desejaveis ou midiaticamente
traduzidas como mudancas desejaveis em um setor historicamente ineficiente.
Neste sentido, a experiéncia da PPP aqui analisada nédo se trata apenas de uma
guestdo restrita ao modelo de gestdo do servico em questdo, destinada a
perseguicdo de maior eficiéncia pelo setor publico. Trata-se, essencialmente, de
uma questdo politica, de uma singularidade de convergéncias entre interesses,
condicBes e valores que reorientam o padrdo de intervencao estatal no segmento de

esgotamento sanitario.

Neste mote, cabe aqui um conjunto de indagacdes referentes ao
reflorescimento da atencdo governamental sobre esse servico publico. Por que a
guestdo do esgotamento sanitario no Recife foi convertida em um dos principais
programas do governo estadual? Por que essa politica foi eleita como prioridade
governamental, promovida sob ampla visibilidade como solug&o para as deficiéncias
estatais em avancar no acesso ao esgotamento sanitario na capital e sua regido

metropolitana?

Apesar do nosso objeto de estudo abranger uma é&rea de regido
metropolitana, optou-se por delimitar a andlise realizada apenas para a cidade do
Recife. Tal opcdo ocorreu em funcdo dos seguintes fatores: 1) limitacbes
operacionais em abarcar toda a area de abrangéncia da PPP; 2) por Recife ser a
cidade mais populosa, logo, a mais rentavel e mais importante para a definicdo por
uma PPP; 3) por abrigar eventos catastréficos de fama internacional decorrentes da
baixa cobertura de esgotamento sanitario; e 4) por concentrar a sede das principais

instituicbes e organizac¢des envolvidas na politica de esgotamento sanitario.

Durante a pesquisa, observou-se que o contexto de Reforma do Estado e de
Crise Fiscal criaram condicdes favoraveis para a inser¢cdo de agentes privados na
gestdo do servico de esgotamento sanitario. De forma sintética, esses dois fatores

ambientaram a incorporacao de praticas e ideias de cunho gerencial como veiculos
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de mudanca estatal no setor, tomando corpo sob uma PPP de proporcfes até entédo
desconhecidas no cenario nacional e legitimando mudancas significativas e
necesséarias ao padrédo de intervencdo estatal. Entretanto, apesar da “germinagao”
de valores gerenciais na gestdo publica sob uma narrativa contundente de eficiéncia
e capacidade de universalizacdo do servico em questdo, houve uma delimitacao
imprecisa quanto a proposta de universalizacdo apresentada, restringindo-a apenas

as areas urbanizadas da Cidade do Recife.

Portanto, a questdo central da tese esta focada em responder a seguinte

guestdo: como a PPP de Esgoto ganhou a agenda governamental no Recife?

A tese aqui apresentada argumenta que a PPP de Esgoto entrou na agenda
governamental a partir de uma combinacao inusitada entre a inser¢cao de valores e
mecanismos gerenciais na gestdo do servico de esgotamento sanitario associada a
manutencdo de praticas tradicionais de clientelismo politico nas areas pobres do
Recife.

Diversas andlises sobre as politicas publicas de saneamento no Brasil focam
na questado financeira, abordando a questdo da crise fiscal diante da magnitude
recursos necessarios para a universalizacdo (VASCONCELOS, 2011; LEONETI,
PRADO e OLIVEIRA, 2011). Outras se concentram na prescricdo de medidas para
“boas politicas” orientadas para a universalizacdo (BRITO et al., 2012). Existem,
ainda, abordagens que privilegiam os conflitos sociopoliticos decorrentes da
realidade de forte desigualdade social existente (BORJA, 2014). Entretanto, de
forma distinta, a analise aqui proposta tem como foco o papel dos agentes que
promovem e influenciam o processo de formulacdo da politica publica, com
destaque para os diferentes arranjos de interesses articulados para a emergéncia da
PPP de esgoto na agenda governamental.

Apesar da pretensa maior racionalidade econdmica do instrumento de PPP
empregado para potencializar o desempenho da politica de esgotamento sanitario
em questdo, o padréo de intervencdo estatal também é permeado por outras formas
de racionalidades. No caso, destaca-se a racionalidade politica como um elemento
central na analise proposta que, de modo amplo, esta atenta para relacao existente
entre individuos e grupos que interagem sob bases competitivas para maximizar

seus ganhos em funcao de um problema comum.
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Este estudo empregou diferentes correntes da Teoria da Escolha Racional
(TER) como aporte tedrico para compreender o comportamento dos agentes
envolvidos com a PPP de Esgoto do Recife. Em particular, trés diferentes
abordagens da TER fundamentaram as andlises aqui desenvolvidas: a teoria da
tomada de decisdo governamental de Downs (1999), a teoria da acdo coletiva de

Olson (1999) e a teoria da mudanca institucional de North (1990).

Metodologicamente, empregou-se o Modelo dos Fluxos Mdltiplos (MFM)
desenvolvido por John Kingdon (1995) para explicar o processo de formacgédo de
agenda sob a perspectivas dos trés fluxos: fluxo politico (politics streams), fluxo de
solugbes (policy stream) e fluxo de problemas (problem stream). Seu emprego
favoreceu a compreensao de questdes fundamentais levantadas no decorrer da
pesquisa sobre o porqué de algumas alternativas e solucdes serem priorizadas,
como a representacdo de problemas e solucdes sédo estabelecidas e difundidas nos
estagios pré-decisorios da politica publica e como 0s agentes envolvidos interpretam
e se posicionam em relagcdo ao problema em questdo. Utilizou-se entrevistas
semiestruturadas com agentes governamentais e ndo governamentais envolvidos
com a politica de esgotamento sanitario, analise documental em jornais locais, atas
da assembleia legislativa estadual e Diario Oficial estadual e, por fim, foi realizado
um survey na modalidade censo com representantes das areas pobres do Recife.

A tese foi estruturada em 5 capitulos. No primeiro capitulo “A Reforma do
Estado no Brasil: novas ferramentas e velhos dilemas” apresenta-se o contexto
geral do processo de Reforma do Estado, nos ambitos internacional e nacional, e
seu rebatimento no setor de saneamento. No bojo dessa discussao, foi dado
destaque a incorporacdo dos principios da Nova Gestao Publica (NGP) no Brasil e,
por extensdo, ao papel do instrumento de PPPs como eixo desse processo. Por fim,
apresentou-se o estudo de caso em tela, justificando sua escolha e pertinéncia na
compreensao das transformacgdes do padrao de intervencao estatal no acesso aos

servigos de saneamento.

No segundo capitulo “Estado, politicas publicas e acdo coletiva”, foi
estabelecida a base tedrica, discutindo a pertinéncia da Teoria da Escolha Racional
e suas diferentes abordagens, destacando aquelas mais apropriadas para os fins da

pesquisa. Houve um esforco para conectar as diferentes abordagens selecionadas,



20

considerando suas contribuicbes e limitacbes, para auxiliar na compreensao do

objeto de estudo.

No terceiro capitulo “Procedimento metodol6gico”, apresenta-se em
detalhes o procedimento metodolégico adotado. Inicialmente, apresentou-se em
detalhes o MFM, justificando sua pertinéncia para os propositos da pesquisa. Em
seguida, abordou-se as categorias de analise do modelo e o procedimento de coleta
de dados que ocorreu a partir de entrevistas semiestruturadas e analise de
documentos. Para a andlise dos dados coletados utilizou-se a técnica de Analise
Temética de Conteddo. Em paralelo, apresentou-se o emprego de um survey e
entrevistas semiestruturadas especificas para representantes de areas pobres do

Recife.

No quarto capitulo “A PPP de Esgoto do Recife na agenda
governamental”, analisou-se a emergéncia da PPP de Esgoto do Recife na agenda
governamental. Com base no procedimento metodoldgico indicado pelo MFM,
observou-se a interacao entre os diferentes fluxos que compdem o procedimento de
formacdo de agenda. No caso, examinou-se a construcdo social da questdo
sanitaria local como um problema publico, o processo de selecdo das alternativas

politicas para o setor e o reconhecimento governamental da proposta de PPP.

Por fim, no quinto capitulo “O comportamento politico eleitoreiro, as areas
ZEIS e a PPP”, procurou-se identificar e explicar a natureza das relagdes entre
representantes de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e politicos
profissionais, com destaque para o efeito dessa relagédo no processo de emergéncia
da PPP de Esgoto do Recife.

Como resultados gerais, observou-se que o0 processo de formulacdo da
politica de esgotamento sanitario foi dominado pela questdo da crise fiscal e da
incorporacao de mecanismos gerenciais por agentes governamentais associados ao
projeto politico posto pelo governador na época. Os principais fatores identificados
que favoreceram a emergéncia da PPP de esgotamento sanitario no Recife foram:
(1) a combinagao dos discursos técnico e econdmico-fiscal como modeladores da
politica; (2) a associacdo observada entre a escala local, estadual e nacional para a
definicdo de uma agenda ancorada em fortes investimentos em infraestrutura, fruto

de um periodo singular de crescimento econémico; (3) a concepg¢do pragmatica dos
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agentes envolvidos em optar pela PPP como uma estratégia para entregar
beneficios coletivos com baixo risco politico; e (4) fortes relacbes de clientelismo
politico entre as areas pobres e o partido governista criaram um ambiente favoravel
a emergéncia da PPP de Esgoto do Recife sob a legenda da universalizagédo sem o

atendimento dessas areas.

Nas conclusdes, retoma-se os principais achados da pesquisa, analisando-0s
em profundidade. A particularidade da PPP de esgoto do Recife é analisada como
parte da realidade das politicas publicas de saneamento no Brasil que, mesmo
incorporando mecanismos gerenciais para ampliar a capacidade de investimento
publico, mantém pendentes questbes essenciais no processo de formulacdo de
politicas que limitam o avango dessa infraestrutura em garantir o direito humano de

acesso ao saneamento.



CAPITULO 1

A Reforma do Estado no Brasil: novas ferramentas e velhos dilemas
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2.10 contexto de reforma do Estado

O processo de reforma do Estado estd inserido no debate entre o
esgotamento do modelo intervencionista, baseado no keynesianismo?, e a
inviabilidade do modelo minimalista® apregoado pela ideologia neoliberal e difundido
de forma massiva na década de 1990. Situado nesse debate, no limiar entre o
intervencionismo e 0 minimalismo, a questao sobre qual deve ser o papel do Estado

e guais os seus limites de atuacéo ainda esta aberta.

Retomando as principais ideias que fundamentaram esse debate no plano
internacional da década de 1980 quando ocorreram as primeiras iniciativas de
reforma a partir de medidas de ajuste fiscal e de reformulacdo do alcance estatal
(mudangas institucionais) face ao contexto de crise econdmica internacional e de
reorganizagdo do sistema produtivo. As medidas de reducdo do Estado
(downsizing), inicialmente adotadas pelos paises centrais®, envolveram
privatizacdes, desregulamentacdes, cortes de gastos publicos e liberalizacdo
econdmica e comercial. Posteriormente, tais medidas foram rapidamente difundidas
por instituicbes internacionais®, marcando a década de 1990 como a “era das
reformas”, definida como um momento de experimentacdo de mudancas profundas
na redefinicdo dos limites da intervencéo estatal. Via de regra, as reformas adotadas
incentivaram novas relacdes entre o Estado e o Mercado, pautando-se pela reducao
do primeiro em &reas nas quais ndo representava uma alternativa eficiente (CHANG,
2003).

Neste sentido, o relatério “O Desafio do Desenvolvimento” publicado pelo
Banco Mundial (BM, 1991) sugeriu que as transformagdes no papel do Estado no
campo econbmico deveriam intensificar o processo de desregulamentacéo
financeira e o saneamento das contas publicas. Prop6s-se uma market friendly

approuch, voltada para promover a concorréncia entre 0s agentes econdmicos,

2 Keynesianismo foi um modelo de regulacdo econdmica e social adotado pelos paises capitalistas desenvolvidos
apos a crise de 1930.

3 O ideal de Estado minimalista esta relacionado as suas funcdes como as mais residuais possiveis, de forma a
interferir o menos possivel na liberdade dos individuos e nas atividades econémicas.

4 Margareth Thatcher (1979) na Inglaterra e Ronald Reagan (1980) nos Estados Unidos da América (EUA)
iniciaram a adocéo e difusdo de politicas neoliberais em larga escala no mundo.

® Consenso de Washington, Fundo Monetério Internacional (FMI), Banco Mundial (BM), Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC) e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BIRD).
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considerados como mecanismos 6timos para organizar a producao e distribuicdo de

bens e servicos.

O Estado, nesta perspectiva, ficou incumbido de favorecer a competitividade
ampla através de: 1) promover a integracdo com a economia internacional; 2)
garantir infraestruturas fundamentais; 3) reduzir os custos de transacdo e aumentar
a qualidade das informacoes; 4) proteger os direitos de propriedade intelectual; 5)
instituir padrdes de qualidade; 6) incentivar o setor privado para fornecer bens
publicos; 7) aperfeicoar estruturas legais e contratuais em funcédo das relacbes de
mercado; 8) isolamento decisorio (sistema bancario independente) e 9) estabelecer

sistemas ficais estaveis através do controle rigoroso das contas publicas (BM, 1991).

Em 1992, O BM publicou um novo relatério “Governance and Development”
com enfoque na questao da governanca, definida como “a maneira pela qual o poder
é exercido na administracdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais para o
desenvolvimento” (BM, 1992, p. 3). O papel da governanga teve como foco a
construcdo de um Estado eficiente a partir da qualidade da gestdo publica e da
engenharia institucional como tematicas centrais para o éxito das reformas
propostas no campo econémico. Em sintese, destacou-se a qualidade das
instituicbes como fator essencial para o bom funcionamento dos mercados e,
consequentemente, do desenvolvimento econdmico e social. Para tanto, definiu-se
quatro (4) estratégias para uma boa governanca: 1) melhoramentos na gestédo
publica através da adocdo de mecanismos para racionalizacdo da administracédo
publica; 2) accountability® através de mecanismos de controle e transparéncia do
gasto publico; 3) assegurar o cumprimento das regras e normas de modo a garantir
credibilidade para um ambiente econdémico estavel e 4) transparéncia e informacoes

sobre os mercados e sobre as politicas governamentais.

Apesar do enfoque inicial das reformas propostas recairem sobre a questao
fiscal, abordando principalmente alteragcbes de ordem econdmica para o bom

funcionamento dos mercados; a questéo institucional ganhou relevancia em seguida,

® De acordo com o relatério, accountability é definida como “tornar os agentes publicos responsaveis por suas
acdes” (p.13). Esta deveria ocorrer em dois niveis: 1) accountability financeira (sistema de contabilidade
governamental sobre o controle e gestdo de recursos, sistema de auditoria externa e mecanismos para identificar
problemas e garantir a eficiéncia), prestacdo de contas e monitoramento do desempenho econdmico e 2)
introducdo de mecanismos de concorréncia e participacdo para alargar a influéncia dos consumidores na
qualidade do servico, incorporando suas preferéncias e demandas (BM, 1992).
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incentivando arranjos para aumentar o desempenho estatal. A questdo da
governanca tomou destague, ndo apenas como uma engenharia institucional para a
qualidade do desempenho das reformas adotadas no campo da economia, mas
também como medidas corretivas para o “mal funcionamento” do Estado e para “a
capacidade dos governos em projetar, formular e implementar politicas” (BM, 1992,
p.58).

Em 1997, o relatorio “Relatério de Desenvolvimento Mundial — Estado num
mundo em transformac&do” corroborou as tendéncias em curso, indicando a
necessidade de implementacédo de principios gerenciais as estruturas burocratizadas
do Estado, visando dota-lo de capacidade institucional’ com mecanismos de

desempenho, controle social e accountability.

Além da narrativa minimalista do papel do Estado ganhar terreno em funcéo
da crise fiscal, atribuida aos custos do intervencionismo (LEAL, 1995), o periodo da
década de 1990 deixou evidente a influéncia da globalizacdo e da expansao de
regimes democréaticos sobre a redefinicdo do papel do estatal. A primeira,
intensificou os fluxos comerciais, proporcionando maior integracdo e competicao
entre mercados, bem como reduziu a autonomia dos Estados em definir a politica
macroecondmica em fungcdo do fendmeno da financeirizagdo do capital (DINIZ,
1995; MELO, 1999). A segunda, favoreceu a formacdo de sistemas politicos
competitivos, ampliando as demandas sociais por inclusdo (politica e social) e
alargando a arena de interesses e demandas por maiores investimentos e maior
eficiéncia da gestéo publica (FLEURY, 1999).

De acordo com Diniz (2004), a agenda publica minimalista conduzida pela
visdo economicista dos organismos internacionais no inicio dos anos 1990 priorizou
apenas problemas de ordem econdmica e se mostrou ineficaz. Neste sentido,
diagnésticos posteriores, a exemplo do relatério do BM (1997), passaram a
incorporar questdes de governanca e de accountability como fatores essenciais no

debate sobre a performance estatal.

Bresser-Perreira (2009) aborda o processo de reforma estatal a partir de dois

momentos diferentes. No primeiro, sanar a crise fiscal foi o objetivo principal das

" O conceito de capacidade institucional apresentado no relatério esta associado a implementagéo de trés
mecanismos institucionais: 1) respeito as regras e as leis por parte do Estado e sociedade; 2) promogao da
competicdo em setores internos e externos ao Estado e 3) fomento a parcerias e ao controle social.
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reformas propostas, reconhecida como um fator de imobilidade para os Estados de
um modo geral, expondo sua incapacidade em assegurar 0sS investimentos e em
promover politicas publicas. No segundo momento, a crise burocratica emerge no
centro das reformas propostas, destacando as ineficiéncias do modelo de
administracdo publica burocratica de inspiracdo weberiana amparado em normas de
controle rigidas que comprometem o bom funcionamento do Estado em um contexto
de globalizacdo econdmica. Neste intuito, 0os questionamentos sobre o modelo
burocratico ocorreram em favor de um modelo “flexivel” de administragdo, baseado
nos principios de descentralizacéo e flexibilidade, com foco na diminuicdo de custos

e aumento da produtividade.

Denominado de Nova Gestdao Publica (NGP), administracdo gerencial ou
gerencialismo, representou uma tentativa em substituir o modelo burocratico,
introduzindo a logica e um conjunto ferramental proprio do setor privado. A
reconfiguracdo do papel estatal remeteu a passagem de um tipo interventor,
responsavel direto pela distribuicdo de bens e servigcos publicos, para um regulador,
atuando na definicdo e fiscalizacdo de regras e normas para o bom funcionamento

dos mercados.

Dado os limites observados com a adog¢éo do pacote de reformas econdmicas
ainda na década de 1990, Fukuyama (2004) argumentou que a redefinicdo do papel
estatal proposta por instituicdes internacionais, baseada na crenca de reducdo do
Estado e do incentivo do mercado como provedor de bens e servigos publicos se
mostrou ingénua, resultando em problemas de debilidade institucional para muitos
casos, principalmente na Africa. Na perspectiva apresentada, mais importante que
0s ajustes de ordem econbmica € o desenvolvimento de instituicbes solidas como o

principal desafio do Estado no século 21.

De modo geral, a partir da crise fiscal, associada a globalizacédo e a
redemocratizacao politica, difundiu-se um ideal para a reforma estatal sob influéncia
de premissas minimalistas, destacando-se as virtudes do mercado como provedor
de bens e servigos. Entretanto, Rezende (2016) em sua teoria dos “Leviatans fora do
lugar”, mesmo corroborando com o0s argumentos centrais que explicam o processo
de reforma estatal, apresentou um forte contraponto empirico ao ideal normativo

sobre o papel do Estado proposto pelas reformas difundidas, argumentando que:
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guanto mais as sociedades sdo expostas aos processos simultineos de
globalizagdo e democratizacdo, maior € a probabilidade de que estes
sofram consideraveis deslocamentos na direcdo das fungBes expandidas,
afastando-se do ideal classico de Estado minimo. Os governos passam a
intervir mais nas areas e fung¢des sociais e econdémicas (...) (REZENDE,
2016, p.177).

A partir da analise de uma amostra de 54 paises no periodo de 1990-2010 por
Rezende (2016), verificou-se uma tendéncia de aumento das func¢des expandidas do
Estado. Tal comportamento, na teoria proposta, € explicado em fungcdo da
racionalidade politica nas democracias globalizadas em que, por uma questao de
“sobrevivéncia”, os governos tendem a expandir as funcées do Estado para atender
a crescente demanda por bens e servigos publicos. O efeito observado no periodo
foi o crescimento do Estado, caracterizado pelo aumento das burocracias publicas e

maiores gastos com bem-estar.

Em sintese, o debate sobre a reforma estatal ainda € um processo em aberto.
Apesar da euforia da década de 1990, com a experimentacdo das propostas de sua
reducdo, cada caso tomou feigcBes particulares. Em maior ou menor medida, as
reformas adotadas foram reformas orientadas para promover o ajuste fiscal, para se
enquadrar na nova economia global e para atender as novas demandas sociais. No
caso brasileiro, discutido a seguir, apresenta-se as particularidades desse processo
e as transformacBes ocorridas na estrutura burocratica em um cenario de
consolidacdo democratica e de crescimento da demanda social por maior eficiéncia

da proviséo de bens e servi¢os publicos.

2.2 A reforma do Estado no Brasil e a emergéncia da Nova Gestao Publica
(NGP)

O debate sobre a reforma do Estado brasileiro € sucessor de uma grave crise
fiscal, politica e institucional ocorrida na década de 1980. Esses trés fatores,
mutuamente associados, podem ser compreendidos como definidores das profundas
transformacdes no tamanho e no modelo de intervencéo estatal. Do ponto de vista
fiscal, a instabilidade econémica face a pesada estrutura de um Estado provedor
direto de bens e servigcos publicos, desconcertou as contas publicas, marcadas por

altos niveis de inflacdo e crescimento exponencial da divida publica. No plano
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politico, a redemocratizacdo evidenciou a ruptura do pacto burocratico-autoritario
sustentado pela ditadura militar e a emergéncia de um novo pacto social a partir de
novas relagdes de poder. No plano institucional, a Constituicdo Federal (CF) de 1988
erigiu novas instituicdes pautadas pela descentralizacdo politico-administrativa® e
pela garantia de direitos sociais, propondo um modelo de protecdo social
redistributivista (BRESSER-PEREIRA, 1998; 2010).

Ainda no plano institucional, a nova carta incorporou mecanismos de
participacdo e controle social® que, associados a descentralizacdo, perseguiam
formas de assegurar os direitos sociais estabelecidos. Todavia, apesar da estrutura
formalmente montada em termos institucionais, organizacionais e financeiros,
observou-se baixo desempenho em proporcionar bem-estar a populagao, decorrente
de distorcdbes em funcdo de praticas de clientelismo, centralizacdo decisoria,
fragmentacdo institucional e baixo controle social (DRAIBE, 1993). A matriz
institucional estabelecida se mostrou insoltuvel a partir do modelo redistributivista de
protecdo social previsto, necessitando de ajustes no campo da economia e da
formacdo de uma administracao publica mais eficiente (FAGNANI, 1997; MARTINE,
1989).

De 1988 a 1994 o Brasil passou por varios tipos de reformas e Planos de
Estabilizacdo'®. Com o governo Collor (1990-1992) ocorreu a primeira onda de
reformas, ancorada na agenda internacional de reforma estatal a partir da extincao
de 6rgaos, corte de pessoal e difusdo das ideias pr6-mercado como solucéo a crise
fiscal e econbmica. Os resultados observados no periodo foram: deterioracdo da

situacdo fiscal, desestabilidade econdémica e crise politica (MELO, 2002).

Em 1995, no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC)

logrou a estabilidade econémica, alcancada com o Plano Real*!. No que se refere as

8 O Sistema Unico de Sadde (SUS) é um 6timo exemplo para ilustrar a descentralizacdo e a desconcentracéo de
competéncias e de responsabilidades para garantir o0 acesso universal e igualitario ao servico de salde publica no
Brasil.

° Com a nova carta, varios conselhos setoriais ganharam forca de lei para acompanhar o andamento de politicas
publicas. Obrigatoriamente, por lei federal especifica, sdo obrigatdrios os conselhos de satde (Leis n° 8.080/90 e
n° 8.142/90), assisténcia social (Lei n® 8.742/93), da crianca e do adolescente (Lei n° 8.069/90), etc.

10 Planos Cruzado 1 e 2 (1985 e 1987), Plano Bresser (1987), Plano Verdo (1989) e outros até 1995 com o
langamento do Plano Real responsavel pela estabilizagdo da economia associada ao crescimento com inflagdo
contida.

11O Plano Real foi lancado em 1° de julho de 1994, representando um sucesso inicial para a estabilizacdo
econdmica e proporcionando notoriedade a FHC que saiu vitorioso nas eleigdes presidenciais deste ano.
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mudancas da administracdo publica, foi no governo de FHC que se incorporou
mudancas substantivas para reformulacdo da burocracia estatal. Sua célebre frase
“E o fim da era Vargas’? no inicio do mandato foi o prenuncio das mudancas

pretendidas para reconfigurar o Estado brasileiro.

Neste periodo, as ideias difundidas por instituicbes internacionais para a
reducdo do Estado e o incentivo do setor privado no fornecimento de bens e
servicos publicos tomaram corpo em contraposicdo ao legado desenvolvimentista
presente no Estado brasileiro, caracterizado pela predominéancia estatal na
prestacdo de servicos publicos e participacdo ativa na politica econdmica. Esse
processo ganhou centralidade na agenda governamental a partir de 1995 com a
elaboracdo do Plano Diretor da Reforma do Estado e do Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado (MARE) que adotou um conjunto de medidas para
reorganizacdo da burocracia publica. As medidas adotadas incluiram a participacao
do setor privado e do setor pulblico ndo-estatal'® nas atividades compreendidas
como néo essenciais. No Quadro 1, Bresser-Pereira (1997) apresenta a idealizacéo

da redefinicdo da abrangéncia estatal:

Quadro 1 - Redefinicdo Instituicdes Resultantes da Reforma do Estado.

Atividades Servicos Sociais e | Producédo de Bens e
Exclusivas Cientificos Servicos p/ Mercado
Atividades Estado Entidades Publicas | Empresas Privadas
Principais N&o Estatais
Atividades Empresas Empresas Empresas
Auxiliares Terceirizadas Terceirizadas Terceirizadas

Fonte: BRESSER-PERREIRA, 1997, p.21.

Por atividades exclusivas do Estado, compreende-se, a grosso modo, as
atividades de monopdlio (seguranca publica, arrecadacdo de impostos, justica,
definicdo de leis e regulamentacdo da atividade econémica) e a formulacdo de
politicas econémicas e sociais. Quanto as atividades néo exclusivas, compreende-se
0 conjunto de atividades que, em tese, poderiam ser melhor ofertadas pelo Mercado
ou por Organizacdes Publicas Nao Estatais (OPNES)'* que emergem nesse periodo

12 Disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/2/14/brasil/26.html

13 O setor publico ndo estatal é aqui compreendido como os agentes privados sem fins lucrativos que
desenvolvem atividades complementares ao Estado. A regulamentagdo desses agentes integrantes do terceiro
setor é parte do processo de reforma estatal, instituidos pela Lei das OrganizacGes Sociais (OS), n® 9.637/98, e
pela Lei organizag@es da sociedade civil de interesse publico (OSCIP), n® 9.790/99.

14 As OPNEs sdo compreendidas como entidades privadas ou coletivas que prestam servicos de interesse pablico
sem fins lucrativos. Nessa definicdo se enquadram comunidades de moradores, Organizacdes N&o
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como formas alternativas para prestacdo de servigos sociais, redefinindo a ideia de
espacos e funcdes publicas fora do dominio estatal (BRESSER-PEREIRA, 1997 e
2011). Quanto as definicbes entre atividades exclusivas e nao exclusivas, estas néao
apresentam fronteiras bem definidas, sendo constantemente questionadas em

funcdo de bandeiras politicas e ideoldgicas sobre as politicas de reforma do Estado.

De acordo com Bresser-Pereira (1998), entdo ministro a frente do MARE, a
CF de 1988 reforcou a légica dos procedimentos, da uniformizacdo e do
‘engessamento” dos orgaos publicos, caracteristicas proprias de um modelo
burocréatico de administracédo incapaz de atender com agilidade as novas demandas
sociais. Neste sentido, de modo a reverter a rigidez burocratica existente, propds-se

uma reforma baseada em um modelo gerencial compreendido como:

fundamentado nos principios de confianca e de descentralizacdo da
decisdo, exige formas flexiveis de gestdo, horizontalidade de estruturas,
descentralizacdo de fungdes, incentivo a criatividade. Contrapde-se a
ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional. A
avaliagdo sistemdticas, a recompensa pelo desempenho, e a capacitacéo
permanente, que ja era caracteristicas da boa administracdo burocratica,
acrescentam-se 0s principios da orientacdo para o cidadao-cliente, do
controle por resultados, e da competicdo administrada (Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 23-24).

Os procedimentos de reforma estatal defendidos foram alinhados a um
modelo de gestdo do tipo gerencial, orientado por resultados e baseado na
contratualizacdo (contract based), a partir de 6rgaos internos ao aparelho estatal ou
em entes publicos ndo estatais. Outro ponto forte do modelo gerencial defendido foi
o esforco para aumentar o nivel de governanca estatal, compreendida como a

capacidade de formulagéo, implementacdo e coordenacao de politicas publicas.

De modo a reformular a burocracia estatal, o MARE também representou uma
tentativa sistematica para implantacdo das diretrizes da NGP, baseada nos
principios de eficiéncia e alta performance, na introdugcdo de mecanismos de
mercado na gestao publica, na orientacdo por resultados, na descentralizacdo dos
controles gerenciais para maior autonomia (reducdo de controle), na accountability,
na flexibilidade de procedimentos normativos e na distingdo entre a formulacao

(policy-making) e implementacao (service delivery) das politicas publicas. Em linhas

Governamentais (ONGS), entidades de caridade, clubes recreativos, fundacGes criadas por empresas para
prestacdo de servicos sociais, etc.
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gerais, representou um esforco para flexibilizar a administracdo publica e aumentar a
accountability com base na crenca de que técnicas do setor privado e mecanismos
de mercado podem melhorar o desempenho do setor publico (BRESSER-PEREIRA,
2010; MAESSCHALCK, 2004; HAQUE, 2007).

A NGP defendida por Bresser-Pereira procurou implantar um sistema de

administragao gerencial, baseado em quatro pilares:

(1) torna os gerentes dos servicos responsaveis por resultados, ao invés de
obrigados a seguir regulamentos rigidos; (2) premia os servidores por
bons resultados e os pune pelos maus; (3) realiza servicos que
envolvem poder de Estado através de agéncias executivas e
reguladoras; e — 0 que é mais importante — (4) mantém o consumo
coletivo e gratuito, mas transfere a oferta dos servicos sociais e
cientificos para organiza¢Bes sociais, ou seja, para provedores publicos
nao estatais que recebem recursos do Estado e séo controlados através
de contrato de gestdo. Através dessas quatro caracteristicas —
principalmente da ultima — o poder publico garante os direitos sociais,
mas transfere sua proviséo ou oferta para organiza¢cfes quase estatais
gue séo as organizagdes sociais (2010, p. 115.)

Essa perspectiva representa os elementos norteadores da reforma gerencial
no Brasil, destacando a emergéncia do papel estatal como regulador e promotor dos
servicos publicos, preferencialmente, perseguindo a “descentralizacdo, a
desburocratizagdo e o aumento da autonomia de gestdo” (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 206). Sua abrangéncia também atingiu as agéncias setoriais responsaveis
pela provisdo de infraestrutura: telecomunicacdo, energia, transporte, habitacdo e

saneamento.

Outra vertente presente no debate sobre a reforma estatal no Brasil esta
baseada no dilema republicanismo x patrimonialismo. As mudancas institucionais
propostas também discutiram os meios para minimizar a permanéncia de praticas de
clientelismo politico na esfera estatal e de sua influéncia no desempenho das
instituicdes estatais (NOGUEIRA, 1998; MARTINS, 1997), principalmente no que
tange a sua capacidade em implementar politicas sociais (DRAIBE, 1993 e 2002,
PINHO, 1998; 2016).

Bresser-Pereira  (1997), reconhecendo a existéncia de relacdes

patrimonialistas e clientelistas'® como presencas marcantes na cultura politica

15 Um dos fatores identificados para o reflorescimento do clientelismo como instrumento politico de barganha foi
a descentralizacdo que abriu espago para elites politicas locais se capitalizarem a partir do Estado na disputa
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brasileira, advogou as reformas de cunho gerencial como um esforco para minimizar
tais praticas a partir do fortalecimento institucional das agéncias estatais. Para tanto,
a implantacdo de mecanismos de accountability e de autonomia da administragédo
publica poderiam combater a permanéncia dessas praticas, bem como consolidar

uma mentalidade republicana na estrutura burocratica.

Apesar das propostas inovadoras incentivadas pelo MARE, houve vérias
divergéncias na adog¢do do modelo gerencial de administracdo publica que sofreu
forte reacéo do congresso e do funcionalismo publico (SANO e ABRUCIO, 2008). De
acordo com Rezende (2002a; 2002b) a adocado das medidas de reforma gerencial na
administracdo federal incorreu em um dilema de cooperacédo. A proposta de criar
novos modelos de delegacédo e responsabilizacdo nas organizacdes estatais poderia
minimizar praticas tradicionais de controle baseadas em clientelismo, empreguismo,
favorecimento e outros problemas recorrentes e comuns ao aparelho estatal que
reforcam um sistema politico marcado pelo fisiologismo. A mudanca da matriz
institucional proposta gerou imprevisibilidade e baixo consenso entre os atores
envolvidos, pois a pretensédo em redefinir os mecanismos burocraticos sob o controle
de determinados atores representou riscos aos beneficios garantidos as custas do

baixo desempenho institucional.

Por fim, tal conjuntura resultou em uma reforma gerencial incompleta e teve
como o principal alcance o ajuste fiscal, através da aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) que limitou e garantiu
transparéncia aos gastos publicos de cada ente federado. A NGP nao encontrou
terreno feértil na reforma do Estado brasileiro. Em 1998 o MARE foi extinto e o tema

reforma do Estado perdeu espaco na agenda governamental.

Todavia, o aprofundamento da globalizacdo e da democracia se tornaram
fatores imperativos para aumento do desempenho estatal. Apés o governo FHC, o
governo Lula (2003-2010), apoiado pelos movimentos sociais, sindicais e parte de

setores empresariais ligados a industrial® deu continuidade ao processo de

eleitoral (BORGES, 2013) que associado ao contexto institucional de forte discricionariedade do poder
executivo, responsavel por indicar cargos na burocracia publica, favoreceu praticas de patronato e clientelismo a
partir da politizacdo da administracdo publica (DINIZ, 2005).

16 Chapa que encabecou o pleito vitorioso das eleicdes presidenciais de 2002, foi formada pela alianga entre o
Partido dos Trabalhadores (PT) o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), encabegada pela
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liberalizacdo da economia iniciada pelo seu antecessor, porém freou o processo de
privatizacdo das empresas publicas e retomou o papel estatal como fomentador na
construgédo da infraestrutura nacional. Neste sentido, ao final de 2004, o governo
federal inseriu no ordenamento juridico nacional o instrumento de PPP, instituido
pela Lei federal n°® 11.079, como uma forma de intervencdo publica de carater
gerencial para ofertar infraestruturas em que o Estado, sozinho, em tese, né&o

representa uma alternativa eficiente.

2.3 O instrumento da Parceria Publico-Privada (PPP)

O instrumento da PPP, da forma como hoje € difundida por instituicbes
internacionais, teve inicio na Inglaterra na década de 1980 como uma forma
inovadora em garantir recursos e otimizar a expanséo da infraestrutura em um
contexto de crise fiscal (YESCOMBE, 2007; PPIAF, 2014). Sua difuséo teve inicio
para os paises europeus de maior tradicdo gerencial e, posteriormente, passou a ser
incentivado por diferentes Instituicdes Financeiras Internacionais (IFIs) para paises
em desenvolvimento com déficit de infraestrutura (infrastructure gap). A exemplo do
Banco Mundial, foram publicados varios relatérios sobre casos de sucesso,
promovendo as PPPs como uma soluc¢éo institucional para “driblar” a crise fiscal e
garantir maior racionalidade econbmica na expansdo da infraestrutura
(FARQUHARSON, MASTLE e YESCOMB, 2011; THE GREEN BOOK, 2011; BM,
2012, 2013 e 2014).

De forma genérica, PPP pode ser definida como qualquer forma de relacéo de
cooperacao entre o setor publico e o privado que tenha por finalidade proporcionar
bens e servicos para a sociedade (BONOMI e MALVESSI, 2008). Todavia, o
interesse deste trabalho esta restrito ao conceito de PPP definido juridicamente pela
Lei n° 11.079/2004 que ocorre sob duas diferentes modalidades de concessoes,

patrocinada e administrativa, descritas a seguir (SUNDFELD, 2005):

e Patrocinada: € a concessdo de um servico publico que envolve a

remuneracao do concessionario com base em tarifa cobrada dos usuarios e

chapa vitoriosa entre Luis In&cio Lula da Silva (Lula) e José de Alencar, respectivamente, sendo o Gltimo um
empresario vinculado ao setor industrial.
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contraprestacdo do poder concedente. Esta fundamentada nas Leis federais
n°® 9.074/1995 (Lei de Concessbes) e n°® 8.987/1995 (Lei de Licitacdes).

e Administrativa: também se trata de uma concessdo de servico publico,
porém ndo envolve remuneracdo do concessionario via tarifa cobrada dos
usuarios. Neste caso, o poder concedente arca integralmente com a

remuneracao do concessionario

As PPP’s sdao um género de concessao que se diferenciam das formas
tradicionais pelas seguintes caracteristicas: o contrato de PPP ndo pode apresentar
valor inferior a 20 milh6es de reais, o periodo de prestacdo dos servicos tem por
tempo minimo 5 anos e maximo de 35 anos e a remuneracao do parceiro privado
podera variar em funcdo do desempenho do servigo prestado, conforme padréo de

qualidade definido em contrato.

Em termos contratuais, o arranjo institucional proposto por uma PPP
apresenta maior complexidade em relacdo as concessoées tradicionais. Na Figura 1,
ilustra-se esse arranjo institucional de maneira simplificada, tendo em vista que os
mesmos podem ser flexiveis e incorporar diferentes agentes na relacdo contratual

(financiadores, acionistas, agéncias reguladoras e outros).

Figura 1 — Representacao contratual de uma PPP.

CONTRANTE 1 SPE
(PARCEIRO PUBLICO) [PARCEIRO PRIVADO)

) T E

| EMPREITERA |

) B
1L

‘ BENS REVERSIVEIS ‘

(INFRAESTRUTURA)

Fluxo Financeiro 1 - Contratacdo de parceiro privado para execucdo de obras e/ou servico publico,
com remuneracao mensal variavel com base na qualidade dos servigos prestados.
Fluxo Financeiro 2 - A Sociedade de Propésito Especifico (SPE) pode realizar os servigcos
individualmente ou subcontratar empreiteira para a realizacdo das obras civis.
Fluxo Financeiro 3 - O usuario remunera diretamente a SPE, na concessao patrocinada, pela
prestacao do servigo ou obra. No caso da concessao administrativa, a remuneracao é realizada pelo
contratante.
Relacédo A - O parceiro-publico mantém a propriedade dos bens operados e mantidos pela SPE.
Relacdo B - A SPE é responsavel pela operacédo dos bens ou prestacdo dos servigos, assumindo a
responsabilidades e os encargos relativos as obras e servigos necessarios a esse objetivo.
Relacdo C - A empreiteira realizard as obras civis necessarias ao cumprimento das metas
contratadas.

Fonte: DIAS, 2014 adaptado pelo autor.
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O instrumento da PPP pode ser compreendido como um complemento ao
ordenamento juridico das concessdes no Brasil, trazendo mais equilibrio sobre a
distribuicdo dos riscos contratuais'’ na contratacédo publica e proporcionando uma
estrutura atrativa de negocios para o setor privado (GROSELLI, 2010; DIAS, 2014).
Nestes termos, representa um modelo de relacdo mais equanime de

compartilhamento de riscos (ver Figura 2).

Figura 2 — Comportamento do risco na contratacao publica.

* ENTE
Risco PUBLICO
Concessdo— ) ) _
Licitagdo — Lei Lei ne PPP — Lei ng Prwatl_?-ariao
ne 8.666/93 8.987/95 e 11.079/04 — Lei n®
R 9,451,497
Lei n2
9.74/95
- ™ ENTE
Risco PRIVADO

Fonte: DIAS, 2014; adaptado pelo autor.

Inserido nos marcos da Reforma do Estado brasileiro, esse instrumento
inaugurou um novo tipo de relacdo entre o setor publico e a iniciativa privada como
uma forma de intervencdo publica de carater gerencial. Sua novidade reside na
capacidade de compartilhar riscos de ineficiéncia, controle estatal a partir de metas e
indicadores de desempenho definidos em contrato, maior autonomia para o parceiro
privado e ampliagdo da capacidade de investimento para desenvolvimento de
infraestruturas em que o Estado sozinho, em tese, ndo dispde de meios suficientes
para oferecer. O uso de PPPs esta apresentando um crescimento vertiginoso ao
longo dos anos, totalizando 102 contratos no periodo 2005-2016. Os investimentos
sao superiores a 100 Bilhdes de reais (SUMMER REPORT, 2017). No Gréfico 1,

apresenta-se a distribuicdo de PPPs por setor e frequéncia.

17 De acordo com um grupo de consultores do Banco Mundial o compartilhamento adequado do risco é a chave
do sucesso de uma PPP — todo risco deve ser alocado para a entidade melhor posicionada para lidar com o
problema (AIROLD et al, 2013).
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Grafico 1 — PPPs contratadas por Segmento (2005-2016).
Projetos
Aeroportos 1
Atendimento ao Cidaddo 6
Cultura 1
Educagio 1
Estadios &
Habitagdo 2
[luminacio Publica 1
Mobilidade Urbana 3
Multinegocios 2
Prédios Publicos 1

Residuos Solidos [ NG -
Rodovias 3
Saneamento (NG -
Saude 11
Sistema Prisional 3
Tecnologia 1
Trem Urbano 7
Urbanizagiio 1
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
Frequéncia
Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados do Radar PPP, 2017.
O emprego de PPPs expressa uma dentre varias estratégias para alargar a
capacidade de investimento na provisdo de bens e servi¢cos publicos. A justificativa
para a crescente aposta neste modelo reside na crise fiscal crénica do Estado. Para
Camargo (2004) a justificativa para a administracdo publica empregar PPPs pode

ser resumido nos seguintes pontos:

e Compartilhamento de riscos com o setor privado;

e Estimulo a inovacdes, modernizacao e aperfeicoamento;

¢ Reducéo do prazo para implantacédo de empreendimentos;
e Maior controle de qualidade;

¢ Reducéo de custos.

Assumindo que os custos para ofertar uma determinada infraestrutura ou
servico € compartilhado de forma justa com o agente privado, espera-se um efeito
de reducgdo no impacto fiscal do orcamento publico. Outro fator relevante deste tipo
de contratacdo reside no modelo de performance based que permite ao Estado

monitorar o desempenho do agente privado via metas e indicadores.
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Apesar das vantagens apresentadas, contratos de PPP também implicam em
riscos. De acordo com levantamento realizado pelo BM (2016) os principais riscos

relacionados a PPPs estdo associados a:

e Capacidade técnica por parte dos agentes publicos na modelagem de
contratos que exigem maior complexidade, transparéncia e alocacao
equilibrada de riscos e responsabilidades;

e Ordenamento juridico consolidado para regular contratos de longo prazo e
maior complexidade;

e Capacidade financeira para custear o servico no tempo estimado do
contrato (riscos cambiais e riscos de ativos);

e Respeito as “regras” estabelecidas em contratos.

Além dos beneficios e riscos apresentados, Florizone e Carter (2013)
argumentam que a modalidade de PPP, apesar de reduzir custos, também exerce
pressao fiscal no orcamento publico. No caso brasileiro, apesar da LRF instituir um
controle claro sobre os niveis de endividamento publico, contratos de PPP a longo
prazo podem agravar a situacdo e comprometer a saude fiscal. Deste modo, Airold
et al. (2013), recomenda que 0 sucesso ou fracasso de qualquer contrato requer
pudor para equacionar a relacdo custo-beneficio antes do emprego desta

ferramenta.

2.3.1 O setor de saneamento no rol das PPPs

As politicas de reforma do estado brasileiro implementadas na década de
1990 apresentaram baixo impacto no setor de saneamento, compreendido como o
conjunto dos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario. Este se
manteve majoritariamente geridos por empresas publicas estaduais e municipais?®.
Vérios fatores contribuiram para a manutencao da presenca estatal no setor, como a
forte resisténcia de movimentos sociais capitaneados pela Frente Nacional pelo

Saneamento Ambiental (FNSA), resisténcia por parte de governadores e prefeitos

18 No Brasil apenas 9% e 6% da populacdo é usuéria de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario, respectivamente, operados por empresas privadas (BRASIL, 2016).
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em abrir mao do capital politico e econdmico relacionado ao controle de autarquias e
empresas publicas (estaduais e municipais), resisténcia de sindicatos, auséncia de
um marco regulatério para assegurar a estabilidade juridica, inexisténcia de um
sistema financeiro robusto e incipiente tentativa de modernizacdo gerencial das
empresas pulblicas'® (REZENDE e HELLER, 2005).

Na década de 2000, o setor registrou avancos significativos do ponto de vista
institucional. Em 2007 foi promulgada a Lei do Saneamento (Lei Federal n°® 11.445)
responsavel por definir as diretrizes no setor e regulamentar modelo institucional no
qual estados e municipios ficaram incumbidos de formular suas politicas de
saneamento; elaborar os planos estaduais, regionais e/ou municipais de
saneamento; implantar 6rgdo regulador; implantar 6rgdos de controle social
(conselhos de saneamento ou conselhos da cidade); e pela separacdo dos papéis
do titular?®, do prestador e do regulador dos servigos. Do ponto de vista normativo, a
lei definiu como diretrizes: a universalizacéo, a equidade na prestacao do servico, o

controle social e a qualidade como metas a serem perseguidas.

Na questdo do sistema de financiamento para o setor, de acordo com
Pimentel et al. (2016), as principais fontes de recursos disponiveis para investimento

no setor sao:

1) Recursos onerosos provenientes do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS) e o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), cujos agentes
financiadores sdo a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Social (BNDES);

2) Recursos onerosos de agéncias e instituicdes internacionais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o Banco Mundial;

3) Recursos néo onerosos provenientes do Orcamento Geral da Unido (OGU),
dos estados e municipios;

4) Recursos proprios dos prestadores de servicos mediante geracdo de caixa
operacional via tarifa;

5) Aportes de entes publicos; e

19 Em 1993 foi criado o Programa de Modernizagdo do Setor Saneamento (PMSS) com o objetivo de modernizar
o0 setor, aumentando sua eficiéncia e a capacidade de financiamento para universalizacéo.

20 A questdo da titularidade representou uma das lacunas da lei, sendo sanada parcialmente em 2013 apds um
acorddo do Supremo Tribunal Federal acerca de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade (1.842-RJ) sobre a
titularidade dos servicos em regiGes metropolitanas. Desfecho favoravel aos estados.



39

6) Venda de titulos de divida (debéntures) no mercado privado e capitacdo na

bolsa de valores.

Apesar da variedade de fontes de financiamento existentes, a parcela
majoritaria dos recursos que financiam o setor é proveniente de fontes publicas
(FGTS, FAT, OGU) e de caixa proprio (concessionarias) mediante tarifa pela
prestacao dos servi¢cos. O carater predominantemente publico das principais fontes
de financiamento evidencia o papel central desempenhado pelo Estado, bem como a
dependéncia do setor em relacdo aos ciclos de crescimento econdmico nacional
(VASCONCELOS, 2011).

Mesmo com 0s avancgos institucionais registrados na década de 2000, com a
criacdo do marco regulatorio (Lei Federal n°® 11.445), o setor ainda esta distante da
meta de universalizacdo do servico. Em 2013, um conjunto de especialistas
desenvolveram o Plano Nacional de Saneamento (PLANSAB, 2013) prevendo
investimento médio anual de 6,1 bilh6es em abastecimento de agua e 9,1 bilhdes
em esgotamento sanitario para custear a universalizacdo em um prazo de 20 anos
(2014-2033).

Dado o alto custo previsto para arcar com a universalizacdo, Vasconcelos
(2011) demonstrou a insuficiéncia das principais fontes de financiamento a partir de
recursos publicos (FGTS, FAT e OGU) para viabilizar a pretendida universalizagcéo
em um prazo razoavel. No caso, a participacdo do setor privado emerge como um
recurso potencial para otimizacédo do financiamento e expansao dos servicos. Neste
sentido, o instrumento de PPP representa uma alternativa viavel para alavancar os
recursos necessarios a universalizacdo e vem apresentando um namero crescente
de experiéncias ao longo dos anos (2005-2017) com 19 casos ao todo (perdendo

apenas para o setor de residuos sélidos, como pode ser observado no Grafico 1).

Em funcdo da demanda volumosa por investimentos para alcancar a
universalizacao, os 19 contratos de PPPs em curso no Brasil representam, segundo
alguns analistas, uma pequena parcela do potencial de capitalizacdo no setor
(PEREIRA et al. 2016). A soma total dos investimentos atuais em saneamento a
partir de PPPs é estimada em torno de 15 bilhdes de reais, porém, de acordo com

0s autores, poderia atingir patamares de investimentos superiores.
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A partir do monitoramento de informacdes divulgadas na CEF, BNDES,

Observatorio das PPPs e o Radar PPP, foram mapeadas todas as experiéncias de

PPP em saneamento no Brasil por estado, ano e tipo?l. Na figura 3, apresenta-se a

sistematizacéo dessas experiéncias por nome, Unidade Federativa (UF), ano.

Figura 3 — Mapa das PPPs em saneamento no Brasil.

Legenda
PPP em Saneamento por UF
Jo

[ K

2

—

Nome UF | Ano
Jaguaribe BA | 2006

Rio Claro SP | 2007

Rio das Ostras RJ | 2007
Guaratingueta SP | 2008
Zona oeste AP 5 RJ | 2011
Piracicaba SP [ 2012
Estancia de Atibaia | SP | 2012
Macaé RJ | 2012

PPP do Agreste AL | 2012
Sistema S&o Lourencgo | SP | 2013
Rio Manso MG | 2013
ReglagoMsér;?glltana PE | 2013
Alto Tiete SP | 2014
Guarulhos SP | 2014
Paraty RJ | 2014
Maceio AL | 2014
Serra ES | 2014
Divinépolis MG | 2015
Vila Velha ES | 2016

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.

Como pode ser observado na Figura 3, os casos de PPPs em saneamento

estdo distribuidos pelas regibes Sudeste e Nordeste. Apesar desta concentracdo

espacial, a baixa cobertura e a precariedade dos servicos é uma realidade comum a

todas as regifes do pais que tendem a apostar crescentemente neste instrumento

como uma solucéo para aportar as somas necessarias a universalizacao.

Quanto a frequéncia desses casos por segmento, na tabela 1, apresenta-se

sua distribuicdo por tipo a partir de uma base de dados propria construida com

informacgdes coletadas na CEF, Radar PPP, Observatorio das PPPs e BNDES.

2L Para fins de replicacdo por parte da comunidade cientifica, os dados analisados sobre as experiéncias
nacionais de PPP em saneamento e os arquivos dos mapas encontram-se em formato aberto no repositorio de

dados do OsF. Disponivel em: https://osf.io/pfxuy/.
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Tabela 1 — Casos de PPP em saneamento por tipo.
PPP por setor Frequéncia | Percentual
Abastecimento de agua 4 22,2
Abastecimento de agua e

T O3 2 11,1

esgotamento sanitario
Esgotamento sanitario 13 66,7
Total 19 100,0

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.

Como é possivel observar, 0 segmento de esgotamento sanitario concentra o
maior caso de PPPs. Como veremos no item 1.4, este segmento € o que apresenta
os piores indices de atendimento a populacdo, bem como € responsavel por um
conjunto de impactos sociais, econdmicos e ambientais decorrentes da baixa

cobertura.

O mercado de PPPs no Brasil, apesar de ser descrito como potencialmente
amplo, € caracterizado pela presenca marcante de poucas empreiteiras como
detentoras da maior parte das concessbes. Até o final de 2016, apenas duas
empreiteiras detinham mais da metade de todas as concessfes. No Grafico 2,
apresenta-se por percentual a participacdo de empreiteiras e grupos que atuam no

segmento de PPPs em saneamento no Brasil a partir de uma base de dados propria.

Grafico 2 — Distribuicdo de PPPs em saneamento por parceiros privados no Brasil

em 2016.
Odebrecht—|
Queiroz Galvéao] —'_
Grupo GS—:
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Consdrcio C. Corréa e A. Gutierrez—

AEGEA—]

I I I I ||
0% 20,0% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0%

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
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Somente a Odebrecht?? detém 36,8% deste mercado que, somado a parcela
do grupo Queiroz Galvao (26,3%), totalizam o dominio de 63,1%. O oligopdlio de
apenas duas empresas no setor, apresentado no Grafico 2, representa o baixo nivel
de competitividade no mercado de PPPs em saneamento no Brasil.

De modo geral, a necessidade de expandir 0 acesso aos servicos de
saneamento face a crise fiscal, indica que o uso de PPPs pode representar uma
estratégia promissora para expandir os atuais indices de cobertura. No inicio de
2015, foi lancado o Plano de Parcerias Publico-Privada (PLP), Decreto n® 8.428,
durante o governo da presidenta Dilma Russeff, com o objetivo de atrair
investimentos privados em diversos setores de infraestrutura, inclusive saneamento.
O PLP/2015 prop0s a possibilidade de parcerias para o governo federal e incentivou
aderéncia de governos estaduais e municipais. O plano consistia em facilitar a
tomada de crédito por parte dos investidores a juros baixos para investimentos em
areas consideradas estratégicas pelo governo, bem como a transferéncia de areas
“nao essenciais” ao setor privado. O PLP/2015 foi considerado timido, em termos de

atratividade financeira, e teve pouco éxito em construir parcerias.

Apbés um conturbado processo politico que culminou no Impeachment da
entdo presidenta Dilma Russeff, em 2016, o presidente Michel Temer em seu
primeiro dia de governo substituiu o PLP/2015 pelo Programa de Parceria para
Investimentos (PPI), com um claro viés de desestatizacdo da infraestrutura®® e de
diversos servicos publicos, incluindo os de saneamento, sob o pretexto da retomada
de investimentos para acelerar o crescimento econdmico nacional. A Lei que criou o
PPI, Lei federal n® 13.334/2016, reservou ao BNDES, outrora utilizado como banco
fomentador da infraestrutura nacional, o papel de agente responsavel pelo Fundo de
Apoio a Estruturacdo das Parcerias (FAESP) para tratar da modelagem e
estruturacdo de parcerias para desestatizacdo da infraestrutura, com atencéo

especial ao setor de saneamento.

No inicio de 2017, foi anunciado o Programa de Concessdes de Saneamento

do Governo Federal, incentivando estados e municipios a aderirem ao programa que

22 Ao final de 2016, a Odebrecht vendeu cerca de 70% da Odebrecht Ambiental, empresa subsidiéria responsavel
pelas concessbes em saneamento no Brasil para a gestora de fundos canadense Brookfield como forma de
alavancar recursos para pagar acordo de leniéncia firmado com o Ministério Piblico Federal.

Z3Para maiores informacdes, consultar: http://www?2.planalto.gov.br/acompanhe-
planalto/noticias/2016/09/entenda-o-programa-de-parcerias-de-investimentos.
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inicialmente objetivou implantar estudos com consultorias especializadas para definir
modelos de parceria com setor privado para concessdao dos servicos de

saneamento?*.

Neste sentido, € possivel afirmar que instaurou-se uma nova configuracao
para as politicas publicas em saneamento orientadas pela insercdo de atores ndo
governamentais no processo. Governos de diferentes legendas e posicoes
ideologicas estdo celebrando contratos de PPP e buscam destacar a alta
performance deste instrumento, baseando-se no aumento da capacidade de
investimento, em resultados pretensamente efetivos e em curto prazo de execucao.
Entretanto, além da necessidade de recursos financeiros volumosos, a infraestrutura
dos servigcos de saneamento apresenta forte impacto social, revelando a natureza

social desta infraestrutura.

Neste sentido, desde 2010 os servicos de saneamento sdo reconhecidos
como um direito humano fundamental, aprovado em resolugbes da Assembleia
Geral da ONU (A/RES/64/292) e do Conselho de Direitos Humanos das Nacodes
Unidas (A/HRC/RES/15/9). Esse reconhecimento estd associado a uma agenda
nacional e internacional proposta por diferentes movimentos sociais, instituicdes
governamentais e internacionais®® que defendem o carater de bem publico?® desse

servico, compreendido como essencial para a manutencdo da sociedade.

A partir da concepcdo do saneamento como um bem publico, existem
diferentes abordagens refratarias a participacdo do mercado no setor. Castro (2006),
uma referéncia central refrataria a insercédo privada nos servicos de saneamento,
desenvolveu sua tese a partir de evidéncias histdricas, analisando a associacéo
entre a conquista pelos direitos sociais durante o século 20 e a expansdo do acesso
aos servicos de saneamento. O papel estatal, nesta perspectiva, é central para se

compreender a universalizacdo do saneamento, ainda que restrita em sua maioria

24A0 todo, oito estados aderiram ao programa até o inicio de 2017 e dez demonstraram interesse em participar,
indicando que o PPI pode resultar em um largo processo de privatizacdo dos servigos em um curto espago de
tempo, com previsdo de lancar as licitagbes no inicio de 2018. Para maiores informagdes, ver:
http://www.saneamentobasico.com.br/portal/index.php/concessoes/programa-de-parcerias-para-investimentos-
ppi-do-saneamento-so-em-2018/.

25 Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental, rede WATERLAT-GOBACIT, Nacdes Unidas, entre outros.

% Bens publicos, no campo da economia, sdo classificados a partir dos atributos de n&o-exclusdo e nao-
rivalidade. No caso dos servicos de saneamento, estes podem ser considerados como bens pablicos impuros, pois
ndo atendem na integra os requisitos apresentados. Tais servi¢cos podem apresentar mecanismos de exclusdo,
porém a sua oferta independe do consumo (ndo-rival) (SAMUELSON, 1954; STIGLITZ, 2000).
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aos paises desenvolvidos. Em linhas gerais, movimentos sociais e agentes
defensores do papel estatal como provedor dos servicos argumentam que o
mercado, por si sO, ndo representa uma alternativa viavel a universalizagdo do
saneamento, advogando que os mecanismos de mercado, baseado no custeio dos
servicos via tarifa, geram exclusdo do acesso e limitam a universalizacdo e a

garantia do direito humano ao saneamento.

No Brasil, a abordagem refrataria a inser¢cdo da iniciativa privada sustenta
argumento similares, destacando o papel do Estado brasileiro como agente central
para a universalizacdo dos servicos e a garantia do acesso independente da
capacidade de pagamento da populagdo (CARVALHO, 2010; REZENDE E HELLER,
2007; BORJA, 2014).

Nessa direcdo, a conjugacdo entre interesses publicos e privados para
atender demandas sociais a partir do processo de reforma estatal, revela-se um
desafio complexo no qual as PPPs podem representar uma ferramenta valiosa para
implementar estratégias de beneficios mutuos. Entretanto, considerando a realidade
social brasileira que é marcada por forte desigualdade social, alta concentracdo de
renda e altos niveis de pobreza, conectados a um processo de reforma estatal
gerencial inacabado, paira a davida sobre a capacidade estatal em se utilizar deste
instrumento para formular politicas publicas equilibradas e eficazes na promocéo de

bem-estar social.

2.4 Caracteristicas gerais do setor de saneamento no Brasil

O modelo de prestacdo dos servicos de saneamento no Brasil € herdeiro do
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA). Historicamente, o Planasa foi
concebido em 1971, baseado na criacdo de empresas publicas regionais
(Companhias Estaduais de Saneamento — CESBs) sob um modelo institucional
padronizado e centralizado. Em sua execugdo, esse plano engendrou um
centralismo exacerbado do setor de saneamento e concentrou o0 sistema de
financiamento na esfera federal, a execucéo dos servi¢cos na esfera estadual e alijou
0S municipios de participacdo direta nos servicos. Como resultado, legou-se, em

termos institucionais, uma cultura politica fortemente refrataria a descentralizagéo,
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ancorada substancialmente em empresas publicas estaduais e com baixa
capacidade de incorporacdo de praticas flexiveis de planejamento e gestédo
(REZENDE e HELLER, 2008).

Ainda sob inspiracdo do Planasa, o conceito de saneamento passou a ser
percebido como um segmento particular da infraestrutura nacional, baseado
diretamente na ideia de saneamento bésico como servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario. Nesse sentido, 0s investimentos em saneamento
basico incorporaram a perspectiva de uma atividade intermediaria, um suporte direto
ao desempenho das atividades produtivas, considerando a estreita relacdo existente
entre capacidade produtiva e infraestrutura sanitaria, com foco no segmento de
abastecimento de agua (FIRSZON, 1990).

Como resultante do modelo Planasa, até hoje, no Brasil, predomina o modelo
estadualista centralizador de prestacdo dos servicos com forte dependéncia de
fontes publicas de financiamento no setor. Quanto aos indices de cobertura dos
servicos de saneamento no Brasil, 0 de abastecimento de agua em centros urbanos
€ de 90%; porém com problemas recorrentes de intermiténcia e qualidade da agua
distribuida. Quanto ao de coleta de esgoto é de 50,2% (SNIS, 2016). Na Figura 4,
apresenta-se a distribuicdo desses indices por UF.

Figura 4 — Taxa de cobertura dos servicos de saneamento por UF em 2016.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados do SNIS, 2016.
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Na Figura 4, acima, quanto mais escura a tonalidade da cor, mais elevado o
indicador em questdo, e quanto mais claro, menor. Para o segmento de
abastecimento de agua, todas as regifes apresentam taxa de cobertura elevada,
proximo a 100%, a excec¢do da regido norte que apresenta reduzida cobertura dos
servicos tanto em agua quanto em esgoto, evidenciando a forte desigualdade
regional existente no pais. Em especifico, para o segmento de esgotamento
sanitario, a cobertura nacional, a excecdo da regido Sudeste, é inferior a 60%,
apresentando um quadro generalizado de baixa cobertura dos servicos (SNIS,
2016).

O impacto da baixa cobertura dos servicos de saneamento reflete diretamente
na qualidade de vida da populagdo. Somente no ano de 2011, estima-se que
396.048 mil pessoas foram internadas por diarreia no Brasil e desse total 35%
(138.447) foram criancas menores de 5 anos (KRONEMBERGER, 2013). Além dos
efeitos deletérios a saude publica, a auséncia deste servico também tem reflexos
negativos, porém de dificil mensuragéo, para o meio ambiente, turismo, educacgéo e

trabalho.

Em particular, a baixa cobertura da rede de esgotamento sanitario no Brasil €
considerada a infraestrutura mais precaria do pais e que demanda maior volume de
investimentos (EDSON, 2017). E neste ambiente que os governos subnacionais vém
apostando em PPPs como forma de alavancar os investimentos nesse setor, atingir
a universalizacéo dos servicos e dotar de maior racionalidade econémica o setor que
ainda é majoritariamente gerido pelo Estado. Para tanto, selecionamos um caso
embleméatico no cenario nacional: a PPP de esgoto do Recife. Adotada em 2013, € a
maior PPP para o segmento de esgotamento sanitario do Brasil em termos de
investimentos (4,5 bilhdes de reais) e de metas (universalizacdo da coleta e
tratamento de esgoto em um prazo de 12 anos) em uma das capitais com 0s piores
indicadores de acesso do pais e historicamente acometida por graves epidemias

relacionadas a falta deste servico.
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2.5 Recife como estudo de caso

A cidade do Recife, capital do estado de Pernambuco, comporta uma
populacdo de 1.633.697 em uma area de 218 km? (IBGE, 2017). Considerado
municipio-polo, esta inserido na Regido Metropolitana do Recife (RMR), também
conhecida como Grande Recife em conjunto com mais quatorze municipios?’,
totalizando uma populagéo de 3.691.057 habitantes (IBGE, 2010).

Apesar do estudo de caso em questdo se referir a PPP de Esgoto do Recife
gue é uma politica estadual de esgotamento sanitario para todos 0os municipios da
RMR, o foco da andlise realizada foi direcionado para a cidade do Recife em funcéo
de um conjunto de fatores: 1) limitacdes operacionais em abarcar toda a area de
abrangéncia da PPP; 2) por ser a cidade mais populosa, torna-se a mais rentavel e
mais importante para a definicdo por uma PPP; 3) novamente por ser a cidade mais
populosa que agrava a concentracado na producao de esgoto; 4) por abrigar eventos
catastroficos de saude publica relacionados a falta do servico de esgotamento
sanitario e 5) por concentrar a sede das principais instituicbes e organizacdes

envolvidas na politica de esgotamento sanitario.

A seguir, na Figura 5, apresenta-se os indices de coleta e tratamento de

esgotos por municipio na RMR para o ano de 2013 (ano de inicio da PPP).

21 RM do Recife foi instituido pela Unido, por meio da Lei Complementar (LC) n° 14, de 8 de junho de 1973. E
composta por quatorze municipios: Abreu e Lima, Aragoiaba, Camaragibe, Cabo de Santo Agostinho, Igarassu,
llha de Itamaraca, Ipojuca, Itapissuma, Jaboatdo dos Guararapes, Moreno, Olinda, Paulista, Recife e S&o
Lourenco da Mata. No caso, a PPP de esgoto adotada engloba toda essa regido mais o municipio de Goiana
localizada na zona da mata norte do estado de Pernambuco que, no ano de 2018, foi incorporada a RMR pela Lei
Complementar n°382.
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Figura 5 — Distribuicdo do indice de coleta (a esquerda) e tratamento de esgoto (a

direita) na RMR em 2013.
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Municipio Ano | Indice de coleta de esgoto (%) indice de esgoto tratado (%)

Abreu e Lima 2013 22,11 21,9
Aracoiaba 2013 Sem informagéo Sem informagéo
ggggti‘rﬁ Osamo 2013 11,08 1,38
Camaragibe 2013 1,61 1,74
Goiana 2013 Sem informacgéo Sem informacéo
Igarassu 2013 1,39 1,87

llha de Itamaraca 2013 Sem informacéo Sem informacéo
Ipojuca 2013 11,12 11,08
Itapissuma 2013 Sem informacéo Sem informacédo
Jaboatdo dos

Guararapes 2013 6,93 8,87
Moreno 2013 23,82 17,4
Olinda 2013 33,21 45,63
Paulista 2013 37,55 41,98
Recife 2013 36,36 61,82

S&o Lourenco da Mata | 2013 8,18 13,27

Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados do SNIS, 2016.
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Com uma média de apenas 17,5% de acesso a rede coletora de esgoto e
apenas 20% de tratamento do esgoto coletado em 2013 na RMR, a realidade do
acesso ao servico de esgotamento sanitario expressou a forte necessidade de uma
politica de grande envergadura para reverter o quadro apresentado. Recife, apesar
de ser a capital do estado de Pernambuco e cidade polo na RMR, ndo apresentou

resultados que a diferenciassem na regiao.

De forma sintética, como apresentado na Figura 5, os municipios de Recife,
Paulista e Olinda apresentaram os melhores resultados para os indicadores de
coleta e tratamento de esgoto no ano de 2013, entretanto, a baixa cobertura dos
servigos € uma realidade comum em toda a RMR. Como é possivel observar, todos
0S municipios apresentaram um quadro de baixo indice de coleta e tratamento de
esgoto que, invariavelmente, fundamentou a adocdo de uma PPP como uma politica

para universalizacdo do esgotamento sanitario na regiao.

Mesmo com as restricbes adotadas, as evidéncias e as andlises
desenvolvidas sdo capazes de atender aos propositos da pesquisa que é explicar a
emergéncia dessa politica publica na agenda governamental a partir dos interesses
e racionalidades dos agentes envolvidos em sua formulagéo. Particularmente para a
cidade do Recife, apresenta-se o estudo de caso em tela a partir de duas
perspectivas fundamentais para a compreensdo da formulacdo da PPP de Esgoto:
1) as condicbes sociais e sanitarias do Recife e; 2) fatores politicos para a escolha
da PPP.

2.5.1 Breve apanhado das condi¢des socio-sanitarias do Recife

A ocupacdo urbana na cidade do Recife, historicamente, € marcada pelo alto
grau de informalidade e precariedade das habitacdes. Existe uma larga historiografia
sobre o tema?8, em particular, destacamos a obra “Sobrados e Mocambos” do
soci6logo Gilberto Freyre (2004) que dentre tantas outras, retratou a paisagem

urbana da cidade marcada pela presen¢ga dos mocambos, habita¢cdes construidas de

28 Para maiores informac@es sobre a historiografia das condicdes urbanas do Recife, consultar: Freyre (2004),
Castro (1965), Golcalves (1961) e Alves (2009).
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forma improvisada em areas alagaveis, que abrigavam parcela da populacéo pobre?®

sem acesso a politicas governamentais para sua integracao formal a malha urbana.

Com o avango do processo de urbanizagcdo, a desigualdade social,
espacialmente manifesta, passou a definir o territério municipal em termos de areas
formais e informais. No caso, as areas informais ou areas pobres do Recife,
definidas “pela ocupacéo desordenada, pela caréncia de infraestrutura fisica ou pela
irregularidade quanto a propriedade do solo ou no tocante as condi¢cbes de usos
previstos na Lei de Uso e Ocupacéo do Solo da cidade” (CAVALCANTI et al., 2015:
327), representam parte significativa do territério municipal. A partir do
cadastramento das areas pobres da cidade, realizado pela Prefeitura da Cidade do
Recife (PCR), entre 1970-2014, podemos observar o crescimento dessas areas em

guantidade de assentamentos, area ocupada e populacdo estimada (Tabela 2).

Tabela 2 - Evolucdo das areas pobres do Recife por mapeamento.

Cadastro dos Cadastro dos | Cadastro Mapeamento das
Assentamentos p; Comunidades de
. Assentamentos | das Areas .
Itens de Baixa Pooulares Pobres Interesse Social
Renda P (CIS)*
1978 - 1980 1988 - 1991 1998 - 2000 2014
Quantidade 73 489 420 545
Area Ocupada 17,71 33,1 34,16 45,13
(ha)
Populacao 518.600 630.850 727.510 817.538
estimada

Fonte: ATLAS, 2014, p. 25.
*Nova nomenclatura adotada pela PCR para identificar areas pobres

Ao longo do tempo é possivel observar que houve um crescimento vertiginoso
das areas pobres do Recife. Parte deste processo, pelo menos aquele que nos
interessa, estd relacionado a consolidacdo de uma organizacdo politica dessas
areas na reivindicacdo pelo direito de permanecer ocupando as areas centrais do
Recife e de ter acesso a servigos e equipamento publicos (ALBUQUERQUE, 2006).
Na década de 1980, com o processo de reabertura politica, a pauta de
reivindicagbes de parcela de movimentos sociais foi baseada na luta pelo acesso a

terra urbana. A Lei de Uso e Ocupacao do Solo (Lei Municipal n° 14.511/1983)

29 Os habitantes dos mocambos, ocupantes de areas alagaveis, serviram de frente de expansdo para o nascente
mercado imobilidrio do Recife. Suas ocupagfes aterravam espacos que, com a valorizagdo imobilidria,
permitiram a abertura de novas frentes de urbanizacdo associada a expulsdo dessas populagdes. Um exemplo
dessa légica de ocupacdo urbana esta associado a politica higienista de erradicagdo dos mocambos nas décadas
de 1930 e 1940. Para maiores informagdes, consultar Alves (2013).
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representa um dos resultados das demandas sociais, tratando da reabilitacdo e
integracdo das areas pobres ao tecido legal da cidade a partir do instrumento das
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) que reconhece as particularidades
dessas &reas e a necessidade de investimentos e intervencgdes publicas no sentido
de garantir sua integracdo a estrutura urbana formal. No caso, as ZEIS surgem

como.

uma designacédo da legislagdo urbanistica para localidades desprovidas de
oferta basica de infra-estrutura e servicos urbanos, ocupada por uma
populacdo pobre, normalmente ameacada pela instabilidade de uma posse
de terra precaria (Centro Josué de Castro, 1999, p. 13).

Na Figura 06, apresenta-se a distribuicdo espacial das ZEIS no territorio do

Recife no ano de 2016.

Figura 6 — Distribuicdo das ZEIS no territério municipal do Recife.
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Fonte: Elaboracgéo propria, 2018.

Em 1987, por meio da Lei Municipal n°® 14.947/1987, foi criado o Plano de

Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS) o qual, dentre
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outras definicdes, institucionalizou a representacdo politica das areas pobres,
criando foruns deliberativos sobre a alocacdo de investimentos nas areas ZEIS no
sentido de implementar projetos de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, bem
como garantir 0 acesso a servicos e equipamentos publicos. O instituto do
PREZEIS, como uma politica urbana focalizada para as areas pobres, foi
incorporada na Lei Organica Municipal em 1991 (Lei Municipal n° 15.547) e, em
1993, obteve a criacdo do Fundo Municipal PREZEIS® para a captacéo e gestdo de

recursos destinados a urbanizacdo dessas areas.

A composicdo do PREZEIS, inicialmente, era caracterizada pela
predominancia de moradores das areas pobres vinculados a Associacdes de Bairros
e Conselho de Moradores, com apoio Comissdo de Justica e Paz ligada a Igreja
Catolica e de ONGs envolvidas com as tematicas urbanas. (SOUZA, 2007a).
Portanto, o PREZEIS surge como um espaco institucional articulando liderancas
comunitarias representantes de areas pobres do Recife, reivindicando novas

praticas de planejamento estatal para atender as demandas comunitarias.

A demanda por bens e servi¢cos publicos através do forum PREZEIS pode ser
descrito no esquema abaixo (Figura 07) como um sistema de articulagéo direta entre
as areas ZEIS e o Estado (representado pelo municipio).

Figura 7 — Esquema de relacéo entre o Férum PREZEIS e o Estado.

ESTADO
OIUNICIPIO)

= DEMANDA POR BENS E

é ERVICOS PUBLICOS

—

@

o

—

v PREZEIS

=

=

L

=

——

8 ; DENANDASPORPARTE DE
ITODOERANCASEIETIVAS

SAUDE TRANSPORTE
DRENAGEM

AREAS ZEIS .

REGULARIZACAD
FUNDIARIA

Fonte: Elaborado pelo autor, 2017.
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30 0O Fundo Municipal do PREZEIS permitiu a gestdo de recursos provenientes de dotacdes orcamentarias,
transferéncia intergovernamentais, repasses do setor privado e etc. Considerado um instrumento essencial para
garantir investimentos nas areas ZEIS.
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No caso, o padrao tradicional de planejamento estatal, de cima para baixo,
amparado por uma tecnocracia burocratica para a intervencdo no espaco urbano,
com base em critérios técnicos e normativos, passou a operar alinhado com um
sistema de planejamento inverso, de baixo para cima, ancorado nas demandas
locais representadas por liderancas comunitarias eleitas para compor o Férum
PREZEIS. O esquema formal, apresentado na Figura 7, representou, na década de
1990, um modelo inovador de participacdo social, na qual as areas ZEIS nortearam
parcela significativa da politica urbana do Recife com demandas locais

(comunitéarias) difusas no territério municipal.

Em relacdo a demanda especifica por servicos publicos nessas areas,
destaca-se aquela pelo de esgotamento sanitario®!. Vasconcelos (1994) e Ferreira
(2012), analisando as politicas locais de esgotamento sanitarios nas décadas de
1990 e 2000, apresentaram em detalhes as politicas locais de esgotamento sanitario
direcionadas para as areas pobres do Recife, a partir das experiéncias de
esgotamento condominial e saneamento integrado, respectivamente. Os resultados
observados a partir dessas experiéncias indicaram que ao longo das ultimas
décadas as politicas municipais foram insuficientes para reverter o baixo indice de

esgotamento sanitario na cidade e, particularmente, nas areas ZEIS.

Em 2014, a Prefeitura do Recife desenvolveu um amplo diagndéstico sobre as
infraestruturas publicas em &reas pobres, denominadas de Comunidades de
Interesse Social (CIS) que abarcam as areas ZEIS. Nesse estudo, a situacao do
servico de esgotamento sanitario é definida como critica. Os niveis de precariedade,
definidos metodologicamente pelo atlas, sdo apresentados na Tabela 3, abaixo:

Tabela 3 — Niveis de precariedade do esgotamento sanitario nas CIS em 2014.
Nivel De Precariedade % das CIS Tipo DE Lancamento

Do Esgotamento Céu Aberto/ Galeria
Sanitario Corpo D’agua  Pluvial
Extrema 28,4 100 100
Muita Alta 34,6 59,93 40,29
Alta 20,4 80,91 31,01
Moderada 17 0 35,04
Total 100 - -

Fonte: Atlas, 2014, p.76.

3L A precariedade e a demanda pelo servico publico de esgotamento sanitario nas areas ZEIS é uma constante.
De acordo com o Plano de Metas 2012/2013 que sistematiza as prioridades das areas, regularizacéo fundiaria e
esgotamento sanitario ainda representam as principais demandas (PLANO DE METAS PREZEIS, 2013).
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Como é possivel observar, 83% das CIS apresentam nivel de precariedade
entre alta e extrema no acesso ao esgotamento sanitario, lancando os efluentes a
céu aberto, diretamente nos corpos d’agua e em galerias pluviais. O desdobramento
dessa quase inexisténcia do esgotamento sanitario nas areas pobres do Recife tem
reflexo direto na qualidade ambiental da cidade (ATLAS, 2014). A maioria dos
cursos hidricos existentes estdo poluidos e em determinados periodos do ano a
regido central da cidade exala odor fétido; populagcfes que vivem da pesca artesanal
tem seus recursos exauridos; a vocacgdo turistica da cidade € prejudicada e,
especificamente os residentes das CIS, estdo mais vulneraveis a doencas de

veiculacao hidrica.

Apesar do diagnostico desenvolvido pela PCR ser restrito as areas pobres, a
insuficiéncia do servico de esgotamento sanitario € comum em toda extensao
municipal. De acordo com a base de dados do Sistema Nacional de Informacgéo
sobre Saneamento (SNIS, 2016), apresenta-se o0 indice de coleta de esgoto
tomando como referéncia o indicador de c6digo INO56:

Tabela 4 - indice de acesso ao servico de coleta de esgoto e sua variagdo no
periodo 2001-2016.
Cidade Acesso ao servigco de esgoto (%)

2001 2016 Variagdo total Variacdo anual
Recife 33,83 41,67 7,84 0,4
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados do SNIS, 2016

Como é possivel observar na Tabela 4, em 2016, apenas 41% da populacdo
tinha acesso ao servigo de coleta de esgoto na cidade e a taxa de expansao deste
no periodo 2001-2016 apresenta um crescimento lento, a uma taxa de incremento
de 0,4 por ano. Quanto a distribuicdo espacial do acesso ao servico de esgoto por
bairro, a partir de dados do IBGE (2010) é possivel observar uma concentracdo nas

areas centrais e de maior renda do municipio (Figura 8).
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Figura 8 — Distribuicdo espacial do acesso a rede de esgoto no Recife (2010).
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir do IBGE, 2010.

Como é possivel observar na Figura 8, historicamente o Recife apresenta
baixo crescimento na oferta do servico que atende a menos da metade da
populacao e sua concentracao espacial esta localizado na regido central e partes da

zona norte e sul da cidade, em bairros urbanizadas em sua maioria.

2.5.2 Fatores politicos para a escolha da PPP

Como apresentado no item 1.5.1, existe um quadro cronico de desigualdade
social, precariedade sanitaria e insuficiéncia estatal em expandir o acesso ao servico
de esgotamento sanitario no Recife. Foi nesse contexto que o governo estadual
anunciou em 2012 uma PPP como proposta para universalizar o servico de

esgotamento sanitario em todos os municipios da RMR e no municipio de Goiana.

A PCR ainda em 2012, durante a gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT),
na condicdo de concedente do servico, foi favoravel a proposta da PPP. Apds o
pleito eleitoral no mesmo ano e com a vitdria do candidato Geraldo Julio do Partido
Socialista Brasileiro (PSB), no ano seguinte, foi assinado o contrato de concessao

administrativa para exploracdo do sistema de esgotamento sanitario na RMR em 15
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de fevereiro de 2013. Com a assinatura do contrato de PPP, as metas contratadas
eram: a elevacao para 90% da cobertura da rede coletora de esgoto e o tratamento
total dos efluentes coletados até 2025 (prazo de 12 anos, a contar pela data de
assinatura do contrato). O periodo de concessao contratado foi de 35 anos e o custo

total estimado para os investimentos foi de 4,5 bilhdes de reais.

Na época, o entdo governador Eduardo Campos, do PSB, destacou-se pela
estratégia empregada para atrair investimentos para o estado de Pernambuco,
cultivando a imagem de um gestor empreendedor associada a uma identidade
carismatica de forte transito nos movimentos sociais. Politicamente, no ano de 2010,
a popularidade do governador foi considerada a maior do Brasil entre todos os
governadores, com uma taxa de aprovacao de 80% em Pernambuco (DATAFOLHA,
2010). Inclusive, o prefeito do Recife eleito em 2012, foi uma indicacao direta do

entdo governador.

Na Assembleia Legislativa de Pernambuco (ALEPE), o governador iniciou um
sistema contundente de coalizdo, construindo uma base aliada sem espaco
significativo para a existéncia de oposi¢do, coligando-se com 14 partidos®?. Por sua
vez, na arena local, foi adotada a mesma estratégia, onde o PSB municipal se
coligou também com 14 partidos33, implantando um sistema de coalizdo por maioria

absoluta.

Entretanto, apesar da meta de universalizacdo divulgada, houve restricdo a
implantacdo dos servicos apenas para as areas urbanizadas da cidade. Na Proposta
Metodolbgica Executiva (2013), é entendido que as areas ndo urbanizadas somente
serdo atendidas mediante elaboracéo de projeto executivo, cabendo aos municipios
“‘intervengdes municipais de urbanizacdo através do saneamento integrado, inclusive
esgotamento sanitario” (2013, p.52), para futura integracdo dessas areas. Nessas
condicdes, as areas pobres que por definicdo sdo aquelas ndo urbanizadas ou em
processo de urbanizagdo, ficam sob a responsabilidade das prefeituras,

responsaveis pela urbanizacdo e pela implantacdo dos servi¢os de coleta de esgoto.

32 Coligacdes do governo estadual em 2010, PC do B/ PDT /PHS /PP /PR /PRB/PRP/PSB/PSC/PSDC/
PSL/PT/PT do B/PTB/PTC. Fonte: http://cepesp.io/

33 Coligagdes no governo municipal em 2012, PRB/PDT /PTB/PMDB /PSL /PTN /PSC /PR /PTC/PSB/
PV /PRP /PSD / PC do B. Fonte: http://cepesp.io/


http://cepesp.io/
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58

No caso da cidade do Recife, a maioria das areas pobres, que apresentam
precariedade de acesso ao servico (Tabela 03), foram excluidas da politica estadual
e municipal de expansdo do esgotamento sanitario. Em particular, as areas ZEIS,
apesar da forte demanda pelo acesso ao esgotamento sanitario ndo foram incluidas

no processo de universalizac&o proposto pela PPP.

Nestes termos, € possivel observar que a articulagdo entre Estado e Mercado
na formulacdo da politica de esgotamento sanitario no Recife apresentou uma
orientacdo pautada por interesses diferentes das metas apresentadas. O
deslocamento do papel estatal na universalizagdo do servico para um agente
privado, a principio, no caso em tela, apresenta limites estreitos quanto ao
atendimento de parcela significativa da populacdo. Neste sentido, o caso da cidade
do Recife apresenta algumas particularidades, pois, paradoxalmente, a grande
concentracdo populacional nessas areas associada a forte precariedade do servico,

em tese, deveria demandar maior atencdo estatal no atendimento de tais areas.

A relacdo Estado-Mercado comportou também articulagdes politicas com os
representantes das areas ZEIS, em geral, redutos eleitorais de partidos da base
aliada do governo. Essas articulagbes, em certa medida, indicam a existéncia de um
complexo sistema de articulagdes inseridas no processo de formulacao de politicas
publicas que, em particular, para a politica de esgotamento sanitario, revelou
contradicbes intrinsecas. Afinal, como universalizar o servico de esgotamento
sanitario sem atender diretamente as areas ZEIS do Recife que concentram quase a

metade da populagédo municipal?
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3. Estado e politicas publicas

O debate sobre o papel do estado na atualidade € central para
compreendermos o processo de formulagdo de politicas publicas. O processo de
alocacdo de recursos, a escolha por determinado tipo de politica publica, a
intervencdo direta ou o0s sistemas de incentivos sdo aqui assumidos como
resultantes de um complexo sistema de interacdo entre diferentes agentes que
barganham por beneficios a partir de interesses proprios. A acao do Estado, nestes

termos, € assumida como resultante deste arranjo de interesses.

As teorias sobre o Estado sdo diversas e permitem as mais diferentes
abordagens na compreensao de problemas fundamentais sobre determinantes em
politicas e o papel dos agentes envolvidos na acao estatal. Como Carnoy (1990, p.4)
coloca, “as diferentes abordagens entre as teorias do Estado sdo a base para
compreender as diferentes estratégias politicas e econdmicas. Teorias do Estado
sdo teorias politicas”. De forma sintética, serdo apresentadas algumas das
abordagens existentes sobre acdo estatal: (1) a perspectiva marxista, em que o0
Estado € um aparelho de coercédo controlado pela(s) classe(s) dominante(s); (2) a
abordagem pluralista, na qual ele é relativamente neutro, sendo o espaco de
competicdo entre diferentes grupos pelo controle ou maior influéncia; (3) a
abordagem tecnocratica, que percebe a acao estatal como resultado do alinhamento
entre o aparato burocratico e agentes politicos e; (4) a tradi¢cdo da escolha racional,
na qual o Estado é o espaco de competicio de agentes autointeressados em
maximizar/satisfazer seus interesses. A seguir, apresenta-se de forma breve cada
abordagem sobre o Estado para, ao final, apresentar a corrente teérica na qual

buscamos os elementos principais para analisar a politica de saneamento no Recife.

Na abordagem marxista, existem diferentes tedricos que tomam o Estado
como objeto de analise. De modo geral, as abordagens marxistas sobre o Estado
podem ser divididas em duas formas de interpretacbes: a instrumentista e a
estruturalista (MILIBAND, 1970; JESSOP, 1990). Na primeira, o Estado é percebido
como instrumento de dominacéo, sob o controle direto de uma classe capitalista. Na
segunda, funciona independentemente de interesses de classe, podendo, inclusive,

agir contra os interesses de classes dominantes. De modo geral, a concepcéo de
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Estado esta relacionada a teoria das classes sociais, orientando os esforcos

analiticos para compreender sua dinamica a partir dos conflitos sociais.

Usualmente, nas teorias marxistas do Estado, as relagdes sociais implicam a
dominacdo de uma classe sobre outra, sendo o Estado uma superestrutura de
relacbes de dominacdo. Sua funcdo, nesta abordagem estd associada ao
controle/regulacédo social para assegurar a reproducdo do modo de producéo
capitalista através do estimulo & acumulacao de capital. Nesta abordagem, a politica
estatal se origina das relagcbes de poder entre as diferentes classes ou fac¢cbes que
controlam o Estado, representando um aporte tedrico fundamental na investigacéo
sobre relagcbes de dominacéo/assimetrias de poder entre diferentes classes ou
grupos (RODRIGUEZ, 2004).

Na abordagem pluralista, com raizes na tradicdo sociolégica weberiana, o
Estado é percebido como como uma arena de coalizGes instaveis, onde varios
grupos exercem certa influéncia na formulacdo de politicas, mas nenhum é visto
como possuidor do monopdlio ou com participacdo decisiva. O Estado é percebido
como uma forma social ndo individualizavel, ou seja, como um ente autbnomo
decorrente de um conjunto de acdes protagonizadas por individuos inseridos no

aparelho estatal exercendo cargos de poder (COLLINS, 1994).

Sociologicamente, o Estado é conceituado por Weber como o monopdlio
legitimo do poder coercitivo que esta associado a no¢do de exercer uma relacédo de
dominio®* sobre outros. A concepcdo weberiana do Estado associada a nocdo de
relacbes de dominacgéo entre individuos, trata-se de uma concepcéo subjetiva uma
vez que o Estado “consiste em relagbes de vontade de uma variedade de homens.
Formam o substrato desse Estado homens que mandam e homens que obedecem”
(JELLINEK, 2000, p. 190).

7

Nessa perspectiva, a sociedade é fragmentada e composta de grupos
concorrentes. Assim como a eficiéncia econémica é derivada de um mercado aberto
e competitivo, o interesse publico é considerado melhor servido quando as politicas
emergem de uma concorréncia entre um grande numero de interesses politicos.

Assim, as pressdes dos grupos de interesse, em competicdo, no processo politico,

3 Dominagdo é um conceito central no pensamento de Weber para se compreender o papel do Estado
(BIANCHI, 2014).
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sao fundamentais para proteger e para construir o interesse publico. Dahl (1989) em

sua teoria sobre a Poliarquia € um dos representantes dessa abordagem.

A tradicdo pluralista do Estado tem forte presengca na compreensdo do
desenvolvimento das democracias ocidentais modernas, com destagque para a
analise do sistema politico americano. Entretanto, sua analise apresenta limitacdes
para a compreensao de politicas em Estados periféricos, onde muitas vezes as
clivagens sociais e as assimetrias existentes entre os individuos e grupos sociais
ocorrem em contextos de baixa capacidade organizacional e competitiva (WILSON,
1975).

Na abordagem tecnocratica do Estado, o aparato burocratico esta no centro
da analise para explicar os resultados das politicas. Os atores politicos formais e 0s
burocratas competem por solucBes preferenciais para problemas de politicas
particulares e usam os recursos disponiveis através de suas posicoes (hierarquia,
controle de informacdes, etc.) para atingir seus objetivos. A politica estatal surge
como o resultado de atividades concorrentes entre agentes politicos inseridos no
Estado e atores burocraticos, limitados por seus papéis e capacidades
organizacionais. Neste modelo, a politica se origina no aparato burocratico e politico
(ALLISON, 1971).

Esta abordagem conceitua o Estado como um ente autbnomo de
transformacao social, diferente da visdo pluralista e marxista que enfatizam a
fragmentacao, a vulnerabilidade e a capacidade de resposta da burocracia estatal. A
abordagem tecnocratica enfatiza o poder autocentrado (visdo estadocéntrica) e a
distancia das demandas sociais. Os objetivos do Estado sdo concebidos sem
relacdo direta aos interesses de grupos sociais especificos. Na tentativa de livrar a
teoria do Estado do reducionismo econdémico (marxismo) ou dos grupos de
interesses (pluralismo), esta abordagem chegou ao outro extremo, destacando o
Estado sem qualquer forma de determinagédo social fora dos circulos burocraticos
(BRESSER-PEREIRA, 1989).

Por fim, a abordagem da escolha racional estuda as escolhas sociais em
geral. Reconhece que o0s problemas de escolha e alocagdao ocorrem em
configuracbes de maximizacéo de beneficios e minimizacdo de custos. A sociedade

politica, assim como o mercado, € composta de individuos auto-interessados que
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formam coalizBes instaveis e competem para adquirir beneficios do governo. Em
analogia com o mercado, a concorréncia e 0 comportamento auto-interessado
geram eficiéncia na alocacédo de recursos por parte dos agentes, porém, na arena
politica, esse padrdo de comportamento pode gerar ineficiéncias para a sociedade —
rent seeking, racionalidade politica na alocacdo de recursos, distorcbes de
planejamento, etc. Nesta abordagem, os objetivos politicamente racionais de
interesses privados seguem um "calculo estratégico” a medida que procuram usar
recursos publicos para permanecer no poder. Os recursos do Estado tornam-se um

meio para a sobrevivéncia (AMES, 1987).

Considerando o contexto de competicdo entre agentes por recursos escassos
para prover um beneficio publico®® (esgotamento sanitario), optou-se pelas Teorias
da Escolha Racional (TER) para se compreender o processo decisério que algcou a
PPP de esgoto do Recife na agenda governamental. A partir deste aporte teorico,
selecionamos algumas correntes inscritas nos marcos da TER para analisar as
racionalidades dos agentes envolvidos com a politica publica de esgotamento

sanitario no Recife.

3.2 Teoria da Escolha Racional

A TER esté inscrita, inicialmente, no pensamento liberal, nos marcos da teoria
utilitarista, com base nas reflexdes dos pensadores ingleses do século 19, Jeremy
Bentham, Stuart Mill e James Mill (CARVALHO, 2009). Como teoria social, ganhou
destaque através dos estudos realizados por Arrow (1951), Downs (1957 [1999]),
Buchanan e Tullock (1962), Olson (1999) e outros® que, em analogia ao
comportamento de agentes no mercado®’, balizaram andlises gerais sobre o
comportamento social e politico como resultado de acdes individuais

autointeressadas e estruturantes da sociedade.

%5 A definicdo de beneficio plblico aqui adotada estd baseada na definicdo proposta por Olson (1999:26),
compreendido como “qualquer beneficio que, ser for consumido por qualquer pessoa X, em um grupo Xi, ... X,
...Xn ndo pode viavelmente ser negado aos outros membros desse grupo”.

% No campo da sociologia, a TER recebeu valorosas contribui¢des de John Elster, Raymond Boudon e James
Coleman.

37 Um dos problemas centrais da TER reside em sua analogia basica de que os individuos se comportam tal qual
agentes de mercado. Da mesma forma que os mercados ndo sdo mecanismos de competicdo perfeita, as
sociedades dificilmente podem ser apreendidas a partir desta simplificagéo.
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A TER se estrutura como um aporte analitico das ciéncias sociais para
explicar processos de interacdo social como um sistema de trocas racionais e de
tomada de decisfes estratégicas, considerando como racional a acdo dos agentes
gue sdo orientadas para maximizar ou satisfazer seus interesses e reduzir seus
custos (FEREJOHN e PASQUINO, 2001). Um pressuposto central da TER reside
em uma percepcdo hobbesiana do mundo como um ambiente de escassez de
recursos, em um contexto social de “luta de todos contra todos” sob bases antes
competitivas do que conflituosas. De forma abrangente, acdo racional pode ser
compreendida como aquilo que as pessoas fazem para alcancar o melhor resultado

dentre o seu conjunto de preferéncias.

Para Downs (1999), a a¢éo racional é definida como o comportamento de um
individuo orientado pelos seguintes pressupostos: 1) conseguir tomar uma decisao
guando confrontado com uma gama de alternativas; 2) capacidade de classificar as
alternativas em ordem de preferéncia, de tal modo que cada alternativa € preferida,
inferior ou indiferente em relacdo as demais (capacidade de hierarquizar); 3) o
ranking de preferéncias é transitivo; 4) o individuo sempre escolhe, dentre todas as
alternativas possiveis, aquela preferida em seu ranking de preferéncias; e 5) tomar a
mesma decisdo quando confrontado com as mesmas alternativas. Nesta
abordagem, a informacdo € um insumo basico para a acédo racional, uma vez que a
capacidade de reflexdo sobre informacdes € o que permite o procedimento de

maximizagédo nas relagbes sociais.

O conceito de racionalidade esta circunscrito a tomada de decisdo por
agentes face ao conjunto de possibilidades existentes, ndo se aplicando a finalidade
desejada pelos agentes. A a¢do racional ou irracional se refere apenas a processos
de acao, isto é, os meios.

Segundo a abordagem Downsiana, a existéncia de fatores de ordem
psicolégica ou emocional sdo deliberadamente desconsiderados. Em seu modelo,
direcionado para explicar o processo de tomada de decisbes no campo politico, o
comportamento de agentes politicos® é semelhante ao comportamento de agentes
econdmicos, baseado sempre no grau de satisfacdo ou rentabilidade no uso de algo

(uma funcéo de utilidade).

3 No modelo Downsiano, considera-se apenas 3 tipos de tomadores de decisdes: partidos, individuos e grupos
de interesses.
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A nocdo de acado racional circunscrita a TER esta limitada a uma acao
orientada pelo auto interesse dos individuos, excluindo deliberadamente do seu
campo de pesquisa parte substantiva das relacdes sociais. O cerne da reducéo esta
no fato de a teoria definir o comportamento a partir de um pressuposto normativo de
concorréncia social®®, de modo que as diferentes formas de interacdo que ndo se
encaixam nesse paradigma sdo desconsideradas. Trata-se de uma explicacdo da
sociedade a partir das motivag¢des racionais dos individuos. Sua unidade de analise,
portanto, esté centrada no nivel do individuo, assumindo que o mesmo esta inserido

em um sistema de interagdo para atingir resultados 6timos“°.

Uma demarcacdo do conceito de acdo racional mais ampla pode ser
identificada na obra de John Elster (1989) que retrata a acdo racional como a
combinacgao entre desejos e oportunidades (objetividade + subjetividade). No caso,
oportunidade é definida como elementos de ordem objetiva, externa ao individuo, e
envolve condicbes materiais, estratégicas e institucionais que permitem a acéo
individual. Desejo, por sua vez, é definido como um elemento de ordem subijetiva,
relacionado as emocgdes individuais, aos valores internalizados e as preferéncias. A
relacdo entre desejos e oportunidades € complexa, principalmente, em relacdo a
natureza subjetiva dos desejos que representam os valores e opinides em sistemas
fluidos e instaveis*!, dificeis de captar. Nesse aspecto, a TER, por se tratar de um
aporte tedrico para explicar relagbes instrumentais, apresenta um conjunto de
limitacdes para compreender a agdo humana (racional ou ndo) como resultante de

escolhas individuais.

A questdo da subjetividade na TER engendra uma série de ambiguidades.
Inicialmente se destaca o problema da incomensurabilidade das preferéncias que se
refere a indeterminacé@o dos individuos em elencar uma preferéncia Unica, ceteris

paribus, como 6tima. Por exemplo, considera-se que o simples ato de comprar arroz

39 Para Carvalho (2010) a valorizacdo da acdo racional em detrimento da irracional sugere um padrdo
comportamental que tem como base a eficiéncia econémica e a nog¢ao de progresso social, favorecendo um tipo
de formacgdo social pautada pelo equilibrio. No caso, a pressuposicdo de que os individuos sdo capazes de
calcular vantagens e desvantagens, que podem inferir uma “fun¢do de utilidade” na interagdo com os outros,
representa uma crenca de relagdes sociais 6timas que se refere a uma condicdo hipotética na qual nao se pode
modificar a condicdo de um agente sem piorar a condi¢do de outros envolvidos na relacéo.

40 O conceito de 6timo empregado refere-se ao Otimo de Pareto que representa uma situagdo em gque um agente
ndo pode melhorar seus ganhos sem prejudicar outro agente.

41 A emocédo pode ser um fator guia da acdo humana, a exemplo da vinganga. Porém por ser de ordem subjetiva,
a TER apresenta limites em sua compreens&o.
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em um supermercado, assumindo que cada marca de arroz possui variacao irrisoria
de preco, os individuos podem fazer escolhas diferentes, baseadas em fatores
subjetivos, para satisfazer seus interesses (mdultiplos 6timos). O problema da
indeterminacédo da crenca na falta de evidéncia empirica é referente a insuficiéncia
de evidéncias que justifiguem um julgamento sobre a probabilidade dos varios
resultados decorrentes da acdo. Por exemplo, escolher uma carreira profissional
entre dois cursos diferentes, assumindo que ambos trardo rendas similares, como
direito e sociologia, seria uma decisdo baseada em fatores de ordem subjetiva,
dificilmente ratificada pela TER. Por ultimo, o principio da satisfacdo como guia da
acdo evidéncia os limites da crenca na escolha 6tima (racional) em uma
determinada situacdo, considerando que os individuos muitas vezes procuram t&o

somente satisfazer seus interesses (ELSTER, 1989).

Outro ponto limite da TER reside em sua capacidade teorico-metodologico
para explicar fenbmenos macro-sociais. Na TER o exercicio da acdo racional
(autointeresse) e a construcdo de mecanismos sociais eficientes (a exemplo do
mercado) geram relagdes entre a racionalidade individual e a raz&o coletiva, entre a
acado individual e a estrutura econb6mica. Hipoteticamente, pressupfe-se que a
maximizacdo de preferéncias por parte dos individuos em um contexto de escassez
de recursos e em um ambiente de trocas livres permite a satisfacdo reciproca nas
relagBes sociais. Neste sentido, um dos problemas centrais dessa teoria social esta
sintetizado como a questdo micro-macro. Sua orientacdo para explicar a sociedade
como um conjunto combinatério das acfes individuais é considerada fragil e
inconsistente, pois o efeito agregado das acdes individuais em sistemas sociais
abertos e ndo controlados nem sempre sédo orientados por um comportamento
racional, ou orientados por metas e interesses egoistas. Na Figura 9, apresenta-se 0
“Barco de Coleman” que é uma representacdo esquematica da questdo micro-

macro.
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Figura 9 — Diagrama causal da relacéo entre os niveis micro-macro.
Nivel macro
(estruturas sociais)
N e — > A

Micro /

\
\
\

a a’
Nivel micro
(individuose recursos)
Fonte: COLEMAN, 1990.

Para Coleman (1984) as estruturas sociais (A) reverberam diretamente no
nivel micro social(a), objeto de analise da TER, que representa o conjunto de
relacdes entre agentes individuais e coletivos em interagdo uns com 0s outros na
transformacdo do ambiente social (a’) que influencia na reconstrucéo das estruturas
sociais (A’). A proposta do modelo é compreender as relagbes sociais como uma
situacdo, tal qual um jogo, baseado em préticas racionais onde os individuos
participam livremente e ativamente da construcao estrutural da sociedade, percebida
como um conjunto de regras que limitam as interacfes sociais. Apesar da aparente
simplicidade do modelo, o efeito decorrente da transi¢céo entre as a¢des individuais e
as estruturas sociais ndo pode ser observado de forma simplista. As relacdes de
poder e de interesses inseridas na constru¢do de arranjos institucionais fazem parte
da formacdo de sistemas sociais amplos. Portanto, identificar os agentes, 0s
interesses e as relacdes de poder sdo essenciais para uma analise sociologica

acurada.

Considerando 0 comportamento interessado dos individuos como
essencialmente maximizador de beneficios (comportamento egoista) e
desconsiderando/minimizando fatores de outras ordens (psicologico, religioso,
cultural, etc), o estabelecimento dessa teoria social baseada apenas no célculo

racional instrumental dos individuos mostrou-se problematica. Sua aplicacdo para



68

contextos de interacbes sociais mais amplos revelou severos limites. Diversas
criticas foram postas questionando a validade da abordagem, em particular,
destacamos as criticas ao problema da informacdo incompleta que gera
racionalidades limitadas por parte dos agentes (SIMOM, 1955); ambiguidade dos
pressupostos de racionalidade que restringe parte substantiva das relacdes sociais e
expde incoeréncias conceituais*? (ELSTER, 1983); e as limitacbes para explicar

dilemas de acéo coletiva em ambientes ndo competitivos (OSTROM, 1998).

Apesar da amplitude de simplificacbes, a TER ganhou diferentes abordagens,
demarcando o esforco de superar as limitacdes iniciais*>. Mesmo partindo de um
pressuposto ideal de racionalidade utilitarista, seu emprego para explicar o processo
de tomada de decisdo em ambientes competitivos com recursos escassos é de
grande relevancia e vem encontrando cada vez mais recepgdo nas ciéncias sociais
(FEREJOHN e PASQUINO, 2001).

Desde a década de 1950, a TER vem se popularizando no campo da analise
de formulacéo e implementacao de politicas publicas em regimes democréaticos. Um
dos fatores essenciais para o seu florescimento esta associado ao crescimento de
regimes politicos baseados na existéncia de “garantias” para a livre organizacéo e
contextos institucionais estaveis. O papel do Estado**, nessa perspectiva, é
percebido como um provedor de beneficios (empregos, contratos, concessoes,
investimentos, etc) que séo disputados por diferentes grupos envolvidos com a
atividade politica.

Suas contribuicdes séo diversas para a tarefa de analise de politicas publicas
e incluem assuntos como: 1) a importancia dos custos de oportunidade na obtencéo
de beneficios publicos; 2) construcdo de estratégias para uma ampla gama de
alternativas de entrega de bens e servigos publicos; 3) repensar a importancia dos

42 Uma das criticas ao paradigma da microeconomia, Elster argumenta que apesar do amplo poder explicativo
dessa abordagem, baseado em causalidades entre razdo e a¢des individuais, sua relevancia teorica se apresenta
estreita pois se abstém em analisar a crencas e os desejos dos agentes em profundidade. Inclusive, a propria
noc¢ao de racionalidade esté limitada ao problema da incomensurabilidade das preferéncias.

43 De forma resumida, apresentamos algumas das vertentes da TER que ganharam espago. A vertente socioldgica
(COLEMAN, 1990; 1993; GOLDTHORPE,1996 e HECHTER, 1994; 1996) e as vertentes neoinstitucionalistas
gue estdo subdivididas em institucionalismo histdrico, socioldgico e da escolha racional (HALL e TAYLOR,
1996). Essas diferentes abordagens de TER representaram avancos no sentido de incorporar dimensdes
subjetivas na analise, assim como questdes de ordem institucional que influenciam na conduta dos individuos.

4 Diferente das teorias pluralistas sobre o papel do Estado que o percebem enquanto um agente relativamente
autdbnomo, na escolha racional seu papel tende a ser uma expressdo do comportamento racional dos agentes em
disputa pelos recursos escassos.
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critérios orientados para o cliente para avaliar a satisfacdo com o0s servicos
governamentais (feedback); e 4) destacar que o0s incentivos ao mercado e 0s
mecanismos de controle sdo superiores as regras e sanc¢des favoraveis a obtencao
de objetivos publicos (NEIMAN e STAMBOUGH, 1998).

Por fim, o ferramental existente na TER, apesar das limitacdes e alcances
apresentados, permite compreender processos sociais como parte de uma cadeia
intencional-causal, resultado de ac¢des individuais agregadas. A partir de uma leitura
de Elster (1998), Ratton Junior (2013) argumenta que 0 constructo de mecanismos,
nos oferece um importe aporte para preencher as lacunas explicativas na analise

sobre fendmenos sociais:

(...) Elster afirma que mecanismo é algo intermediario entre leis e
descricdes. Um mecanismo fornece uma explicacao porque ele € mais geral
que o fenébmeno que ele subsume. E proprio de um mecanismo n&o
comportar uma aplicagdo universal que permita predicdo e o controle dos
eventos sociais, mas encarnar um encadeamento causal que seja
suficientemente geral e preciso para que possa ser encontrado em
contextos variados. Menos que uma teoria, € muito mais que uma
descricdo, pois pode servir de modelo a outros casos ainda nao
encontrados (RATTON JUNIOR, 2013, p. 398).

Desse modo, a explicagdo por mecanismo sintetiza um modo de investigacao
particular das ciéncias sociais, a partir do detalhamento de padrfes causais-
intencionais que possibilitam a ocorréncia de determinado fenébmeno. Nos termos de
Elster, trata-se de abrir a “caixa preta” dos fendbmenos sociais, apresentando suas
pecas, engrenagens, porcas e parafusos. Portanto, com o propoésito de investigar a
emergéncia da PPP de esgotamento sanitario na agenda governamental do Recife
como parte de um processo social resultante de acdes intencionais, pretende-se
identificar os mecanismos gque atuaram para a emergéncia dessa politica publica na

agenda local.

A seguir vamos apresentar trés pontos de debates existentes na TER que
serdo centrais na andlise a ser desenvolvida sobre a emergéncia da PPP de
esgotamento sanitario do Recife na agenda governamental, justificando sua

pertinéncia e capacidade analitica para o objeto de estudo em questao.



70

3.2.1 Problema da racionalidade limitada na TER

Em “Uma Teoria Econdmica da Democracia” Anthony Downs (1999, p.27)
desenvolveu uma definicdo de acao racional a partir de um enfoque comportamental
definido em “sempre que falarmos de comportamento racional queremos dizer
comportamento racional dirigido principalmente para fins egoistas” que, via de regra,
orienta a acdo do individuo em termos de escolhas eficientes pautadas por trés
elementos principais: riqueza, prestigio e poder. A racionalidade, nesta perspectiva,
estd relacionada a capacidade de elencar preferéncias e fazer escolhas em
determinadas situacbes em que o resultado obtido, para ser considerado um
comportamento racional, devera trazer resultados melhores do que a escolha por
uma alternativa diferente. Em termos de politicas publicas, o comportamento
racional equivale a assumir que o eleitor sempre vai fazer sua escolha pelo partido
gue lhe trara maiores beneficios, assim como o governo (partido no governo) fara

politicas que Ihe trardo maior retorno eleitoral.

Os partidos, no modelo downsiano, ndao se confundem com entidades
representativas de classes ou grupos sociais. Partidos sdo compreendidos como
grupos de pessoas que si utilizam de outros grupos sociais para chegar ao poder
(alcancar seu fim). Segundo essa viséo, a finalidade da atividade politica, para os
governantes, € a consecucao de fins privados, assim como a dos eleitores é a da

maximizacao da utilidade esperada através do voto.

Em sua teoria do comportamento governamental, Downs (1999) constréi um
modelo tedrico do comportamento dos partidos e dos eleitores de forma
interdependente, orientados pelo axioma do auto-interesse* no qual ambos guiam
suas acfBes com base nos padrées de comportamento observados entre si. Para os
partidos, argumenta-se, sdo guiados pela busca constante da maximizacdo dos
votos, “os partidos formulam politicas a fim de ganhar eleicbes, e ndo ganham
eleicbes a fim de formular politicas” (Ibid., p.50). Por sua vez, os eleitores tomam
decisdes considerando ganhos e perdas. Quando o ato de votar ndo tem custo, por
exemplo, ndo faz sentido abster-se. Quando gera custos altos, a abstenc&o pode ser

racional mesmo para aqueles com preferéncias partidarias claras. Escolhendo votar,

4 O axioma do auto-interesse assume que a motivacéo das agdes dos partidos e dos individuos que almejam o
poder sdo orientados pela busca de renda, prestigio e poder (proporcionado por cargos governamentais). No
caso, politicas sao meios para atingir fins privados, alcangados apenas pelo partido eleito.
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em termos gerais, o retorno que o cidadao recebe ao votar "depende (1) dos
beneficios que obtém da democracia, (2) de quanto ele quer que um partido
especifico vencga, (3) de quao proxima ele acredita estar a elei¢do, e (4) de quantos
outros cidadéaos ele cré que irdo votar" (Ibid., p. 293).

Outro fator relevante no modelo downsiano € o nivel de acesso a informacao
do eleitor que influencia diretamente na sua capacidade de decisdo. Dado que existe
assimetria de acesso a informacdes, os individuos possuem diferentes capacidades
de tomar decisdes. A educacdo formal, nesse caso, € um bom proxy do
conhecimento contextual dos individuos para tomada de decisdes, para calcular as
vantagens possiveis e 0s custos decorrentes.

Apesar do apelo a um tipo ideal de individuos como agentes econdmicos, a
questdo da racionalidade dos individuos apresenta-se como uma acdo limitada.
Simon (1955), pesquisando sobre o comportamento de gerentes em organizacgoes,
observou a incapacidade destes em lidar com uma grande quantidade de
informacgdes. Portanto, dada a impossibilidade ou o alto custo de processamento de
informagdes para maximizagdo das atividades organizacionais, 0S gerentes
apresentaram um comportamento de satisfacdo (ao invés de um comportamento de
maximizacdo). Em ultima analise, o administrador ndo tenta maximizar tudo, ele
tenta satisfazer suficientemente as atividades da organizacao, de forma a garantir o
funcionamento satisfatorio de alguns setores e tenta solucionar problemas naqueles
gue néo funcionam dentro de um padrao considerado adequado.

A essa situacado de impossibilidade de maximizacao e de apenas capacidade
de satisfacdo, denomina-se de principio da racionalidade limitada. March e Simon
(1958) na obra “Organizac¢des” identificaram outras limitagbes do pressuposto de
racionalidade instrumental dos individuos, fortalecendo a conexdo de diferentes
disciplinas com a TER, a exemplo das abordagens da psicologia comportamental e
dos ganhos de probabilidades da matematica (BALESTRIN, 2002).

Apesar da forte contribuicdo da TER para se compreender o comportamento
de agentes em situagOes estratégicas, bem como o comportamento governamental
em regimes democréticos, o modelo de racionalidade dos individuos, em especial
aquele desenvolvido por Downs, é delimitado por uma série de simplificacées. Uma
delas, considerada central, € o problema da transicdo da racionalidade individual

para um plano agregado. Esse problema consiste em partir do principio de que as
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acOes racionais dos atores individuais sdo sempre pautadas por interesses privados.
Assumindo que os agentes se comportam racionalmente de acordo com um modelo
cognitivo simplificado e egocentrado, como seria possivel a emergéncia da acao

coletiva coordenada?

3.2.2 O paradoxo da cooperacéo

O problema da acdo coordenada na TER estd associado a premissa basica
de racionalidade dos agentes que perseguem interesses particulares. A ideia de que
as organizacdes tratam de promover os interesses comuns de seus membros ou de
que a busca de objetivos privados vai gerar beneficios coletivos sédo teoricamente e
empiricamente questionaveis. Nesse aspecto, Olson (1999) sugeriu um modelo
explicativo para o comportamento dos grupos sociais no qual contesta a premissa
teoricamente difundida de que os grupos tendem a agir de acordo com o interesse
dos seus membros, tal qual o individuo racional que, por extensédo, tende a agir para
atingir suas metas, pois “nao é fato que s6 porque todos os individuos de um
determinado grupo ganhariam se atingissem seu objetivo grupal eles agirdo para
atingir este objetivo, mesmo que todos eles sejam pessoas racionais e centradas

nos seus proprios interesses” (OLSON, 1999, p. 14).

Tendo como premissa a racionalidade do individuo, Olson argumenta que “os
individuos ndo agem voluntariamente para atingir objetivos coletivos que podem lhes
proporcionar vantagens (1999, p. 72)". Na teoria proposta, quanto maior 0 grupo,
maiores sao 0s custos de organizacao e a facilidade de ocorréncia do fendbmeno da
“carona” (free rider) que reforcam racionalidades individuais alheias aos interesses
coletivos. Por outro lado, quanto menor um grupo, menores 0s custos de
organizacdo e maior o controle sobre o efeito “carona”. Quase como um
contrassenso, a teoria da acdo coletiva proposta advoga que a forca de um grupo
nado esta em sua dimensdo quantitativa, mas, sobretudo, em sua coesdo e

capacidade de organizacéao.

(...) mesmo que todos os individuos de um grupo grande sejam racionais e
centrados nos proprios interesses, e que saiam ganhando se, como grupo,
agirem para atingir seus objetivos comuns, ainda assim eles ndo agirdo
voluntariamente para esses interesses comuns ou grupais (OLSON, 1999,
p. 14).
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Para Olson, a chave para compreender a acao coletiva coordenada esta no
tamanho do grupo ou organizacdo, na existéncia de mecanismos de coercdo e de
incentivos seletivos. Essas categorias sao centrais para se compreender as

dindmicas dos grupos sociais que, de acordo com Olson (1999, p. 18):

[...] @ menos que o nimero de individuos em um grupo seja pequeno, ou
gue exista coercdo ou outro mecanismo especial para fazer os individuos
agirem em seu interesse comum, individuos racionais, privadamente
motivados, ndo agirdo para alcancar seus interesses comuns ou de grupo.

Olson (1999) argumenta que o investimento pessoal realizado pelo individuo
guando dividido com outros que ndo contribuem para a acdo coletiva tende a falhar.
Dessa forma, a producdo de bens coletivos somente pode ser obtida em grupos

grandes por meio de sansdes ou “incentivos seletivos” distribuidos uniformemente.

Portanto, a categoria de “incentivos seletivos”, que podem ser sansdes ou
coercles, sdo fundamentais para explicar o comportamento e, principalmente, o
éxito ou fracasso de grupos em atender o interesse de seus membros. Sua
formulac&o sobre o efeito carona (free rider) esta inicialmente associada a oferta de
“‘bens publicos”, definido como: servigos oferecidos a todas as pessoas, que néo
pode ser consumido individualmente sem que outras pessoas também consumam

ou em que o consumo de outros nao vai influenciar na sua oferta.

Nesse contexto, assumindo que o individuo é racional, ndo faz sentido ele
arcar com o0s custos desse servico se 0 seu consumo ocorre independente dele
arcar com os custos ou ndo. Por exemplo: o servigo de seguranca publica vai existir
para os individuos, independente de contribuicbes voluntarias, entdo, por que se
preocupar em arcar com 0s custos se outros contribuintes ja o fazem? A esse tipo
de comportamento, denomina-se de efeito “carona” que, para Olson (1999), pode
ser coibido através de medidas coercitivas ou de incentivos seletivos contrarios a

esse comportamento.

Presume-se que os agentes (individuais ou coletivos) interagem com base em
sistema de incentivos (recompensas ou custos) na modelagem de suas escolhas.
No plano da acdo estatal, significa assumir que os decisores publicos fazem
escolhas com base em um conjunto de interesses e restricdes que sédo formalmente

e informalmente estabelecidos para coordenar a politica publica (acéo coletiva).
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Em particular, para a politica de esgotamento sanitario do Recife, esse
modelo permite compreender a importancia de incentivos e mecanismos na
modelagem do comportamento individual e coletivo (organizagdes) para disputar um
bem coletivo. Assim sendo, o exame da relacdo entre Estado, mercado e areas
pobres passa por uma andlise estratégica, ndo apenas da racionalidade dos
agentes, como também da existéncia e influéncia de incentivos no comportamento
destes. Assim, é a partir desta tipologia de mecanismos organizacionais (incentivos)
gue se pretende analisar a conduta individual/coletiva e o arranjo organizacional dos

diferentes grupos envolvidos com o0 nosso objeto de estudo.

Outra versao do problema de acao coletiva na TER esta associada as teorias
dos jogos que enfatiza a interdependéncia das decisGes dos agentes envolvidos em
um determinado contexto. De forma simplificada, o termo jogo estd associado a
compreensao de diferentes situagdes sociais como um processo de interacao
estratégica entre varios “jogadores”. A nogado de estratégia aqui empregada remete
ao procedimento de tomada de decisdo de um dado jogador, em um ambiente
interativo, com base na expectativa ou antecipacdo do comportamento de outros
para alcancar a maximizacdo do seu interesse. Como pressuposto, € assumido que
cada jogador é ou deve ser racional, devendo adotar uma estratégia de acdo em
funcdo de outros jogadores envolvidos em uma determinada situacdo. Ao final, os

ganhos de cada jogador séo resultantes de suas respectivas escolhas.

Dentre véarios tipos de jogos que se aplicam a diferentes eventos sociais, um
exemplo classico é o “dilema do prisioneiro”. Nesse modelo, considera-se o0s
interesses estratégicos de dois individuos, em um contexto de informacéo limitada
para decidir sobre a melhor estratégia a ser adotada. Os dois prisioneiros
encarcerados se deparam com a possibilidade de escolher diferentes alternativas
(confessar ou negar), sabendo que cada um ganha ou perde a depender da
combinacgao das escolhas realizadas (Quadro 2).
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Quadro 2 — Esquema do jogo dilema do prisioneiro.

Prisioneiro “B” nega Prisioneiro “B” delata
Prisioneiro “A” nega Ambos sédo condenados | “A” € condenado a 10
a 6 meses anos;
“B” é liberto
Prisioneiro “A” delata “‘B” é condenado a 10 | Ambos sdo condenados
anos; a 5 anos
“A” é liberto

Fonte: AXELROD, 2006.

Nesse esquema classico, assumindo que os jogadores “prisioneiros”
desconhecem a estratégia do outro, a melhor escolha para cada um € delatar.
Considerando a replicacdo desse comportamento para escalas maiores e o contexto
de usufruto de bens coletivos, a racionalidade individual pode gerar efeitos nocivos a
coletividade. Um exemplo de consequéncia coletiva decorrente do comportamento
racional individual agregado pode ser ilustrado pela “tragédia dos comuns”
(HARDIN, 1968).

De forma sintética, o argumento central defendido no ensaio “A Tragédia dos
Comuns” sustenta que a racionalidade individual maximizadora em contextos de
auséncia de restricoes e limites no acesso a um determinado recurso publico finito,
inevitavelmente, levard ao seu esgotamento. No caso, a combinacdo de acesso
irrestrito e utilizacdo livre de um determinado recurso comum exerce um efeito de
internalizacdo dos beneficios e externalizacdo para a coletividade dos efeitos

negativos decorrentes da exploracéao.

A outra face do dilema do prisioneiro e o efeito apresentado em “A Tragédia
dos Comuns”, foi desenvolvida a partir da perspectiva dos jogos cooperativos e
jogos repetidos (OSTROM, 1990). No caso dos jogos cooperativos, dado a
existéncia de mecanismos de coercdo ao comportamento puro de maximizagao, 0s
ganhos a serem auferidos (payoffs) em uma relacéo interativa entre agentes passa a
ser superior em estratégias cooperativas do que em estratégias competitivas (dilema

do prisioneiro).

Ostrom (1990) argumenta que o enforcement coletivo em ambientes de

escassez de recursos implica em alternativas ao cenério de colapso apresentado na
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tragédia dos comuns. Por exemplo, em um lago hipotético, com uma quantidade
finita de peixes, e com 2 pescadores que sobrevivem da pesca, a atividade
pesqueira orientada pelo comportamento maximizador evidentemente levara ao
esgotamento dos peixes. Entretanto, assumindo que os pescadores conhecem esse
cenario por antecipacdo e nao tém interesse no esgotamento desse recurso,
representamos um esquema de jogo cooperativo abaixo, no Quadro 3, destacando
0s possiveis ganhos entre os cendrios de cooperar (restringir a atividade pesqueira)
e nao cooperar (pescar o0 maximo possivel).

Quadro 3 — Esquema do Jogo Cooperativo.
Pescador “B” coopera | Pescador “B” ndo coopera

Pescador “A” coopera 500, 500 350, 550

Pescador “A” ndo coopera 550, 350 400, 400

Fonte: Elaboragéo propria.

No jogo apresentado acima, a estratégia de ndo cooperar por parte dos
pescadores implica em ganhos inferiores (400, 400) em relacdo a estratégia de
cooperacao (500, 500). Portanto, a melhor estratégia em termos de beneficios
muatuos € a cooperacao entre os pescadores. No caso de jogos cooperativos, a
variavel tempo é essencial no calculo dos agentes, pois a repeticédo ou periodicidade
do jogo, que pode ser finito ou infinito, resulta diretamente na estratégia a ser
adotada. Retomando o exemplo da pesca no lago, considerando que os pescadores
vivem da pesca (jogo repetido infinito) e o pior cenario possivel é o de esgotamento
do peixe, logo, cooperar, resulta na melhor estratégia para manter ganhos

superiores e constantes ao longo do tempo.

Nesse caso, 0 que guia o comportamento racional dos agentes ndo é
necessariamente a maximizacdo do seu interesse, mas 0 aprendizado através do
sucesso e fracasso das estratégias empregadas em um contexto de repeticdo. As
estratégias adotadas também podem emergir de processos de aprendizagem,

tentativa, erro e acerto.

Assim, traduzindo o problema da acéo coletiva para o contexto de demanda

por servicos publicos (bens coletivos), argumenta-se que a predominancia da
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racionalidade individual, na auséncia de mecanismos coercitivos, pode gerar

consequéncias desastrosas na escala coletiva.

Considerando as limitacdes em que se sustentam as premissas da TER,
assumimos que a reducdo do comportamento humano a simples conduta utilitarista,
com base em incentivos seletivos, ainda € limitada para 0s nossos propoésitos. Além
da racionalidade instrumental, orientadora do comportamento de grupos e individuos
a partir dos beneficios e oportunidades, consideramos que a dimensdo subjetiva,
baseada em valores que constrangem ou incentivam determinados tipos de opc¢des
e condutas é também relevante para explicar a acdo racional. Deste modo,
consideramos que a existéncia das instituicbes e o0 contexto de acesso a
informagOes exercem efeito sobre a escolha dos agentes para adogdo de um

determinado comportamento.

3.2.3 O neoinstitucionalismo

Na vertente do neoinstitucionalismo?®, a investigacdo esta preocupada em
explicar como sistemas simbdlicos, cognitivos e morais (quadro de significados)
influenciam na acdo humana. Como March e Olsen (1989, p.09) colocam, “A acao
humana é uma tentativa de ‘satisfazer’ e cumprir expectativas que sédo especificas
do contexto e profundamente inseridas em campos ou estruturas culturais,
socioecondmicos e politicos”. Seu pressuposto basico € de que as instituicdes

importam.

Em particular, um autor desta vertente, Douglass North e a sua teoria da
Mudanca Institucional, sera central para o desenvolvimento do propdsito da
pesquisa em questdo. Para North (1990, p. 13) as instituicdes “sao as regras do jogo
em uma sociedade ou, em uma definicdo mais formal, as restricbes concebidas pelo
homem que moldam a interagdo humana. Por consequéncia, estruturam incentivos
no intercambio humano, sejam politicos, sociais ou econémicos.” Nessa perspectiva,
as instituicbes cumprem a funcdo de fornecer estruturas estaveis, mas nao

necessariamente eficientes, para a interacdo humana.

4 No novo institucionalismo, o conceito de instituicdo se refere as regras formais e informais, existente nas
estruturas sociais e que organizam a comunidade politica (THELEN e STEINMO, 1992).
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As instituices também tém o papel de reduzir as incertezas ao conferir uma
estrutura ao processo de interacdo social. Por exemplo, a forma de enterrar os
mortos no Brasil certamente é diferente da forma como é realizado no Japao. Ou
ainda, a forma como se barganha um determinado produto em um mercado publico
no Brasil é bem diferente do processo de barganha existente na Argentina. Isso
ocorre porque as instituicdes sociais diferem. Desse modo, as instituicbes cumprem
a tarefa de “moldar” as escolhas dos individuos em processo de interacdo. Em
contraposicdo a ideia de incertezas nas relagbes sociais, as instituicbes
proporcionam o fator de previsibilidade, orientando as estratégias dos individuos em

funcdo de normas e arranjos (formais e informais) estabelecidos.

Apesar da manutencgao do pressuposto normativo existente na TER, de que
os individuos agem livremente em fungéo de seus interesses, 0 neoinstitucionalismo
insere a perspectiva de que as escolhas individuais ndo sdo decisbes puramente
orientadas de forma instrumental, mas que ocorrem dentro de um “espacgo de
oportunidade” delimitado. Para tanto, os valores sociais sdo percebidos como

restricdes a acdo puramente racional®’.

As instituicbes podem ser criadas, como € o caso das leis, ou evoluir ao
longo do tempo, como ocorre com as praticas sociais como 0 casamento. Em
analogia a um jogo, as instituicdes operam como as regras formais (leis e regras
escritas) e informais (convencgdes, codigos de conduta, etc) que reforcam (ou néo)
as regras formais, guiando as estratégias dos jogadores, penalizando transgressoes,
incentivando determinadas préticas, esclarecendo papeis, etc. Assim como em um
jogo de futebol, os jogadores em campo tém o objetivo de vencer, porém, nao a
qualquer custo. Suas ac¢des sao limitadas por um conjunto de restricdes formais e
informais. Por exemplo, uma equipe “A” que “joga duro”, certamente sofrera mais
penalidades do que outra equipe “B” que utilize com menor frequéncia essa
estratégia. Dependendo da partida e da forma como as penalidades sdo aplicadas
pelo juiz, serd mais eficiente ou ndo empregar a estratégia de “jogar duro” para
atingir o objetivo da vitéria (NORTH, 1990).

47O neoinstitucionalismo apresenta uma solugdo, central na TER, para o desacordo entre a racionalidade
individual e a coletiva. No caso, seu enfoque no desenvolvimento das instituicbes formais e informais representa
um recurso analitico valioso para a compreensdo de padrdes comportamentais em situagdes de competicao
social. De forma sintética, esta abordagem permite explicar como determinados grupos conseguem resolver seus
problemas de ago coletiva e outros ndo, a exemplo da questio da “carona” (free-rider) e dos problemas de agdo
coordenada.



79

Prosseguindo com a analogia, assumindo que a equipe “A” sempre opta
pela estratégia de jogar transgredindo as regras — jogar duro, certamente a mesma
pode ficar conhecida como uma equipe intimidadora ou malvista pelos torcedores e
adversarios. Essa caracteristica pode desagradar a torcida, gerando reacdes
adversas como vaias ou cobrancas abertas por um jogo mais justo (fair play),

resultando em penalizacdes sociais pela transgressdo de uma restricao informal.

Considerando que serd feita uma analise sobre uma politica publica, cabe
esclarecer aqui uma distingao essencial entre instituicbes e organizagdes. Assim
como as instituicbes, as organizacbes também oferecem uma estrutura para a
interacdo humana. As organizacfes sdo compreendidas como Orgaos politicos
(partidos, camara de vereadores, agéncia reguladora), econdmicos (empresas,
cooperativas, sindicatos), sociais (associacdo de moradores, clubes, igrejas) e
educacionais (escolas, universidades). Em referéncia a analogia da partida de
futebol, as organizacdes sdo como os jogadores (players). Independente do género,
as organizagdes sao influenciadas pelas instituicdbes (assim como também
influenciam) (NORTH, 1990).

Retomando a discussao sobre “as regras do jogo”, as instituicbes podem
ser compreendidas como o conjunto de restricbes formais e informais que
estruturam o processo de interacdo social. Nesse enquadramento, as restricdes
informais cumprem as seguintes funcdes: 1) suplementar as regras formais; 2)
sancionar normas de comportamentos socialmente aceitos; e 3) estabelecer padroes
de conduta (internalizacao das regras). Por sua vez, as restrices formais, exteriores
aos individuos, como leis, contratos ou regulamentos, cumprem a funcdo de
estruturar o processo de interacdo social. Um ponto central para o funcionamento
das instituicbes se encontra no custo para investigar possiveis transgressdes e na
capacidade de aplicar penalidades, pois a capacidade explicativa do modelo
desenvolvido por North (1990) apresenta limites para explicar a eficiéncia dos
sistemas sociais, pois “instituicbes ndo sdo necessariamente ou mesmo usualmente
criadas para serem socialmente eficientes; ao contrario, elas, ou pelo menos as
regras formais, sdo geradas para servir interesses daqueles que detém o poder de
barganha para criar novas regras” (NORTH, 1990, p.16). Por exemplo, uma
determinada lei pode resultar na manutencdo de privilégios de um grupo social,

mesmo que cause prejuizos coletivos.
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De modo geral, a questdo da eficiéncia*® das instituicdes esta associada a
duas variaveis: 1) execucdo de contratos e 2) reducdo de custo das informacdes. A
capacidade de execucdo de contratos (enforcement) é referente ao cumprimento
das regras, em analogia ao jogo de futebol, refere-se a aplicacdo das regras do jogo.
As regras sociais também funcionam como recursos informacionais que
regulamentam e informam sobre as interacbes, tornando-as relativamente
previsiveis e passiveis de manipulacdo pela orientacdo instrumental de agentes
racionais avidos pela maximizagéo de seus interesses. Quanto a questéo do fluxo de
informacdes, admite-se que instituicdes eficientes sdo aquelas que favorecem o livre
transito de informacdes, ou seja, que operam no sentido de informar os agentes

favorecendo a competicdo social (e a tomada de decisbes racionais).

Portanto, cconsidera-se que as instituicbes moldam as preferéncias e os
objetivos dos individuos no processo de tomada de decisdo e distribuem poder entre
0s agentes, de acordo com suas posicoes, influenciando na formacgéo de estratégias
para alcancar os objetivos desejados. Neste sentido, as instituicbes operam a partir
de dois mecanismos. No primeiro, estruturam o fluxo de informac¢des que podem
gerar expectativas sobre as acfes individuais em um determinado ambiente social.
No segundo, pode aplicar sansdes (incentivos) a serem impostas aos individuos que
nao seguem as diretrizes institucionais a que estéo vinculados. De forma resumida,
as intituicdes estruturam as regras na qual a racionalidade dos agentes operam,
regulando incentivos nas trocas politicas, sociais e econdmicas (NORTH, 1995).

No caso, assumimos que além da racionalidade instrumental dos agentes
envolvidos com a politica publica, existe uma dimensdo simbdlica e outra
institucional que influencia no processo decisério. Assim, assumimos que existe um
conjunto de relacdes objetivas e subjetivas moldando a formulacdo da politica de

esgoto do Recife e sua emergéncia nha agenda governamental.

A partir dessa perspectiva, considera-se que a acao racional dos individuos é
mais ampla do que uma simples fungao custo-beneficio, sendo também socialmente
constituida, sem deixar de ser utilitariamente orientada. Considerando que as regras
estruturam o ambiente de processos de interagdo social entre grupos de interesse

interdependentes, compreende-se que 0s agentes, inseridos em um determinado

4 O conceito de eficiéncia apresentado por North (1990), esta associado a nogdo de desenvolvimento. No caso, o
autor assume que quanto maior a eficiéncia, maior o grau de desenvolvimento de uma sociedade.
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contexto (macro), estdo interagindo no nivel (micro) por intermédio de interesses,

regras e estratégias para reconstruir seus contextos (macro).



CAPITULO 3

Procedimento Metodoldgico

82




83

4.1A estrutura do procedimento metodoldgico

A explicacdo sobre processos que envolvem a formulacdo de politicas
publicas na agenda governamental (agenda-setting) faz parte de um sub-campo*®
particular de pesquisa nas ciéncias sociais. O foco desse ramo de investigacao, de
forma sintética, pode ser definido a partir das seguintes questdes: por que
determinados temas ou problemas assumem relevancia governamental em um
momento especifico? Dado o universo de problemas existentes no dia-a-dia, por que
alguns merecem mais atencdo? De que forma alguns temas sdo priorizados em
detrimento de outros? Tais questbes, via de regra, envolvem a necessidade de
compreensao dos mecanismos de formacao e mudancas nas prioridades de agentes
governamentais inseridos em um complexo processo de disputa por atencao
(SOROKA, 2002; CAPELA, BRASIL e SUDANO, 2015).

As abordagens, teorias e modelos para explicar o processo de formacao de
agenda sdo diversos®. Em particular, empregou-se o MFM, originalmente
desenvolvido por John Kingdon (1995 [1984]), que é um modelo de analise de
formacao de agenda de politicas publicas (policy agenda-setting) com enfoque nos
estagios pré-decisérios e na selecdo de alternativas (ideias). Esse modelo esta
orientado para compreender o0s processos de percepcdo, negociacdo e

hierarquizacao de problemas que ganham a atencéo dos formuladores de politicas.

A opcao pelo MFM ocorreu em funcdo da sua ampla capacidade em
relacionar o processo de competicdo de ideias na formacdo de agenda com o
comportamento de agentes envolvidos com a formulacdo de politicas publicas,
favorecendo a andlise de articulacdes entre ideias e interesses envolvidos no
processo (JOHN, 2003). As ideias-interesses sdo aqui compreendidas como

importantes posi¢cdes assumidas por diferentes agentes (governamentais e nao

4 Qs estudos de agenda-setting podem ser diferenciados em trés campos distintos, porém fortemente
relacionados: (1) agenda midiatica (media agenda-setting); (2) agenda publica (public agenda-setting); (3)
agenda das politicas publicas (policy agenda-setting) (ROGERS, DEARING e BREGMAN, 1988).

%0 Sobre a diversidades de modelos analiticos especificos para processos de formagdo de agenda, na literatura
sobre politicas publicas, destacam-se dois: 0 Modelo dos Fluxos Miltiplos (Multiple Streams Model)
desenvolvido por Kingdon (1999) e o Modelo do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Model), de
Baumgartner e Jones (1993). No primeiro, a agenda € investigada num espaco temporal restrito e de forma
aprofundada em torno de uma (ou poucas) questdes em particular. No segundo, a agenda é investigada numa
perspectiva de longo prazo para diversas questdes relacionadas a diferentes politicas publicas (CAPELLA,
2005).
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governamentais) que, com base na Teoria da Escolha Racional, estdo em processo

de competicao politica para emplacar problemas na agenda governamental.

Outro fator relevante para o emprego do MFM, pode ser descrito pela sua
capacidade sintética de integrar elementos centrais da literatura sobre politicas
publicas — instituicBes, grupos, processos socio-econdmicos, escolhas e ideias, e
seu alcance analitico (JOHN, 2003; CAPELA, BRASIL e SUDANO, 2015). Para John
(2013, p.10), 0 MFM:

(...) € uma das poucas abordagens de politicas publicas que examina o
sistema politico como um todo e abrange a importancia relativa de agentes
individuais, idéias, instituicbes e processos externos. (...) Todos o0s
elementos do processo de elaboragéo de politicas mudam e mudam, e os
resultados das politicas surgem da interacdo continua. As correntes
politicas de Kingdon sdo uma teoria sintética da politica publica.

Considerando seu enfoque no papel da interagcdo de agentes em diferentes
fluxos, que pode ser via competicdo ou coalizagdo, esse modelo apresenta uma
forte interseccdo com aspectos da Teoria da Escolha Racional®!, favorecendo a
construcdo do procedimento metodolégico aqui desenvolvido para explicar como a

PPP emergiu na agenda governamental do Recife.

Além da aplicacdo do MFM como um modelo formal explicativo do processo
de formacdo de agenda, foi necessaria a complementacdo metodologica da
pesquisa, considerando a peculiaridade da PPP de esgoto do Recife. Esta politica,
em sua proposta de universalizagdo do esgotamento sanitario, ndo considerou a
expansao do servico nas areas ZEIS da cidade. Portanto, para além do processo de
formacdo de agenda, investigou-se a influéncia dos representantes de areas ZEIS
nesta politica publica, considerados agentes chaves na formac¢do da agenda urbana
municipal e que, a rigor, ndo se enquadravam nas categorias analiticas propostas
pelo MFM.

A estrutura de exposicao metodolégica desenvolvida foi dividida em 2 etapas
complementares: na primeira, o foco foi explicar a formacdo da agenda no setor de

saneamento de um ponto de vista formal através do MFM. Na segunda, a analise

51 O MFM ¢ uma abordagem critica a perspectiva racionalista do processo decisério na formagdo de agenda,
entretanto, mesmo enfatizando predominancia da dimensdo simbdlica de tal processo, ndo se observa uma
negacdo da existéncia do comportamento racional entre os individuos. Inclusive, o foco nas ideias do processo
de formulag&o da politica publica, proposto pelo MFM, é compreendido sob pressupostos competitivos.
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pretendeu explicar a influéncia de determinadas praticas politicas comunitarias na
formatacdo da PPP a partir do relacionamento entre representantes do PREZEIS e

politicos e partidos vinculados aos governos estadual e municipal.

A seguir, serad apresentado o MFM desenvolvido por John Kindon (1995),
suas categorias de analise e o procedimento de coleta e analise de dados. Logo
apos, serd apresentado o procedimento de pesquisa realizado nas areas ZEIS,
desde sua fase exploratéria até o procedimento de coleta e analise de dados.

4.2 Modelo dos Fluxos Mdltiplos para o estudo de caso

Desenvolvido por John Kingdon (1995), o MFM percebe a politica publica
como uma combinacdo instavel de eventos aparentemente aleatdria que quando
conduzida por um lider (um empreendedor de politica publica), os eventos sao

encadeados e influenciam na emergéncia de um tema na agenda governamental.

A agenda governamental, no modelo de Kingdon, pode ser definida como
uma “lista de temas que sdo objeto de séria atencdo por parte de autoridades
governamentais e seus assessores” (KINGDON, 1995, p.222,) e tem como foco
explicar o porqué de alguns assuntos e problemas serem incorporados na agenda; e
0 porqué de algumas alternativas serem escolhidas e outras ndo. Desse modo, seu
foco esta direcionado para 0s processos e procedimentos pré-decisorios:
determinacdo da agenda, negociacdo entre atores, especificacdo e escolha de
alternativas e, por fim, a implementacao da politica. Vale ressaltar que o modelo nao
apresenta uma direcdo causal, apenas identifica 0 processo de articulagdo entre

fatores que explicam a formacéo da agenda (agenda setting).

A mudanca da agenda ocorre em razdo de momentos criticos, sistematizados

por Capella (1996), como o resultado da convergéncia de 3 fluxos:

1. Problemas (problems stream): neste primeiro fluxo, destaca-se que a
diferenca entre questdes e problemas. Questdes se configuram como
problemas quando formuladores de politicas acreditam que merecem uma
acdo. Por causa do grande numero de questdes existentes e da incapacidade
em lidar com todas ao mesmo tempo, a atencdo dos formuladores esta

direcionada para como eles percebem e interpretam, definindo-as como
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problemas. Os mecanismos para transformar questées em problemas sao: 1)
indicadores; 2) eventos, crises e simbolos e 3) feedback das acoes
governamentais. Os indicadores, por exemplo, taxa de mortalidade infantil ou
taxa de acesso a agua encanada podem apontar a existéncia de uma
guestdo, mas esta precisa ser percebida como probleméatica. A mesma légica
se aplica aos eventos, crises e simbolos que geralmente chamam a atencéao
dos formuladores de politicas, mas, por si, hdo sdo capazes compor a
agenda. Por fim, o feedback sobre programas em desenvolvimento, como o
monitoramento dos gastos, reclamacdes recebidas e experiéncia adquirida
podem levantar questdes, porém sao incapazes de inclui-las na agenda.

2. Alternativas ou solucgdes (policy stream): neste segundo fluxo, considera-se
que as ideias sofrem um processo de selecdo natural, em analogia ao
processo biolégico, as solu¢cdes sdo produzidas por comunidades -
especialistas (policy communities) e flutuam em um “caldo primitivo de
politicas” (policy primaveral soup). Assim, as ideias podem ser descartadas,
combinadas ou aceitas. Ao final, existe um processo de difusédo das ideias
aceitas (solucdes) que passa pelo “filtro” das comunidades de especialistas,
podendo se deparar com resisténcias ou aceitacao.

3. Politico (politics stream): o terceiro fluxo é independente do reconhecimento
dos problemas e das alternativas. Nele a construcdo de consenso ocorre por
meio de negociacédo politica ou de barganha, destacando-se 3 elementos que
o compde: 1) clima ou humor nacional — diz respeito a uma situacao propicia
a algumas ideias em detrimento de outras (comocao social por exemplo) em
um determinado periodo de tempo; 2) grupos de pressao — forcas politicas
organizadas (movimentos sociais, partidos politicos, opinido publica, midia,
grupos de interesses especificos, etc) que aceitam ou rejeitam determinada
ideia; e 3) mudangas no alto escaldo do governo (politico e administrativo) —
implicam em mudancas de gestédo, de postos estratégicos e na composicao
parlamentar. Tais mudancas potencializam a inclusdo de novos itens na

agenda, bem como podem restringir a entrada de outras questoes.

Em determinado momento esses 3 fluxos podem convergir (coupling) e
possibilitar mudancas na agenda. Esse momento é denominado de janela de

oportunidade (policy windows) no qual um problema é reconhecido, uma alternativa
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€ escolhida e as condicbes politicas tornam 0 momento propicio a mudanca,

possibilitando que determinados assuntos sejam incorporados a agenda.

A janela de oportunidade é influenciada, sobretudo, pelo fluxo de problemas e
pelo fluxo politico. De acordo com Kingdon (1995), os mecanismos que transformam
guestdes em problemas chamam a atencéo dos formuladores de politicas (fluxo de
problemas) e a dindmica politica permitem que mudangas sejam introduzidas (fluxo
politico), cabendo aos especialistas (policy communities) fornecerem as propostas e
alternativas. Desse modo, o fluxo de problemas e o fluxo politico exercem influéncia
direta na criacdo da agenda, ao passo que o fluxo de solucdes exerce influéncia

indireta.

Outro componente fundamental no modelo proposto por Kingdon (1995) é a
figura dos empreendedores politicos (policy entrepreneurs) que sao individuos
estratégicos que estao “disponiveis para investir seus recursos — tempo, energia,
reputacdo, dinheiro — para promover uma posicdo em troca de ganhos futuros na
forma de beneficios materiais, metas ou solidarios” (p.179). Em geral se trata de um
especialista em determinado assunto, situado em qualquer area ou posto do
governo (dirigente de 6rgdos e empresas publicas, como um parlamentar ou
assessor, funcionario publico de carreira, etc) ou fora dele (universidades,
movimentos sociais, midia, grupos de interesse, etc.). O empreendedor politico € o
individuo habil em representar ideias e difundi-las e pode ou nao ter posicdo de
autoridade dentro de um processo decisoério, desempenhando um papel estratégico
de possibilitar a conexdo entre solucbes e problemas, propostas e momentos

politicos e eventos a problemas. Sem ele a convergéncia dos fluxos pode nao

acontecer e a mudanca na agenda deixar de ocorrer.

Na figura 10, apresenta-se um esquema do modelo de fluxos mdltiplos de

forma simplificada:



Figura 10 — Modelo dos fluxos multiplos de Kingdon.

PROBLEM STREAM
(Fluxo de problemas)

POLICY STREAM
(Fluxo de solugdes)

POLITICAL STREAM
(Fluxo politico)
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AGENDA-SETTING
Acesso de uma questdo &
agenda

Fonte: CAPELLA, 2005, p.13.

O modelo de fluxos multiplos tem como unidade de andlise seus diferentes
fluxos, de maneira relativamente independentes, e como eles se articulam
(coupling). Cada estrutura do modelo tem como ponto chave os agentes envolvidos
no processo que podem ser agrupados em duas categorias: atores governamentais

e ndo governamentais (ou ainda como atores visiveis e invisiveis).

Os governamentais sdo aqueles que tem maior influéncia na composicédo da
agenda: chefe do executivo; funcionarios do alto escaldo da burocracia (ministros,
secretarios e gestores); poder legislativo, servidores publicos, etc. Os atores néo
governamentais, em geral, sdo aqueles que tem maior influéncia na producédo de
alternativas e solucfes: grupos de interesses, pesquisadores, movimentos sociais,
etc. Naturalmente, essa divisdo € flexivel, considerando que muitas vezes as
posicbes entre atores governamentais e nao governamentais sado fluidas e

transitorias.

Para além dos grupos de agentes com capacidade de influéncia no processo
de formacdo de agenda, governamentais e ndo governamentais, existe um agente
considerado central no MFM, o chefe do executivo. No estudo de caso em tela, trata-
se do governador que possui poder de veto na agenda, bem como é o responsavel

pela escolha de postos chaves no governo.

Para Kingdon, o chefe do executivo € considerado um dos agentes mais

influentes no processo de formagdo de agenda, pois: “Nenhum outro ator
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individualmente, no sistema politico, tem a capacidade do presidente de estabelecer
agendas em determinadas éareas politicas para todos os que lidam com essas
politicas.” (KINGDON, 1999, p.23). Por sua posicéo e capacidade de distribuicdo de
recursos institucionais (principalmente o poder de veto e o poder de nomear pessoas
para cargos-chave do processo decisorio), recursos organizacionais e recursos de
comando da atencéo publica, o chefe do executivo é considerado o ator mais forte
na definicdo da agenda (CAPELA, BRASIL e SUDANO, 2015).

4.2.1 Categorias de andlise propostas

A estrutura de categorias especificadas pelo modelo de Kingdon (1995), ver
Quadro 4 - sintese das categorias propostas pelo modelo -, € destacada por sua
capacidade de relacionar a racionalidade técnica da construcéo de alternativas com
0s processos de negociacdo entre agentes e com a dinamica politica do processo
decisério (RODRIGUES, 2010).

Quadro 4 — Sintese das Categorias do Modelo dos Mdltiplos Fluxos.

Ndo h& vinculo causal entre problemas e solugdes.
Questdbes ndo se transformam em  problemas
automaticamente: problemas s&o construcbes que
envolvem interpretacdo sobre a dinamica social. A
definicdo de problemas € fundamental para atrair a
atencdo dos formuladores de politicas. S&o representados
por meio de indicadores, eventos, crises e simbolos que
relacionam questdes a problemas.

PROBLEMA

N&o sdo desenvolvidas necessariamente para resolver um
problema. S&o geradas nas comunidades politicas,
difundem-se e espalham-se no processo de sensibilizacao.
SOLUCOES Sao solugdes tecnicamente viaveis, que representam
valores compartilhados, contam com consentimento
publico e receptividade dos formuladores de politicas com
maiores chances de chegar a agenda.

Refere-se ao contexto politico, cria o “solo feértil” para
problemas e solugbes. O “clima nacional’, as forgas

FLUXO politicas organizadas e as mudancas no governo Sao
POLITICO fatores que afetam a agenda. Ideias e ndo apenas poder,
influéncia, pressao e estratégia sdo fundamentais no jogo

politico.

O presidente (poder executivo) exerce influéncia decisiva
ATORES sobre a agenda. A alta burocracia e o legislativo também
afetam a agenda. Grupos de interesse atuam mais, no
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sentido de bloquear questdes, do que de leva-las a
agenda. A midia retrata questdes j& presentes na agenda,
nao influenciando sua formacéao.

Oportunidades de mudanca possibilitam ao empreendedor
efetuar a convergéncia de problemas, solu¢cdes e dinamica
politica, mudando a agenda.

JANELA DE
OPORTUNIDADE

Fonte: GOTTEMS, 2010, p. 44.

As categorias apresentadas acima compdem uma cadeia de eventos que
quando balanceados podem promover a abertura de uma janela de oportunidade
(policy windows), favorecendo a emergéncia de determinado tema a agenda
governamental. A capacidade explicativa do modelo reside na sensibilidade de
captar o encadeamento desses eventos, compreendidos como impulsionadores de

um determinado tema na agenda governamental.

4.2.2 Aplicagdo do MFM

O MFM desenvolvido por Kingdon (1995) baseou-se em estudos de caso
ancorados em entrevistas com individuos relacionados a producédo de politicas. A
amostra de entrevistados pelo autor considerou, principalmente, duas
caracteristicas: posicdo formal na hierarquia deciséria e individuos indicados pelos
entrevistados como participantes do processo de formacéo de agenda. Aplicando
esse procedimento metodoldgico foram realizadas 18 entrevistas semiestruturadas
com atores governamentais e nao governamentais que, de alguma forma,

participaram do debate sobre a PPP de esgoto do Recife.

Além de seguir o procedimento metodolégico de Kingdon (1995), a opcao
pelo modelo de entrevista semiestruturada, com perguntas abertas, considerou que
esse tipo de entrevista possibilita “uma compreensédo detalhada das crencas,
atitudes, valores e motivagcdes, em relacdo aos comportamentos das pessoas em
contextos especificos” (GASKELL, 2008, p. 65). As perguntas®? empregadas foram

uma estratégia para o entrevistado apresentar de forma mais detalhada, com suas

2. Antes do inicio da gravacdo, questdes importantes relacionadas a pesquisa foram explicadas com maior
detalhe para evitar quaisquer confusdes ou ambiguidades por parte dos entrevistados. Procurou-se intervir o
minimo possivel durante as entrevistas, facilitando ao entrevistado falar livremente sobre cada tema abordado.
Quando determinado tema ou questdo ndo era compreendida, o procedimento adotado foi de perguntar
estritamente sobre o assunto e evitar possiveis “fugas”.
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préprias palavras, sua visdo de mundo e aspectos relacionados a pesquisa. Ao
iniciar as entrevistas, foi solicitado a anuéncia dos entrevistados a partir de um termo
de consentimento (Apéndice A) e sua permissdo para grava-las, porém em alguns
casos a permissdo néo foi concedida. Cada entrevistado foi identificado com um
nome ficticio, sem relacdo com o seu nome verdadeiro ou sua identidade (Apéndice
B).

O procedimento de entrevista foi planejado com o objetivo de ter acesso a
dados mais detalhados e ricos, seguindo algumas instrucbes de boas préticas na
aplicacdo de técnicas de entrevista (BOYCE e NEALE, 2006). Neste sentido, o
entrevistador tomou iniciativa de: 1) tornar medidas para deixar o entrevistado
confortdvel; 2) demonstrar interesse nos relatos apresentados; 3) evitar
interferéncias durante os relatos; 4) usar vestimenta adequada e neutra; 5) evitar
guestdes do tipo sim/ndo para conduzir e aprofundar a entrevista; 6) usar linguagem
corporal apropriada; 7) manter suas opinides pessoais sob controle; 8) exposicéo
clara e direta dos objetivos da pesquisa antes de iniciar a entrevista; e 9) garantia de

anonimato dos entrevistados e confidencialidade do contelido das entrevistas.

Ainda durante o procedimento de entrevista, algumas restricdes inerentes a
técnica de pesquisa foram observadas em alguns casos, como: 1) falta de motivacéo
do entrevistado; 2) respostas falsas ou incoerentes e 3) influéncia externa durante a
aplicacdo da entrevista. Para cada restricdo observada, houve um esforco para
contornar a situagdo ainda durante a aplicacdo da entrevista. Para o problema de
falta de motivacdo do entrevistado, tentou-se criar uma relacdo de empatia com o
entrevistado, no sentido de demonstrar o maximo de interesse durante o relato. Para
as respostas incoerentes ou falsas, houve o esfor¢co de tornar as questdes sempre
claras e objetivas. Para o problema de interferéncias externas, tentou-se agendar
entrevistas sempre em locais neutros, ou que representassem o0 menor grau de
influéncia no entrevistado. Entretanto, para o grupo de gestores publicos
entrevistados, houve forte dificuldade em realizar o procedimento fora do ambiente
profissional, que invariavelmente interferiu no procedimento de entrevista, seja por
constrangimento durante a aplicacdo de questdes sobre politica (sensiveis no

ambiente profissional) ou por constantes interrupgdes provocadas por terceiros.
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A amostra de entrevistados foi selecionada de acordo com sua hierarquia no
processo decisorio e de seu envolvimento no debate que antecedeu a emergéncia
da PPP de esgoto do Recife na agenda governamental. Para a categoria de atores
governamentais, priorizou-se os individuos que ocuparam cargos no alto escaldo
governamental (com poder decisorio — gestores, diretores e secretarios) com
capacidade de influenciar no processo decisorio. Para a categoria de atores nao
governamentais, priorizou-se aqueles que participaram ativamente do debate publico
sobre a PPP de Esgoto. Posteriormente, 0os entrevistados de ambas as categorias
indicavam outros participantes do processo, um procedimento similar a técnica da
“bola de neve™3. No total foram realizadas 18 entrevistas, apresentadas no Quadro

5, por instituicdo, frequéncia e categoria.

Quadro 5 — Amostra de entrevistas sobre a formacdo da agenda
governamental.

Instituicdo de filiacdo | Quantidade de entrevistas | Categoria
Secretaria de Saneamento 3 Agente governamental
Compesa 5 Agente governamental
Universidade Federal de 1 Ag\(/a:rtr?ar;?gntal
Pernambuco (UFPE) 9 .

(especialistas)
Instituto Federal de 1 Ac?\(/egrtr?ar;r?gntal
Pernambuco (IFPE) 9 A
(especialistas)
Ex-secretéario de Agente nao
1 governamental

saneamento do Recife -
(especialistas)

Tribunal de Contas do

Estado de Pernambuco 2 Agente governamental

(TCE-PE)

Prezeis 1 Agente nao
governamental

Sindicato dos Urbanitarios 2 Sindicato

Empresa de Urbanizagéo

do Recife (URB) 1 Agente governamental
Movimento de Luta nos 1 Agente nao
Bairros (MBL) governamental

Em pesquisa qualitativa ndo existe uma quantidade de entrevistas pré-
definidas como representativas do universo em analise. Para Baur e Gaskell (2008)

existe um “ponto de saturacao” que ocorre quando “mais entrevistas ndao melhoram

>3 Trata-se de uma técnica de amostra ndo probabilistica na qual os participantes iniciais de um estudo indicam
novos participantes que, por sua vez, indicam novos participantes e assim sucessivamente, até que seja alcangado
0 “ponto de saturacdo” (BALDIN e MUNHOZ, 2011).
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necessariamente a qualidade, ou levam a uma compreensao mais detalhada” (p.70).
Como parametro razoavel, os autores indicam uma quantidade entre 15 e 25

entrevistas individuais para atingir o “ponto de saturagao”.

Cada individuo entrevistado fazia parte de uma determinada instituicdo que
em maior ou menor medida esteve envolvido direta ou indiretamente na formulacdo
da PPP de esgotamento sanitario. Naturalmente, cada um dos entrevistados
experienciou a sua maneira e de acordo com sua posi¢ao institucional esse
processo, rememorando episédios e discussdes que envolveram a definicdo da PPP

de Esgoto.

As entrevistas realizadas foram agrupadas nas categorias propostas pelo
MFM (governamentais e ndo governamentais), depois foram sub-agrupadas nos
seus respectivos grupos (especialistas, técnicos, secretarios, sindicatos, movimentos
sociais, etc) de forma a permitir a caracterizacdo das posicoes e preferéncias de
cada ator no processo. Ainda a partir das entrevistas foi possivel reconstruir o
processo de articulacdo entre os fluxos, bem como compreender o papel

desempenhado pelos agentes na construcéo da politica.

O roteiro de entrevista ndo foi padronizado. Houve um roteiro base com
guestdes padronizadas, porém dada a as diferencas entre grupos e a técnica de
entrevista semi-estruturada aplicada, fez-se necessaria adaptacdes constantes
durante o procedimento de aplicacdo. Desse modo, para cada grupo as entrevistas
foram organizadas por temas centrais e cada tema foi investigado por um conjunto
de questdes, apresentados no Quadro 6, referentes as categorias extraidas pelo

MFM e as questdes centrais.

Quadro 6 — Roteiro basico de questbes para as entrevistas semiestruturadas.

Temas Centrais Questbdes
PROBLEMA Qual a leitura dada a questdo do esgotamento sanitario no
Recife?
SOLUCOES Quais as propostas existentes? Qual a mais apropriada e
por que?

FLUXO Como foi o debate (contexto) na época da escolha pela
POLITICO melhor solucéo politica para o esgotamento sanitario?
ATORES Qual foi o seu papel no debate sobre a politica de

esgotamento sanitario no Recife? Como se relacionou com
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0S grupos prés e contra a sua posicao?

JANELA DE Como foi a atuacdo das liderancas governamentais
OPORTUNIDADE | (empreendedores politicos) na selecéo pela PPP?

A entrevista sempre iniciou com uma pergunta sobre a trajetoria do agente no
setor de saneamento para em seguida introduzir o roteiro de questdes, conforme
apresentado no Quadro 6. Houve adaptacdo de questbes durante o procedimento,
considerando as diferentes posic¢des e fungdes que os individuos ocupavam no setor
de saneamento durante o processo de formulacdo da PPP, de modo que questdes
inicialmente fora do roteiro foram surgindo conforme o decorrer das entrevistas. O
objetivo foi explorar 1) a fala do entrevistado sobre sua percep¢do do problema
sanitario e as possiveis solugdes; 2) as propostas existentes no setor para o periodo
em andlise; 3) sua relacdo com outros personagens do setor; e, por fim, 4) sua
posicdo sobre a escolha da PPP na época do debate, especificamente no periodo

2011-2013 em que se apresentou e se discutiu publicamente a proposta.

Aléem das entrevistas semiestruturadas, foram feitas analises em fontes
primarias e secundarias. Como fontes primarias, foram consultados: jornais locais,
Diario Oficial de Pernambuco e Atas de Reunibes da ALEPE que apresentaram
como tema a PPP de Esgoto do Recife. Como fontes secundarias, foram
consultadas as bases de dados do Sistema Nacional de Informacdo Sobre
Saneamento (SNIS), do DATASUS e do Censo Demografico sobre as caracteristicas
socioeconbmicas na cidade para caracterizar de forma mais acurada fatores de
ordem social e sanitarios no periodo que antecedeu a definicdo da PPP de Esgoto

na agenda governamental.

Os dados obtidos via entrevistas semiestruturadas e fontes primarias foram
analisados a partir da técnica de Analise de Conteudo Temdtica, que sera

apresentada em detalhes no tépico 3.3.

4.2.3 O procedimento de entrevistas com representantes de ZEIS

Em paralelo as entrevistas desenvolvidas para explicar o processo de

formacdo de agenda com base no MFM, também foram realizadas entrevistas
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semiestruturadas com representantes de ZEIS, tendo em vista o papel central do
PREZEIS na politica urbana do Recife. Considerando o formato da PPP em néo
expandir os servicos de esgotamento sanitario para ZEIS n&o urbanizadas, o
proposito foi de investigar em profundidade o papel de seus representantes no

processo de emergéncia dessa politica publica.

Diante da falta de dados gerais sobre os representantes de ZEIS, foi realizado
um survey exploratério na modalidade censo® com esses representantes. Survey é
um tipo de pesquisa social empirica quantitativa, aqui adotado em uma perspectiva
exploratdria para identificar a distribuicdo de determinados tracos e caracteristicas
da populacéo de representantes de ZEIS. Para Babbie (2005, p.96), dentre as varias
modalidades da pesquisa de tipo survey, estes também podem ser:

“realizados para permitir enunciados descritivos sobre alguma populagao,
isto €, descobrir a distribuicdo de certos tracos e atributos. Nestes, o
pesquisador ndo se preocupa com o porqué da distribuicdo observada
existir, mas com o que ela é.”

A aplicagao ocorreu durante as reunides das Comissdes para Urbanizagao e
Legalizacdo (COMUL), que agruparam no periodo de uma semana 76
representantes de ZEIS com um total de 57 respondentes. O procedimento de
aplicacdo do questionario foi em um ambiente ndo controlado de forma
autoaplicavel, sendo realizada uma apresentacdo do pesquisador e da pesquisa,
seguido da distribuicdo do questionario. Uma das dificuldades® no procedimento foi
conseguir manter a atencdo dos respondentes de forma individualizada durante as
respostas, sem interferéncia de terceiros. Outra dificuldade de aplicacdo residiu na

compreensdo dos mesmos sobre as questdes apresentadas®®.

O questionario aplicado®’ (Apéndice C) foi elaborado a partir da necessidade

de identificar o perfil social e econémico dos representantes de ZEIS, bem como sua

54 Existem ao todo pouco mais de 100 representantes de areas ZEIS, considerando representantes (titulares) e
seus suplentes eleitos. De modo geral, a excecdo da ZEIS Torrdes em que seu representante ndo compareceu as
reunides gerais no inicio de 2016, as informag6es foram coletadas com todos os representantes titulares.

> A dificuldade relatada indica que provavelmente a qualidade das informagGes pode ser sub ou sobre estimada.
Para maiores informagdes sobre a qualidade de estimativas em surveys, consultar Paranhos et al. (2014).

%6 Em geral, o perfil do representante de ZEIS é de baixa escolaridade. Em varios casos (8), os representantes nao
sabiam ler. Nessas circunstancias, técnicos da URB se ofereceram para acompanhar a aplicagdo do questionario
fazendo a leitura e marcando as questdes pelos representantes.

5" Na construcdo do questionario, priorizou-se o uso de questdes curtas e objetivas para evitar quaisquer formas
de interpretacdes ambiguas por parte dos entrevistados.
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percepcdo sobre as condi¢cdes sanitarias locais e sua relacdo com partidos e
politicos profissionais. Apds esse levantamento do perfil geral do representante de
ZEIS,
investigacdo sobre a relacéo destes com a PPP de esgoto.

foram realizadas 5 entrevistas semiestruturadas para aprofundar a

O roteiro de entrevista elaborado para os representantes de ZEIS diferiu
daquele empregado anteriormente com base no MFM. Considerando o propdésito de
compreender a relagcdo entre representantes de ZEIS e politicos durante a
elaboracdo da PPP, o roteiro construido foi estruturado a partir de quatro eixos

tematicos, apresentados no Quadro 7.

Quadro 7 — Roteiro de Entrevista com os Representantes de ZEIS.

Questdes tematicas

Questdes especificas

1. Caracterizacéo
social entrevistado

a. Histéria de vida (sua trajetéria como lideranca
comunitéria, como chegou a comunidade); b. rotina das
atividades como lideranca, escolaridade, profissdo e papel
politico local.

2. O acesso aos
servigos de
esgotamento sanitario
na ZEIS

a. Como é percebida a questdo do esgotamento sanitario na
comunidade (relevante ou nao), registro fotografico da area,
estratégias locais de destinacdo do esgoto.

3. Conhecimento
sobre a PPP de
esgotamento sanitario
no Recife

a. Se tem conhecimento da PPP de esgoto e de sua meta
de universalizar o esgotamento sanitario?
b. Teve algum posicionamento sobre a politica?

4. Sua relagdo com
partidos politicos e
politicos profissionais

a. Se tem relacédo com partidos, se sim, por que?

b. Se tem relagdo com candidatos; se sim, por que?
c. qual a motivacao para envolvimento com partidos e
candidatos?

A perspectiva de pesquisa quantitativa-qualitativa adotada nesta etapa

ocorreu em funcdo da 1) necessidade de identificagdo do perfil do representante de
ZEIS em funcdo da auséncia de dados disponiveis na literatura especifica; e 2)
Conhecer em profundidade a relacdo das liderangas comunitarias com o sistema
politico a partir de suas praticas politicas locais e percep¢cbes sobre os problemas
sanitarios na sua area de representacdo. Seu propoésito foi de compreender a
relacdo entre as praticas politicas comunitarias e a politica de esgotamento sanitario

do Recife.
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4.3 O procedimento de analise de dados

Para analisar o conjunto de dados coletados (entrevistas semiestruturadas e
fontes primarias), empregou-se a técnica de Anadlise de Conteddo sob uma
abordagem qualitativa, conduzida a partir de uma analise tematica (BARDIN, 2011;
NEUENDORF, 2002). O procedimento, basicamente, foi o de observar a presenca e
frequéncia com que determinados temas emergiam na fala dos entrevistados,
considerando seu contexto em relacdo ao objeto de estudo (GRANEHEIM e
LUNDMAN, 2004).

Para Bardin (2011, p.135) a andlise tematica “consiste em descobrir os
‘nucleos de sentido’ que compdem a comunicagao e cuja presenga, ou frequéncia de

aparicdo, podem significar alguma coisa para o objetivo analitico escolhido.”

A Andlise Tematica de Conteudo foi realizada a partir das seguintes etapas:
1) pré-analise; 2) codificacdo e 3) tratamento dos resultados obtidos (MINAYO,
2007). Na primeira etapa, foi realizada uma leitura flutuante a partir do contato
intenso com o material coletado, seguida pela definicho do corpus da pesquisa
(entrevistas e documentos - jornais locais, Atas de Reunibes da ALEPE e Diério
Oficial de Pernambuco). Sobre a definicdo do corpus da pesquisa, sua constituicdo
considerou o0s critérios de exaustividade (andlise minuciosa do texto),
homogeneidade (critérios comuns na selecdo do material de pesquisa),
exclusividade (as codificacdes realizadas sdo mutuamente exclusivas), objetividade
(qualquer codificador construido chega ao mesmo resultado) e pertinéncia (referente
ao objeto de estudo) (OLIVEIRA, 2008; BARDIN, 2011).

Na segunda etapa, considerou-se como unidade de andlise o enunciado
textual que podem ser frases ou periodos que possuem significados subjacentes
passiveis de codificacdo via interpretacdo com base nas teorias empregadas. No
caso, os codigos expressam unidades condensadas de significados que agrupam
um conjunto de enunciados sob similaridade de conteudo. Através dos codigos
construidos, foi possivel agrupa-los em temas, considerados como um link ou ponto
comum entre um conjunto de cédigos similares. Assim, presenca e frequéncia de
temas indicam a relevancia de determinados conteudos, analisados como
‘indicadores”, de fatores relevantes para explicar a questdo da pesquisa
(GRANEHEIM e LUNDMAN, 2004; ELO e KYNGAS, 2008; BARDIN, 2011).
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No caso, os dados brutos do texto, enunciados, foram agregados em cédigos
(unidades de significados) como expressbes densas de significados baseadas no
referencial tedrico adotado. Por sua vez, os codigos foram agregados em temas
referentes as caracteristicas ou expressdes do conteludo observado. Tratou-se de
um processo de sistematizacdo e agregacao das informacfes como representacao
sintética do conteddo textual observado, orientado por critérios teoricamente

selecionados.

Por fim, a descricdo da presenca, frequéncia ou auséncia de determinados
temas € parte essencial do processo de analise que ndo se limita apenas a sua
descricdo, mas também a inferéncia relativa ao conhecimento sobre o objeto de
estudo. Trata-se de buscar uma correspondéncia entre a estrutura de temas
observados e os significados circunscritos ao processo de emergéncia da PPP na

agenda governamental.



Capitulo 4

A Emergéncia da PPP de esgoto do Recife na Agenda
Governamental
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5.1 O fluxo de problemas

O reconhecimento de problemas ndo é condicdo suficiente para um tema
entrar na agenda governamental, mas constitui uma etapa fundamental para o
estabelecimento dela. Para Kingdon (1995), as conversdes de questbes em
problemas ocorrem por meio de trés (3) mecanismos: eventos focalizadores
(focusing events), indicadores e feedback governamental. A mudanca de uma
guestao para o status de problema € um processo fundamental na compreenséo da
formacdo da agenda governamental que, no caso do servico de esgotamento
sanitario na Cidade do Recife, observou-se a presenca de eventos marcantes
decorrentes da baixa cobertura dos servigcos ao longo dos anos, da manutencéo de
baixos indices de acesso e de sucessivas experiéncias municipais em lidar com o

problema.

Durante as décadas de 1990 e 2000, ocorreram diferentes eventos no Recife
com impacto direto na saude publica relacionados com o baixo acesso ao servico de
esgotamento sanitario. No caso, foi feita uma sistematizacdo dos seguintes eventos,
identificados como relevantes para explicar a conversdo da questdo da baixa
cobertura de esgotamento sanitario em um problema de agenda no Recife: crise
sanitaria associada aos baixos indices de acesso ao servico, experiéncias de

politicas locais ineficazes e a criagdo do marco regulatério do setor de saneamento.

5.1.2 Crise sanitaria na Cidade do Recife nas décadas de 1990 e 2000

A precariedade sanitaria € uma constante na cidade do Recife e remete a
uma historiografia ampla, com registros desde o povoamento colonial (MELLO,
1991; MENEZES, ARAUJO, CHAMIXAES, 1991; VASCONCELOQOS, 1995; COSTA e
PONTES, 2000; CARVALHO, 2010). De forma mais contemporanea, tomando o
periodo pos redemocratizacdo, o0 quadro sanitario no Recife se mantém

praticamente inalterado com baixos indices de coleta e tratamento de esgoto.
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Na década de 1990°8, o indice de coleta de esgoto no Recife era de 30%
apenas, concentrado nas areas centrais e urbanizadas (Figura 8). Do inicio da
década de 2000 até o ano de assinatura do contrato de PPP em 2013, ver Gréfico 3,
houve uma evolugéo lenta e gradual para os indices de coleta e de tratamento de
esgoto.

Gréfico 3 — Variagdo dos indicadores de coleta e tratamento de esgotos na
Cidade do Recife no periodo 2001-2013.
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir da base de dados do SNIS, 2016.

Como € possivel observar, no periodo de 2001-2013, a expansdo dos
servicos foi pouco significativa. Para o servico de coleta de esgoto, a expansao foi
de apenas 2,5%. Para o servico de tratamento do esgoto coletado, existe uma
variagdo maior, decorrente de problemas operacionais que afetam as estacOes de
tratamento ao longo dos anos, reverberando na variacdo do indice de tratamento do
esgoto coletado. De todo modo, vale ressaltar que nesse periodo também nao

houve uma expanséo substantiva da capacidade de tratamento do esgoto®°.

58 Para a década de 1990 se utilizou dados IBGE (1992), pois nesse periodo néo existe a informagcéo disponivel
na base de dados do SNIS que serviu de referéncia para todos os indicadores de esgotamento sanitario utilizados.
% O sistema de tratamento de esgoto no Recife, no periodo analisado (década de 1990, 2000 e 2010) era
composto por dois subsistemas: Cabanga e Peixinhos. O primeiro com capacidade para tratar 80.000m?3/dia, com
reducdo de carga organica de 40%; e o segundo com capacidade para tratar 36.000m?/dia, com capacidade de
reducéo de 80% da carga organica. Ambos sistemas possuem uma capacidade de tratamento superior ao volume
de esgotos coletado, sendo subutilizadas. Além desses sistemas, existe um terceiro tipo de menor alcance,
denominado de Sistemas Isolados, que ndo estdo interligados aos subsistemas apresentados acima e que adotam
solugdes especificas para cada caso em relacdo a coleta, transporte e tratamento dos efluentes (RECIFE, 1995).
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Como resultado do baixo desempenho dos servigcos de esgotamento sanitario
associado a fatores de precariedade urbana (racionamento de agua, falta de
urbanizagdo, drenagem deficitéria, etc), a cidade do Recife sediou eventos
catastroficos do ponto de vista da saude publica.

Um evento marcante da precariedade urbana do Recife, na década de 1990,
foi o titulo de capital mundial da Filariose bancroftiana®®, concentrando os maiores
indices de infectados no mundo (MACIEL, FURTADO e MARZOCHI, 1999). O bairro
da Mustardinha, uma area ZEIS com alta incidéncia da doenca, foi palco de forte
mobilizacdo popular na época. A populacdo local protagonizou mobilizagdes
sistematicas pela implantacdo dos servicos de esgotamento sanitario no bairro como
uma solugéo para o problema existente, como pode ser observado na Figura 11.

Figura 11 - Convocatéria para a Caminhada pelo Saneamento Basico, 1992.

Saneamento
€ a Solucao

Fonte:
Arquivo comunitario de Mustardinha (1992) apud CASTRO, 2015, p.106.

Além do caso emblematico da Mustardinha, que resultou em uma série de
medidas governamentais para o controle da Filariose, ainda na década de 1990, a
cidade do Recife sediou outros eventos ndo menos catastroficos. Em 1992 a praia
de Boa Viagem foi literalmente fechada pela cavalaria da Policia Militar em funcao

80 Wuchereria bancrofti é o agente etioldgico da doenca da filariose bancroftiana que se desenvolve em terrenos
alagados, canais e fossas rudimentares e redes de drenagem abertas, que apresentem retencdo de agua. Além da
filariose existe um conjunto de patdgenos de veiculacdo hidrica disponiveis em realidades de auséncia de
sistemas de esgotamento sanitario adequado (ALBUQUERQUE, 1993; MACIEL et. al., 1994).
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de um surto de célera (Vibrio cholerae). Na época, existia a suspeita de que a
poluicdo dos rios e cérregos, decorrentes da falta de esgotamento sanitario, tinha
contaminado o litoral pernambucano, favorecendo a disseminagéo de uma epidemia
de célera e levando a sua interdicdo por um periodo de oito dias até o fim da
suspeita. O episédio gerou o icbnico banho de mar do entdo governador Joaquim
Francisco que tentou afastar os rumores da contaminagdo se “arriscando” em
banhar-se na praia de boa viagem (Figura 12).

Figura 12 — Manchete sobre o risco de contaminacédo de colera no litoral
pernambucano em 1992.
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Fonte: Diario de Pernambuco, 1992, p.1.

O fechamento de um dos principais cartdes postais do estado, a praia de Boa
Viagem, e a midiatizacdo da transmissdo da colera no litoral pernambucano gerou
prejuizos ao setor de turismo e hotelaria, além de uma série de protestos de
pescadores do Pina que foram prejudicados com a medida®l. Apesar dos contornos
politicos que a crise da célera tomou no Recife, a ocorréncia de coélera na capital
pernambucana se manteve em patamares elevadas durante toda a década de 1990
(Grafico 4).

61 O governador Joaquim Francisco foi duramente criticado pela forma como lidou com a questio da epidemia
de cdlera.
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Grafico 4 — Taxa de casos de colera confirmados (por 100.000 habitantes) em
capitais no periodo de 1991-2000.
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Fonte
: DATASUS, 2018.

De forma comparativa, somando todas as ocorréncias registradas durante o
periodo de 1991-2000, a cidade do Recife ocupou a terceira posicdo entre as
capitais brasileiras com as maiores taxas de casos de cOlera registrados, atras
apenas de Fortaleza (1°) e Maceio (2°). Outra posicédo de destaque pouco honorifica
da capital pernambucana, no periodo de 1990-2000, foi o alto percentual de 6bitos

ocorridos em menores de 5 anos vitimas de doencas diarreicas agudas (Gréfico 5).

Gréfico 5 - Percentual de 6bitos (%) por doenca diarréica aguda em menores
de 5 anos por capital no periodo 1990-2000*.
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Fonte: DATASUS, 2018.
*Propor¢des calculadas a partir dos 6bitos informados ao Sistema de Informacg8es de Mortalidade.
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Para o periodo de 1990-2000, Recife apresentou a quarta maior meédia
nacional de Obitos por doenca diarréica aguda em menores de 5 anos em
comparagcdo com as demais capitais brasileiras. Em linhas gerais, esse quadro
revela a gravidade das doencas diarréicas agudas na cidade, evidenciando uma
forte associacdo entre a saude publica local e o baixo acesso ao servico de
esgotamento sanitario. Entretanto, cabe aqui a ressalva que as taxas de célera e
Obitos por doenca diarréica aguda em menores de 5 anos sdo fendbmenos com
causas multifatoriais®?> e que os servicos de saneamento apresentam uma forte
correlacdo negativa com estas, ou seja, em situacdes de baixo acesso aos servicos,
em geral, observa-se taxas elevadas de célera e 6ébitos por doenca diarréica aguda
em menores de 5 anos de (MENEGUESSI et al., 2015; SILVA, 2017).

Na década seguinte, nos anos 2000, ocorreram varias epidemias de dengue
na cidade do Recife. Particularmente, em 2002 houve uma grave epidemia com mais
de 116.000 mil casos notificados (CORDEIRO, 2008; BOHM, 2016).

Além dos problemas de saude publica que marcaram a Cidade do Recife nas
décadas de 1990 e 2000, de forma ndo menos alarmante, ainda persiste na cidade a
prevaléncia de altos indices de doencas de veiculacdo hidrica: doencas
gastrointestinais, amebiase, hepatite, esquistossomose, dengue, filariose,
leptospirose, entre outras diretamente relacionadas com baixo acesso ao servico de
esgotamento sanitario (GUIMARAES, 2003; PASCOALINO e MORAES PEREIRA,
2009).

Para Kingdon (1995), eventos focalizadores como catastrofes ou desastres
capazes de gerar comocao social auxiliam na conversdo de questdes em problemas
merecedores de atencdo governamental. No caso, o argumento aqui desenvolvido
se refere a relagcédo observada entre a existéncia de eventos “catastréficos” para a
saude publica local durante as décadas de 1990 e 2000 com 0 baixo acesso aos
servicos de saneamento basico, em particular, o0 segmento de esgotamento
sanitario. Como sera apresentado, a seguir, do ponto de vista sanitario, 0
esgotamento sanitario entrou na agenda municipal gerando politicas publicas

distintas para atender as demandas locais.

62 Em (ltima andlise, ndo é possivel atribuir a reducdo dessas taxas apenas a variacdo do indice de acesso aos
servigos de saneamento basico.
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5.1.3 Experiéncias de politicas locais

Atento a questdo sanitaria, o poder municipal engendrou uma série de
intervengbes. De forma resumida, na década de 1990, face a crescente demanda
social pelo acesso ao servico em um contexto de democracia recente e crise
econbmica, a politica local foi orientada pelo debate da descentralizacdo e da
reducdo de custos de intervencdo. Nesse momento, a politica municipal de
esgotamento sanitario pautou-se pela implantacdo de sistemas condominiais de
esgotamento sanitario como uma tecnologia simplificada, de baixo custo e
potencialmente capaz de expandir a cobertura dos servicos (VASCONCELOS,
1995).

O sistema condominial & caracterizado por uma rede de esgoto flexivel,
passando nos fundos dos lotes, na frente das casas, nos becos ou vielas,
dependendo da necessidade local, ao invés de passar pelas vias publicas como no
sistema convencional (Figura 13) (MELO, 2009). Essa caracteristica da tecnologia
condominial permite a implantacdo de redes coletoras de esgoto em areas nao
urbanizadas, uma caracteristica considerada como potencialmente capaz de

avancar na universalizacdo do servico, sob baixo custo de implantagéo.

A nivel municipal, esse sistema também foi adotado como ferramenta de
planejamento. Em 1994, foi concebido o Plano de Ordenamento do Sistema de
Esgotos do Recife®® (POSER), adotando o padrdo de sistema condominial como
modelo de intervencdo municipal, definindo o territério municipal em microssistemas

sob a logica da flexibilidade e reducéo de custos (PINTO, 2006).

83 0 POSER dividiu a 4rea nio saneada do Recife em 98 unidades de coleta, cada uma destas correspondendo a
um microsistema de coleta e tratamento de esgotos. Essa divisdo permitiu unificar o padrdo de tratamento e
evitar a projecdo de grandes estacbes de tratamento de esgotos, as quais exigiam grandes estruturas e
investimentos pesados em estacGes elevatorias e emissarios, além do elevado consumo de energia e riscos de
operagdo, que poderiam causar sérios danos ao meio ambiente (PINTO, 2006).
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Figura 13 — llustracdo da modelo fisico do sistema condominial e convencional.
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Fonte:
KILSON, 2008, p.9.

O sistema condominial relne as residéncias de uma mesma quadra,
formando microssistemas ligados a rede publica, reduzindo praticamente a metade a
extensdo total da rede e gerando economias significativas na implantacdo da
infraestrutura. Outra caracteristica peculiar desse modelo é a proposta de
compartilhamento de responsabilidades entre o Estado (ha figura do municipio) e as
comunidades beneficiarias mediante diferentes tipos de parcerias, com diferentes
niveis de responsabilidades para cada parte, uma espécie de “pacto condominial”®*
(CASTRO, 2015).

Portanto, na década de 1990, a tonica foi atender as areas de baixa renda no
territério municipal que, sob forte mobilizacdo social, demandaram a implantacéo
dessa infraestrutura. Entretanto, dentre varios problemas ocorridos com a
implantacdo do sistema condominial®®, destaca-se a falta de integracdo entre a
Compesa e a Prefeitura do Recife na implantacdo dos sistemas. Ao fim desse
periodo, o resultado foi a implantacdo de 54 sistemas de esgotamento condominial

com severos problemas de operacdo e 0 baixo aproveitamento (recebimento) por

8 As parcerias comunidade-Estado, via de regra, envolviam a aquisicdo total ou parcial dos materiais para
construcdo dos ramais pela populagdo, bem como a adequagdo das instalagdes sanitarias residenciais (RECIFE,
1990).

8 QO sistema condominial foi considerado uma experiéncia de pouco éxito em expandir o acesso ao servico de
esgotamento sanitario no Recife (mas de sucesso em outros estados e paises). Para maiores informagoes,
consultar VVasconcelos (1995) e Castro (2015).
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parte da concessionaria (Compesa) responsavel pela operacédo dos servi¢os. Tratou-
se de uma politica estritamente local®®, com pouco suporte do governo estadual e da
Compesa (VASCONCELOS, 1998).

Na década seguinte, o padrao de intervencéao local foi baseado no conceito de
saneamento integrado. Nesse periodo, a tbnica foi de intervir diretamente na
requalificacdo de ocupacdes ndo urbanizadas, adotando feicbes de uma politica de
(re)urbanizacdo da Cidade do Recife. No caso, a politica de esgotamento sanitario
iniciou®” com o projeto piloto das ZEIS Mangueira e Mustardinha, areas urbanizadas
com uma série de servicos publicos e melhoramentos considerados essenciais para
a implantacdo da rede de esgotamento sanitario (calcamento, urbanizacao,
educacdo ambiental, drenagem, instalacdes hidrosanitarias, etc) (Figura 14).
Posteriormente, as acfes de saneamento integrado foram replicadas em outras

ZEIS no territério municipal®®,

Figura 14 — Conjunto de elementos que compdem o saneamento integrado no

Recife.
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Fonte: SESAN, 2004.

8 O carater estritamente local apresentado se refere ao protagonismo municipal, desprovido de parceria
significativa com o governo estadual ou federal para tocar a infraestrutura sanitéria na cidade. Vale também o
registro aqui de que nesse periodo (1990), foi produzido o Plano de Ordenamento do Sistema de Esgoto do
Recife sob inspiracdo do modelo condominial. Para maiores informacdes sobre a politica de esgotamento
sanitario municipal a partir do modelo condominial, consultar VVasconcelos (1995).

67 Durante o periodo de 2001-2006 foram executadas obras em 15 areas diferentes: Mangueira; Mustardinha;
Roda de Fogo; Santo Amaro; Santa Teresinha; Vila dos Casados; Chié; llha do Joaneiro; Jardim Uchba; Vila
Santa Luzia; Chéo de Estrelas; Aritana; Poco da Panela; Vila Cardeal e Silva; e Mangueira da Torre (SESAN,
2006).

& Posteriormente, 0 modelo de saneamento integrado foi replicado nos bairros de Santa Luzia, Roda de Fogo,
Santo Amaro, Chéo de Estrelas e Jardim Uchoa (FERREIRA, 2013).
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A politica de saneamento integrado no Recife, dada a complexidade do
padrdo de intervencao, implicou na necessidade de mobilizar recursos volumosos
para alavancar os indices de esgotamento sanitario, bem como criou uma frente de
urbanizacdo das areas ZEIS. Miranda (2014), analisando a dindmica de alocacéo de
recursos para o setor no periodo de 2006 a 2013, observou que 0 municipio se
mostrou incapaz de financiar a expansao da infraestrutura sanitaria local. No Grafico
6, abaixo, apresenta-se a distribuicdo anual dos investimentos em esgotamento
sanitario realizados tanto pela prefeitura quanto pela Compesa no periodo de 2002-
2010.

Grafico 6 — Distribuicdo dos investimentos em esgotamento sanitario na cidade
do Recife (2002-2010).
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Fonte: SANEAR, 2012; SNIS, 2016

A média de investimento anual no periodo observado foi de 6,6 milhées para
manutencdo e expansdo da infraestrutura de esgotamento sanitario no Recife. A
partir dos dados apresentados, do ano de 2008 em diante a Compesa iniciou um
crescimento vertiginoso dos investimentos nesse segmento na cidade enquanto que
a prefeitura municipal manteve o investimento constante. Considerando a magnitude
do problema e corroborando com uma das conclusGes apresentadas por Miranda
(2014), o nivel de investimento local®® se mostrou insuficiente para reverter o quadro

de déficit cronico de esgotamento sanitario na cidade.

89 A partir de 2006, parte dos investimentos municipais foi financiado pela COMPESA, a partir do Fundo
Municipal de Saneamento (Lei Municipal n°® 17.104/2005). Anualmente houve um repasse de 3% do valor
correspondente a arrecadacdo liquida anual do exercicio anterior da COMPESA, obtido na prestagdo dos
servigos em territério municipal. Porém o repasse desses recursos ficou destinado as areas ZEIS, nas quais ndo
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De igual modo, assim como a politica de esgotamento sanitario a partir do
modelo condominial na década de 1990, o padrdo de saneamento integrado teve
pouca participacdo da Compesa que atuou em parceria apenas no projeto piloto
(ZEIS Mangueira e Mustardinha). A participacdo da Compesa, na politica local, via
de regra, mostrou-se timida e, como uma empresa publica estadual, pode ter sofrido

o efeito das polarizacdes partidarias nas décadas de 1990 e 2000 (Figura 15).

Figura 15 — Alinhamento partidario desde a redemocratizacao até 2014.
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Fonte: Elaboracéo propria.

Na Figura 15, apresentada acima, o objetivo € representar, de forma
simplificada, a alternancia dos partidos eleitos diretamente para a Prefeitura do
Recife e para o Governo Estadual. Portanto, a representacdo dos partidos que
assumiram por saida prematura dos ocupantes do executivo municipal ou estadual,
por motivos diversos, foi propositalmente omitida. Desse modo, é possivel observar
que desde 1987 até 2013, houve apenas 2 alinhamentos partidarios entre prefeitura
e governo estadual. O primeiro alinhamento ocorreu no inicio dos anos 1990, com o
Partido da Frente Liberal (PFL), atualmente conhecido como Democratas (DEM).
Neste primeiro alinhamento, de acordo com Vasconcelos (1995), o sistema
condominial esteve fora da agenda local que priorizou obras de grande porte para a
infraestrutura local. No segundo alinhamento, em 2013, observa-se uma agenda
comum para o setor de esgotamento sanitario, com a proposta da PPP de Esgoto do

Recife.

fosse viavel a implantacdo de sistemas convencionais, mediante apresentacdo de projetos de urbanizagdo e
saneamento integrado.
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De modo geral, as politicas de esgotamento sanitario municipais (sistema
condominial e saneamento integrado) apresentaram um impacto timido no
incremento da oferta do servico a populagdo. Posteriormente, dado o baixo
desempenho do padréo de intervengéo local, marcado por intervengdes pontuais em
areas de baixa renda, o governo estadual alinhado com o governo municipal, lancou
a proposta de PPP para universalizar o servico na cidade, apostando no setor
privado como ator fundamental para dinamizar os investimentos para a expansao do
servico (FERREIRA, 2012).

5.1.4 Marco regulatério no Setor de Saneamento

Apos a extingdo do PLANASA em 1992, o setor de saneamento careceu de
um marco regulatério que clarificasse questbes fundamentais na prestacdo dos
servicos de saneamento: titularidade e competéncias. O modelo institucional
implementado pelo PLANASA legou um padrédo de gestdo centralizador na esfera
estadual, ausente de canais para a participacdo social e ancorado nas empresas
publicas estaduais. No entanto, os novos rumos tomados no cenario nacional
apontavam para a maior participacdo municipal nas decisdes politicas nacionais e

locais’®, incluindo os servicos de interesses locais como é o caso do saneamento.

No ambito legislativo, na década de 1990, houve a tentativa de estabelecer
um marco regulatério para o setor através do Projeto de Lei (PL) — 199/19937, Em
dezembro de 1994, o PL — 199 foi aprovado na integra pelo Senado Federal, no
entanto, em Janeiro de 1995, o recém empossado presidente FHC, em seu quarto
dia util de mandato, vetou na integra o PL 199 sob alegacédo de burocratizar e onerar
0 erario publico (SAMPAIO, 2011).

Em um contexto de crise fiscal crénica, o governo federal na década de 1990,
em particular os governo do presidente FHC (1995-1998/1999-2002) atuou no setor

70 Segundo Souza (1999), no Brasil é possivel afirmar a existéncia de um triplo federalismo visto que estados e
municipios possuem esferas de governo com autonomia e outras prerrogativas constitucionais que caracterizam a
condigdo de entes federados ndo sé aos estados, mas tambhém aos municipios.

10 PL — 199, segundo Sampaio (2011), foi fruto do consenso entre as diversas entidades da area, ASSEMAE,
ABES, empresas privadas e sindicato de trabalhadores que propunham a integracdo das acGes em saneamento
com os setores de salde e meio ambiente, definia diretrizes gerais para o setor e uma estrutura de
funcionamento; propunha um Conselho Nacional de Saneamento de carater consultivo e deliberativo e um
Fundo Nacional de Saneamento.
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sob a perspectiva de reduzir o papel do Estado no setor de saneamento,
incentivando a busca de recursos no setor privado ou em agéncias internacionais.
Uma das expressodes dessa orientagéo foi a criagdo do Programa de Modernizacao
do Setor Saneamento (PMSS) com o propdésito de otimizar a eficiéncia na prestacéo

dos servicos e aumentar a capacidade de financiamento do setor’?.

Nos anos finais do governo de FHC, em 2001, houve uma segunda tentativa
em resolver a situacgdo institucional do setor de saneamento. Foi langado o PL
4147/2001 que representou o esforco no sentido de solucionar questdes ainda
latentes, como a questdo da titularidade e a regulamentacdo na divisdo de
responsabilidades na prestacéo, regulacao e delegacao dos servigos. Sem sucesso,
0 PL 4147/2001 foi arquivado.

Como avanco paralelo, em 2005, houve a promulgacéo da Lei dos Consorcios
Publicos, Lei federal n° 11.107/2005, dispondo das normas gerais para que Unido,
estados, distrito federal e municipios celebrem a contratacdo de consércios para a
gestao de servicos publicos de interesse comum, representando um avanco no setor
de saneamento (fiscalizacdo, regulacdo, planejamento e prestacdo). Esta Lei
também regulamentou o associativismo dos municipios entre si, com ou sem
participacdo dos estados e da Unido, favorecendo a construgcdo de parcerias
interfederativas. No cenario local, foi com base na Lei dos Consorcios Publicos que
a Prefeitura do Recife firmou uma relacdo de parceria com a Compesa para
estruturar o setor de saneamento local a partir da experiéncia do saneamento
integrado (apenas no projeto piloto). No caso, foi celebrado um Contrato de
Programa (2005) que clarificou questbes importantes quanto a regulacdo e a
fiscalizacdo dos servicos que ficou a cargo da Agéncia Reguladora de Pernambuco
(ARPE).

Somente em 2007, com a promulgacao da Lei federal 11.445/2007, conhecida
como a Lei do Saneamento, parte da lacuna existente desde o fim do Planasa foi

suprida. Essa Lei teve o carater de ressaltar o papel do poder publico na area, além

2 No cenario local, em 1995, a PCR estabeleceu um protocolo de intengdes junto ao PMSS tentar garantir
financiamento para obras de grande porte junto a agentes financeiros nacionais (CEF e BNDES) e internacionais
(BID), no entanto, sem sucesso em conseguir os recursos (COSTA e PONTES, 1997).
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de ter uma visdo abrangente do conceito de saneamento’3, assegurou uma
abordagem sistémica de gestdo com interseccdo de diferentes niveis de governo e
um modelo institucional bem definido, separando os papéis do titular, do prestador e
do regulador dos servicos (REZENDE e HELLER, 2008). No que tange aos seus
principios, a universalizacdo, a equidade na prestacdo do servico, o controle social e
a qualidade se apresentam como diretrizes a serem perseguidas pela Lei do

Saneamento’.

Com a criacdo do Marco Regulatorio do setor, também foi produzido um efeito
de seguranca juridica assegurando maior controle sobre as diferentes formas de

contratacdes e relacdes referentes aos servicos de saneamento basico.

Em sintese, as evidéncias identificadas no fluxo de problemas estédo
relacionadas a eventos de crise na saude publica, baixo desempenho na expansao
do servico de esgotamento sanitario, baixo fluxo de investimentos, polarizacdes
partidarias, experiéncias de politicas publicas locais insuficientes na reducdo do
déficit do servico e auséncia de marco regulatorio no setor. No quadro 8, apresenta-
se, de forma sistematizada, os eventos identificados como problemas nas décadas
de 1990 e 2000.

Quadro 8 — Fluxo de Problemas.

Década de 1990 e Implatacao do sistema condominial em areas ZEIS

e Redemocratizacdo e demanda social pelos
servicos

¢ Crise sanitaria — Filariose bancroftiana
¢ Alta taxa de mortalidade infantil

e Baixo indice de acesso ao servico

e Auséncia de marco regulatorio

e Baixo apoio da concessionaria do servico —
Compesa

¢ Modelo de gestéo integralmente publico

Década de 2000 e Implantacdo do saneamento integrado

3 Diferente do PLANASA, a nova Lei inclufa os segmentos de agua, esgoto, drenagem, controle de vetores e
doengas, residuos solidos e meio ambiente (REZENDE e HELLER, 2008).

" Apesar dos avancos que a Lei do Saneamento representou para o setor, a questdo da titularidade permaneceu
em aberta.
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e Baixos investimentos para expanséo do servigo
e Baixo indice de acesso ao servigo
e Permanéncia de problemas sanitarios

e Baixo apoio da concessionaria do servico —
Compesa

¢ Modelo de gestdo integralmente publico

e Criacdo do marco regulatorio no setor

5.2 O fluxo de propostas e solucdes

Em janeiro de 2011, houve o primeiro anuncio publico no Diario Oficial do
Estado de Pernambuco sobre a proposta para universalizar o servico de
esgotamento sanitario via uma PPP na RMR". Até entdo, a proposta de PPP foi

veiculada sem maiores detalhes, apresentando suas metas e custos.

Ainda nesse mesmo ano, um informe publicitdrio da Compesa trouxe
novamente a proposta da PPP, de forma mais elaborada. Neste informe,
apresentou-se a meta de universalizacdo em 12 anos, seguida das caracteristicas
do empreendimento que estimou universalizar em 90% de cobertura a um custo de
4,5 bilhées de reais, salientando os ganhos ambientais do empreendimento
(despoluicédo dos cursos hidricos) e econdmicos a partir da reducédo dos gastos com
saude publica. A proposta de universalizagdo do esgotamento sanitario foi
anunciada como parte de um conjunto estrutural de investimentos na Compesa que,
no mesmo ano, gozava de grande prestigio social com a conclusdo exitosa das
obras de Pirapama’®. Ainda neste informe, Jodo Bosco, entdo secretario de
Recursos Hidricos e Energéticos (e ex-presidente da Compesa) argumentou que 0
crescimento econdmico do estado de Pernambuco, com crescimento do PIB acima
da média nacional, favorecia esse volume de investimentos, com fontes oriundas
principalmente do setor publico (COMPESA, 2011).

5 Apesar do anuncio ter ocorrido apenas em 2011, desde de 2007 que o Comité Gestor do Programa de parcerias
Pablico-Privadas de Pernambuco (CGPE) tinha autorizado a empresa Andrade Gutierrez para realizar os estudos
relativos ao projeto do Sistema de Coleta e Tratamento de Esgoto da Regido Metropolitana. Inclusive, o
presidente do CGPE nesse periodo era Geraldo Julio, eleito prefeito da cidade do Recife em 2012 (CGPE, 2007).
76 O sistema Pirapama foi responsavel por incrementar em 50% a oferta de 4gua na RMR (aumentou a
disponibilidade de 10 mil L/s de &gua para 15 mil L/s) e reduziu drasticamente o rodizio de 4gua na regido
(COMPESA, 2011).
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Ao final de 2011, a apresentacdo da PPP de esgotamento sanitario ganhou a
midia local. O Jornal do Commercio abordou a valorizacdo da estatal (Compesa)
durante o governo de Eduardo Campos (2007-2010), destacando sua saude
financeira e os investimentos em curso com grandes obras de infraestrutura hidrica,
bem como o novo status adquirido de empresa eficiente e com faturamento
bilionario’”” que comecara a despertar o interesse de empresas privadas do setor
(JORNAL DO COMMERCIO, 2011).

Ja no inicio do ano de 2012, houve uma série de seis reportagens em
diferentes jornais de grande circulacédo local’®. As abordagens apresentaram, sob
diferentes perspectivas, desde o diagnostico sobre baixa cobertura existente (ma
gestdo, recursos escassos, problemas sociais, etc) até a explicacdo de como a PPP
anunciada mudaria a realidade sanitaria na regido. A midia local apresentou em
todas as reportagens uma imagem favoravel a PPP, destacando-a como uma

solucéo para o problema da baixa cobertura existente na cidade.

Apesar de Kingdon (1995) admitir a importancia da midia como um fator
relevante na difusdo de ideias, seu papel na formulacdo de agendas governamentais
é considerado como pouco importante. Para o caso analisado, principalmente para
noticias publicadas no Jornal do Commercio, no periodo de 2012-2013, foi possivel
observar a construcdo de uma retorica valorativa em torno da proposta de PPP.
Para as seis (6) reportagens analisadas, houve uma associacao direta entre a
proposta de PPP com a ideia de universalizacdo do esgotamento sanitario e de
priorizacdo deste servico com grandes investimentos. Como Baumgartner e Jones
(1993) colocam, a retérica argumentativa em torno de um programa de acao
governamental, contribuindo para a mobilizacdo em torno de propostas, constroem
Policy Images que, a depender dos apelos empregados (tone), podem ser negativas,
positivas ou neutras. Para a proposta da PPP de esgoto, observou-se um tone

positivo em todas as coberturas observadas.

" Desde 2008, a COMPESA passou a figurar como uma das maiores empresas do nordeste, ocupando a 52°
posicdo em um ranking de 83 empresas publicas e privadas (BANCO DO NORDESTE, 2008).

8 0 Jornal do Commercio deu ampla publicidade a PPP de esgotamento sanitario do Recife como uma solugéo
para a cidade entre os anos de 2012 e 2015 (Ver as edi¢Bes no caderno economia nas datas 22/04/2012;
23/04/2012; no caderno cidades em 01/08/2012; 07/11/2015) e o Diario de Pernambuco (CADERNO BRASIL,
2012).



116

Ainda em 2012, foram realizadas 2 audiéncias publicas. Em uma delas,
realizada na Alepe, na Comissdo de Meio Ambiente em conjunto com a Comissao
de Cidadania e Direitos Humanos, foi possivel analisar a discussao ocorrida entre 0s
diferentes agentes envolvidos no setor e suas inclinagdes. Entre os participantes
presentes, que registraram suas opinides, identificou-se os agentes interessados no
tema a partir das seguintes categorias: dirigentes do governo estadual, gestores da
Compesa, técnicos da Compesa, sindicato dos Urbanitarios, politicos de partidos
diversos, moradores de areas de baixa renda e especialistas do Instituto Federal de

Pernambuco (IFPE) e Fiocruz.

No decorrer da audiéncia, houve varios esclarecimentos por parte dos
gestores da Compesa sobre a natureza da PPP como uma forma de concesséo
(administrativa) diferente do modelo de concessao plena (“privatizacdo”). Nesse
aspecto, houve um debate contundente entre os sindicalistas em conjunto com
técnicos da companhia, argumentando que o modelo de PPP, a ser adotado, era
compreendido como uma forma de privatizacdo, gerando 6nus para o setor publico e
receita para o setor privado. Como colocou o entdo presidente do sindicato dos
urbanitarios: “(...)se trata de privatizacdo, vez que o ativo da Compesa sera entregue
para a PPP e o passivo continuard com a Compesa (ALEPE, 2012, p.4)”. A posigao
apresentada pelos sindicalistas e técnicos compesianos foi de clara defesa pela
manutencdo do modelo de gestdo integralmente publico sobre o servico de
esgotamento sanitario. Segundo um dos dirigentes do sindicato, entrevistado, que

participou da audiéncia publica:

eu sempre disse PPP é pior do que uma privatizagcdo, disse isso na
audiéncia publica. A PPP é uma verdadeira doac¢édo do patriménio publico a
grupos privados. Por que é pior do que uma privatizacdo? A exemplo do
modelo de privatizacdo da Celpe, a privatizacdo foi entregue a grupos
privados os ativos e passivos, né? Toda a responsabilidade pertence a um
grupo. No caso da PPP foi entregue pra o grupo privado sé os ativos.
Passivo continua com a Compesa (U1, 2016)

Em contraponto, o grupo de dirigentes estaduais e dos gestores da Compesa
argumentaram em defesa da proposta de PPP, criticando o modelo de gestao

integralmente publico sob titulo de um padrdo de intervencgdo burocratico, baseado
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na Lei de licitacdes’, que debilita a eficiéncia pulblica na aplicacdo dos
investimentos necessarios para atender as demandas sociais. Ainda na mesma
perspectiva, a PPP proposta foi defendida como uma estratégia para aumentar o
volume de investimentos (a serem captados pelo parceiro privado) e melhorar a
eficiéncia na expansao do servico de esgotamento sanitario. Segundo o depoimento

de um dos dirigentes da Compesa entrevistado:

Entdo a alternativa melhor que a gente teria era se de fato tivesse dinheiro
suficiente no orgamento da Unido ou no FGTS pra a gente pegar esse
dinheiro e fazer essas obras. Como a gente viu que ndo tinha, entdo a PPP
se mostrou uma alternativa, eh, razoavel naquela época pra a gente
estudar. Ta certo? Entdo essa foi a origem, foi por ai. Queremos dar uma
resposta mais rapido a sociedade pra um problema que é crénico e no
modelo atual a gente ndo vai responder. Porque o modelo atual ele se
mostra um fracasso total. Seja pela burocracia, seja pela falta de recursos.
Por que esse fracasso total? Porque hoje nds temos mais de 20 estados
gue tem menos de 50% de cobertura de esgotamento sanitario. Entdo, ou
seja, mostra que falhou. Qual € o modelo que vai dar certo? N&o sei. A
gente tem que procurar alternativas, nés escolhemos dentre as que
existiam, nos escolhemos uma (PPP) (CP1, 2016).

De forma sintética, a tese apresentada pelo grupo gestores da Compesa foi: a
proposta de PPP difere do modelo de concessao plena (privatizacdo), sua adocao
aumenta a capacidade de investimento em esgotamento sanitario e o parceiro
privado terd uma maior eficiéncia para realizar as obras necessarias para expandir o

servigo.

As posicdes assumidas pelos agentes no debate ocorrido foi basicamente a
seguinte: dirigentes estaduais e gestores da Compesa advogaram pelo modelo de
gestdo dos servicos a partir de uma PPP; e o grupo de sindicalistas, técnicos
compesianos e moradores de areas ndo urbanizadas advogaram pela manutencao
da gestéo publica (integralmente feita pela Compesa). Em sintese, o debate orbitou
entre a defesa de dois modelos distintos de gestdo: a proposta de PPP

representando a gestao privada e a manutencao do modelo de gestao publica.

" A Lei N° 8.666/1993, também conhecida como Lei das LicitagGes, institui normas para licitagdes e contratos
da Administragdo Publica no Brasil.
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De forma mais periférica, também foi discutida a manutencéo da tarifa social®
e 0 modelo de regulacdo a ser adotado com a PPP. Quanto a tarifa social, foi
esclarecido que a proposta de PPP néo iria interferir. Sobre o modelo de regulacéo a
ser adotado, de forma vaga, discutiu-se o papel da ARPE como reguladora e a

necessidade de um verificador independente.

O debate ocorrido na audiéncia publica, em certa medida, remete ao debate
que houve (e ainda ha) na comunidade de especialistas locais?! para o setor de
saneamento. Assim como se observou na audiéncia publica, parte da discusséo
sobre a PPP rememora a um ponto irreconciliavel de preferéncias entre a gestéo
publica ou privada dos servicos. Em entrevista realizada com um conjunto de quatro
especialistas locais envolvidos no debate sobre a politica de esgotamento sanitario
no Recife, foi possivel observar posicionamentos conflitantes sobre a proposta de
PPP.

Na defesa do modelo de gestdo publica do esgotamento sanitario, um dos
especialistas entrevistado se apresentou como entusiasta de uma gestdo publica
compartilhada (proposta proxima a defesa dos sindicalistas), destacando as virtudes
de parcerias entre estados e municipios como uma alternativa. Como colocou um

dos especialistas entrevistados:

sou um entusiasta das parcerias entre municipios e estados, sobretudo nas
regibes metropolitanas (...). De uma maneira geral em toda concepc¢éo de
regido metropolitana, uma busca conjunta por fontes de financiamento, por
melhoria de gestéo, transparéncia no processo decisorio, acho que seria um
excelente modelo, digamos, prioritario pra a solugdo dos problemas
metropolitanos, uma parceria institucional entre 0s municipios e o governo
do estado, respeitada a titularidade municipal. Naturalmente o governo
federal também faria parte desta parceria como grande financiador através
de FGTS, BNDES e do orcamento geral da Unido. No que se refere a
gestdo, seria fundamental um pacto metropolitano englobando ndo somente
0s governos, mas também as entidades da sociedade civil, entidades de
classe, iniciativa privada, parceiro extraordinariamente importante porque
séo os principais elaboradores de estudos e projetos e executores de obras,
além de unicos fornecedores de matérias e equipamento. Enfim, cria-se o
espaco institucional para um grande pacto metropolitano como uma soluc¢éo
de longo prazo, institucionalmente sustentavel, que pudesse, enfim,
oferecer formas, inclusive de participacdo social através de entidades de

8 O programa de Tarifa Social da Compesa para consumidores de baixa renda que, sob determinadas
condicionalidades, pagam uma tarifa de 4gua fixa de 8,95 R$ (em 2018) e estdo dispensados da tarifa de esgoto.
Para maiores informagdes consultar: https://servicos.compesa.com.br/

81 Ao todo, foram realizadas 4 entrevistas com especialistas locais que se envolveram direta e indiretamente no
debate sobre as solugcdes para o segmento de esgotamento sanitario no Recife. As entrevistas foram realizadas
durante os anos de 2016 e 2018, tendo por alvo remontar o debate entre as solucdes disponiveis no periodo de
2011-2013.
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classe e de organizacbes da sociedade civil no acompanhamento, na
gestado de todo esse processo. (E3, 2018)

A proposta de um modelo de gestdo publica compartilhada, favoravel a
formacao de parcerias entre entes publicos, teve ampla recepcao e difusdo a partir
do sindicato dos urbanitarios. Sua defesa, na época, ganhou projecdo a partir do
modelo consorciado de gestdo do esgotamento sanitario baseado na experiéncia do
projeto piloto de saneamento integrado que ocorreu na cidade do Recife (FRUNE,
2012). Todavia, essa proposta ficou restrita ao circulo sindical, ganhando pouco

apoio de outros setores envolvidos com o tema.

Por outro lado, a proposta de PPP, teve uma recepc¢ao positiva, tanto dos
entusiastas da participacdo privada na gestdo do esgotamento sanitario quanto de
alguns criticos. De acordo com um dos nossos entrevistados (E1), um estudioso

sobre financiamento e gestédo no setor de saneamento:

As PPPs podem, como no caso de Pernambuco (a PPP de esgotamento
sanitario), ser uma ferramenta importante. Agora, € preciso também que o
Estado, a empresa de saneamento, ndo se deixe capturar pelo ente privado,
pelo contrario, que exija dele, além dos controles externos como o Tribunal
de Contas (TCE-PE), todos os controles necessarios porque isso € uma
contratacdo de servico como outra qualquer. Entdo, quando a empresa nao
pode aportar recursos, ndo pode tomar recurso do fundo de garantia, nao
pode lancar agbes na bolsa, o estado que é dono dessa empresa
majoritariamente também n&o tem recurso para aportar nessa empresa por
causa das questdes fiscais que j& sdo conhecidas, entdo a saida mais
evidente é se juntar com um parceiro privado para aportar recurso,
tecnologia, gestdo, eficiéncia, novos métodos de gestdo, para buscar
resolver o problema, para beneficiar a populagdo que é o mais importante
(E1, 2016).

Apesar das ressalvas existentes na leitura do entrevistado, sobre a adogéo da
PPP como solugdo para o servico de esgotamento sanitario, questionando a
capacidade de insulamento nas decisGes do parceiro publico, é notéria a percepgéo
dos potenciais beneficios. Para o especialista, a experiéncia proposta para a gestao
do servico de esgoto foi uma alternativa para somar eficiéncia e recursos ao setor

publico.

Outro especialista do setor, posicionado mais ao centro entre os polos de
preferéncias entre gestdo publica x gestdo privada, relatou que no periodo de
apresentacao da proposta de PPP:
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A gente, depois de 30 anos, sem ver uma luz na solucdo dos esgotos do
Recife, da regido metropolitana, até porque foi onde eu trabalhei a minha
vida toda nessa area, na area de esgoto principalmente, entdo a gente via
um modelo que ndo é novo, pois no mundo inteiro tem isso (se refere ao
modelo de PPP). Entdo se ele fosse uma coisa bem feita, bem contratada,
a gente traria ai o bom da iniciativa privada que é a tecnologia, a eficiéncia,
ndo ter as doencgas do corporativismo publico, da falta de comprometimento
porque tem estabilidade (...) (E2, 2016).

A partir das entrevistas realizadas, observou-se que o debate ocorrido na
comunidade de especialistas locais, responsavel pela selecdo de alternativas,
pautou-se pela polarizacdo de preferéncias entre a gestdo publica ou privada.
Apesar de algumas ressalvas apresentadas, para a maioria dos entrevistados a
proposta de PPP criou uma expectativa favoravel enquanto uma alternativa viavel

para expandir 0 acesso ao servi¢co de esgotamento sanitario.

Outro ponto fundamental no debate ocorrido, como colocado por um dos
especialistas entrevistado (E3), foi o contexto de langcamento da proposta de PPP,
ancorado no baixo desempenho da gestdo publica e de poluicdo generalizada dos
cursos hidricos, que criaram um terreno fértil para a ado¢do de uma solugéo privada.

Como pontuado:

Para fazer a critica do modelo publico, parte-se do velho pressuposto
segundo o qual o poder publico ndo tem acesso a financiamento e que as
coisas no ambito da Compesa e do governo andam devagar. Que 0
esgotamento sanitario do Recife sempre foi relegado a um segundo plano
com raras e muito temporarias excec¢des. Assim ficou facil para o governo
concluir que as PPPs sdo uma excelente alternativa, uma grande salvacéo.
Eu sempre disse em todas as minhas participacdes em debates que € uma
coisa muito facil criticar a situagdo atual do Recife, da regido metropolitana
como um todo, e que é dificil encontrar um cidaddo comum capaz de
defender o modelo (publico), pois a cidade estd completamente poluida,
esgoto pra todo lado, malcheirosa e tudo mais. Entdo é muito simples
exercer a critica, pois € muito evidente a falta de agdo do poder publico e,
portanto, fica muito facil justificar a PPP, ao invés de construir formas
eficazes de gestdo e de operacéo direta por parte da Compesa (E3, 2018).

A forma como os diferentes diagnosticos ou descri¢cdes sobre o problema da
baixa cobertura do servico de esgotamento sanitario sdo construidos, certamente,
indicam representacdes estratégicas dos agentes envolvidos com a politica publica.
Por representacdo estratégica, compreende-se a forma como a descricdo de um
determinado problema prioriza certos aspectos, assumindo que tal descricéo

promove uma determinada posi¢ao ou curso de a¢ao adotado dentre um conjunto de
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possibilidades (STONE, 2002.) Portanto, as diferentes formas de representacao
adotadas pelos diferentes agentes envolvidos no setor de saneamento sao
indicativas dos interesses e preferéncias no curso do debate sobre a proposta da
PPP de Esgoto no Recife.

Com efeito, os interesses dos agentes sdo aqui compreendidos em funcéo da
escolha de uma determinada posicdo sobre o problema em questdo. Em linhas
gerais, € possivel afirmar que houve uma representacdo estratégica da baixa
cobertura do servico de esgotamento sanitario, principalmente por parte dos agentes
governamentais, fortemente associada a questbes como escassez de recursos

publicos e com a ineficiéncia do modelo de gestéo publica.

Além do debate existente entre os diferentes agentes envolvidos, para
Kingdon (1995), a emergéncia de um problema na agenda governamental também é
resultado do papel desempenhado por empreendedores. Os empreendedores de
politicas publicas, no MFM, cumprem um papel central na constru¢do de crengas e
conhecimentos sobre os efeitos decorrentes de uma politica, assumindo que as

percepcdes existentes sobre a proposta séo relevantes para sua aceitacao.

Para a politica de esgotamento sanitario, o secretario de recursos hidricos
(acumulando a presidéncia da Compesa) do primeiro governo de Campos
desempenhou esse papel. Jodo Bosco, engenheiro elétrico de formacao e filiado ao
PSB, iniciou sua trajetéria no setor de saneamento ainda na década de 1990.
Compos o governo de Miguel Arraes do PSB, avd de Campos, como presidente da
Compesa no periodo de 1995-1998. Como ex-dirigente da Compesa, Bosco
conhecia bem as limitacdes da companhia. Participou do nucleo técnico de Campos
ainda na campanha em 2006, sendo responsavel por desenvolver as diretrizes para
abastecimento de agua e esgotamento sanitario apresentadas no Plano de Governo
(SEPLAG, 2006). Portanto, no inicio do primeiro governo de Campos, Bosco
assumiu a presidéncia da companhia e iniciou 0 processo de modernizagdo da
mesma. Sobre a proposta da PPP, pensada durante sua gestdo na Compesa ainda
em 2007:

A motivacdo (para a proposta de PPP) foi o reconhecimento de que o
Estado néo tinha capacidade para tocar a universalizacdo do saneamento
no Recife, na Regido Metropolitana, com seus recursos, nem tomando
empréstimo. Em 2007, no primeiro governo, vimos que tinhamos perna para
universalizar a agua, mas vimos que nado tinhamos perna para fazer esgoto.
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Entdo a decisdo de modelar a PPP surgiu no segundo ano do governo de
Eduardo (2008), foi quando ele deu carta branca para desenvolver o modelo
de PPP. (BOSCO, 2016).

Na narrativa de Bosco, a questédo fiscal aparece como um eixo central para a
opcao pela PPP que, alinhada com o modelo de gestdo por resultados implantado
por Campos, apresentou-se como um meio para atingir a universalizacao do servico.
Essa combinagcéo de crise fiscal, modelo gerencial de gestdo governamental e
capacidade potencial de universalizagédo, possibilitou a abertura de uma janela de
oportunidade que favoreceu a PPP de Esgoto do Recife.

A proposta, dada suas condic¢des, rapidamente ganhou a adeséo de todos os
municipios da RMR. Nem na cidade do Recife, com uma ampla tradicdo dos
movimentos sociais por politicas urbanas e sede de grandes instituicbes de
pesquisa, registrou-se uma oposicao significativa a proposta. A final de contas,
quem seria contra uma proposta de universalizacdo no médio prazo de um servigo

publico historicamente deficitario?

Como veremos na préxima secéo (1.3), a formulacdo da solucdo PPP para o
servico de esgotamento sanitério, apresentada pelos dirigentes governamentais e
gestores da Compesa, apresentou uma influéncia superior a comunidade de
especialistas que, na falta de consenso, desempenhou um papel limitado no debate

e na selecao das alternativas viaveis.

De todo modo, as criticas iniciais dirigidas a proposta de PPP ficaram restritas
aos circulos sindicais. Posteriormente a adocdo da proposta, as criticas foram
surgindo em varios segmentos, nos quais ndo vamos nos aprofundar por fugir do
recorte temporal de andlise, mas que de forma sucinta recaem sobre dois pontos: 1)
sobre a capacidade de universalizacdo da PPP em atender também as areas néo
urbanizadas, tanto no Recife como nos outros municipios; e 2) o risco de captura do

ente publico pelo privado.

Ao final de 2012 (25/09/12), foi publicado o edital de licitagdo da PPP. No
caso, o Consorcio Grande Recife, formado pela Foz do Brasil (Odebrecht) e pela
Lidermac Construcdes, foi declarado vencedor da licitacdo. No inicio de 2013

(15/02/13), foi assinado o contrato de concessao.
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No Quadro 9, apresenta-se de forma sintética 0s principais eventos

considerados relevantes para o fluxo de solugdes.

Quadro 9 — Fluxo de Solucdes

e Midia construiu uma policy image favoravel a PPP;
e A solucéao surgiu do alto escalacdo da COMPESA,;

e Houve uma representacdo estratégica do problema de esgotamento
sanitario do Recife associado a escassez de recursos e ineficiéncia da

gestao dos servicos;

e A comunidade de especialistas teve pouca influéncia na definicdo de

solugdes;

e A proposta de PPP emergiu do debate sobre manutencdo do modelo

de gestado publica e a adocao do modelo de gestéo privada.

5.30 fluxo politico

A viabilidade politica da PPP de esgotamento sanitario no Recife foi parte de
um audacioso projeto politico do governo estadual. Basicamente, identificaram-se
dois eixos centrais no fluxo politico que favoreceram a emergéncia da PPP na
agenda governamental: 1) o modelo de gestao implantado pelo governador Eduardo
Campos do PSB, baseado numa gestéo por resultados com forte interlocucdo com o
setor privado; e 2) O boom do crescimento econdmico do Estado brasileiro, seguido
de perto pelo estado de Pernambuco, incrementando a capacidade de investimento

em infraestrutura.

O partido do ex-governador Eduardo Campos (2007-2014), o PSB?,
pertencente a uma formacéo discursiva de esquerda, comp0ds a base aliada durante
trés governos federais consecutivos do PT, 2003 a 2013. Campos, inclusive, ocupou
o cargo de ministro da Ciéncia e Tecnologia em 2004, deixando a pasta em 2005
para concorrer ao pleito estadual no ano seguinte, do qual foi vitorioso e iniciou um

modelo de gestdo com caracteristicas bem peculiares em Pernambuco. Como ex-

82 Eduardo Campos assumiu a presidéncia nacional do PSB no ano de 2005. No inicio de 2006, licenciou-se da
presidéncia do partido para concorrer ao governo de Pernambuco. Em 2011 foi reeleito presidente nacional do
partido, com mandato até 2014.



124

integrante do governo Lula® (2003-2010), Campos cultivou uma imagem de um
gestor moderno, jovem, empreendedor e competente, promovendo uma gestao
“vitrine” em Pernambuco (AMIN, 2016).

No cenario politico, a hegemonia de Campos foi incontestavel. Construiu uma
base aliada com 14 partidos, uma ampla coalizdo estadual, sem espaco significativo
a oposicao legislativa. De acordo com Barreto (2014), a coalizdo estadual foi um
reflexo da coalizacédo federal do governo Lula, um alinhamento entre partidos de

uma base comum federal, na base estadual (em sua maioria).

A influéncia de Campos no cenério politico estadual era tanta que dos 1584
municipios da RMR que aderiram a PPP, n&o houve registro identificado de
oposicdo nas camaras municipais. A proposta da PPP foi aceita em todos os
municipios, sem uma oposicao significativa por parte das camaras municipais. Sua
lideranga, compreendida como a habilidade de influenciar outros agentes a adotar

suas propostas, foi notavel.

Mesmo na Cidade do Recife, com o rompimento da alianca nacional e
municipal PSB-PT, ainda em 2012, ndo houve registro de oposicao legislativa.
Inclusive, cabe aqui o registro de que no mesmo ano, com o rompimento da alianca,
Campos conseguiu eleger para prefeito do Recife um técnico de sua confianca,

Geraldo Julio®, filiado ao PSB e alinhado diretamente com seu modelo de gestéo.

Com grandes investimentos em infraestrutura, a gestdo de Campos foi
marcada por obras simbodlicas para o desenvolvimento estadual. Durante seu
governo, o estado de Pernambuco ficou conhecido como um grande canteiro de
obras, com a implantacdo de grandes projetos de infraestrutura como a Refinaria de
Abreu Lima no Complexo Industrial Portuario de Suape, os Corredores de BRTs, a
Arena Pernambuco, o Projeto de Navegabilidade do Capibaribe, a Ferrovia

Transnordestina, o complexo penitenciario de Itaquitinga e o polo farmaco-quimico

8 Foi ministro de Ciéncia e Tecnologia de janeiro de 2004 a julho de 2005. Sua breve estadia a frente desse
ministério ficou marcada pela aprovacéo da Lei de Inovacdo Tecnoldgica e da lei que autoriza pesquisas com
células-tronco embrionérias (MOURA, 2015).

8 Inicialmente, o municipio de Goiana ndo fazia parte da RMR. Entretanto, com a implantacdo da fabrica da
FIAT e do polo farmaco-quimico no municipio, ele foi incorporado na area de abrangéncia da PPP. Somente em
2018, com a Lei Estadual complementar n°382 € que Goiana passou a integrar a RMR.

8 Geraldo Julio é funcionario plblico do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco e exerceu cargos
estratégicos durante o primeiro governo de Campos, foi secretario de planejamento, presidente da CGPE,
presidente do Porto de Suape e secretario estadual de desenvolvimento econdmico.
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em Goiana (zona da Mata Norte). No periodo de (2008-2013), o estado de
Pernambuco se tornou grande beneficiario de recursos federais, de crédito®
canalizado tanto para 0 governo quanto para o setor privado, adotando uma
estratégia de expansdo da infraestrutura existente para a atracdo de
empreendimentos privados®’ (MONTEIRO NETO, 2018).

Outra caracteristica marcante de sua gestdo foi o incentivo de praticas
gerenciais na gestao publica. Com a implantacdo do Programa de Modernizacdo da
Gestdo em Pernambuco (PMG-PE), a propalada gestdo por resultados manifestou-
se de diferentes maneiras no governo de Campos. No setor da saude, aderiu as
Organizagdes Sociais® (OSs) para a gestdo do sistema hospitalar. Na seguranca
publica, implantou o programa Pacto pela Vida®, que reduziu os indices de
homicidio em 40% no estado, e no setor comercial lancou o Programa de Solucfes
Integradas da Junta Comercial de Pernambuco, para facilitar a abertura e

fechamento de empresas.

Em particular, o emprego de PPPs também foi uma marca do governo
Campos. Em janeiro de 2005 foi criado o Programa Estadual de Parceria Publico-
Privada (Lei Estadual n° 12.765) e, ainda em 2005, foi criado o Fundo Estadual
Garantidor das Parcerias Publico-Privadas (Lei Estadual n® 12.976/2005). Em janeiro
de 2006, instalou-se o Comité Gestor de Parcerias Publico-Privadas (CGPE),
vinculado ao Gabinete do Governador e responsavel pelo gerenciamento das
propostas de PPPs. Ainda em 2006, foi lancada a PPP Sistema Viario Praia do
Paiva, na modalidade de concesséao patrocinada. Posteriormente, foram lancadas as

PPPs para construcdo do Centro Integrado de Ressocializacédo de Itaquitinga (2009)

8 Entre 2008 e 2012, as operagGes de crédito somaram o valor de R$ 4,1 bilhdes (valores constantes de 2008)
Somente em 2012, o Banco do Brasil e 0 BNDES aportaram no estado o equivalente a 5,3% do seu PIB em
crédito, os quais se somaram a 2,1% do PIB alocado pelo governo estadual em investimento em infraestrutura.
(MONTEIRO NETO e VERGULINO, 2014).

87 Qutra caracteristica marcante de sua gestdo foi o aprofundamento da guerra fiscal, incentivando a atragdo de
indlstrias para o estado, a exemplo da fabrica da Fiat em Goiana, da Sadia em Vitéria de Santo, da Perdigdo em
Bom Conselho, etc. Uma lista detalhada dos empreendimentos implantados em Pernambuco durante a gestao de
Campos pode ser encontrada em Monteiro Neto e Vergulino (2014).

8 As OSs pessoas juridicas de direito privado — sem fins lucrativos. Sua finalidade esta dirigida ao exercicio de
atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a prote¢do e preservacdo
do meio ambiente, a cultura e a saude (Lei Federal 9637, de 15 de maio de 1998).

8 Em 15 de janeiro de 2012, Campos e equipe receberam o Prémio Governante: A Arte do Bom Governo, na
sede do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em Washington, Estados Unidos. O reconhecimento
resultou da implantacdo do Programa Pacto pela Vida. Eduardo também recebeu outros prémios internacionais
pelo programa Chapéu de Palha Mulher e Todos por Pernambuco (LUPION, 2014).
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e da Arena Multiuso da Copa 2014 (2010), ambas na modalidade de concessao

administrativa.

Particularmente para o setor de saneamento, desde o primeiro Plano de
Governo de 2006, a gestdo de Campos destacou o comprometimento com a
universalizacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
(SEPLAG, 2006). No caso, a reestruturacdo da Compesa foi um dos pilares da
politica de saneamento estadual. Em linhas gerais, foi durante a primeira gestao de
Campos que houve uma reformulacdo da estatal, com a montagem de uma equipe
técnica para comandar os principais cargos da empresa. Segundo Roberto Tavares,

presidente da Compesa desde 2007,

O governador fez duas coisas importantes e que deram vida a estatal.
Primeiro, suporte politico, com a formacdo de uma diretoria técnica. E,
segundo, o suporte financeiro. Eduardo foi buscar empréstimos no Banco
Mundial e no BID para que a Compesa pudesse comegar seus projetos
(Revista Negocios PE, 2015).

A Compesa, historicamente conhecida como uma empresa com baixa
capacidade de investimento, desde 2007, iniciou um ciclo de modernizacao,
amparada em investimentos vultuosos em infraestrutura hidrica (adutoras,
distribuidoras e barragens), incentivo a adimpléncia e controle estrito sobre as
despesas (ajuste fiscal). Em linhas gerais, sua modernizacdo pautou-se por uma
perspectiva gerencial. De acordo com um dos dirigentes da Compesa, envolvido

diretamente no processo de reestruturagdo da empresa:

A Compesa praticamente ndo tinha balango, era ressalvado. Nao sei se
vocé conhece, mas um balan¢co de uma S.A., sociedade anbnima, quando
vem com ressalva € como se ndo existisse balanco. (...) Os auditores
geralmente diziam assim: as informac¢des que encontramos na companhia
ndo nos permitem dar uma opinido sobre o ativo imobilizado da empresa.
Ou seja, quais sdo os bens da companhia? (...) Entdo isso era uma grande
restricdo empresarial pra a companhia. Porque quando vocé vai tomar um
empréstimo, se o teu balanco tem ressalva, ou vocé vai pagar taxas de
juros muito alta ou ndo vai pegar o dinheiro. (...) Entdo a gente trabalhou
guatro anos pra acabar com essas ressalvas. Montar um sistema de
balanco, bem feito. Hoje tem o sistema de orgamento l4. Todo sistema
financeiro da companhia hoje esta estruturado numa IRP, que eles chamam
um sistema de gestdo empresarial. Entdo, € um sistema de gestao moderno
gue foi contratado. Hoje a companhia tem orgcamento. Antigamente, quando
nés chegamos, vocé ia autorizando despesa sem saber se ia ter dinheiro.
Agora ndo. Chegou um papel la pra pagar. Pra pagar ndo, pra autorizar uma
despesa vocé recorre ao or¢gamento. Tem recurso? Tem. Entdo bota. (...)
Em paralelo investimos muito em capacitacdo, né, fazendo treinamento para
as equipes, para todo mundo. E tem um sistema |a de planejamento e
monitoramento dos resultados (CP2, 2016).
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O modelo de gestdo empresarial implantado na Compesa resultou em
avancos significativos sobre a arrecadagdo e os investimentos realizados pela
empresa. Desde 2007 até o ano de 2013, é notorio o crescimento das receitas da
estatal e do nivel de investimento realizado, como se pode observar no Gréafico 7.

Gréfico 7 -Evolucao da arrecadacédo e do investimento da Compesa (2007-
2013).
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Fonte: Elaboracgéo propria a partir do SNIS, 2016

Como apresentado no Grafico 7, no periodo de 2007-2013, tanto a
arrecadacdo como 0s investimentos realizados pela Compesa apresentaram
crescimento significativo. A arrecadagdo cresceu 52% e a taxa média de
investimento anual foi de 501 milhdes, no periodo analisado. Além do crescimento
expressivo apresentado, a valorizacdo da Compesa enquanto empresa publica
durante a gestdo de Campos foi objeto de reconhecimento nacional, vencendo o
prémio “As Melhores da Dinheiro 2015” da Revista IStoE Dinheiro como empresa de

saneamento referéncia em gestao no Brasil.

Para os envolvidos diretamente no processo de modernizacdo da Compesa, 0
segmento de gestores, foi unanime em reconhecer a implantacdo de um modelo de
gestdo empresarial como fator decisivo para 0 resgate da capacidade de
planejamento da estatal para os servigos de saneamento. No caso, 0s investimentos

massivos no setor, associado ao processo de modernizacdo da estatal,
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acompanharam de perto o bom momento vivido pela economia estadual, com
aumento expressivo da capacidade de investimento publico.

A economia estadual passou por um ciclo de crescimento impar durante a
gestdo de Campos. Em meédia, no periodo de 2006 até 2013, o PIB estadual
apresentou uma taxa de crescimento médio anual de 5%, acima da média nacional
que, no mesmo periodo, foi de 3,9% (Grafico 8).

Grafico 8 — Taxa de crescimento do PIB nacional e estadual (2006-2013).
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Fonte:
Elaboracgéo propria a partir de informacdes disponiveis no IBGE, 2017

O boom da economia estadual nesse periodo esteve estritamente vinculado
ao crescimento da economia nacional®®. No ambiente econémico estadual, a partir
de 2007, houve um massivo investimento na implantacdo de empreendimentos
produtivos e em obras de infraestrutura viaria, hidrica e urbana. Nesse periodo, o
estado de Pernambuco sofreu um processo de reindustrializacdo, atraindo grandes
empresas nacionais de bens ndo duraveis de consumo (a industria de alimentos e
bebidas) e bens intermediarios (produtos derivados de petroleo), associado a
transferéncias volumosas de recursos federais para custear 0s investimentos
estaduais (GUIMARAES e SANTOS, 2018).

% Na década de 2000, especificamente a partir do ano 2004, houve um forte crescimento do fundo do FGTS,
carreado pelo novo ciclo de crescimento econémico e redugdo substantiva da taxa de desemprego, favorecendo a
disponibilidade de recursos para investimento em infraestrutura (VASCONCELOQOS, 2010)
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O desempenho da economia estadual nesse periodo foi alvo da midia
nacional, destacando a “locomotiva do Nordeste™?, com seu crescimento acima das
médias nacional e regional. Por sua vez, o crescimento positivo da economia
reverberou na evolucdo das financas estaduais, que expandiu suas receitas no
periodo analisado. Naturalmente, a cidade do Recife também é beneficiaria desse
processo, incrementando suas receitas no mesmo periodo e favorecendo os niveis

de investimento em infraestrutura local.

De forma comparativa, a partir dos dados de receitas e despesas totais de
Pernambuco e Recife, coletados nos Balancos Gerais do Estado realizados pela
Secretaria de Fazenda, foi possivel observar o crescimento positivo da Receita
Corrente Liquida®? (RCL) de ambos no periodo de 2008 a 2013, indicando que
houve crescimento da capacidade governamental de investimento com recursos

préprios (Grafico 9).

Gréfico 9 - RLC em Recife e Pernambuco (2008-2013).
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Fonte: Elaborac&o propria a partir de dados da Secretaria da Fazenda de Pernambuco (SEFAZ),
2018.

A evolugdo da RLC observada indica que, no periodo analisado, tanto o
governo estadual como o0 municipal apresentaram maior capacidade de

investimento. Especificamente, no que se refere a investimento em esgotamento

%1 para maiores informagdes, consultar Brito (2011) e Campos (2011).
92 RCL é o somatério das receitas tributarias de um Governo, referentes a contribuicBes, patrimoniais,
industriais, agropecuérias e de servigos, deduzidos os valores das transferéncias constitucionais.
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sanitario, como apresentado no Grafico 6, o governo estadual passou a arcar com a
maior parte do investimento desde 2008 e, posteriormente, com a PPP de
esgotamento sanitario adotada em 2013, assumiu a responsabilidade integral pela
expansao do servico, incorporando obras antes sob a responsabilidade municipal. A
cargo da prefeitura ficou a responsabilidade de urbanizacdo das areas ZEIS e de

areas nao urbanizadas para futura integracdo ao sistema de esgotamento sanitario.

Em sintese, o modelo de gestdo gerencial implantado por Campos e sua
lideranca no governo estadual associado ao bom momento vivido pela economia no
periodo e o alinhamento politico-partidario criaram um clima favoravel a implantacéo
da PPP de esgotamento sanitario. Outro ponto ndo menos relevante foi a
modernizacdo da Compesa, resgatando sua capacidade de planejamento da politica
estadual de saneamento e posicionando-a como gestora da concessédo do servico

de esgotamento sanitario frente a iniciativa privada.

No Quadro 10, apresenta-se de forma sintética os principais eventos

considerados relevantes para o fluxo de solugdes.

Quadro 10 — Fluxo Paolitico.

¢ Modelo de gestéo por resultados

e Hegemonia politica de Campos no cenario estadual
e Modernizacédo da Compesa

e Crescimento vertiginoso da economia estadual

e Clima favoravel a PPP

5.40s agentes envolvidos com a PPP de Esgoto e suas percepc¢des

Por meio das entrevistas semiestruturadas, foi possivel identificar os
principais temas presentes na narrativa dos agentes envolvidos com a PPP de
Esgoto do Recife. Seguindo a categorizacdo desenvolvida por Kingdon (1995),
agentes governamentais e ndo governamentais, foi feita uma Analise Tematica de

Conteudo a partir da transcricdo das entrevistas.
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Para o conjunto de agentes governamentais, observou-se que a explicacao
sobre a emergéncia da PPP de Esgoto na agenda governamental se baseou em
diferentes eixos narrativos, conforme apresentado na Tabela 5.

Tabela 5 — Temas identificados na fala dos agentes governamentais
envolvidos com a PPP de Esgoto do Recife.

TEMAS FREQUENCIA %
Gerencialismo 8 44
Crise fiscal 5 27
Meio ambiente 2 11
Lideranca 2 11
Relevancia social 1 05
Total 18 1

Cada tema identificado na narrativa dos entrevistados se refere a uma
perspectiva causal sobre a emergéncia da PPP na agenda governamental. Como
pode ser observado na Tabela 5, os temas Gerencialismo e Crise Fiscal sdo 0os mais
recorrentes como fatores explicativos. O tema Gerencialismo foi categorizado por
diferentes sub-temas que remontam a ideia de reforma estatal, em particular, a
perspectiva de que a PPP representa uma alternativa ao modelo de gestdo
burocratico e ineficiente do servico de esgotamento sanitario. No caso, a PPP
emerge no tema Gerencialismo como uma solugcdo para uma representacéo
negativa sobre o padrdo de intervencdo estatal entdo vigente. Para o tema Crise
Fiscal, também associado a ideia de reforma estatal, refere-se especificamente a
escassez de recursos publicos para financiar a expansdo do esgotamento sanitario.
Neste tema, a parceria emerge nas narrativas analisadas como um meio para

alavancar os investimentos em esgotamento sanitario.

As ideias de gerencialismo e crise fiscal apresentadas como fatores
explicativos para a emergéncia da PPP de Esgoto do Recife, aléem de remeter ao
processo de reforma do Estado, procuram difundir a ideia de uma mudanca na
gestdo publica. Como Kingdon (1995, p. 97) pontuou, “Outra variagdo do evento
focalizado é o surgimento e a difusdo de um simbolo poderoso. Um assunto que
estd na mente de pessoas importantes e um simbolo aparece para focar sua
atencdo”. Portanto a ideia de mudanca, contida na narrativa dos agentes
governamentais, face a realidade de baixa cobertura do esgotamento sanitario,

emerge como uma ideia poderosa e legitimadora da proposta de PPP. Neste
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sentido, o caminho tracado pela ideia de mudanca defendida, naturalmente, remete
a incorporacao de instrumentos e valores gerencialistas.
Como Bresser-Pereira (1998, p. 9), um dos defensores do gerencialismo

brasileiro, pontuou:

(...) j& chegamos num nivel cultural e politico em que o patrimonialismo esta
condenado, em que o burocratismo esta excluido, porque é ineficiente, e em
gue é possivel desenvolver estratégias administrativas baseadas na ampla
delegacéo de autoridade e na cobranca a posteriori de resultados.

No nivel local, a propagacdo de uma perspectiva gerencial como uma
alternativa ao modelo burocréatico de gestéo esteve presente predominantemente na
fala dos gestores governamentais. O diagnostico do problema da baixa cobertura do
servico de esgotamento sanitario, associado ao modelo de gestdo burocratica,
engendrou a solucdo a partir da adogao de mecanismos gerenciais de gestdo, no
caso, a proposta de PPP. Neste sentido, a percepcdo sobre o problema se revelou

como um ponto de conexao a proépria solugao, “costurando” problemas e solugoes.

Quanto aos demais temas apresentados na Tabela 5, apesar da frequéncia
reduzida com que foram identificados, apresentam elementos importantes para
explicar a formulacdo da PPP na visdo dos agentes governamentais. O tema Meio
Ambiente foi identificado a partir de subtemas referentes a crise ambiental,
mencionando a questdo da poluicdo generalizada dos cursos hidricos na cidade
decorrente da baixa cobertura do esgotamento sanitario. Por sua vez, o tema
Lideranca apontou para o protagonismo de Campos ha solugdo apresentada,
remetendo aos seus esforgos politicos para viabilizar a proposta. E por fim, o tema
Relevancia Social foi associado a ideia de crise do servico de esgotamento sanitario

e suas consequéncias sociais, principalmente, para a saude publica.

Para os agentes ndo governamentais, a explicacdo sobre a emergéncia da
PPP de Esgoto na agenda governamental apresentou diferentes temas como eixos

narrativos, conforme apresentado na Tabela 6.
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Tabela 6 — Temas identificados na fala dos agentes ndo governamentais envolvidos
com a PPP de Esgoto do Recife.
TEMAS FREQUENCIA %

Lideranca 4 33
Privatizacdo 4 33
Gerencialismo 2 17
Crise fiscal 2 17
Total 11 100

Para os agentes ndo governamentais entrevistados, os temas de Lideranca e
Privatizacdo dominaram a explicagcdo sobre a emergéncia da PPP de Esgoto na
agenda governamental. Quanto ao tema Lideranca, os agentes ndo governamentais
identificaram o protagonismo de Campos na escolha por uma PPP como o fator
fundamental no processo, destacando o alinhamento do entdo governador com um
modelo de gestdo gerencial. Na mesma medida, o tema Privatizacao foi expresso
como uma critica a proposta de PPP, associando de forma negativa a participacao
de um agente privado na gestdo do servico de esgotamento sanitario. Em grande
parte das entrevistas, o uso do termo privatizacdo como critica a proposto de PPP
foi acompanhado de uma narrativa de defesa do direito humano ao servico,
sugerindo que a légica de mercado no acesso ao servico representa um forte

mecanismo de exclusao social.

Quanto aos demais temas, o Gerencialismo foi discutido sob a perspectiva da
necessidade de mudanca do modelo burocratico de intervencdo estatal para um
padrdo gerencial, baseado em resultados. Por sua vez, o tema Crise Fiscal,
diretamente associado a ideia de gerencialismo, remete a incapacidade fiscal do
Estado, apresentando o problema da escassez dos recursos publicos em financiar a
expansao do servico em questdo como mote para a parceria como uma alternativa

economicamente viavel.

Para os agentes ndo governamentais € possivel perceber a existéncia de
percepcbes dicotbmicas. Por um lado, com maior peso, destaca-se a visao
personalista na figura de Campos como o principal responsavel pela parceria. Ainda
nessa perspectiva, ficou clara uma associacdo entre o instrumento de PPP com a
ideia de privatizacéo dos servigos publicos, subordinada diretamente as preferéncias

politicas do entdo governador que assumiu uma imagem de gestor moderno. Por
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outro lado, alguns agentes ndo governamentais advogaram que a necessidade de
adocdo de elementos gerenciais na gestdo publica somado a necessidade de
aumento da capacidade de investimento estatal resultou na proposta de PPP como

uma alternativa vidvel a universalizacdo do esgotamento sanitério.

Outra fonte de dados consultada para compreender a entrada da PPP de
Esgoto na agenda governamental foi obtida a partir da anélise de reportagem
publicadas no Diério Oficial de Pernambuco. Para tanto, foram selecionadas todas
matérias no periodo de 2011-2013, um total de dezesseis (16), que abordaram a
teméatica da PPP de Esgoto. Na Tabela 7, apresenta-se a frequéncia dos diferentes

temas identificados nas reportagens consultadas.

Tabela 7 - Temas identificados nas reportagens do Diario Oficial de Pernambuco
sobre a PPP de Esgoto do Recife no periodo de 2011-2013.

TEMAS FREQUENCIA %
Gerencialismo 14 38
Crise Fiscal 11 30
Universalizagdo 5 13
Lideranca 3 08
Salde publica 3 08
Total 36 100

Os temas mais frequentes identificados em noticias do Diario Oficial de
Pernambuco foram Gerencialismo e Crise Fiscal. Assim como observado nas
entrevistas com 0s agentes governamentais, esses dois temas compdem a maioria
das noticias sobre a PPP de Esgoto do Recife. As noticias analisadas
majoritariamente destacam a pretensa maior eficiéncia da proposta de PPP,
evidenciando a precariedade da realidade atual do servigo de esgotamento sanitario
em contraste com as metas, prazos e beneficios potenciais advindos com a
introducdo de um agente privado na gestdo do servico. Na mesma linha, o tema
Crise Fiscal aparece como um conjunto de subtemas relacionados a incapacidade
estatal em financiar a universalizacdo do esgotamento sanitario a partir de fontes
publicas disponiveis, justificando a participacdo de um agente privado como um

meio de suplementar os investimentos no setor.
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Quanto aos demais temas identificados nas noticias do Diario Oficial de
Pernambuco, o tema Universalizacao foi o terceiro mais frequente. Particularmente,
todas as noticias analisadas descrevem a PPP como uma promessa de
universalizagdo do esgotamento sanitario, entretanto, o tema Universalizacdo é
empregado de forma vaga. Neste sentido, optou-se por identificar esse tema apenas
nas noticias que exploraram a questdo da universalizagdo como a superacao da
realidade de baixa cobertura existente, trazendo para o foco o debate da exclusao
social. Para os temas de Lideranca e Saude Publica, identificados com a mesma
frequéncia, o primeiro remete ao protagonismo de Campos na decisao pela proposta
de PPP e o0 segundo aos potencias beneficios da parceria para a reducdo de
doencas de veiculacdo hidrica e, consequentemente, reducdo dos custos com

internagdes hospitalares.

O conjunto de temas identificados, tanto nas entrevistas como nas noticias do
Diério Oficial de Pernambuco, permitem fazer algumas inferéncias. Primeiro, para o
grupo de agentes governamentais, a adogao da PPP de Esgoto foi resultado, em
grande parte, da adocdo de uma perspectiva gerencial na gestdo do servico de
esgotamento sanitario em um contexto de escassez de recursos (crise fiscal). Para o
grupo de agentes ndo governamentais, em geral refratarios a opcéo pela PPP, esta
resultou de preferéncias politicas do entdo governador Campos em realizar
parcerias com o setor privado, compreendendo a proposta como uma forma de
privatizacdo do servico. Por ultimo, as noticias veiculadas no Diario Oficial no
periodo 2011-2013 indicam a predominancia de uma perspectiva gerencialista sobre
0 problema da baixa cobertura de esgotamento sanitario em um contexto de crise
fiscal, convergindo com a narrativa apresentada pelos agentes governamentais.
Neste sentido, foi possivel identificar a construcdo de uma policy image favoravel a
PPP como a melhor solugcdo para universalizacdo do servico de esgotamento

sanitario no Recife.

Na esfera legislativa, no periodo de 2011-2013, foram identificados doze (12)
registros sobre a PPP de Esgoto do Recife nas Atas de Reunides Ordinarias
ocorridas na Assembleia Legislativa do Estado de Pernambuco (ALEPE). De modo
geral, o debate ocorrido no legislativo estadual orbitou entre a proposta de PPP e a

manutencdo do modelo de gestéo integralmente publico.
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A partir da representacéo sobre a PPP por parte dos deputados governistas
(favoraveis), foi possivel observar a construcdo de narrativas ancoradas em dois
eixos, baseados na associacdo da parceria como: uma inovagdo gerencial e a
relevancia social da politica (salude publica). Como relatou um dos deputados

favoraveis a parceria:

E preciso estimular novas formas de gestdo, parceria entre as empresas
publicas, municipais e estaduais; aproveitar o conhecimento das parcerias
publicos-privadas em vigor, enfim, temos que usar todas as formas para
avancar mais ainda rapidamente se quisermos mudar essa triste realidade
nos municipios brasileiros (Dep. estadual Carlos Santana, 2011)

A recepcdao positiva observada na fala dos deputados governistas, em varias
ocasifes, também foi associada ao éxito de outras politicas governamentais, a
exemplo da politica de educacéao (implantacdo de escolas integrais) e de seguranca
publica (Programa Pacto pela Vida), destacando a PPP como parte de um projeto
politico bem-sucedido. Neste sentido, houve uma percepcao da parceria como parte
de um plano de governo orientado por resultados e respaldado em outras politicas

consideradas exitosas.

Na defesa do modelo de gestdo integralmente publico do servico de
esgotamento sanitario, em todos o0s registros analisados, apenas 1 deputado
estadual oposicionista operou criticas a proposta de PPP. A narrativa de oposi¢cao se
baseou em dois eixos, na associacdo da parceria a ideia de privatizacdo do
esgotamento sanitario e no questionamento sobre a proposta da PPP em néo

atender as areas pobres da RMR.

E seguro afirmar que o debate sobre a proposta de PPP reproduziu uma
polarizacdo entre gestdo publica e privada do esgotamento sanitario. A partir das
entrevistas e documentos analisados, € possivel inferir que as narrativas explicativas
sobre a emergéncia da PPP na agenda governamental estdo diretamente vinculadas
as ideias de gerencialismo e crise fiscal, sugerindo a construcédo de um ideério sobre
a necessidade de mudancas no padrdo de intervencdo estatal como meio para

alcancar a universalizagéo do servico.

De forma desagregada, a seguir, serdo apresentados o papel que cada
agente desenvolveu no processo e de como suas ac¢des ou estratégias influenciaram

na escolha pela PPP de Esgoto do Recife.
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5.4.1 O governador

Para Kingdon (1995), o papel do chefe do executivo, concentrando recursos
institucionais, organizacionais e de comando da atencdo publica, € central no
processo de agenda setting. Empiricamente, observou-se que o protagonismo de
Campos na definicdo da agenda governamental foi fundamental para a insercédo do
setor privado na politica estadual de saneamento. Desde o inicio do seu mandato, a
imagem de gestor moderno e eficiente foi construida a partir de investimentos
vultuosos para reestruturacdo da infraestrutura estadual. Internamente, Campos
perseguiu a implantacdo de um modelo de gestdo baseado em resultados, inclusive,
contratando consultorias de renome internacional como a Vicente Falconi que atuou

diretamente na modernizagdo da Compesa.

Apesar de sua origem politica estar vinculada a um partido de esquerda,
ligada a uma tradicdo estadista com forte interlocu¢do com os movimentos sociais,
Campos empreendeu um modelo de gestdo gerencialista. Essa caracteristica,
vinculada ao constante anuncio de grandes investimentos, garantiu a Campos
lideranca politica impar para inserir o setor privado em areas tradicionalmente

geridas pelo setor publico sem, praticamente, ser contestado.

No caso do servico de esgotamento sanitario, mesmo com O crescimento
econdbmico estadual e da Compesa, 0 montante necessario para universalizacdo do
esgotamento sanitario na RMR via empresa publica representaria uma sobrecarga
as financas publicas. Estrategicamente, Campos compatibilizou a demanda social

histdrica pelo servico com o interesse e 0s recursos provenientes do setor privado.

Assumindo o contexto de recursos escassos por parte do setor publico, foi
possivel representar a estratégia empregada por Campos para escolher a proposta
de PPP como melhor alternativa de modelo de gestdo e expansao do servico de
esgotamento sanitario para atingir a universalizacao (Figura 16). A percepcao das
alternativas existentes, bem como dos possiveis cenarios de resultados sao parte da
analise do conjunto de dados obtidos a partir de entrevistas com 0s agentes

envolvidos diretamente com a politica de saneamento.
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Figura 16 — Arvore de Decis&o pela PPP de Esgotamento Sanitéario.
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A decisdo pela PPP de esgoto como meio para universalizacao, inicialmente,
passou por um conjunto de decisdes, sintetizadas nas opcfes iniciais: solucao
publica ou privada. Optando pela solucédo publica, naturalmente, a Compesa seria 0
agente central na gestdo e expansdo dos servicos. Porém, dado o contexto de
escassez de recursos, 0S Unicos cenarios possiveis eram: a universalizacdo no
longo prazo ou a ndo universalizacdo. Entretanto, optando pela solucéo privada, o
agente privado seria o responsavel pelos resultados. Escolhida a solucao privada,
ventilou-se®® dois cenarios: a contratacédo via privatizacdo ou a PPP. O cenario de
privatizacdo representaria um alto custo politco a imagem do governador,
considerando sua interlocucdo com o0s movimentos sociais e a histdria recente
(principalmente na década de 1990) de resisténcia a esse modelo por parte dos
sindicatos, movimentos sociais e especialistas do setor. Por sua vez, no cenario de
PPP, além de ser um instrumento recente no ordenamento juridico brasileiro, sua
forma de contratagédo reduz o impacto fiscal, com base na contrapartida do parceiro
privado, e permite elaborar metas para universalizagdo vinculado a indicadores de

desempenho do agente privado. Dado os possiveis cenarios de resultados, a opcao

9 Existem mais que dois cenarios na opgao por uma solucdo privada, entretanto, optou-se apenas pelos cenarios
apresentados em virtude dos relatos coletados com os gestores publicos que participaram diretamente da
proposta escolhida.
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pela PPP se revelou a melhor opcdo em termos de menor risco politico e maior

potencial para atingir a pretendida universalizacao.

Dessa forma, o governo estadual potencializou seu volume de investimentos
em infraestrutura no curto prazo, gerando beneficios politicos a imagem de Campos
e favorecendo sua projecdo nacional enquanto gestor publico. Em linhas gerais, a
opcéo pela PPP representou uma escolha 6tima dentre o conjunto de possibilidades
existentes, resultando nos maiores retornos (ganhos) politicos possiveis. Entretanto,
no que se refere ao objetivo de universalizacdo, compreendido como o atendimento
da totalidade da populacdo pelo servico, o modelo de PPP proposto foi formulado
para atender apenas a parcela da populacdo residente em areas urbanizadas. No
caso do Recife, de forma mais aguda, parcela consideravel da populacdo residente
em areas nao urbanizadas permaneceu excluidas da politica. Em uma perspectiva

critica, a meta de universalizacdo se mostrou ambigua. Uma universaliza¢céo parcial.

5.4.2 Gestores da Compesa

O setor de saneamento no Brasil possui uma tradicdo de prestacdo dos
servicos no ambito estadual, a partir de empresas publicas®. Trata-se de um modelo
institucional legado pelo Planasa, caracterizado pelo centralismo decisério e pela

prestacédo do servigco de forma regionalizada.

No Recife, apesar das incursdes municipais para expandir a oferta do servico
de esgotamento sanitario em areas de baixa renda, nas décadas de 1990 e 2000, a
Compesa se apresenta como um agente central da politica municipal de
saneamento. Notavelmente, em comparacdo com O municipio, a empresa €
detentora de know-how e expertise, mantendo um quadro permanente de
funcionarios que atuam no setor. A partir da sua reestruturacdo, com a insercao de
técnicos nos cargos dirigentes da empresa alinhados com os valores da nova
gestdo, emergiu a proposta de uma PPP como alternativa viavel para

universaliza¢do do esgotamento sanitario.

% As 24 CESB’s existentes operam em 71% dos municipios brasileiros, os servigos publicos locais (municipais)
sdo responsaveis por 27% e o setor privado estd em apenas 2% dos municipios brasileiros (ABCON e
SINDCON, 2018).



140

Além do tema da crise fiscal como fundamento pela opcdo da proposta de
PPP, a questdo da eficiéncia do setor publico esta presente no discurso dos
dirigentes da Compesa como um fator relevante na escolha da alternativa. De
acordo com um dos dirigentes, comparando a eficiéncia entre o setor publico e o

privado no setor de saneamento:

Por exemplo, a Bacia do Araca, foi a Compesa quem fez (...). Lagoa do
Araca € um projeto que uma empresa privada faz em 2 anos, a Compesa
levou 4 anos para fazer. Porque é complicado. Tem desapropriacdo, a
comunidade quando vé que é o governo quer mais, depois de implantado o
servico ndo quer pagar (...) Entdo, os processos de saneamento feitos pela
Compesa geralmente sai o dobro do tempo em relacdo ao setor privado.
Entdo percebemos que ou a gente fazia isso (parceria com o0 setor
privado) ou irflamos a um ritmo de tartaruga (CP2, 2016).

O fragmento de entrevista apresentado acima ilustra um ponto nevralgico no
argumento de parte significativa do grupo de gestores publicos entrevistados: a
guestao da (falta de) eficiéncia na gestao publica. Essa questdo € uma constate na
narrativa desse grupo que enfatiza os limites da gestdo publica em atender as
demandas sociais, trazendo como contraponto um tipo ideal de modelo de gestéo

privada como a solucao para as mazelas do setor publico.

Em sintese, com base nas entrevistas realizadas com o corpo de gestores da
Compesa, foi possivel identificar trés pontos centrais que justificaram a adocao da
PPP. Primeiro, a crenca da maior eficiéncia do setor privado sobre o publico.
Segundo a escassez de recursos financeiros publicos para arcar com os custos da
universalizacdo do servico de esgotamento sanitario. Terceiro, a visdo técnica
inserida na concepcado de universalizacdo, excluindo parcela significativa da

populacao residente em areas ditas tecnicamente ndo saneaveis.

5.4.3 Especialistas, sindicalistas e movimentos sociais

Durante o processo de discussdao, a comunidade de especialistas
desempenhou um papel pouco propositivo na formulacdo da PPP. Apesar de
algumas criticas pontuais durante o processo publico de debate, percebeu-se que
houve uma recepcéo favoravel a proposta durante as entrevistas realizadas. Alguns

dos especialistas entrevistados participaram diretamente dos estudos iniciais que
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subsidiaram a proposta de PPP, apresentando suas percepcdes com base em

conhecimento técnico detalhado da proposta.

Em oposicao a proposta da PPP, o segmento de sindicalistas advogou pela
manutencdo da gestdo integralmente publica. Mobilizou passeatas e seminarios
para debater a proposta, porém néo logrou éxito em apresentar alternativas viaveis
em relagdo a proposta de PPP. A solucdo advogada pela via da gestdo
integralmente publica ndo era bem vista por parte dos gestores governamentais,

com base nos critérios de viabilidade financeira e capacidade de universalizacéo.

Quanto aos movimentos sociais, pouco participaram do debate sobre a
solugcdo a ser adotada. No caso, o foco durante a pesquisa de campo foram
movimentos sociais relacionados com as questdes urbanas, limitando o escopo das
entrevistas aos representantes do PREZEIS®, Movimento Luta nos Bairros (MLB) e
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST).

Como relatou um dos dirigentes do PREZEIS:

a gente ndo participa das discussdes. A discussdo hoje ela é muito, a
discusséo do PPP ela esta muito a nivel do governo. O governo nunca
botou a PPP pra discutir a nivel de comunidade nao, pd. Ele empurra e quer
gue o cara abrace a causa |4 embaixo (P1, 2016).

A critica tecida por representantes dos movimentos sociais a respeito de
como a PPP foi lancada é referente a falta de dialogo com as éareas ZEIS,
destacando o carater top-down da proposta, bem como a falta de didlogo com a
populacdo. No entanto, apesar das criticas tecidas e do baixo grau de envolvimento
formal observado por parte dos movimentos sociais com a proposta de PPP,
identificou-se que esse grupo desempenhou um papel central na formulacdo da
parceria através de relacdes organicas com politicos profissionais e partidos na
demanda por bens e servicos nas areas ZEIS. No capitulo cinco, essa forma de

relacdo e sua influéncia na formulacédo da PPP de Esgoto serd analisa em detalhes.

% O corpo do PREZEIS aglutina diversos segmentos de representantes de movimentos sociais, incluindo o MLB
e o MTST.
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5.4.4 Abertura dajanela de politicas publicas e emergéncia da PPP

Apés a apresentacdo publica da PPP de esgotamento sanitério, a iniciativa
teve consideravel aceitacdo entre os especialistas, dirigentes da Compesa e de
gestores governamentais. Para esse tipo de “aprovacao”, considera-se que a midia
exerceu um papel essencial no processo de difusdo da proposta, destacando seu
potencial beneficio para universalizar um servico historicamente precéario e
reforcando as limitacdes do modelo de gestdo publica em avancar no processo de

universalizacao.

Com o inicio do governo de Campos em 2007, seu forte transito politico com
interlocuc&o tanto nos movimentos sociais como no setor privado, implantando um
modelo de gestdo por resultados e em um momento de crescimento singular da
economia estadual foram elementos favoraveis a criacdo de um humor politico
inclinado a insercdo do setor privado no servico de esgotamento sanitario.
Notavelmente, o conjunto de gestores que assumiram cargos de comando na
Compesa, alinhados com o ideario gerencialista, promoveram a proposta sob

condicBes politicas e econdmicas favoraveis.

Aqueles refratarios a PPP, apresentaram debilidade quanto a articulacao de
propostas alternativas e fragilidade em projetar criticas a proposta em larga escala.

Em linhas gerais, as criticas ficaram restritas aos circulos sindicais.

A proposta da PPP emergiu do quadro de dirigentes da Compesa, sob
condicbes econbmicas favoraveis a atracdo de investimentos privados e sob um
triplice discurso de: 1) restricdo fiscal para arcar com uma politica universalista de
esgotamento sanitario; 2) maior eficiéncia do setor privado em relacdo ao publico e
3) melhor custo-beneficio com uma PPP para universalizacdo do esgotamento
sanitario. O alinhamento desses discursos, sob um cenario politicamente fértil criado
por Campos e a demanda existente pela universalizagcdo do esgotamento sanitario
proporcionaram uma janela de oportunidade para a PPP. Neste sentido, advoga-se
que foi a partir da combinagéo de fatores politicos, econémicos e institucionais, sob
influéncia de um ideério gerencialista, que favoreceram a emergéncia da PPP na

agenda governamental.
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Entretanto, a apresentacdo da iniciativa como uma solucdo para a
universalizacdo se revelou um processo marcado por ambiguidades. Por um lado,
embasada numa restricdo técnica para atender as areas ndo urbanizadas e, por
outro lado, revelou-se como uma oportunidade para a minimizar um problema social

histérico, mesmo que de forma parcial, com ganhos politicos notérios.

Em resumo, explicar a emergéncia da PPP na agenda governamental se
mostrou como um conjunto complexo de “engrenagens” que funcionaram de forma
alinhada em um determinado periodo por fatores de ordem técnica, politico, social,
institucional e econdémico. O resultado desse conjunto de fatores, aqui analisados a
partir do MFM, favoreceu a implementacdo de uma politica de esgotamento sanitario

a partir de uma PPP.

Entretanto, explicado o processo geral de emergéncia de PPP na agenda
governamental, cabe indagar como foi possivel propor uma politica publica de
carater universalista sem o atendimento de parcela consideravel da populacao,
justamente a parcela que apresenta maior risco decorrente de problemas
associados a falta de esgotamento sanitario? A ambiguidade presente na meta de
universalizacdo se revelou um elemento intrinseco ao processo de emergéncia da
PPP na agenda governamental, porém, pouco explicado pelo MFM. Neste sentido,
considerando o PREZEIS como um agente central da politica urbana municipal, no
préximo capitulo, concentrou-se esforcos para compreender a relacdo entre
representantes do PREZEIS e o sistema politico-partidario na demanda pelo servigco

de esgotamento sanitario na cidade do Recife
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CAPITULO 5

O comportamento politico “eleitoreiro”, as areas ZEIS e a PPP de
Esgoto
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6.1 Areas ZEIS, precariedade urbana e forca politica

Como abordado de forma introdutéria no capitulo 1, as areas ZEIS sédo o
resultado de movimentos sociais urbanos que reivindicaram o direito de residir nas
areas urbanas centrais e de uma politica de urbanizacdo para seus territorios. Sua
criacdo, ainda na década de 1980, foi parte de um amplo diagnéstico da realidade
urbana nas metropoles brasileiras, marcadas pelo dualismo da cidade formal, que
concentra os investimentos publicos, e da cidade informal, pouco beneficiada pelos
investimentos publicos e caracterizada por assentamentos ilegais e precarios
(ROLNIK, 2009). No caso, a cidade do Recife, como expressédo dessa realidade,
abrigou a experiéncia pioneira® na criacdo do instrumento das ZEIS com a Lei de
Uso e Ocupacdo Solo e, posteriormente, com a Lei do PREZEIS (Figura 17),
consolidando um modelo de organizagdo politica comunitario para promover a

regularizacdo fundiéria e urbanistica das areas pobres.

Nesse sentido, a criagdo do instrumento das ZEIS (regulacdo fundiaria e
urbanistica de areas informais) e do PREZEIS (canal institucional de participacéo
politica comunitaria) esteve inserido em um profundo debate sobre os rumos para as
politicas urbanas no contexto de redemocratizacdo da década de 1980, marcado
pelo ideario de Reforma Urbana®. No caso, a descentralizacdo e a participagdo
social figuravam como aspectos centrais no debate sobre uma gestdo urbana mais
eficaz e democratica no sentido de garantia do Direito a Cidade®. No caso, a criacédo
dos instrumentos de ZEIS e PREZEIS representaram avangos significativos no

% O projeto Teimosinho, em Brasilia Teimosa em 1979, foi o ponta pé inicial do debate que culminou na
delimitacdo de areas especiais definidas por assentamentos populares informais no zoneamento municipal,
denominado futuramente de ZEIS (BOTLER e MARINHO, 1994).

% O Movimento Nacional pela Reforma Urbana foi efervescente na década de 1980, imprimindo uma agenda
reformista as politicas urbanas nacionais a partir de uma concepcéo universalista e distributivista de bens e
servigos publicos nos centros urbanos. De modo geral, os objetivos desse movimento foram pautados pelo 1)
combate a especulacdo imobiliaria e a concentracdo de imdveis subutilizados; 2) desconcentragdo de
infraestruturas essenciais (saneamento, transporte publico, energia, comunicacao, etc) para areas periféricas; 3)
Garantia da permanéncia de &reas periféricas ou de baixa renda no tecido urbano formal. Parte substantiva das
pautas defendidas pelo movimento foi responsavel pela criacdo do Estatuto das Cidades em 2001 (Lei Federal n°
10.257/2001) (FERNANDES, 2007; ROLNIK, 2009).

% A expressdo Direito a Cidade foi inicialmente empregada por Lefebvre (1969) como uma critica a sociedade
industrial capitalista e suas contradi¢fes sociais, com cidades marcadas por graves problemas sociais. Os
movimentos sociais, no Brasil, apropriam-se da critica para levantar pautas importantes sobre um modelo de
cidade baseado nos principios de justica social e equidade, criticando o modelo brasileiro de urbanizagdo com
graves problemas sociais, e reivindicando o acesso a servi¢os publicos como educagdo, saneamento, salde,
equipamentos coletivos providos pelo Estado e habitacéo.
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reconhecimento e na incorporacdo da populacdo de baixa renda ao tecido urbano
consolidado (SOUZA, 2007a; MIRANDA e MORAES, 2007).

Historicamente, o modelo de organizacdo do PREZEIS é de base, ancorado
na participacao dos proprios moradores das areas ZEIS via conselhos e associacdes
de moradores que debatem e formulam suas demandas locais, exercendo pressdes
e reivindicacdes junto ao poder publico pela instalagdo de infra-estrutura nesses
locais. Considerando o periodo de seu surgimento, o PREZEIS representou um
modelo em rota de coalizdo ao padrdo de Estado burocratico e centralizador
existente. Inclusive, parcela da pauta desenvolvida pelos movimentos sociais que
orbitavam® no PREZEIS, defendiam um modelo de intervencdo publica baseado
nas demandas locais, evidenciando a formacdo de um espacgo publico ampliado
(CACCIA BAVA, 2001) mediante a constru¢cdo de canais de participacdo direta,
inserindo a sociedade na administracdo publica e propondo uma relacdo

democratica mais horizontal. Em sintese, tratou-se de:

um sistema de gestdo do processo de reabilitacdo das favelas, no qual
ficam definidas, além das normas para a regulacdo urbanistica, as
responsabilidades dos agentes governamentais e representacdes das
comunidades interessadas, bem como a institucionalizacdo de arenas de
discussdo e deliberagdo sobre investimentos e politicas voltados para as
ZEIS (Centro Josué de Castro, 1999, p. 13).

% Ainda na década de 1980, o PREZEIS tinha fortes vinculos com o Movimento de Defesa dos Favelados
(MDF) que articulou a construcdo de conselhos e associagdes de moradores nas areas pobres da cidade com
fortes relagBes com a Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife e a figura carismatica de
Dom Helder Camara. Desde sua criagdo até hoje, o PREZEIS sempre manteve fortes vinculos com os
movimentos sociais ligados as tematicas urbanas. Atualmente, os principais movimentos articulados com o
PREZEIS séo o Movimento Luta nos Bairros (MLB) e 0 Movimento dos Trabalhadores sem Teto (MTST).
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Figura 17 — Ato publico de assinatura da Lei do PREZEIS pelo entéo prefeito do
Recife, Jarbas Vasconcelos em 1987.

A 2

v .‘r fi bl & ;._ ‘.
A Sl e
W,

Fonte:
SOUZA, 2007b.

O PREZEIS é constituido, basicamente, por duas instancias deliberativas: as
Comissdes de Urbanizacdo e Legalizacdo (COMULS), que sé@o responsaveis pela
formulacédo, coordenacéo e fiscalizacdo dos planos de urbanizacdo e regularizacéo
fundiéria a serem desenvolvidos em cada ZEIS, e o Férum Permanente do PREZEIS
que é um canal de participacdo politica institucionalizado na administracéo
municipal, responsavel por articular os representantes das areas ZEIS na discussao
e definicdo das estratégias para o conjunto das areas (Ver Figura 18). Quanto ao
seu financiamento, em 1993 foi criado o fundo PREZEIS, calculado em 1,2% da
arrecadacao tributaria municipal'®® anual para o funcionamento das atividades do

Forum e para assegurar os investimentos nas areas ZEIS (LEITE, 2007).

Outro espaco institucional conquistado pelo PREZEIS foram os assentos em
duas importantes instancias oficiais que discutem e definem as diretrizes da politica
urbana no Recife: o Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU), que tem poderes
deliberativos no controle da implementacdo do Plano Diretor da Cidade do Recife; e
o0 Conselho do Orgamento Participativo que gerencia recursos para alocacdo em
areas de baixa renda (MORAES, 2002). Na Figura 18, abaixo, apresenta-se o0
Organograma do PREZEIS no Recife.

10 De acordo com Souza (2007b), os recursos do Fundo PREZEIS no periodo de 1994-2004 foi de 4 milhdes
anuais, porém, nem sempre repassados em totalidade.
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Figura 18 — Organograma do PREZEIS no Recife.
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Atualmente existem 66 ZEIS no Recife e, desse total, 38 possuem COMULs
instaladas. O principal instrumento utilizado para garantir a seguranca fundiaria nas
areas € a Concesséao de Direito Real de Uso (CDRU) para os assentamentos em
terrenos publicos e Usucapido Urbano em terrenos privados. No caso do CDRU, de
acordo com Moraes e Miranda (2007), existe baixo interesse dos moradores em
adquirir este recurso, considerado fragil por ndo garantir os direitos de aquisicédo

equivalente ao da transferéncia de propriedade°.

Apesar dos avancgos registrados, notavelmente no sentido de integrar areas
de baixa renda tradicionalmente marginalizadas e no reconhecimento da diversidade
de usos e ocupacdes do espaco urbano, o PREZEIS enfrenta graves problemas
quanto a legalizacdo da posse da terra. Miranda e Moraes (2007) elencaram o
conjunto de obstaculos enfrentados pelo PREZEIS como: 1) rigidez da legislacdo
dos registros de imoveis; 2) cultura conservadora do poder judiciario; 3) falta de
continuidade dos programas em funcdo da mudanca de prioridades dos governos; 4)
estrutura dos cartorios, com formas de registro e armazenamento precarios; e 5)
outros mais especificos referentes ao desajuste entre as acdes de regularizacéo

juridico-fundiaria e o planejamento das intervencdes urbanisticas.

101 De acordo com um levantamento realizado por Miranda e Moraes (2007), o resultado do niimero de titulagdes
efetuadas nas areas ZEIS € inexpressivo. Em 2007, existiam no PREZEIS 24 areas em processo de regularizagao
fundiéria; vinte (20) areas com CDRU como instrumento de legalizagdo; quatro (4) areas com usucapido como
instrumento de legalizacdo beneficiando 77.391 habitantes. Ao todo eram 19.296 imdveis em processo de
regularizacdo fundiaria: 870 CDRU em tramitagdo; 1.091 CDRU entregues aos moradores; 300 acfes de
Usucapido ajuizadas.
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Quanto a questdo da participacdo politica existente no PREZEIS, Souza
(2007b) investigou a partir de uma perspectiva interna os problemas referentes ao
processo participativo das liderancas comunitarias no periodo 1993-2004. Com foco
nas préticas desenvolvidas pelos agentes que compdem o Férum PREZEIS, a
investigacdo realizada indicou 1) a existéncia de severos limites de mobilizacdo da
base social nas areas ZEIS por parte de seus representantes, parcialmente atribuido
a condicao de pobreza dessa populagéo; e 2) o desinteresse desses representantes
em mobilizar suas comunidades por beneficios coletivos. Dentre um conjunto de
limitacOes identificadas para o funcionamento efetivo do PREZEIS, os resultados
apresentados por Souza (2007b) apontaram para um problema considerado central
na andlise que sera aqui desenvolvida: a instrumentalizagdo do PREZEIS, por parte

dos representantes de ZEIS, como um recurso para beneficios individuais.

Apesar dos limites observados na efetividade desse formato de organizagéo
politica comunitaria, analisados por Souza (2007b) e Miranda e Morais (2007),
considera-se que o ativismo democratico consolidado pelo PREZEIS representou a
penetracdo de novas estruturas e valores na gestéo publica local. O espaco politico
conquistado por organizacbes comunitarias engendrou a construcdo de uma
governanca ampliada na Cidade do Recife, favorecendo o protagonismo das &reas

pobres enquanto agente relevante na definicdo da politica urbana na cidade.

Considerando o papel normativo dos representantes das areas ZEIS, como
um agente politicamente orientado para urbanizacdo dessas areas, articulando
frentes por mais investimentos e recursos nas ZEIS, a seguir, vamos apresentar o
perfil desses representantes comunitarios para depois analisarmos como 0 processo
de articulacdo existente com politicos e partidos reverberou na formulacdo da PPP

de esgotamento sanitario.

6.2 O perfil dos representantes das areas ZEIS

Antes de tentar compreender a dinamica politica comunitaria, tomou-se como
ponto central identificar o perfil dos representantes das areas ZEIS. Para tanto,

durante o0 més de janeiro, fevereiro e marco de 2016, participou-se das reunides
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plenarias do Forum PREZEIS na condicdo de observador e foi aplicado um survey
na modalidade censo com os representantes de todas'®? as ZEIS que possuem
COMULs instaladas (38). Ao todo foram coletados 57 questionérios, tendo em vista
gue cada COMUL tém 2 representantes titulares.

As variaveis de interesse investigadas no survey estdo disponiveis no
Apéndice 3. As questdes foram pensadas a partir de 3 moédulos diferentes. No
primeiro, as questdes foram de perfil socioecondmico, com questdes sobre Sexo,
Idade, Escolaridade e Vinculo Trabalhista. No segundo modulo, o propdsito foi
identificar o perfil das atividades enquanto representante de uma area ZEIS e sua
avaliacdo do servico de saneamento local, com questdes sobre: Tempo de
Representacédo da ZEIS, Principais Demandas Locais, Existéncia de Regularizagéao
Fundiaria e Acesso aos Servicos de Saneamento. Por fim, as questdes de ordem

politico-partidaria, sobre o Apoio a Partidos Politicos e a Politicos Profissionais.

7

Via de regra, o representante de ZEIS é um residente. S&o pessoas
politicamente ativas nas discussbes sobre o0s problemas comunitarios e
reconhecidas pelos moradores como um representante dos interesses locais.
Politicamente sdo denominados e se autodenominam de liderancas comunitérias,
como pessoas que representam o interesse comunitario e que, para fins da

pesquisa, foram identificados como conhecedores da realidade local.

E interessante notar que o perfil destes representantes, por sexo, € proximo
da paridade. 58% desses representantes sdo do sexo masculino e 42% do sexo
feminino. Considerando a divisdo sexual do trabalho, as segundas e terceira
jornadas de trabalho feminino ou a propria maternidade, as mulheres sdo as mais
afetadas pela auséncia ou pelo mal funcionamento dos servicos de esgotamento
sanitario. De acordo com o relatério “Mulheres&Saneamento” apresentado pelo
Instituto Trata Brasil (2018), no Brasil, 1 a cada 4 mulheres ndo tem acesso a
infraestrutura sanitaria e sua jornada de trabalho (produtividade) é, em média, 10%
inferior em relagdo aos homens em decorréncia da precariedade sanitaria. Neste
sentido, a forte presenca feminina como representantes das areas ZEIS € um dado
importante no debate sobre a politica de esgotamento sanitario para as areas

pobres.

102 Os representantes da ZEIS Torrdes ndo comparecerem no dia da aplicagdo do survey.
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Quanto ao perfil etario dos representantes de ZEIS, a idade média observada
para a populacdo analisada foi de 47 anos, evidenciando que parcela significativa
desses representantes estdo em idade avancada. Outro dado significativo
observado € que o tempo médio dessas pessoas na condi¢cdo de representante de
ZEIS é de 7 anos e que cerca de 28% desses representantes ocupam o0 cargo a
mais de 10 anos!®, Esses resultados indicam uma baixa taxa de renovacéo entre 0s
membros do PREZEIS.

Parte da literatura sobre os representantes de ZEIS (LA MORA, 2013;
MORAES, 2014) aponta de forma genérica que parcela significativa da populagéo
residente em ZEIS sdo de pessoas em situacao trabalhista precéria, geralmente
ambulantes ou autbnomos que vivem de atividades informais. Nesse sentido,
assumindo que quanto maior o grau de vinculos trabalhistas precarios menor o nivel
de renda dessa populacdo (POCHMANN, 2004), investigou-se o perfil do vinculo
trabalhista desses representantes como uma aproximacdo para o nivel de renda
dessa populacdo. Na tabela 8, abaixo, apresenta-se a os diferentes tipos de vinculos

trabalhistas dessa populacéao.

Tabela 8 — Frequéncia dos representantes de ZEIS por vinculo trabalhista.

Categoria Frequéncia Percentual Valido
Aposentado 7 12,3
Autdbnomo 13 22,8
Desempregado 3 5,3
Empregado formal 20 35,1
Empregado informal 13 22,8
Total 57 100

Como é possivel observar, para a populacdo analisada, o tipo de vinculo
trabalhista mais expressivo isoladamente é o de trabalhador formal com carteira de
trabalho assinada (35%). Seguido de autdbnomo e trabalhadores informais, com
22,8% cada. Considerando que as categorias de autbnomo e trabalhadores
informais se assemelham em termos de precarizagdo, na medida que parcela
significativa dos que afirmaram possuir a condigcdo de autbnomos sdo pequenos

comerciantes informais, estas representam juntas mais de 45% da populacdo de

103 Apenas para esclarecimento, a pergunta feita aos representantes de ZEIS foi: “H4 quanto tempo vocé é
representante de sua ZEIS”. No caso, parcela consideravel dos respondentes declaram o tempo como
representante em mandatos ndo necessariamente consecutivos. O mandato de representante € de 2 anos.
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representantes de ZEIS. Por fim, 12% desses representantes se declararam como
aposentados e 5,3 como desempregados. Em linhas gerais, € seguro afirmar que
parcela significativa da populacdo de representantes de ZEIS, ocupa posi¢cbes
periféricas no mercado de trabalho.

Quanto ao grau de escolaridade da populacdo analisada, no Grafico 10, &

possivel observar a distribuicdo da escolaridade por faixa de estudo.

Grafico 10 — Grau de escolaridade dos representantes das ZEIS.
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Como apresentado, parte significativa dos representantes de ZEIS (40%)
sequer possuem o ensino médio completo, 43% declararam ter concluido o ensino
médio e apenas 15% declararam ter avancado além do ensino médio em sua
formacao escolar. Assumindo que o nivel de acesso a informacdo, bem como a
capacidade de processar informacgfes, sdo condi¢cdes essenciais no processo de
tomada de decisbes individuais racionais (DOWNS, 1999), o nivel de educacédo
formal declarado aqui é tomado como um proxy sobre a capacidade dos

representantes de ZEIS em calcular possiveis vantagens e custos.

Dada a historia de formacdo do PREZEIS, a partir de segmentos de
movimentos populares pelo direito a moradia em assentamento precarios, €
esperado que parte significativa dessa populagdo tenha caracteristicas proprias de
grupos em situacao de pobreza, compreendida como um fendbmeno multifatorial que
parcialmente pode ser identificado pela baixa escolaridade e precariedade nas
relacdes trabalhistas da populacdo (POCHMANN, 2004; RIBEIRO E NEDER, 2009).
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No que se refere as principais demandas por servigos publicos, saneamento
basico'®, habitacdo e regularizacdo fundiaria, foram os mais relatados como
necessidade das comunidades. Inclusive, 93% dos representantes declararam que
suas ZEIS ainda ndo passaram pelo processo de regularizacdo fundiéria, indicando
que apesar dos avancos representados pelo instrumento ZEIS e PREZEIS a
realidade dessas areas ainda € de precariedade quanto a posse da terra, além da

precariedade sanitaria e habitacional, apontadas como necessidade prementes.

Além da condicdo de precariedade da posse da terra, outro problema relatado
foi a falta de acdes do poder publico para urbanizar as areas ZEIS, no sentido de
implantar infraestrutura, equipamentos urbanos (por exemplo: parques, pracas,
ciclofaixas) e servicos publicos. De acordo com o survey realizado 38% dos
respondentes declararam que suas ZEIS nunca receberam acfes de urbanizacdo

por parte do Estado.

Especificamente sobre os servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, na Tabela 9, apresenta-se a percep¢ao dos representantes de ZEIS sobre
a existéncia desses servicos em suas comunidades.

Tabela 9 - Existéncia dos Servicos Publicos de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario nas ZEIS.

Sim Nao
Abastecimento de Agua 84% 16%
Esgotamento Sanitario 51% 49%

Para o servico de abastecimento de agua, o reconhecimento da existéncia
desse servico nas ZEIS é significativo e segue a tendéncia média de atendimento da
populacdo na cidade do Recife que, em 2016, era de 83,8%. Para o servico de
esgotamento sanitario, pouca mais da metade dos representantes ZEIS (51%),
declararam possuir acesso a esse servico. Quanto a avaliagdo sobre 0s servigos
prestados, tanto de agua como de esgoto, no Grafico 11, apresenta-se a percepcao

desses representantes de ZEIS sobre a qualidade do servigo prestado.

104 Em 2013, mesmo de contratacdo da PPP de Esgoto do Recife, o0 PREZEIS publicos seu Plano de Metas
(2013), destacando o servigo de saneamento (abastecimento de dgua e esgotamento sanitario) como das
principais prioridades para as areas ZEIS.



154

Grafico 11 — Avaliacéo sobre a qualidade dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario em ZEIS pelos seus representantes.

Excelente

0,00%

10,64% I

44,68% Bom 28,57%

29,79% Regular 42,86%
8,51% Ruim I 3,57%
6,38% I Péssimo - 25,00%
80% 60% 40% 20% 0% 0% 20% 40% 60% 80%
Avaliagio do Abastecimento de Agua Avaliacao do Esgotamento Sanitario

Notavelmente, € possivel observar que o servico de abastecimento de 4gua é
melhor avaliado em relacdo ao de esgotamento sanitario. Mais da metade (55,2%)
dos representantes de ZEIS avaliaram o abastecimento de dgua como excelente ou
bom; 29,7% avaliaram como regular e apenas 14% avaliaram como ruim ou
péssimo. Por sua vez, sobre o servico de esgotamento sanitario existente nas areas
ZEIS, 28,5% o avaliaram como bom, 42,8% como regular e 28,5% como ruim ou
péssimo. Infelizmente, ndo existem dados oficiais disponiveis sobre a extensdo e
qualidade desses servicos especificamente para as areas ZEIS para uma possivel
confrontacdo entre a percepcéo da qualidade do servi¢o prestado e a prestacédo dos

Servicos nessas areas.

Apesar da aparente precisao estatistica dos dados reportados, vale ressaltar
gue estes ndo devem ser tomados como uma representacdo exata da realidade.
Devem ser analisados com parcimonia pois se trata apenas de uma aproximacéao da
realidade, como uma fotografia desfocada que apresenta um determinado objeto,

mas nao permite especificar com clareza seus detalhes.

Ainda sobre os servigos de saneamento, a partir das visitas de campo e das
entrevistas realizadas, foi possivel perceber que quase todas as areas ZEIS
possuem acesso ao servico publico de abastecimento de agua prestado pela
Compesa que funciona com certa regularidade, apesar do racionamento que afeta

principalmente essas areas. Quanto ao servico de esgotamento sanitario, sua
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prestacao é restrita a parte significativa das ZEIS e sua prestacdo ocorre por meio
da Compesa e da Prefeitura do Recife através da Autarquia de Saneamento do
Recife (SANEAR). Via de regra, na inexisténcia ou no mal funcionamento da rede
coletora de esgoto, a populagdo emprega estratégias “criativas” como solugdes,
praticando a conexdo do esgoto na rede de aguas pluviais (drenagem) ou a
construcdo de sistemas rudimentares para afastamento dos esgotos (ver Apéndice

D). Em geral, tais praticas sdo socialmente aceitas e avaliadas como positivas.

Por fim, no dltimo médulo do survey, investigou-se a relacdo entre
representantes de ZEIS com partidos e politicos profissionais. O propésito foi
conhecer a motivacao dessa relagdo, bem como o perfil dos partidos e dos politicos
profissionais com 0s quais estabeleceram vinculos de suporte eleitoral nas elei¢cbes

municipais de 2012.

A relacdo entre a politica comunitaria e o sistema politico eleitoral apresenta
relacdes estreitas. De acordo com o survey realizado, 82,5% dos representantes de
ZEIS declararam ter apoiado algum politico no pleito eleitoral de 2012. Na tabela 10,
apresenta-se a listagem dos partidos citados por frequéncia e percentual total pelos
representantes que declararam ter apoiado algum partido politico nas eleicfes
municipais de 2012.

Tabela 10 - Partido apoiados por representantes de ZEIS nas eleicGes de

2012.

Frequéncia Percentual
PDT 1 2,0
PEN 1 2,0
PP 1 2,0
PROS 1 2,0
PRTB 4 7,8
PSB 24 47,1
PSC 3 5,9
PSDB 1 2,0
PT 7 13,7
PTB 2 3,9
PTC 5 9,8
SOLIDARIEDADE 1 2,0

Total 51 100,0
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Para as eleicdes municipais de 2012, o partido que recebeu apoio majoritario
dos representantes de ZEIS foi o PSB. Esse mesmo partido venceu o pleito eleitoral
municipal em 2012 e recebeu o apoio de 47% do total de representantes de ZEIS.
Na ocasido, Geraldo Julio foi eleito prefeito como uma indicacéo de perfil técnico de
Campos. A expressividade da relacdo entre representantes de ZEIS e partidos
politicos se torna ainda mais evidente quando se observa o alinhamento existente
entre os representantes e os partidos da base aliada do PSB no periodo, elevando
para 68,7% o percentual de apoio politico, indicando uma forte preferéncia politica
partidaria desses representantes pelo partido governista e sua base, responsaveis

pela emergéncia da PPP de esgotamento sanitario.

Quanto ao perfil dos politicos apoiados pelos representantes de ZEIS, a taxa
de resposta a essa questdo foi muito baixa, de modo que os resultados obtidos

foram omitidos.

De acordo com os representantes de ZEIS, a motivagdo para fornecer suporte
politico aos candidatos e partidos sdo diversas. No Grafico 12, apresenta-se as

justificativas mais citadas para fornecer suporte politico.

Grafico 12 — Motivacao do engajamento com politicos.
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Para a populacdo analisada, o fundamento do suporte politico fornecido a
politicos € “melhorar a comunidade” com 30% das respostas, seguido de “identidade
com o politico” com 16%. Apesar da amplitude de significados com que as
expressdes “melhorar a comunidade” e “identidade com o politico” podem ser
compreendidas, vamos tentar clarificar melhor os nexos existentes entre a figura do
representante de ZEIS com o sistema politico eleitoral para compreendermos a

natureza da relacdo existente.
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6.3 A relacao entre representantes de ZEIS e politicos profissionais: escassez,

competicao politica e clientelismo.

O relacionamento entre representantes de ZEIS e politicos profissionais
ocorre de diferentes formas. O enfoque aqui proposto estd orientado para
compreender as relacdes estabelecidas em termos de trocas ocorridas por suporte
politico, tendo em vista o papel que esses representantes tém na politica urbana
municipal. Especificamente, sera apresentado os fundamentos dessas relaces
observadas durante pesquisa de campo no periodo de janeiro de 2016 a setembro
de 2018, como um, dentre os varios mecanismos, que influenciaram na formacéo da
agenda governamental, particularmente, na emergéncia da PPP de esgotamento

sanitario.

Os representantes de ZEIS sdo essencialmente Homo Politicus, no sentido
aristotélico do termo. Geralmente, sdo pessoas envolvidas diretamente nas
discussdes locais sobre problemas comunitarios. E comum, em visita guiada as
areas ZEIS, observar o status adquirido de responsaveis pela solucédo de problemas
publicos ou privados, ou como detentores de conhecimento para solucdo ou
minimizacéo dos problemas comunitarios. Por exemplo, € “natural” observar o papel
desempenhado de solicitantes de consertos de ruas, de desentupimento de calhas
ou até de aconselhamento sobre questdes privadas entre vizinhos que buscam na
figura do representante recursos de ‘n’ formas (financeiro, suporte emocional,

informacgdes) sobre como proceder.

Sua “carreira” politica local € construida a partir de um ativismo comunitario
pelo envolvimento com grupos sociais de natureza esportiva, recreativa, cultural,
religiosa e outros e, principalmente, por um conjunto de préticas locais direcionadas
a atender demandas de moradores. Demandas geralmente associadas as muitas
caréncias locais, desde bens materiais, como um saco de cimento ou um milheiro de
tijolos, a problemas coletivos como solicitacdes a prefeitura para desobstrucdo de
galerias ou irregularidades na coleta de lixo e até informacdes basicas de como tirar

um documento de identidade.

Em alguns casos, parte da atividade do lider comunitario também ocorre para
bloguear agbes publicas locais. Por exemplo, nas areas ZEIS, foi possivel observar

0 avanco de constru¢des sobre espacos publicos, popularmente conhecidas como
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“‘puxadinhos” que sédo disseminadas como parte do processo de ocupacédo local.
Essas praticas, quando ndo legitimadas pelas liderancas como naturais e de
necessidade dos moradores, sdo percebidas como “normais”. Em situacdes de
remocao por parte dos 6rgdos de controle urbano, é possivel o envolvimento de
liderancas locais em resisténcia ao ordenamento publico como forma de defender os

“interesses” dos moradores.

Parcela significativa dessas demandas resultam diretamente do ambiente de
pobreza comunitaria. Considerando a trajetoria das areas ZEIS, adota-se aqui a
mesma nocao de pobreza comunitaria apresentada no Atlas de Infraestrutura das
Comunidades de Interesse Social do Recife (2014), de areas de baixa renda e de
acesso restrito as infraestruturas publicas!®. Evidentemente, as areas ZEIS como
resultado da luta social pelo direito de habitar nas areas centrais do Recife, sao
territdrios compostos por segmentos da populacdo de baixa renda, historicamente

incapazes de incorporar-se ao tecido urbano via mercado imobiliario formal.

Parte da histéria que remonta a formacdo das ZEIS remete a demanda
histérica dos movimentos sociais urbanos pelo acesso a terra, assim como pela
distribuicdo espacial equitativa dos investimentos publicos que tendem a se
concentrar nas areas formais da cidade do Recife (ALVES, 2009). Notavelmente, o
histérico de escassez de recursos nessas areas revela uma realidade de
precariedade social, um ambiente fértii para a proliferacdo de praticas

assistencialistas e clientelistas.

Retomando o papel de lideres comunitarios nessas areas, o envolvimento
ativo destes, atendendo demandas de moradores, converte suas praticas em
prestigio local. O prestigio alcancado pela lideranca comunitaria é diretamente
proporcional a quantidade de servigo prestado aos moradores, ao atendimento das
demandas comunitarias que, em geral, ndo requer pagamento imediato de qualquer
natureza. Os servicos prestados sao travestidos de voluntarismo e “pagos” com
admiracao por parte da populacéo local. O acumulo de prestigio ao longo do tempo,
pelo conjunto de servicos prestados, pode ser convertido em poder local,

compreendido como a capacidade de mobilizar pessoas em funcdo de seus

195 Infraestruturas publicas sdo definidas como equipamento urbanos tais como pragas e parques, e Servigos
publicos como salde, educacdo, saneamento, iluminacdo e urbanizacdo que passa pela questdo fundiaria e
habitacional (CIS, 2014).



159

interesses. Em linhas gerais, argumenta-se que o prestigio conquistado é decorrente
de um vinculo construido, uma espécie de confianca estabelecida entre a figura do

lider comunitario e aqueles atendidos em alguma medida.

Como afirmou uma das representantes de ZEIS entrevistada, ao relatar sua
trajetdria na politica comunitaria, “O povo sempre bateu na minha porta para pedir as
coisas. As pessoas pediam: remédio, informacdo de como tirar um documento,
consulta, um desentupimento. Sempre fiz as coisas, mesmo sem ter candidato” (L1,
2017). O relato apresentado sobre a préatica de atendimento das demandas dos
moradores é um padrdao em todas as entrevistas realizadas, revelando o perfil da
lideranga comunitaria como, além do envolvimento direto nos assuntos comunitarios,
um personagem voluntarista orientado para atender questdes privadas e coletivas

dos moradores.

O prestigio alcangcado e o envolvimento em questdes comunitarias forjam o
status de lider comunitario como um sujeito reconhecido e bem quisto pela
comunidade. Infelizmente, a nocdo de lideranca na TER € demasiadamente vaga
(FIORINA e SHEPSLE, 1989; SHEPSLE e BONCHECK, 1997) para um
enquadramento adequado da figura de lider comunitario que de forma genérica é
aqui assumido como um determinado individuo em posicéo de distribuir ou mobilizar
recursos em uma determinada rede ou redes sociais locais para obter prestigio e
beneficios. Em uma perspectiva Downsiana, o lider comunitario € um individuo de

comportamento essencialmente racional.

Substancialmente, existe uma forte associacdo entre o grau de
reconhecimento do lider comunitario e sua capacidade de construcdo de redes
sociais densas para mediar relagdes de troca e distribuicdo de bens a partir de lagos
de confianca e credibilidade. Trata-se de um tipo de relagdo similar aos “jogos
repetidos” que favorece a coordenacdo das preferéncias existentes dentro da rede

construida com base em ganhos obtidos regularmente.

Além de sua capacidade de monitoramento das redes estabelecidas para
coordenar a acao coletiva, outra caracteristica essencial do lider comunitario pode
ser descrita como acesso privilegiado de informac¢des que naturalmente se tornam

recursos valiosos no ambiente comunitario. No caso dos representantes de ZEIS, o
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acesso direto a administracdo publica e de pessoas que ocupam cargos publicos

confere recursos valiosos a serem distribuidos ou trocados nas redes comunitarias.

O apoio politico, em ultima instancia, representa o beneficio mais valioso que
o representante de ZEIS pode auferir, pois a figura da lideranca comunitaria € um
status fluido e acessivel, em tese, a qualquer morador que empreenda uma relacéo
voluntarista nas comunidades e que tenha habilidades sociais minimas para atender
demandas locais e criar vinculos de confianca. Nesse sentido, a manutencdo do
status adquirido por um conjunto de servicos prestados esta inserido em um sistema
de barganha permanente no qual a capacidade do lider comunitario (ou do
representante de ZEIS, no caso) € constantemente posto a prova. Com efeito, sua
sobrevivéncia politica estd diretamente associada a construcdo de uma base
eleitoreira, pois, dada as condicbes de pobreza comunitaria, concorrentes surgem
com frequéncia. E durante o periodo eleitoral para cargos politicos de finalidade
publica, a exemplo das eleicbes de Conselho Tutelar, Associacdo de Moradores,
PREZEIS, Cémara Municipal, Delegado de Orgcamento Participativo, Assembleia
Estadual, entre outros, que se observa um processo de ativacdo de rede sociais
construidas por parte das liderancas comunitarias, bem como o grau de competicéo

existente nas ZEIS.

7

A relacdo firmada entre Representante de ZEIS e moradores é complexa,
podendo envolver formas de compadrio e até vinculos familiares. No que se refere
apenas ao tipo de relacdo que implica em suporte politico por troca de bens e
servicos, é possivel afirmar que o morador/eleitor deposita no lider comunitario uma
parcela de responsabilidade sobre os problemas comunitarios e privados. Portanto,
assumindo que o morador de ZEIS em relacdo com seu representante apresenta um
comportamento racional, este orienta sua escolha a partir da utilidade esperada. Em
outros termos, o morador sabe a quem culpar se algo der errado e o possivel
fracasso da lideranga em atender o pleito de moradores € automaticamente “punido”

na auséncia de apoio politico durante os ciclos eleitorais.

O relato de um representante de ZEIS entrevistado retrata bem o cenario de

forte competicao local. Para ele,

Quando chega a eleicdo, em cada comunidade, aparece liderangca em todo
canto. Em periodo de eleicdo a comunidade fica muito dividida. Ela (a
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comunidade) nunca se uniu para eleger um vereador. Se ela estivesse
fechada teria condic®es de eleger um vereador (L2, 2018).

Nesse sentido, a trajetdria natural de um lider comunitario € marcada por um
ambiente de hiperconcorréncia local que tende a ser acirrada em funcdo da
escassez de recursos face a grande demanda social existente. O titulo de lider
comunitario capaz de oferecer suporte politico, durante o periodo eleitoral, pode ser
considerado uma forma de extrair renda de politicos profissionais e partidos que
necessitam construir base eleitoral para se manter no governo (ou chegar ao
governo). Assim, a manutencao de um cargo politico comunitério projeta a figura do

lider comunitario, garantindo visibilidade politica além das fronteiras comunitarias.

Quando ocupantes de cargos politicos, as lideran¢cas comunitarias geralmente
tém acesso a um conjunto de beneficios materiais, incluindo auxilios financeiros
como € o caso do representante de ZEIS. Entretanto, o principal logro de ocupar um
cargo politico é o transito em diferentes esferas politicas e a potencial capacidade de

extrair recursos.

Ainda sobre os potenciais beneficios decorrentes da relacdo com politicos
profissionais e partidos, destaca-se que as benesses sdo inidmeras e para o
interesse aqui proposto, podem ser definidos em dois tipos: renda ou informacao
privilegiada. A extracdo de renda, insumo basico para atender as demandas locais
de ordem material, ocorre via obtencéo de cargos publicos (em alguns casos cargos
em empresas privadas ligadas a politicos), auxilios financeiros e participacdo
remunerada em empreendimentos locais (eventos esportivos, de lazer e outros).
Quanto ao beneficio de informacfes privilegiadas, este reside na propria posi¢ao
social em que o lider comunitario se encontra, tendo acesso aos circulos politico-
partidarios e aos gestores governamentais que, comumente, “simplificam” o acesso
a determinados bens e servicos publicos oferecidos nas ZEIS, a exemplo de:

manutenc¢ao de calhas, limpeza, mutirdo de documentos, etc.

Particularmente, a construcdo de coalizacdes instaveis com partidos e
politicos é uma estratégia consolidada para obter recursos e garantir o atendimento
tanto de reivindicacdes locais coletivas como individuais. Até porque, parafraseando
Downs (1999, p. 50) “Os lideres comunitarios distribuem recursos para ganhar

eleicbes, e ndo ganham eleicdes a fim de distribuir recursos”.
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Como apresentado anteriormente na Tabela 10, os representantes de ZEIS
apresentam uma forte relagdo com o sistema politico eleitoral, e particularmente,
com o partido governista. Parte da literatura em Ciéncia Politica denomina esse
alinhamento de maquina politica na qual o partido governante (ou um grupo politico)
“sateliza”, no caso, liderangas comunitarias ou pessoas capazes de mobilizar apoio
politico a partir da distribuicdo de recursos (MLADENKA, 1980; CHUBB, 1981,
FRYE, REUTER, SZAKONYI, 2014; STOKES, 2018). Nesse tipo de relagao,
inseridos na estrutura de uma maquina politica, os representantes de ZEIS cumprem
com certa regularidade o papel de brokers, uma espécie de intermediarios em uma
cadeia de trocas. Brokers podem ser definidos como individuos inseridos em densas
redes locais que possuem conhecimento privilegiado sobre as preferéncias e o
comportamento dos moradores(eleitores) (MUNO, 2010).

Parte da literatura internacional sobre o tema do clientelismo apresenta
evidéncias empiricas de que areas pobres (ou eleitores pobres) sdo o principal alvo
das maquinas politicas, sob o argumento de que incentivos seletivos e beneficios
particulares geram mais votos entre pobres do que entre ricos (CHUBB, 1982;
CALVO e MURILLO, 2004; STOKES, 2012). Com efeito, a condicdo de pobreza é
um fator relevante para a dependéncia dos moradores de areas ZEIS.

Em linhas gerais, argumenta-se que 0 contexto de pobreza associada a
competicdo politica local e a estrutura de oportunidades proporcionadas pelo
engajamento de relagbes de cunho clientelista com politicos profissionais se
combinam e geram um sistema de incentivos estavel. Como North (1990, p.18)
argumenta, “o principal papel das instituicbes em uma sociedade é reduzir a
incerteza, ao estabelecer uma estrutura estavel (mas ndo necessariamente eficiente)
para a interagdo humana”. No caso, o ambiente da organizacdo politica do
PREZEIS, a qual os representantes de ZEIS estéo filiados, abarca uma série de

regrais informais permeaveis por um sistema de trocas politicas e econémicas.

North (1990), analisando a complexidade de sistemas de trocas em
ambientes de baixa regulacdo ou até de auséncia de regras formais afirma que
“Dado o poder de barganha inicial das partes deliberantes, a funcdo das regras &
facilitar a troca, seja ela politica ou econémica (p.87)”. Portanto, dada a posigédo

alcancada de representante de ZEIS e a visibilidade conferida pelo cargo, é possivel
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inferir que a influéncia existente da instituicio do PREZEIS na construcdo desse
sistema de trocas observado pode ser comparada a um amplo mercado politico,
operado pelo poder de “compra” de mediadores especializados na coordenacéo das
preferéncias de eleitores ancorados em um comportamento maximizador. A chave
desse mercado politico séo as relacdes personalistas construidas pelas liderancas
comunitarias que compdem um sistema de trocas que nem gera estabilidade politica

nem a efetuacao das demandas coletivas nas ZEIS.

Neste sentido, parcela significativa da populacdo em areas ZEIS, durante o
periodo eleitoral, apresenta um comportamento politico orientado pela maximizacao
de beneficios, tal qual a liderangca comunitaria a que esta vinculada, seguindo suas
indicagcdes em conveniéncia dos ganhos obtidos e das demandas atendidas sob a

legenda de “ajudar a comunidade”.

6.4 Bens coletivos x bens privados: um problema de acéo coletiva

Apesar do formalismo da conquista de canais de participacdo social, de
democratizacdo das relacdes Estado-sociedade, a criacdo do PREZEIS como uma
organizacdo politica estruturou incentivos seletivos para o estabelecimento de
relagbes politicas clientelistas. Esse efeito perverso, observado a partir das
entrevistas realizadas e através da forte relacdo identificada entre partidos e
representantes de ZEIS, revelou uma estrutura de representacéo politica ancorada

praticas autointeressadas.

Considerando o papel institucional do PREZEIS como um agente relevante na
definicdo de politicas urbanas na Cidade do Recife e o comportamento observado
entre seus filiados, observou-se que o sistema de clientelismo pulverizou os
interesses coletivos em detrimentos dos interesses individuas, limitando a atuacao
dessa instituicdo na politica urbana do Recife como um meio de obter bens e
servicos publicos. Em outros termos, significa que o comportamento dos
representantes de ZEIS refletem diretamente na capacidade institucional estatal em

oferecer bens e servigos publicos. Observou-se, no caso, que o clientelismo politico
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exerce um efeito de desmobilizacdo na demanda pelo servico publico de

esgotamento sanitariol%.

Durante a pesquisa de campo, as entrevistas com 0s representantes de ZEIS
ocorreram em suas respectivas comunidades, permitindo uma observacéo direta da
situacdo sanitaria de cada ZEIS visitada'?’. Na Tabela 11, apresenta-se as areas

visitadas e sua respectiva situacao de acesso ao servigo de esgotamento sanitario.

Tabela 11 — ZEIS visitadas por existéncia de acesso a esgotamento sanitario.

ZEIS Existéncia de esgotamento sanitario
Mangueira Sim
Mangueira da Torre Sim
Coelhos N&o
Coque Nao
Campo do Banco (Véarzea) N&o

De todas as ZEIS visitadas, apenas a Mangueira da Torre ndo apresentou
problemas relacionados a falta ou manutencao do sistema de esgotamento sanitario.
Na ZEIS Mangueira, apesar da existéncia do servico em questao, identificou-se que
problemas recorrentes de manutencdo na rede de esgoto incentivou parcela dos
moradores a se desligarem do sistema e a adotarem solugdes individuais
rudimentares. No Apéndice D foi registrado o emprego dessas solucdes individuais a
partir de extravasores e conexdes irregulares em galerias pluviais como alternativa
ao sistema publico. Nas areas sem acesso ao servico, identificou-se a dimenséo do
problema sanitario com a presenca marcante de fossas rudimentares, ligacdes na
rede pluvial e valetas a céu aberto em areas residenciais, favorecendo o contato

direto da populacéo local com o esgoto doméstico.

A excecdo da ZEIS Mangueira da Torre, 0s entrevistados apresentaram a
guestdo do esgotamento sanitario entre os principais problemas comunitarios.
Entretanto, todos demonstraram desconhecimento em relacdo a PPP de Esgoto do
Recife, apresentando uma ideia remota ou simplesmente desconhecendo a politica.

Para o0s entrevistados, o problema do esgotamento sanitario (auséncia ou

106 Especificamente sobre a capacidade estatal em ofertar servicos publicos em contexto de forte clientelismo,
existe um conjunto de pesquisas que apontam o efeito danoso desse tipo de relacdo sobre a qualidade e alcance
da acdo estatal (ROBSON e VERDIER, 2013; BOLD, MOLINA e SAFIR, 2018; STOKES, 2018).

197 Durante as visitas guiadas as ZEIS, foi realizado o registro fotogréafico das condiges sanitarias e
habitacionais observadas. Esse registro gerou uma base de imagens publica que estéa disponivel em:
https://www.flickr.com/photos/156096506 @NO06/albums.
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precariedade) foi atribuido ao 1) comportamento de desinteresse por parte dos
moradores associado ao potencial custo que o servico de esgotamento sanitario
poderia acarretar e 2) falta de interesse politico da prefeitura municipal em investir
nas areas pobres do Recife.

Sobre a percepcdo do problema sanitario nas ZEIS, especificamente sobre a
falta ou precariedade do servi¢co de esgotamento sanitério, os entrevistados apontam
um conjunto de préticas locais como o uso indevido da rede coletora ou 0 emprego
de solucbdes individuais como indicadores do grau de pouca importancia dada pelos
moradores a questdo. Nas ZEIS onde existe rede coletora de esgoto, 0s
entrevistados foram categoéricos em questionar a “consciéncia coletiva” dos
moradores que ao primeiro sinal de problema, lancavam méao de solugbes
individuais como “solucdo”. Nas ZEIS onde nado existe, 0s representantes
argumentaram a falta de interesse em mobilizacdo coletiva na demanda pelo

servico. Como colocou um dos entrevistados:

esgoto vai pro canal e do canal vai pra maré, ndo faz falta. Se brincar,
quando implantar vai ter morador contra porque vai ter que pagar pelo
servico. J& vi morador reclamando de ter que pagar 4gua e energia elétrica.
Aqui é assim, quando tem a populacdo reclama, quando ndo tem também
reclama (L3, 2018).

A colocacao apresentada pelo entrevistado para explicar a falta de interesse
dos moradores pode ser compreendida como um problema de ac&o coletivo nos
termos de Olson (1999). De forma genérica, assumindo a ZEIS como um grupo de
moradores e que eles tém o objetivo de ter acesso ao servico de esgotamento
sanitario, a melhor estratégia para atingir o objetivo desejado seria a participacdo
voluntaria de todos os membros em uma mobilizagdo. Entretanto, dado os custos
gue cada morador teria que arcar em um processo de mobilizacdo comunitaria e o
tipo de beneficio, um bem publico que vai atender a todos independente do seu grau

de participacao, o cenario de cooperar € agir contra o préprio interesse individual.

Olson (1990) em sua teoria da acéo coletiva argumenta que uma solucao
para problema da cooperagdo em grupos sociais esta na existéncia de incentivos ou
sansdes que coibam o comportamento autointeressado dos individuos. Para o caso
em analise, a auséncia de incentivos seletivos para coibir o emprego de solucdes

individuais evidencia a légica do efeito carona (free rider) de moradores que tentam
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resolver um problema coletivo através de solugdes individuais. O resultado € que
tais solugbes cumprem a funcdo imediata de afastar os dejetos das residéncias e,
principalmente, satisfazem a necessidade imediata mesmo gerando externalidades
claras na salude publica local ou na contaminagdo de recursos naturais como
corregos e riachos. Trata-se de um processo de internalizacdo dos beneficios e
externalizacdo dos custos. Em linhas gerais, por que pagar por um servico ou arcar
com custos individuais de mobilizacdo quando é possivel satisfazer apenas cavando

uma vala ou ligando nas galerias pluviais?

No ambito da teoria dos jogos € possivel identificar a questdo levantada
acima como um problema do tipo Dilema do Prisioneiro, no qual os individuos
buscam maximizar seus interesses ou potenciais beneficios em detrimento de uma
solucdo cooperativa. Em uma situacdo limite, esse tipo comportamento podera
acarretar uma Tragédia dos Comuns, com consequéncias catastréficas para a saude
publica e para o meio ambiente (HARDIN, 1968). Certamente a prépria condi¢do de
pobreza dessa populacdo pode ser considerada como um incentivo extra para o
comportamento racional dos moradores, pois torna os custos relativamente maiores

para arcar com o pagamento do servico ou com a mobilizacdo pela sua demanda.

Entretanto, nossa analise esta centrada nos representantes de ZEIS e nédo
nos seus moradores. De todo modo, a l6gica do argumento apresentado acima
também se aplica a esse grupo. O PREZEIS como uma organizacdo politica é
responsavel por estruturar incentivos para a interacdo entre lideres comunitarios
relativos a politica comunitaria. Essa organizacdo é formalmente responséavel por
representar os interesses coletivos das areas ZEIS na Cidade do Recife, como ja
apresentado, e € composta por representantes que possuem fortes vinculos com
politicos e estdo engajados em relacdes de clientelismo politico. A este tipo de
relacdo, como ja diagnosticado, prioriza-se 0s interesses pessoais das liderancas
comunitarias e dos politicos, mediante vantagens e beneficios adquiridos com a
posicdo. Neste sentido, o argumento aqui defendido € que o engajamento em
relacdes clientelistas por parte dos representantes de ZEIS gera um problema de
acao coletiva para a organizacao do PREZEIS.

Assumindo que a implantagcéo do servico de esgotamento sanitario nas areas

ZEIS é um dos objetivos do PREZEIS, a melhor estratégia para atingir esse objetivo
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€ que todos os membros cobrem politicamente essa infraestrutura. Porém, para
cada representante individual, € melhor manter-se em uma relacdo de clientelismo
obtendo beneficios particulares do que fazer cobrangas abertas que podem gerar
constrangimentos a classe politica. Em caso de todos ou parte significativa desses
representantes optarem pela acéo coletiva da cobranca, existird uma pressao sobre
0 governo para atendimento dessas areas. Entretanto, se todos ou parte significativa
optarem por um comportamento racional, a demanda pelo servico de esgotamento

sanitario nao tera éxito.

Apesar de o servico de esgotamento sanitario emergir nas pautas publicas
como uma forte caréncia das areas ZEIS, assim como a questdo da regularizacao
fundiéria, ndo se observa a mesma relevancia desse problema na relagdo entre os
representantes de ZEIS e politicos que se pautam por beneficios individualizados.
Para essa evidéncia, observou-se dois pontos importantes. O primeiro € que bens e
servigcos coletivos ndo atingem os eleitores ou grupos de eleitores de forma
individualizada. Essa caracteristica minimiza os ganhos de prestigio por parte do
representante de ZEIS que dificilmente poderd associar esse beneficio coletivo ao
seu esforco em atender a comunidade. Segundo, ainda que fosse possivel associar
a implantacdo da infraestrutura de esgotamento sanitario em uma area ZEIS para o
seu representante, conseguir esse equipamento requer uma mobilizagdo volumosa
de recursos que foge a sua capacidade de coordenacdo, como: a capacidade de
investimento estatal, a acdo coordenada com a classe politica governista e gestores,

disponibilidade de recursos, questdes de ordem técnica, etc.

Em outros termos, € possivel afirmar que bens coletivos sdo mais dificeis de
assegurar do que bens privados. Em termos de uma funcéo de utilidade, € mais
vantajoso para o individuo garantir ganhos certos, ainda que parcos, do que
beneficios coletivos incertos. Considerando o contexto de pobreza comunitaria das

areas ZEIS, certamente, a l6gica mais apropriada é: melhor garantir o certo ao

duvidoso.



168

6.5 Cano enterrado nédo da voto ou faltou vontade politica?

A propalada universalizagdo do servico de esgotamento sanitario a partir de
uma PPP revelou um problema de coordenacgéo entre os agentes envolvidos com a
politica de saneamento na Cidade do Recife. Observou-se um descompasso entre a
proposta de universalizacdo do esgotamento sanitario e as preferéncias individuais

por parte dos representantes das ZEIS.

Do ponto de vista da organizacao politica das areas ZEIS, o fator chave para
o descompasso observado fundamentou-se em relacdes de clientelismo politico. As
transacdes entre esses agentes ocorreram em um contexto de trocas orientadas por
construir bases eleitorais. A predominancia desse tipo de relagdo gerou incentivos
seletivos contrarios ao interesse coletivo, minando a capacidade de coordenacao de
acao coletiva por parte dos representantes de ZEIS. A pratica do clientelismo politico
observada, associada a forte competi¢do politica local, em um contexto de pobreza
cronica, evidenciou um problema ainda maior: a incapacidade do Estado em operar
reformas sociais substantivas nessas areas, através de politicas programaticas, com

critérios formais e publicos na distribuicdo de recursos.

A competicdo politica comunitaria associada ao mecanismo de clientelismo
como meio de sobrevivéncia de lideres comunitarios, somou-se a auséncia
mecanismos coercitivos de comportamentos do tipo de carona (free rider) na
organizacédo politica dessas areas. Nesse sentido, a acado racional dos moradores e
dos representantes de ZEIS predominam em um ambiente de incerteza sobre o
acesso ao servico de esgotamento sanitario que pode ser satisfeito via solucdes
individuais.

Stokes (2013) desenvolve a tese de que em cenarios de fortes relacdes de
clientelismo politico, a populacdo tende a desenvolver um accountability perverso,
baseado na falta de controle sobre as acdes dos partidos e de seus representantes,
pois suas escolhas estdo condicionadas a trocas e incentivos materiais e simbalicos
seletivos. Portanto, o efeito esperado é a reducdo do monitoramento sobre o
desempenho governamental em prover bens e servigos publicos. No caso do servigo
de esgotamento sanitario, apesar do amplo reconhecimento da necessidade de
acesso, ainda ndo existem mecanismo efetivos no controle do comportamento

individual maximizador. Nesse sentido, a construcdo de um ambiente favoravel a
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coordenacdo da acdo coletiva ainda é incipiente, resultando na debilidade de
monitoramento das atividades dos representantes de ZEIS em funcéo dos interesses

coletivos.

Portanto, a falta de interesse politico retrata, em dltima instancia, um
problema de agcdo coordenada entre metas coletivas e comportamento racional de
agentes politicos (representantes de ZEIS e politicos profissionais) em um ambiente
sem mecanismos coercitivos para tal comportamento. O resultado dessa relagcéo
pode ser subsumido em uma tragédia dos comuns, na qual a prevaléncia do
comportamento maximizador de agentes politicos resulta em uma importante
contribuicdo para a manutencdo da baixa cobertura do servico de esgotamento

sanitario.

Por fim, observou-se que a emergéncia de uma PPP de Esgoto, sob clara
ambiguidade do sentido de universalizacdo, também resultou de um descompasso
entre arranjos politico-partidarios e representantes de areas ZEIS. Neste sentido,
argumenta-se que o clientelismo observado em areas pobres é um fator central para
compreender as condi¢cdes politicas que favoreceram uma PPP de Esgoto que se
propde a universalizar um servigo publico sem atender diretamente as areas nao

urbanizadas da cidade do Recife.

Em ultima instancia, € possivel afirmar que a demanda coletiva nas ZEIS pelo
servico de esgotamento sanitario ndo se sustenta perante o sistema de trocas de
cunho clientelista. Portanto, a partir desse sistema foram criadas as condi¢des

favoraveis a exclusdo dessas areas da politica de esgotamento sanitario.
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Conclusao

No livro “Agenda, Alternatives and Public Policies” Kingdon (1995) traz a
seguinte epigrafe: “mais poderoso do que exércitos sdo ideias cujo tempo chegou”.
Creditada a Vitor Hugo, essa epigrafe pode ser compreendida como uma sintese do
MFM. Notavelmente, o processo de competicdo de ideias que estrutura o modelo
pressupde que a formacdo de agenda é, em Ultima instancia, o amadurecimento de
uma ideia inelutavel, que captura a atencdo dos agentes, ganha o0s noticiarios,
converte-se em um simbolo e, naturalmente, ganha materialidade em programas de
acao governamental. O processo de formacao da agenda (agenda-setting) pode ser

admitido como o amadurecimento, sob bases competitivas, de uma ideia.

No caso analisado, observou-se que a emergéncia da PPP de Esgoto do
Recife tomou contornos sob um projeto politico fortemente inspirado pelo ideério
gerencialista. Foi apenas no governo de Campos que a politica estatal incorporou
mecanismos gerenciais através da reestruturacdo da Compesa e pelo emprego do
instrumento de PPP, convertendo a questdo do esgotamento sanitario em um
problema de agenda comum entre governo estadual e municipal. Assim, o modelo
gerencial posto pela PPP representou uma estratégia para a consolidacdo e
legitimacdo de novos valores e instrumentos de gestdo no setor de saneamento
local, partindo de uma representacdo fincada em narrativas de modernizacao

(gerencialismo), crise fiscal e de viabilidade para universalizacao.

As ideias difundidas, principalmente pelos agentes governamentais,
representaram novas percepcfes sobre o padrdo de intervencdo estatal para o
servico de esgotamento sanitario. No caso, a narrativa gerencial também se revelou
como uma tentativa de se descolar do cendrio existente de baixa cobertura e da

crise sanitaria, atribuidos a natureza da gestédo publica burocratica do servico.

Porém, mais do que a incorporacdo de novos Vvalores na gestao
governamental, foi possivel observar as condigbes e o momento de mudanca do
padrdo de intervencdo estatal para o servico de esgotamento sanitario. De forma
mais especifica, advoga-se que os indicadores e os eventos de crises na saude
publica cumpriram o papel de projetar a necessidade de transformacdo. Assim como
0 momento de crescimento econdmico singular do estado de Pernambuco, a forte

lideranca politica de Campos e o perfil técnico dos gestores da Compesa confluiram



171

sob uma narrativa gerencialista fortemente favoravel a um padrdo de intervencéo
estatal em parceria com agentes privados. De igual modo, vale ressaltar que a
combinacdo de ideias e narrativas pr6 mercado para o servico de esgotamento
sanitario também remeteu a determinada intencionalidade dos agentes envolvidos
em auferir beneficios politicos com a atividade. Como foi possivel observar, a opcéo
por uma PPP representou a melhor alternativa dentre varios cenarios possiveis,
considerando duas variaveis centrais: capacidade de universalizacdo e custo

politico.

Como discutido, assumindo que a politica de esgotamento sanitario tem como
objetivo a universalizacdo do servi¢co de esgotamento sanitario, a op¢ao pela PPP foi
aquela que traria melhores resultados e maiores beneficios. Nao apenas em termos
de expansdo dos indices de cobertura de esgoto, mas também em termos de
beneficios politicos associados a imagem de Campos. Mais do que ideias, o
processo decisorio também foi permeado pelo comportamento racional dos agentes

envolvidos.

Portanto, pretendeu-se demonstrar que a PPP de Esgoto representou uma
estratégia, dentre varias possibilidades, para o estabelecimento e a legitimacdo de
novos valores na gestdo do servico de esgotamento sanitario, assim como também
resultou do comportamento racional dos agentes governamentais orientados pelos
potenciais resultados e beneficios. Compreende-se que essa politica compatibilizou
0S interesses governamentais em propor uma solucdo técnica para a

universalizacdo associada a construcdo de uma imagem politica de éxito.

Em paralelo, apesar da analise sistematica proporcionada pelo MFM na
explicacdo da emergéncia da PPP de esgoto na agenda governamental, a
peculiaridade que a politica abrigou de universalizar o servico de esgotamento
sanitario sem atender diretamente as areas pobres demandou outras ferramentas

metodoldgicas.

N&o obstante, a explicagdo de como a proposta de universalizacao foi
adotada sem atender diretamente as areas nao urbanizadas do Recife também pode
ser explicada pelo comportamento racional dos agentes envolvidos com a
formulacdo da politica. Como apresentado, é evidente que a universalizagcao restrita

as areas urbanizadas nédo pode ser compreendida simplesmente com base na
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incorporacdo de valores e praticas gerencialistas. Ante tudo que foi visto e
analisado, mesmo que a Compesa ou a empresa privada responsavel pela
expansdo do servico nao dispusesse de ferramental para implantacdo de redes de
esgoto nas areas ndo urbanizadas do Recife, que ndo é o caso (ver tecnologia
condominial), provavelmente o0s custos de intervencdo nestas areas seriam
superiores em relacdo as areas urbanizadas. Outro agravante deste cenario € a
propria condicdo de pobreza dessa populacdo que, potencialmente, diminui a
atratividade econdmica do investimento. Portanto, custos altos para atender as
areas nao urbanizadas implicam em riscos igualmente altos, incluindo os de

natureza politica.

Outra forma de analisar a universalizacdo restrita reside na organizacao
politica das areas ZEIS, o PREZEIS. Como identificado, existe uma forte relacao
entre 0s representantes de ZEIS e os politicos do partido governista no periodo de
lancamento da PPP de Esgoto do Recife. Parte dessa relacdo pode ser
caracterizada por relacdes de clientelismo politico, pouco direcionada para a

efetivacdo de demandas coletivas.

Portanto, a estrutura da relacdo entre politicos e representantes de ZEIS
sacramentou um sistema de trocas politicas e econdmicas baseadas na distribuicdo
de bens e servicos individualizaveis. Neste sentido, a predominancia do
comportamento racional nestas relagdes gerou um accountability perverso,
exercendo um efeito de bloqueio para incorporacdo de areas ndo urbanizadas na

politica de esgotamento sanitario.

Desse modo, é possivel afirmar que a PPP de Esgoto do Recife pode ser
compreendida como um processo que combinou a incorporacdo de ideias e
mecanismos gerencialistas com praticas de clientelismo politico, conduzido pelo

comportamento racional dos agentes envolvidos no processo decisorio.

A partir do caso analisado, foi possivel perceber que o instrumento de PPP
como um mecanismo gerencial para implementar politicas publicas baseada em
resultados ndo esta incélume a racionalidade de agentes politicos orientadas pela
maximizacdo de beneficios politicos. Neste sentido, apesar da difundida maior
racionalidade econdmica desse instrumento como uma ferramenta para potencializar

0s investimentos no setor de saneamento, foi possivel observar que o processo de
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formulacdo de politicas publicas € essencialmente um sistema de articulagéo entre
diferentes agentes através de trocas e orientado por valores, com capacidade de
pautar prioridades e investimentos governamentais. Logo, a efetividade desse
instrumento ndo pode ser assegurada apenas por critérios técnicos pautados em

metas contratuais bem definidas.

Por fim, espera-se que esse trabalho possa contribuir para aprofundar
reflexdes e estudos nas teméticas de formulac@o de politicas publicas, com énfase
nas politicas de saneamento basico que ainda representam uma grande lacuna
nacional para a promocdo dos direitos humanos. Apesar das recentes
transformacdes no papel do Estado, este ainda € um player central de mudanca
social. Portanto, compreender o efeito do comportamento racional de grupos e
agentes envolvidos na formulac&o de politicas publicas é uma questdo chave para a

dindmica de acédo estatal no sentido de promover bens e servi¢os publicos.
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APENDICE A
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO -TCLE

Prezado (a) Senhor (a),

Esta pesquisa € sobre a politica de saneamento na cidade do Recife e esta sendo
desenvolvida por Demétrius Rodrigues de Freitas Ferreira, aluno do Programa de
PO0s Graduacdo em Sociologia (doutorando) da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE), sob a orientacdo da Profa. Dra. Eliane Maria Monteiro da
Fonte. O objetivo do estudo é compreender o processo de formulacao da politica de
saneamento com base em uma parceria publico-privada. A finalidade deste trabalho
€ contribuir para o aperfeicoamento da tomada de decisdes sobre politicas publicas
no setor de saneamento.

Agradecemos a sua colaboracdo com a entrevista cedida e solicitamos, por meio
deste TCLE, sua autorizacdo para apresentar os resultados deste estudo em
eventos da area de Ciéncias Humanas e Sociais e publicar em revista cientifica
nacional e/ou internacional.

Por ocasido da publicacdo dos resultados, trechos da entrevista cedida poderdo ser
apresentados e seu nome, como informante, ser citado. Informamos que essa
pesquisa tem carater cientifico, com propadsitos claros de compreender mecanismos
e relagbes sociais que abarcam o processo de formulacdo de politicas publicas.
Desse modo, ndo é de interesse da pesquisa tratar de elementos da vida privada,
nem de fatos pessoais que envolvem diretamente os entrevistados. O pesquisador
estara a sua disposicdo para qualquer esclarecimento que considere necessario em
qualquer etapa da pesquisa.

Assinatura do(a) pesquisador(a) responsavel

Considerando que fui informado(a) dos objetivos e da relevancia do estudo proposto,
de como sera minha participacdo, dos procedimentos e riscos decorrentes deste
estudo, declaro o meu consentimento em participar da pesquisa, como também
concordo que os dados obtidos na investigacao sejam utilizados para fins cientificos
(divulgacdo em eventos e publicacdes).

Assinatura do entrevistado

Recife, de de

Contato com o pesquisador responsavel:
Fone: (81) 999060426
e-mail: demetriusrff@gmail.com

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO -TCLE


mailto:demetriusrff@gmail.com
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Tipo 2

Prezado (a) Senhor (a),

Esta pesquisa € sobre a politica de saneamento na cidade do Recife e esta sendo
desenvolvida por Demétrius Rodrigues de Freitas Ferreira do Programa de Pés
Graduacdo em Sociologia (doutorando) da Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE), sob a orientacédo da Profa. Eliane Maria Monteiro da Fonte. O objetivo do
estudo é compreender o processo de formulacdo da politica de saneamento com
base em uma parceria publico-privada. A finalidade deste trabalho € contribuir para o
aperfeicoamento da tomada de decisdes sobre politicas publicas no setor de
saneamento.

Agradecemos a sua colaboracdo com a entrevista cedida e solicitamos, por meio
deste TCLE, sua autorizacdo para apresentar os resultados deste estudo em
eventos da area de Ciéncias Humanas e Sociais e publicar em revista cientifica
nacional e/ou internacional. Por ocasido da publicacdo dos resultados, seu nome
sera mantido em sigilo absoluto. Informamos que essa pesquisa tem carater
cientifico, com propdsitos claros de compreender mecanismos e relacdes sociais
que abarcam o processo de formulacao de politicas publicas. Desse modo, ndo € de
interesse da pesquisa tratar de elementos da vida privada, nem de fatos pessoais
que envolvem diretamente os entrevistados. O pesquisador estara a sua disposicao
para qualquer esclarecimento que considere necessario em qualquer etapa da
pesquisa.

Assinatura do(a) pesquisador(a) responsavel

Considerando que fui informado(a) dos objetivos e da relevancia do estudo proposto,
de como sera minha participacéo, dos procedimentos e riscos decorrentes deste
estudo, declaro o0 meu consentimento em participar da pesquisa, como também
concordo que os dados obtidos na investigacdo sejam utilizados para fins cientificos
(divulgagéo em eventos e publica¢des).

Assinatura do entrevistado

Recife, de de

Contato com o pesquisador responsavel:
Fone: (81) 999060426
e-mail: demetriusrff@gmail.com
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APENDICE B

Lista de entrevistados codificada.

S1 Presidéncia da Autarquia de Saneamento do Recife
S2 Diretoria de Obras da Autarquia de Saneamento do Recife (SANEAR)
S3 Diretoria de Articulacdo Social - SESAN

C1 Diretoria de Novos Negécios - COMPESA

C2 Diretoria de Engenharia - COMPESA

C3 Geréncia de Operacdo e Redes - COMPESA
CP1 Presidéncia da Compesa

CP2 Ex-Presidéncia da Compesa

El Professor UFPE

E2 Professor IFPE

E3 Secretaria municipal de saneamento

T1 Auditor do Tribunal de Contas

T2 Auditor do Tribunal de Contas

P1 PREZEIS

Ul Presidéncia do Sindicato dos Urbanitarios

U2 Vice- Presidéncia do Sindicato dos Urbanitarios
MB Movimento Luta nos Bairros

Z1 URB

L1 Representante ZEIS Mangueira da Torre

L2 Representante Zeis Coelhos

L3 Representante ZEIS Coque

L4 Representante ZEIS Mangueira

L5 Representante ZEIS Campo do Banco
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APENDICE C

QUESTIONARIO SOBRE OS SERVICOS DE SANEAMENTO E URBANIZACAO

DAS AREAS ZEIS DO RECIFE - 2016

QUAL A ZEIS QUE VOCE REPRESENTA:

SEXO: MASCULINOO FEMININOLI

IDADE:
ESCOLARIDADE:

COFUNDAMENTAL INCOMPLETO (né&o concluiu até a 8° série)
OFUNDAMENTAL COMPLETO (concluiu até a 8° série)

JENSINO MEDIO INCOMPLETO
COENSINO MEDIO COMPLETO
OTECNICO

[OSUPERIOR INCOMPLETO
[OSUPERIOR COMPLETO
OPOS GRADUACAO

1-Atualmente vocé esta trabalhando?
OOFormalmente (carteira assinada)
OlInformalmente (sem carteira assinada)
OAutdonomo

CON&o trabalha

Caso néao esteja trabalhando atualmente, qual foi seu ultimo trabalho?
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2-Ha quanto tempo é representante de sua ZEIS? Ja foi eleito quantas vezes para

representar sua ZEIS?

3-Qual a principal demanda por servi¢o publico em sua ZEIS?
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4-A ZEIS que vocé representa recebeu acdes de urbanizacao (equipamentos
urbanos e servigos publicos) por parte do poder publico?

siMO NAOO

Se sim, essas ac¢des ocorreram em fungéo da demanda pelo PREZEIS?
SiMO NAOO
Se sim, explicar quais acfes de urbanizacéo foram realizadas em sua ZEIS.

4- Na ZEIS que vocé representa a posse da terra € regularizada?

5- Na ZEIS que vocé representa existe o servico publico de abastecimento de agua?
siMO NAOO

Se sim, como vocé o classifica:

Excelentedl BomO Regulard Ruimd Péssimol

Por que?

6- Na ZEIS que vocé representa existe o servigo publico de rede coletora de
esgotos?

siMO NAOO

Se sim, como vocé o classifica:

Excelentedl BomO Regulard Ruimd Péssimol]
Por que?

7- Vocé apoiou algum politico durante o periodo eleitoral em 2012?
SIMO NAOO
Se sim, qual o partido do candidato que vocé apoiou?

Se sim, por que vocé apoiou esse candidato? (Especifique)
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8 - Vocé ja apoiou algum politico?
SiMO NAOO
Se sim, por que vocé apoiou esse(s) candidato(s)? (Especifique)

As informacdes aqui declaradas ndo serdo divulgadas de forma a resguardar a
identidade do respondente. Os fins dessa pesquisa sdo estritamente cientificos e
impessoais.
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APENDICE D

Registro Fotografico nas ZEIS

Figura 19 — Solucéo local (extravasor) para lidar com problemas operacionais na
rede de coleta de esgoto na ZEIS Mangueira

Fonte
: Acervo do autor, 2016
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Figura 20 — Posto municipal de saneamento integrado na ZEIS Mangueira

Fonte: Acervo do autor, 2016
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Fonte: Acervo do autor,‘ 2016
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Figura 22 — Escoadouro entre as palafitas na borda do Capibaribe na ZEIS
Coque

Fonte: Acervo do autor, 2018

Figura 23 - Canal Ibipora na ZEIS Coque

Fonte: Acervo do autor, 2018
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Figura 24 — Vazamento de esgoto na rua principal da ZEIS Mangueira da Torre

T

Fonte: Acervo do autor, 2018

I

Fonte: Acervo do autor, 2018
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Figura 26 — Palafita na ZEIS Coelhos

Fonte: Acervo do autor, 2018

Figura 27 — Galeria pluvial usada para escoamento de esgoto na ZEIS Coelhos
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Fonte: Acervo do autor, 2018.
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Figura 28 — Vista de uma palafita para o Capibaribe na ZEIS Coelhos

Fonte: Acervo do autor, 2018.
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Figura 29 — Rua nao urbanizada na comunidade Roque Santeiro na ZEIS Coelhos
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Fonte: Acervo do autor, 2018.

Figura 30 — Sistema de escoamento de esgoto na comunidade Roque Santeiro na
ZEIS Coelhos

Fonte: Acervo do autor, 2018.
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Figura 31 — Vala aberta para escoamento de esgoto na comunidade Roque Santeiro
na ZEIS Coelhos

Fonte: Acervo do autor, 2018.



