UNIVERIDADE FEDERAL DO CEARA
CENTRO DE CIENCIAS AGRARIAS
MESTRADO PROFISIONAL EM AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

RACHEL MAIA ROLA TIMBO SILVEIRA

A AVALIAGAO DA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO E SUAS
REPERCUSSOES EM DECORRENCIA DA PARCERIA PUBLICO PRIVADA NO
MUNICIiPIO DE FORTALEZA

FORTALEZA
2025



RACHEL MAIA ROLA TIMBO SILVEIRA

A AVALIACAO DA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO E SUAS
REPERCUSSOES EM DECORRENCIA DA PARCERIA PUBLICO PRIVADA NO
MUNICIPIO DE FORTALEZA

Dissertacao apresentada ao Mestrado
Profissional em Avaliacdo de Politicas
Publicas da Universidade Federal do
Ceara, como requisito parcial para a
obtencdo do titulo de Mestre em
Avaliacao de Politicas Publicas.

Orientador: Prof. Dr. Carlos Américo Leite
Moreira

FORTALEZA
2025



Dados Internacionais de Catalogac&o na Publicagdo
Universidade Federal do Ceara
Sistema de Bibliotecas
Gerada automaticamente pelo médulo Catalog, mediante os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

S591a  Silveira, Rachel Maia Réla Timbé.
A Avaliagdo da Politica Publica de Saneamento Basico e suas Repercussdes em
Decorréncia da Parceria Publico Privada no Municipio de Fortaleza / Rachel Maia Réla
Timbo Silveira. — 2025.
106 f. : il. color.

Dissertagéo (mestrado) — Universidade Federal do Ceara, Centro de Ciéncias Agrarias,
Mestrado Profissional em Avaliagéo de Politicas Publicas, Fortaleza, 2025.

Orientagao: Prof. Dr. Carlos Américo Moreira Leite.

1. Politica Publica. 2. Saneamento. 3. Universalizagdo. 4. Parceria Publico-Privada. I.
Titulo.

CDD 320.6




RACHEL MAIA ROLA TIMBO SILVEIRA

A AVALIACAO DA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO E SUAS
REPERCUSSOES EM DECORRENCIA DA PARCERIA PUBLICO PRIVADA NO
MUNICIPIO DE FORTALEZA

Dissertacao apresentada ao Mestrado
Profissional em Avaliacdo de Politicas
Publicas da Universidade Federal do
Ceara, como requisito parcial a obtencao
do titulo de Mestre em Avaliacdo de
Politicas Publicas. Area de concentrago:
Politicas Publicas e Mudancgas Sociais.

Aprovada em: 25/06/2025

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Carlos Américo Leite Moreira (Orientador)
Universidade Federal do Ceara (UFC)

Profa. Dra. Milena Marcintha Alvez Braz
Universidade Federal do Ceara (UFC)

Prof. Dr. Francisco de Assis de Souza Filho
Universidade Federal do Ceara (UFC)



Dedico este trabalho aos meus pais, ao
meu marido, e aos meus filhos, que me
deram forga e coragem para enfrentar as
adversidades que nos rodearam durante
todo o mestrado, mas que com a Graca
de Deus e de Nossa Senhora de Lourdes,

conseguimos vencer.



AGRADECIMENTOS

A Deus, que me sustentou e permitiu viver esse momento de felicidade,
apesar dos obstaculos ao longo do caminho.

A minha mae, Helyett, e 0 meu pai, Silvio, por sempre me estimularem a
estudar e fazer entender que o conhecimento é a chave do crescimento tanto
pessoal como profissional.

Ao meu marido Fabio e meus filhos, Felipe e Marina, pelo incentivo, apoio
e compreensdo da minha auséncia nos momentos de dedicacdo ao mestrado.

Aos amigos do mestrado, pela amizade, companheirismo e discussdes
enriqguecedoras. Vou sentir saudade!

Ao professor Dr. Carlos Américo, meu orientador, pelo estimulo, paciéncia
e conhecimentos compartilhados.

Aos colegas da Cagece, que dividiram as angustias e alegrias durante a
elaboracao da dissertacao.

A todos os professores do Mestrado de Avaliacdo em Politicas Publicas -
MAPP pelos saberes aprendidos.

Muito obrigada a todos!



“Talvez nao tenha conseguido fazer o
melhor, mas lutei para que o melhor fosse
feito. Nao sou o que deveria ser, mas
Gracas a Deus, ndo sou o que era antes”
(Marthin Luther King).



RESUMO

Esta dissertagcdo tem como objetivo avaliar a politica publica de saneamento basico
no municipio de Fortaleza, com foco nas repercussdes da Parceria Publico-Privada
(PPP) estabelecida entre a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (Cagece) e a
empresa Ambiental Ceara. A anélise parte do contexto do Novo Marco Legal do
Saneamento, que estabeleceu a meta de universalizar o saneamento basico no
Brasil até 2033, mediante a prestagcdo dos servigos por entidades privadas e os
beneficios advindos para a populagdo. A pesquisa fundamenta-se na abordagem
metodologica da Avaliagdo em Profundidade (AP), que permite a compreensao
critica e contextualizada da politica publica, considerando os sentidos e significados
atribuidos por gestores e cidadaos. A pesquisa utiliza métodos qualitativos, com
aplicacdo de entrevistas a moradores de alguns bairros de Fortaleza, além de
dirigentes das instituicdes envolvidas. Os resultados relacionados ao abastecimento
de agua mostraram um desempenho satisfatorio, enquanto os referentes ao
esgotamento sanitario revelaram avangos pontuais. No entanto, também
evidenciaram frustragdes, sentimento de abandono, problemas de articulagdo entre
Cagece e Ambiental Ceara, e uma légica de atuagao privada voltada a rentabilidade,
em detrimento da equidade e do compromisso com os direitos fundamentais. A PPP,
segundo os dados coletados, ndo tem conseguido atender de forma equanime as
necessidades da populagao, especialmente nas areas mais vulneraveis. Além disso,
observam-se falhas na governanga e no controle social, fundamentais para o
sucesso de modelos hibridos de gestdo. A pesquisa concluiu que, embora a PPP
tenha potencial para contribuir com a universalizagdo dos servigos, seu sucesso
depende de uma regulagao rigorosa e de um Estado ativo, capaz de garantir que o
retorno social dos investimentos esteja a altura dos recursos publicos empregados.
Avaliar politicas publicas sob a ética da Avaliagdo em Profundidade mostrou-se nao
apenas uma escolha metodoldgica, mas um posicionamento politico e ético que
valoriza os anseios dos sujeitos, o compromisso com a democracia e os direitos

fundamentais.

Palavras-chave: saneamento basico; parceria publico-privada; avaliacdo em

profundidade; politicas publicas; universalizagao; direito fundamental.



ABSTRACT

This dissertation aims to evaluate the public policy on basic sanitation in the city of
Fortaleza, with a focus on the impacts of the Public-Private Partnership (PPP)
established between the Ceara Water and Sewerage Company (Cagece) and the
company Ambiental Ceara. The analysis is based on the context of the New Legal
Framework for Sanitation, which set the goal of universalizing basic sanitation
services in Brazil by 2033 through the participation of private entities and the
resulting benefits for the population. The research is grounded in the methodological
approach of In-Depth Evaluation (IDE), which enables a critical and contextualized
understanding of public policy, considering the meanings and significance attributed
by both managers and citizens. The study employs qualitative methods, including
interviews and questionnaires conducted with residents of selected neighborhoods in
Fortaleza, as well as with managers of the involved institutions. The results related to
water supply showed satisfactory performance, whereas those concerning sanitary
sewage revealed only specific advances. However, they also highlighted frustrations,
a sense of neglect, coordination problems between Cagece and Ambiental Ceara,
and a private operational logic focused on profitability at the expense of equity and
the commitment to fundamental rights. According to the collected data, the PPP has
not been able to equitably meet the needs of the population, especially in the most
vulnerable areas. Furthermore, shortcomings in governance and social control—both
essential for the success of hybrid management models—were observed. The
research concluded that, although the PPP has the potential to contribute to the
universalization of services, its success depends on strict regulation and an active
state capable of ensuring that the social return on investments matches the public
resources employed. Evaluating public policies from the perspective of In-Depth
Evaluation proved to be not only a methodological choice but also a political and
ethical stance that values the aspirations of individuals and reinforces a commitment

to democracy and fundamental rights.

Keywords: basic sanitation; public-private partnership; in-depth evaluation; public

policies; universalization; fundamental rights.
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1 INTRODUGAO

Desde o inicio da humanidade, além de se preocupar em angariar o
alimento diario, 0 homem se voltava a garantir a manutengéo de sua saude, a fim de
buscar uma melhor qualidade de vida.

Segundo Rocha (1997) existem registros historicos que remontam ha
4.000 anos a.C em que sinalizavam acerca da existéncia do nascedouro do

saneamento basico:

Procedendo uma busca na histéria da humanidade, é possivel estabelecer
uma certa cronologia na evolugao do abastecimento e tratamento da agua
que, como visto, remonta primérdios anteriores a era cristd, ha cerca de
4.000 anos a.C. Nesse periodo é preciso enfatizar, foram executados canais
de irrigacdo, galerias, manilhas, recalques, cisternas, reservatorios, pocos,
tuneis e aquedutos, e foram instalados medidores de agua: equipamentos
usados por diversas civilizacdes da Mesopotamia, Babilonia, india, Grécia,
Egito, China, Italia e outras.

Revela-se ainda no velho testamento a existéncia de diversas passagens
vinculadas as praticas sanitarias do povo judeu como, por exemplo, o uso da agua
para limpeza: “roupas sujas podem levar a doengas como a escabiose”, ou seja, a
consciéncia da forma de utilizagdo da agua ja estava atrelada a saude e a qualidade
de vida.

O saneamento estava presente, mesmo de forma bem rudimentar, pois ja
existia a preocupacédo desde a captagdo da agua até a sua destinacao final e os
reflexos dessas agdes na vida das pessoas.

No entanto, apesar da importancia do saneamento na qualidade de vida
do cidad&o, ao longo de sua histéria o Estado nunca deu o destaque necessario a
essa tematica.

Nas dultimas cinco décadas, o Brasil tem enfrentado uma severa
instabilidade quanto ao atendimento de demandas sociais atreladas a saude e ao
saneamento basico; mormente nos anos de 1980, em que se vivia um periodo
bastante conturbado no pais, com o fim da ditadura militar, a redemocratizagdao do
Brasil e a retomada de alguns direitos usurpados no regime anterior.

Assim como em outras areas, segundo Delpupo (2015) o setor de

saneamento também passou por um periodo de grandes incertezas e indefinigbes
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no campo da politica, do financiamento, da organizacao da prestacao de servigos e
da estrutura da regulagao.

Diante do cenario dramatico vivido na ditadura, a Constituinte de 1988,
entendeu ser necessario deixar registrado na Magna Carta, em seu art. 1°, lll, que
um dos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil seria a dignidade
da pessoa humana, o qual é constituido pelo exercicio de varios direitos

fundamentais. E o que afirma Jodo Batista Herkennhoff:

Negaria a crenca na dignidade da pessoa humana relegar as pessoas a
prépria sorte cuidando cada um de si. Afronta a dignidade humana defender
um modelo de Estado e de sociedade que se abstém de prover os direitos
econdmicos, sociais e culturais indispensaveis a salvaguarda do substrato
humano dos seres (Herkennhoff, 1999, p. 278).

No campo dos direitos, surge ainda o questionamento se o saneamento
seria um direito humano ou um direito fundamental; no entanto, se observa que em
razdo de sua essencialidade e indisponibilidade na vida do ser humano, o
saneamento € sim um direito fundamental resguardado pela Constituigao.

N&o obstante a sua relevancia, observou-se um distanciamento entre a
legislacdo vigente e a praxis institucional, que pode ser explicado, dentre outras
razdes, segundo Miranda (2014), devido a falta de projetos compativeis, a
investimentos insuficientes e a falta de uma politica publica adequada.

Para Lejano! (2012), entender essa dicotomia e compreender porque as
politicas e as instituicdes funcionam ou falham, precisaria penetrar no que essas
entidades realmente sdo, ndo se limitando a perceber como elas estdo constituidas
formalmente.

Nessa linha, para melhor assimilar a evolugao da politica em comento,
retomamos a década de 1990, em que o setor viveu um intenso debate entre os
governantes da época e empresas privadas, para o estabelecimento de uma Politica
Nacional de Saneamento. Tanto Fernando Collor de Melo como Fernando Henrique
Cardoso optaram por adotar uma abordagem neoliberal na condugao da politica do

setor, haja vista a crise tecnoldgica da industria e a alta taxa inflacionaria. O Estado

! Para Lejano, a politica deve ser compreendida em seu cotidiano, na pratica dos atores sociais
envolvidos com ela, em seus contextos especificos.
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deixou a postura de desenvolvimentista e grande investidor, para figurar como um
mero Estado regulador.

Nao se pode olvidar que durante esse periodo foram feitos alguns
investimentos, mas nada tao expressivo. Inclusive acreditava-se que com a chegada
do novo Presidente, Luis Inacio Lula da Silva, em 2003, a situacdo poderia mudar
consideravelmente, o que ndo aconteceu.

Em 2007, com a edicéo da Lei n° 11.445 foi dado um importante passo no
setor de saneamento, estabelecendo as diretrizes nacionais sobre o tema,
instituindo os direitos e deveres dos titulares da prestagao dos servigos — Municipios
e Distrito Federal e, principalmente, estimulando a ado¢do de uma politica publica
voltada a economicidade, eficiéncia e controle social.

No final de 2016, a Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n°
241/2016 foi aprovada, tendo sido transformada na Emenda Constitucional n® 95, de
15 de dezembro de 2016, instituindo o teto dos gastos publicos pelos préximos 20
anos (Brasil, 2016). O cenario de congelamento dos orgamentos e gastos federais,
analisado em conjunto com os indicadores de saneamento do Sistema Nacional de
Informacéo sobre Saneamento (SNIS), demonstrava que nao haveria recursos
publicos para alcancar as metas de universalizagdo do Plano Nacional de
Saneamento Basico (PLANSAB) vigente a época (Gongalves, 2019, p. 75)2.

A fim de melhorar essa situagao, fora promulgada a Lei n® 14.026/2020 —
Novo Marco Legal do Saneamento, que tracou como objetivo alcangar a
universalizagdo do saneamento basico até o ano de 2033, garantindo que 99% da
populacao tenha acesso a agua potavel e 90% ao esgotamento sanitario; a melhora
na qualidade de vida das pessoas; e algumas alteragdes na Lei n° 11.445/2007,
dentre as quais a ampliacdo de poderes para as agéncias reguladoras e a
possibilidade de prestacao de servigos por empresas privadas.

Trazendo para o cenario cearense, refletindo sobre o tema, por ser
empregada publica da Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Ceara — Cagece,

sempre fui indagada sobre a qualidade dos servigos prestados pela Companhia em

2 Segundo estudo realizado pela Cagece, em 2016, Fortaleza possuia uma cobertura de 98,65% de
abastecimento de agua e 57,84% de esgotamento sanitario. Disponivel em: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.mpce.mp.br/wp-
content/uploads/2018/02/Cagece - Saneamento_Basico - Ceara_- 2 edicao.pdf.e

https://lwww.cagece.com.br/quem-somos/historia/. Acesso em 07 mai 2025.
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Fortaleza e o quanto poderiam ser diferentes os resultados desses, se fossem
ofertados pela iniciativa privada.

A Cagece € uma sociedade de economia mista, integrante da
Administracdo Publica Indireta do Estado e responsavel pela prestacdo dos servigos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario em 152 municipios no Ceara,
dentre os quais a nossa Capital. Assim como outras companhias estaduais, a
Cagece vem driblando a sua privatizagado, embora ndo tenha conseguido ficar imune
a adocao de uma Parceria Publico Privada - PPP.

Partindo desse contexto, decidi ingressar no Mestrado de Avaliagado de
Politicas Publicas e construir um trabalho visando avaliar a politica publica de
saneamento basico, por meio da atuacdo da Parceria Publica Privada celebrada
entre a Cagece e a empresa Ambiental Ceara, no municipio de Fortaleza.

Ressalta-se que a despeito do conceito de saneamento abranger varios
servigcos, no presente trabalho nos limitaremos a abordar os relacionados ao
abastecimento de agua e ao esgotamento sanitario.

A PPP surgiu como alternativa da obrigacdo imposta pela Lei n°
14.026/2020 que € promover a universalizagdo do saneamento e melhorar a
qualidade de vida da populagao.

A escolha da atuacédo da PPP se deu por ser um projeto novo e existia
uma grande expectativa do Governo do Estado/Cagece na producao de resultados
positivos, bem como se acreditava ser a solugéo de todos os entraves e problemas
do saneamento no Ceara e por fim, ajudaria no alcance da tdo sonhada
universalizagao.

Tal entendimento partiu do pressuposto de que o Estado ficando em uma
posicdo secundaria, seria liberada a forca do empreendedorismo, do dinamismo e
da inovagao da iniciativa privada.

Assim, surgiram os seguintes questionamentos que delineiam a
conjungao problematica da pesquisa: - a Ambiental Ceara e a Cagece atingirdo a
meta de universalizagao estabelecida pela legislacdo em 20337?; - a qualidade de
vida das pessoas sofrera algum impacto positivo com a execugao dos servigos, pela
iniciativa privada?

Essas ponderagbes estao alinhadas com o pensamento de Mazzucato

(2014), quando afirma que o Estado deve procurar grupos de interesse (entidades
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privadas) com 0s quais possa trabalhar dinamicamente e ndo se curvar ao setor
privado em busca de doacgdes, rendas e privilégios desnecessarios.

Assevera a referida autora que na Parceria Publica Privada o Estado deve
permanecer com a capacidade de governanga, ndo atuando apenas como facilitador
submisso; deve haver a reparticdo justa dos riscos e ganhos; e principalmente, que
o retorno social deve ser proporcional ao investimento publico.

Destarte, € importante avaliar a politica publica de saneamento, no
municipio de Fortaleza, para identificar os avangos e os resultados na qualidade de
vida populagdo com a sua execugao, e assim poder contribuir para observar a visdo
dos gestores e a percepg¢do dos beneficiarios com as agdes desenvolvidas, e ao
final, fornecer subsidios para o aprimoramento da propria politica.

Nesse sentido, o objetivo geral deste estudo é avaliar a politica de
saneamento basico, por meio da operacdo da PPP e seus reflexos na qualidade de
vida da populagdo de Fortaleza, em busca da universalizagdo dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Partindo desse objetivo, define-se como objetivos especificos do presente
trabalho:

a) Verificar possiveis melhorias nos servicos de esgotamento sanitario
oferecidos pela iniciativa privada em relagcdo ao modelo anterior de gestao direta
pela Cagece;

b) Examinar se a presenca da empresa privada tém promovido avangos
significativos na qualidade de vida da populagao de Fortaleza de forma igualitaria;

c) Analisar se a universalizagdo do acesso ao saneamento basico sera
atingido dentro do prazo estipulado pela Lei n® 14.026/2020, na cidade de Fortaleza.

Considerando os objetivos, a pesquisa sera de abordagem qualitativa,
pois permite relacionar os aspectos particulares e gerais do caso estudado,
sobretudo no entendimento de Deslauriers e Kérisit (2014) quando o objetivo da
abordagem € a acao interpretada, tanto pelo pesquisador, quanto pelos sujeitos da
pesquisa (gestores e beneficiarios), mostrando-se assim, um caminho propicio para
uma avaliagdo de politicas publicas onde os atores sao pecas fundamentais para
que se compreenda 0 campo.

O recorte temporal escolhido foi o compreendido entre os anos de 2022,

2023, 2024 e 2025, que se referem ao ano exatamente anterior a celebracdo da



18

PPP (2022) e o periodo de sua operacao. Todavia, existem alguns dados em
periodos anteriores que foram utilizados para contextualizar a evolugédo da politica
até a chegada da PPP.

As técnicas de coleta de dados envolveram analise documental e
realizacdo de entrevistas, as quais foram realizadas na cidade de Fortaleza, nos
meses de maio e junho de 2025. Esclarece-se que no decorrer da pesquisa foi
descoberto que a operacao da PPP esta se dando em toda a cidade de Fortaleza,
no entanto, no tocante a ampliagdo da rede de esgoto, a empresa Ambiental Ceara
se limitou aos bairros Granja Lisboa e Granja Portugal®.

A realizagao de entrevistas coube dentro da perspectiva da Avaliacdo em
Profundidade (Rodrigues, 2008, 2011), pois buscou compreender a natureza
multipla e complexa da politica publica, articulando a analise do texto normativo com
a realidade pratica de sua execugéao, haja vista que a politica publica de saneamento
tem uma atuacgao interdisciplinar e envolver varios atores, como os prestadores dos
servigos publicos e os beneficiarios destes.

Com o fito de facilitar a leitura e ampliar o debate sobre a avaliagao da
politica de saneamento, o presente trabalho foi dividido em 8 capitulos. O Capitulo |
contempla a introdugéo, apresentando as informagdes sobre o objeto de estudo, os
objetivos a serem alcangados, a motivagdo da pesquisa e a sua justificativa.

No Capitulo Il, € mostrada a perspectiva avaliativa que foi utilizada no
trabalho, contemplando os quatro eixos da Avaliagdo em Profundidade, quais sejam
a analise de conteudo, analise de contexto, a trajetdria institucional da politica e o
espectro territorial e temporal.

O percurso metodoldgico esta detalhado no Capitulo I, ocasido em que é
apresenta a abordagem escolhida; os objetivos e os procedimentos adotados; os
instrumentos de coleta e a forma como os dados foram analisados. Apresentam-se
ainda o lécus da pesquisa e a motivacdo da escolha da perspectiva avaliativa
adotada.

O Capitulo IV apresenta a explanacdao de conceitos e definicbes de
politica publica, marco legal e saneamento, que s&o termos importantes que se
fazem presentes ao longo de todo o trabalho; assim como esta exposta uma

discussao na area juridica, sobre a classificagcdo do saneamento ser considerado um

3 A referida informagéo fora fornecida pela empresa Ambiental Ceara, em 23 de maio de 2025, apds
solicitagao formulada no site Ceara Transparente.
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direito humano ou direito fundamental e a confirmagdo da figura deste na
Constituicao Federal.

Por sua vez, o Capitulo V é composto por um breve relato da historia da
politica de saneamento basico e sua execugdo no ambito federal, estadual e
municipal.

Ja no Capitulo VI constam a descricdo dos impactos e desafios na
implementagdo do Novo Marco Regulatério na nossa capital.

No Capitulo VII é relatada a criagdo da Parceria Publico-Privada do
Esgoto no Ceara, o desempenho e os resultados aferidos através da pesquisa
realizada no Municipio de Fortaleza.

Por derradeiro, no Capitulo VIII o trabalho é encerrado apresentando as

conclusdes que foram possiveis apos a realizagao da pesquisa.
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2 DA PERSPECTIVA AVALIATIVA DA PESQUISA

2.1 A origem da avaliagao de politicas publicas. Visdes diferentes. Hegeménica

X Contra Hegemonica

A avaliagao de politicas publicas surgiu, apds a Segunda Guerra Mundial,
com o objetivo de controlar a eficiéncia e a efetividade dos gastos publicos, nos
paises capitalistas hegemonicos (Minayo, 2011).

Esse conhecimento teve destaque no Brasil na década de 1980, no
contexto da redemocratizagdo, em que se verificou a expansdo das avaliacbes
marcadas pela critica do modelo utilizado e pela demanda de mais praticas
participativas, transparéncia e controle social (Silva, 2012), todavia ainda com o
carater fiscalizatorio. Destaca Rodrigues (2008) que o crescimento das avaliagdes
ocorreu no meio da reforma do Estado, sob a 6tica neoliberal.

Conforme ja explanado, o Estado, no contexto neoliberal, assume um
papel central na garantia das liberdades de mercado, apoiado por um artefato
juridico sélido e bem estruturado. Esse artefato é fundamental na construgdo de uma
subjetividade que promove os preceitos neoliberais, como a concorréncia e a logica
gerencialista, em diversas esferas da sociedade. Portanto, o Estado ndo € apenas
um instrumento a servigo do mercado, mas um protagonista ativo na implementacao
da racionalidade neoliberal.

Nesse cenario, como destaca Souza (2014, p. 66), a economia “passa
também a ocupar o lugar ideologico central no Estado”. Dessa centralidade deriva a
hegemonia do economicismo, tanto nas politicas publicas quanto nas abordagens
avaliativas, como é o caso da avaliagao gerencialista, alicergada em parametros
positivistas.

Nessa linha, a avaliagdo de politicas publicas emerge como um dos
mecanismos de prestacdo de contas a sociedade, medindo a efetividade dessas
politicas com base em "principios de produtividade e desempenho" (Gussi; Oliveira,
2016, p. 86).

Essa abordagem avaliativa, baseada nos "moldes politicos neoliberais"
(Gussi; Oliveira, 2016, p. 87), é amplamente promovida por instituicbes

internacionais de financiamento, como o Banco Mundial.
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O objetivo dessa abordagem avaliativa, segundo Gussi e Oliveira (2016,
p. 87) é:

demonstrar o sucesso ou fracasso das politicas a partir da construgéo de
indicadores, notadamente estatisticos, que evidenciam a otimizacdo da
relacdo custo-beneficio previamente calculada em relagdo ao investimento
realizado na execugao dessas politicas.

Principios como objetividade e neutralidade, conforme apontado por
Januzzi (2016, p. 118), sdo frequentemente destacados como fundamentais na
avaliacdo de politicas publicas, especialmente nos manuais produzidos por
organizagdes internacionais de fomento. Essas avaliagdes, excessivamente focadas
em resultados, sao aceitas na medida em que atendem aos critérios de efetividade,
eficiéncia, imparcialidade e rigor cientifico, conforme estabelecido pelo mainstream
epistémico gerencialista.

Trata-se nesse campo de uma perspectiva hegemodnica, amplamente
difundida e alinhada com a agenda econbmica e a politica neoliberal
contemporaneas (Rodrigues, 2008; Gussi, 2016).

Do ponto de vista de um Estado fundamentado em principios
gerencialistas e neoliberais, 0 pensamento avaliativo das politicas publicas tem sido
moldado por um modelo de ajuste politico e econédmico voltado para a construgéo de
uma agenda de politicas publicas orientada pela obtencéo de resultados.

Essas avaliagbes privilegiam a utilizagdo das metodologias quantitativas,
baseadas, sobretudo, no tratamento econométrico ou estatistico para subsidiar a
construcdo dos indicadores. Atente-se que essas avaliagbes enfatizam a
neutralidade cientifica ao propor separar o sujeito (avaliador) do objeto (a politica
avaliada), pretensamente isolando a avaliacdo de toda e qualquer interferéncia
subjetiva para que se possa verificar, mensurar e controlar o objeto estudado.

A despeito da predominancia do paradigma tecnicista, fundamentado na
abordagem positivista no campo da avaliagdo de politicas publicas, outras
perspectivas tém ganhado destaque nas ultimas duas décadas. Nesse periodo,
surgiram avaliagbes que introduzem novas abordagens epistemoldgicas e
metodoldgicas, configurando enfoques contra-hegeménicos na area da avaliagao,
como por exemplo, a Avaliagdo em Profundidade - AP. Essa abordagem propde

uma produgao de conhecimento nao linear, onde as hipdteses da pesquisa surgem a
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partir de um processo interativo entre a experiéncia empirica e a reflexdo do
pesquisador, juntamente com os sujeitos envolvidos na pesquisa.

Essa proposta foi levada e difundida pela Professora Léa Rodrigues
(2008), no ambito do Mestrado em Avaliacdo de Politicas Publicas da Universidade
Federal do Ceara (MAPP/UFC)* Rodrigues (2008) partiu da inquietagdo
epistemoldgica de que concepgdes e modelos positivistas, em abordagens lineares,
reduzem o conhecimento avaliativo a analises objetivadas de dados coletados,
limitando a avaliagdo a construgdo estrita de indicadores de resultados em
aderéncia, unica e exclusiva, aos objetivos previamente formulados pela politica
(eficacia), a relagdo custo-beneficio (eficiéncia) e a avaliagdo de impactos
(efetividade em relagao ao proposto e previsto).

O objetivo da AP vai além da construgédo de indicadores quantitativos e
estatisticos, que estdo em concordancia com os critérios formais pré-definidos pela
politica, mas sim direcionam a avaliagdo para o campo da compreensao
interpretativa da politica publica por meio da busca de sentidos e significados
construidos pelos proprios sujeitos que experimentam o programa ou politica
publica.

Essa linha, Rodrigues (2008), ao estabelecer as bases da Avaliacéo de
Politicas Publicas, questiona as avaliagcbes gerencialistas, afastando-se
epistemologicamente do paradigma positivista que as caracteriza.

Esse entendimento foi pavimentado por Lejano (2012), quando afirma a
necessidade de se compreender analiticamente a natureza multipla e complexa da
experiéncia da politica, derivando dai a necessidade da fusdo entre o texto da
politica e o campo da pratica.

Lejano (2012) apresenta um modelo de analise de politica como um
modelo de conhecimento decorrente da experiéncia das pessoas ou grupos
inseridos em uma determinada situagdo da politica. Nesta mudancga epistemoldgica,
o avaliador deixa de ser o pensador (sujeito) olhando de forma distante para a maré
(objeto), como diz Lejano, mas passa a ser um “peixe que nada no oceano” (Lejano,
2012, p. 206).

4 O MAPP constitui um mestrado profissional e interdisciplinar, criado em 11/09/2000, e direciona sua
area de concentragao para a avaliagéo de politicas publicas, o que o distingue de outros cursos e
programas orientados para o campo geral das politicas publicas.
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Desse jeito, o avaliador visa chegar mais perto da experiéncia da politica,
analisando os diferentes conhecimentos empiricos sobre ela, sem, contudo,
pretender “tornar-se um nativo”, mas sim adentrar nas diferentes dimensdes e
complexidades da experiéncia por meio de recursos metodoldgicos e técnicas de
pesquisa distintas, como, por exemplo, entrevistas, pesquisas de artefatos
documentais escritos, técnicas de observacao, dentre outros (Lejano, 2012).

A Avaliacédo em Profundidade toma como base a expressédo “sentimento
pos-construtivista”, traduzido pela abordagem experiencial da politica, proposto por
Lejano (2012), ao primar a experiéncia, valorizando a complexidade e a
multidimensionalidade dos contextos onde as politicas sdo implementadas para
construir uma nova perspectiva de avaliagcdo de politicas publicas (Rodrigues,
2011).°

Assentada na epistemologia de Lejano (2012), Rodrigues (2008)
apresenta as proposi¢oes iniciais da AP, indicando que esta deve ser extensa,
detalhada, densa, ampla e multidimensional, a permitir uma melhor apreensiao da

politica em sua totalidade.

2.2 A escolha da perspectiva avaliativa

Ao ingressar no Mestrado em Avaliacdo de Politicas Publicas - MAPP
observei que um dos seus objetivos era preparar profissionais para avaliar as
politicas publicas em diversas areas do conhecimento e que para isso existem
diferentes abordagens e metodologias, sendo assim uma atividade bastante
complexa.

Dentre as varias perspectivas avaliativas existentes — conforme visto,
foquei na relagdo das correntes hegemoénica e contra hegemoénica -, a abordagem
que tem ganhado maior destaque dentro do MAPP ¢é a perspectiva de Avaliagdo em
Profundidade - AP.

Nesse sentido, decidi utilizar a AP e analisar a politica de saneamento

basico sob a visdo da importancia do setor na vida do cidadao, desta feita mediante

5 O posicionamento de Lejano (2012) baseia-se numa perspectiva antropolégica, em especial, no
interpretativismo de Geertz (2004), que utiliza a expressao “descricdo densa”. Segundo Rodrigues
(2011), a “descrigdo densa” constitui mais do que métodos e técnicas de investigagao, pois se refere
ao esforgo intelectual do pesquisador na busca dos sentidos e significados dos sujeitos, que emanam
do contexto em estudo, que inclui, evidentemente, os dados coletados” (Rodrigues, 2011, p. 57).
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a operacao de uma PPP, tendo esta como objetivo a universalizagdo do saneamento
na cidade de Fortaleza. Assim, nesse trabalho serdo analisados as atuagdes da
Cagece, da empresa Ambiental Ceara e do cidadédo, compreendendo o periodo de
2022 a 2025.

Para a realizagdo da avaliacdo em profundidade, a Professora Léa
Rodrigues (2008) apresenta os fundamentos da sua proposta avaliativa por meio de
quatro eixos analiticos:

| - Analise de Conteudo do Programa, abordando a formulagéo, as bases
conceituais e a coeréncia interna da politica;

Il - Analise de Contexto, que se refere ao levantamento de dados sobre o
momento politico, social, econdmico e cultural que levou a implementagcdao da
politica ou programa;

Il - Trajetoria Institucional, que busca a coeréncia do programa ao longo
de suas vias institucionais; e o

IV - Espectro Territorial e Temporal, que dimensiona a implementacao da
politica no contexto territorial de sua aplicagdo e as mudangas ao longo do tempo.

Seguindo esses fundamentos construi a avaliagdo da seguinte forma:

2.2.1 Analise de conteudo

A fase de andlise de conteudo representa a etapa inicial da analise
documental, em que sdo captadas as concepgdes contidas no programa, sejam de
maneira explicita ou implicita. Todavia, a despeito de inicialmente ser apenas uma
fase de averiguacdo do material institucional, € considerada pela prépria Rodrigues
(2016) como sendo mais produtiva se associar a analise de conteudo da politica a
nogao de trajetoria, de forma que a apreenséo das bases conceituais de uma politica
ou programa ganha maior consisténcia.

Nessa linha, fiz um levantamento do marco referencial da politica,
observando a legislagao atinente ndo s6 a politica de saneamento, mas sobre a
tematica em si, destacando as Leis n° 11.445/2007 e 14.026/2020, que envolvem a
universalizacdo do saneamento e a possibilidade de prestacdo dos servicos por

meio da PPP, e seus respectivos decretos.
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2.2.2 Anadlise de Contexto

Na etapa de analise do contexto de formulagdo da politica, Rodrigues
(2016, p. 109) enfatiza, por meio de levantamento de dados, a importancia de reunir
informagdes sobre a conjuntura socioecondémica e politica do periodo em que a
politica ou programa foi concebido, dando especial atencdo as conexdes entre as
esferas locais, nacionais e internacionais. Ressalta a autora a importancia dessa

fase, considerando:

[...] a politica ou programa como parte de um conjunto de agbes que
expressa, de forma mais abrangente, um modo de conceber a politica, em
seu sentido mais amplo, contemplando o econémico, o social, o cultural e a
definicdo dos caminhos para o pais. Assim, a afirmacéo subjacente a esta
proposicao € que: para compreender a dindmica de politicas implementadas
em diferentes momentos historicos, concebidas a partir de modelos politico-
econdmico-sociais especificos, € relevante perceber como sdo acionados
elementos de ordem simbdlica — étnicos e identitarios; valores morais,
civicos e éticos; ideias e simbolos articulados a ideologias do progresso e
da modernizagao, dentre outros (Rodrigues, 2016; p. 109).

Na execucao desse eixo fiz pesquisas em sites oficiais, leituras de artigos,
noticias de jornais, dentre outros meios que sinalizaram a relagdo e vivéncia no
contexto de criacdo e implantagao da politica. Analisei as acdes de implementacao e
desenvolvimento da Politica Publica em estudo, a partir dos dados colhidos na
coleta de informagdes junto aos gestores da politica e moradores dos bairros Granja

Lisboa e Granja Portugal.

2.2.3 Trajetoria institucional da politica

Quanto a trajetdria institucional da politica, é considerada a etapa mais

importante da avaliacéo, pois:

[...] é possivel perceber descompassos entre as concepgdes presentes na
formulagao da politica e aquelas acionadas quando da sua implementacgao;
bem como detectar mudancgas ocorridas durante o trajeto da politica pelas
vias institucionais (Rodrigues, 2016; p. 109).

Sobre essa etapa Gussi (2008) segue o caminho de Bourdieu quando
este entende que a trajetéria da politica € como o processo de uma vida, que tem

altos e baixos, as vezes lineares e tortos, em que podem ser apreendidas pelos
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processos relativos aos multiplos trajetos (deslocamentos) e posi¢cdes que estas
ocupam no campo social ao longo do tempo.

Destaca-se que a Avaliacdo em Profundidade nao se configura como um
modelo linear, pré-definido e pronto para aplicagdo. Seu objetivo €, na verdade,
compreender a trajetdria completa da politica, levando em conta todas as etapas do
ciclo das politicas publicas (agenda, formulagao, implementacao e monitoramento) e
considerando a experiéncia dos diversos atores envolvidos no processo.

Fortalecendo a fundamentagdo da AP, Gussi (2008) aprofunda o eixo
analitico da trajetdria institucional, influenciado pela proposta de Bourdieu (1986, p.
189), que define a avaliagdo como uma "série de posicbes sucessivamente
ocupadas por um mesmo agente (ou grupo) em um espago que, por sua vez, esta
em constante transformacao”.

Partindo desse entendimento, Gussi (2008) anuncia a trajetoria

institucional da politica:

Similarmente ao que propde Bourdieu para pensar a trajetéria de uma vida,
a proposta metodologica que ora apresento transpde essa nogao para
considerar um programa [...]. Deste modo, parto da ideia de que o programa
ou politica publica ndo tem um sentido Unico e estd circunscrito a
ressignificagbes, segundo seus distintos posicionamentos nos varios
espacgos institucionais que percorre, ou seja, de acordo com seus
deslocamentos na instituicao (Gussi, 2008, p. 34).

Dessa forma, Gussi (2008) expande, com o conceito de trajetéria, as
relagbes entre as politicas publicas e as instituicdes em seus diversos caminhos,
considerando os deslocamentos nao lineares das politicas entre diferentes posi¢coes
dos atores e grupos sociais, para que essas dindmicas sejam analisadas na
avaliacao de politicas publicas.

Os referidos autores ressaltam, ainda, que esta perspectiva constitui uma
construgcdo processual do avaliador, enfatizando o seu lugar soécio-politico, que
conforma suas perspectivas teodrico-metodologicas, tornando explicitas, a partir da
pesquisa, suas concepcdes de Estado, politicas publicas e avaliagdo e, portanto,
revelando que essa ultima deve ser um exercicio interessante e informal.

Gussi (2015) reforca a importancia da dimensao cultural na construgao da
Avaliagdo em Profundidade, ao enfatizar as relagées entre os diferentes sujeitos
sociais envolvidos nas politicas, cada um imerso em seus proprios universos de

sentidos e significados, de acordo com seus contextos culturais. Em outras palavras,
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ele propde a criagcdo de um novo ethos epistemoldgico para a avaliagdo, mais
estruturado e critico, que incorpore outras dimensdes da politica, levando em conta
a diversidade de atores e seus contextos.

No sentido de colocar novas possibilidades epistémicas na avaliagao de
politicas publicas, interpelam epistemologicamente Gussi e Oliveira (2016) a
avaliacdo com as seguintes perguntas: “para que avaliar? Como avaliar? Avaliar,
para quem? Qual o sentido de avaliar politicas publicas no atual contexto politico
brasileiro?”.

Em seguida, afirmam que tais questdes apontam para a necessidade de
‘construgcdo de outros parametros de avaliacdo que vao além de definicdes
operacionais conduzidas por modelos avaliativos pré-concebidos e se distanciem da
agenda politica e do modelo técnico-formal de avaliagdo” (Gussi; Oliveira, 2016, p.
1).

Na mesma corrente de afirmagdo da AP como contra hegeménica, Cruz
(2019) destaca, como ponto central de diferenga dessa perspectiva, a apreensao de
subjetividades, elemento chave para entender as nuances e tensdes que emergem
na avaliagdo. A autora aproxima o campo da analise, da compreensao dos sujeitos,
a construcao de indicadores com base em dados qualitativos, considerando:

Trata-se de perceber como as politicas se desenvolvem e quem se
destinam, qual sua extensdo e multidimensionalidade, quais os efeitos
alcancados, a que custo ocorreram e, ainda, que dados apontam para a

construcado de novos indicadores que permitam avaliar a politica de forma
ampla, densa e profunda (Cruz, 2019, p. 15).

De maneira geral, essas ideias consolidam a Avaliagdo em Profundidade
como uma abordagem que vai além da mera aplicagao técnica, voltando-se para a
producao de uma analise critica e inovadora sobre a avaliagao de politicas publicas.

Na execucao desse eixo, fiz um acompanhamento das diferentes fases da
politica publica, partindo do texto da lei até a implementagdo junto aos atores
envolvidos; nesse caso, os moradores de alguns bairros de Fortaleza, mormente os
dos bairros Granja Lisboa e Granja Portugal, que vivenciaram a prestagao do servigo
de saneamento tanto em relacdo aos consertos e reparos necessarios, como a

ampliagdo da rede de esgoto nesses dois ultimos.
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2.2.4 Espectro territorial e temporal

No tocante ao quarto eixo analitico - espectro territorial e temporal, ele
esta diretamente ligado a trajetéria institucional da politica, na medida em que se
refere aos deslocamentos de uma politica por espagos politicos, econémicos e
socioculturais distintos, uma vez que comporta o transito pelos trés niveis de
governo - federal, estadual e municipal, mas a apreensao e efetivagao da politica em
contextos distintos; sujeita, portanto, a uma variada gama de apropriagdes e
interferéncias, conforme os interesses, jogos de poder e forgas politicas locais,
podendo levar a resultados diversos, bem como revelar inadequag¢des na forma
como a politica foi pensada, formulada e implantada, em razao de particularidades
que dizem respeito a dimenséao sociocultural local e/ou regional.

Nesse momento da avaliagdo, fiz um acompanhamento das diferentes
fases da politica publica desde o inicio da sua execugao e percebi que ao longo da
sua trajetdria — 2022 até agora — houve certo descompasso entre as equipes da
Cagece e da empresa Ambiental Ceara na execucgao da politica, o qual sera mais

detalhado no Capitulo VII, a partir da analise dos dados colhidos na pesquisa.
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3 DO PERCURSO METODOLOGICO

Produzir ciéncia envolve um trabalho conjunto de trés elementos: a teoria,
0 método e as técnicas, em uma dindmica em que se influenciam mutuamente. O
modo de conduzir a pesquisa depende do que o objeto de estudo requer, e a
resposta a esse objeto esta vinculada as reflexbes, analises e aos caminhos
metodoldgicos escolhidos. Além disso, é essencial reconhecer que a qualidade de
uma analise também depende da habilidade, experiéncia e capacidade de
aprofundamento do pesquisador, que imprime sua marca ao trabalho desenvolvido
(Minayo, 2011).

Na Avaliagdo em Profundidade, segundo a visdo de Rodrigues (2008), é
feita uma concepcao avaliativa que vai além de indicadores quantitativos e
estatisticos, enveredando no campo da compreensao da politica publica por meio da
busca dos seus sentidos e significados dos sujeitos, do programal/politica por eles
vivenciados, alcancando, assim, uma profundidade analitica, sua esséncia.

Visando esse caminho, adotei o seguinte percurso.

3.1 Quanto a abordagem da pesquisa

Na avaliagdo da Politica Publica de Saneamento Basico no municipio de
Fortaleza, entre os anos de 2022 e 2025, foi utilizada uma abordagem qualitativa e
quantitativa. Segundo Knechtel (2014), na pesquisa qualitativa sdo analisadas as
experiéncias, perspectivas e contextos das pessoas, e, no presente caso, sob a
visdo dos gestores da Cagece, da Ambiental Ceara e da populagdo. Durante a
avaliagcao busquei voltar o olhar, de forma multi e interdisciplinar, ndo concentrando
apenas em numeros, mas explorando significados e nuances, levando a percepgdes
valiosas sobre comportamentos e motivos.

Na abordagem quantitativa, verifiquei diante do cenario atual, se a
universalizagao do saneamento seria possivel dentro do prazo estabelecido pela Lei
n°® 14.026/2020.
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3.2 Quanto aos instrumentos de coleta de dados e os sujeitos da pesquisa

Para a coleta dos dados, fora empregado pesquisa em documentos
institucionais e sites oficiais, além de entrevistas, feitas com a populacao e gestores
da Cagece e empresa Ambiental Ceara.

Segundo Fraser e Gondim (2004), a entrevista favorece a fala dos atores
sociais, de forma a proporcionar maior compreensao da realidade humana por meio
dos discursos, tornando-se adequada ao objetivo de conhecer a percepgdo dos

sujeitos acerca dos mais variados temas. Em outras palavras:

A forma especifica de conversagdo que se estabelece em uma entrevista
para fins de pesquisa favorece o acesso direto ou indireto as opinides, as
crengas, aos valores e aos significados que as pessoas atribuem a si, aos
outros e ao mundo circundante (Fraser; Gondim, 2004, p. 140).

Quanto aos documentos institucionais que analisei serviram para
contextualizar a relagdo havida entre os prestadores de servigo (Cagece e Ambiental
Ceara) e os beneficiarios.

As entrevistas foram realizadas, nos meses de maio e junho do corrente
ano, por meio de multiplos canais, por e-mail, pelo aplicativo de mensagens via
WhatsApp e presencialmente. Os entrevistados foram escolhidos de forma aleatéria,
alguns do meu convivio e outros indicados através destes, todavia priorizando
bairros mais periféricos. Algumas perguntas variaram a depender da situagdo do
entrevistado, pois quando eram dirigidas a populagdo envolveram questbes mais
subjetivas. As perguntas utilizadas nas entrevistas encontram-se no apéndice, desse
trabalho.

Durante a pesquisa, me utilizei da condicdo de empregada publica da
Cagece para obter algumas informagdes de forma mais rapida. No entanto, comecei
a perceber certa resisténcia de alguns colegas que trabalham diretamente
acompanhando a PPP em me repassar determinadas informagdes. Eu entendi o
desconforto deles, mas também n&o queria ficar sem as respostas que seriam
interessantes para a minha pesquisa. Em face disso, utilizei o canal Ceara

Transparente®, que é uma plataforma do governo do Estado do Ceara, que permite

6 A plataforma Ceara Transparente pode ser acessada pelo endereco:
http://cearatransparente.ce.gov.br/.
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que o cidadao tenha acesso a qualquer informacdo do Poder Publico Estadual,
desde que nao seja considerada sigilosa, com base na Lei de Acesso a Informacéo.

Gracas a essa plataforma, a empresa Ambiental Ceara repassou as
informagdes solicitadas, apesar de algumas perguntas ndo terem sido respondidas
da forma desejada, por acreditar ter havido alguma dificuldade de compreenséo.

Os nomes dos participantes (gestores e cidadaos) nao serao divulgados
na pesquisa, como forma de preservar a identidade dos envolvidos. Desta feita, os
discursos e opinides dos participantes, manifestados de forma voluntaria nas
questdes, foram apontados como Participante 1 (P1), Participante 2 (P2),
Participante 3 (P3), Participante 4 (P4), e assim por diante. Esclarece-se que a
denominacgédo (P1, P2, P3...) trata-se apenas da ordem cronoloégica em que as
manifestacbes aparecem no texto, de acordo com os temas abordados nas
questdes, sem fazer qualquer relacdo com quem manifestou a sua opinido.

Dentro do género participante somente dividi aqueles que haviam
respondido sob a visdo da Cagece, da Ambiental e representantes da populagédo em

geral.

3.3 Quanto a analise dos dados

Com as entrevistas e as explicagdes da Ambiental Ceara, obtidas por
meio da Plataforma Ceara Transparente, em maos; bem como apds a leitura de
varios documentos institucionais, iniciei a analise dos dados. No total obtive 19
entrevistas, distribuidas entre integrantes da Cagece e cidadaos.

Empreendi uma analise do material levantado e, no Capitulo VII, exponho

as descobertas que o processo investigativo me possibilitou acessar.
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4 CONSTRUGAO TEORICA E CATEGORIAL: POLITICA PUBLICA, DIREITO E
SANEAMENTO

Iniciamos a pesquisa levando em consideragdo a existéncia de trés
elementos centrais que sustentam a politica publica de saneamento: a politica
publica propriamente dita, o direito e 0 saneamento.

Nesse capitulo, foram observados conceitos e dados a nivel nacional,
partindo-se de aspectos gerais para questdes especificas, a fim de obter um
referencial coeso e coerente com os objetivos da pesquisa. Portanto, através do
desenvolvimento das categorias utilizadas, pretendeu-se construir um suporte para a
compreensao da politica, observar o seu panorama, e assim realizar a coleta e

analise dos dados. (Mascarenhas, 2012).

4.1 Politica Publica

Muito se questiona sobre o conceito de politica publica, no entanto, nao

existe na literatura uma definigdo unissona do tema.

N&o existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica
que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas. Lynn (1980) a
define como um conjunto especifico de agbes do governo que irdo produzir
efeitos especificos. Peters (1986) segue o mesmo veio: politica publica é a
soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacédo, e que influenciam a vida dos cidadaos. Dye (1984) sintetiza a
definicdo de politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou nao
fazer”. A definigdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja,
decisbes e analises sobre politica publica implicam em responder as
seguintes questdes: quem ganha o qué, por que e que diferenca faz (Souza,
2002, p. 2-3).

Para Barretto et al. (2003), politicas publicas sdo as ag¢des do Estado
originadas pelas demandas da sociedade. Complementando essa definicdo, Rua
(2012) indica que as politicas publicas resultam do processamento, pelo sistema
politico, dos inputs originarios da sociedade e também de withinputs (demandas no
interior do sistema politico) com consequentes feedbacks sobre as tematicas
abordadas. Corroborando com ambos os estudiosos, Carvalho et al. (2002, p. 12)

diz que “as politicas publicas tém sido criadas como resposta do Estado as
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demandas que emergem da sociedade e do seu proprio interior, sendo expressao
do compromisso publico de atuagdo numa determinada area a longo prazo”.

Afirma Bucci (2006, p. 38) que as politicas publicas sdo consideradas os
meios que o Estado dispde para harmonizar as atividades publicas e privadas com o
objetivo de desenvolver agdes socialmente relevantes e politicamente determinadas.

Por isso, explicita Pereira (1994, apud Carvalho et al., 2002, p. 12) que,
‘embora as politicas publicas sejam reguladas e frequentemente providas pelo
Estado, elas também englobam preferéncias, escolhas e decisdes privadas podendo
(e devendo) ser controladas pelos cidadaos”.

Embora adotem abordagens distintas, as definicdes de politicas publicas
geralmente assumem uma visdo holistica, em que o todo é visto como mais
significativo do que a mera soma das partes. Esse entendimento reconhece que
individuos, instituigdes, interagdes, ideologias e interesses tém relevancia, ainda que
existam divergéncias quanto a importancia relativa de cada um desses fatores.

Destarte, sintetiza-se que as politicas publicas estdo diretamente ligadas
as acgoes e diretrizes desenvolvidas pelo governo com o objetivo de solucionar
problemas de interesse coletivo e promover o bem-estar da sociedade. Para
alcancar esse objetivo, o Estado, utiliza uma série de meios, configurando as
decisdes politico-governamentais (Cuadrado-Roura, 2010).

Como resultado desse entendimento, acredita-se haver sido pensada a
politica publica de saneamento. Segundo a Lei n° 11.445/2007, que instituiu a
Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB), o saneamento compreende o
conjunto de servigos, infraestruturas e instalagbes de abastecimento de agua
potavel, esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos e drenagem e manejo de
aguas pluviais urbanas (Brasil, 2007). Essa politica estabeleceu as diretrizes gerais
para o setor, orientando os entes federativos (estados) na formulacédo e
implementagdo de politicas publicas que visem garantir o acesso universal e
igualitario ao saneamento.

Reitera-se que, embora o saneamento envolva todos os servigos citados
acima, este estudo se restringe ao abastecimento de agua e ao esgotamento

sanitario.
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4.2 Saneamento basico: direito humano ou fundamental

Assim como o conceito de politica publica, a literatura também n&o possui
uma definicdo especifica se o saneamento basico € um Direito Humano ou um
Direito Fundamental. De toda sorte, resolvi trazer essa discussdo no intuito de
demonstrar que o saneamento € um direito do cidadao e que este pode e deve
cobrar do Poder Publico o exercicio desse direito.

Existem algumas correntes que se distinguem quanto a definicdo do que
seriam “Direitos Humanos” e “Direitos Fundamentais”. Os autores latinos e anglo-
americanos preferem a expressao “Direitos Humanos”, ja os alemaes, se filiam a
expressao “Direitos Fundamentais”, para os quais, os direitos fundamentais sao os
direitos humanos positivados em normas constitucionais, logo de identificagdo mais
precisa, uma vez que reconhecidos e garantidos pelo direito positivo.

Em solo brasileiro, segundo Alvarenga, prevalece o entendimento de que
os direitos humanos sao aqueles inerentes a condicdo e natureza humana,
independentes e anteriores ao seu reconhecimento no direito positivo, enquanto que
os direitos fundamentais sado aqueles direitos positivados na Constituicdo de um
pais, que tem livre escolha daqueles direitos que serdo incluidos no texto
constitucional (Alavarenga, 2019).

Comparato (2003) associa-se também a essa linha, pois destaca que os
direitos humanos se distinguem dos direitos fundamentais, na medida em que estes
ultimos sao justamente os direitos humanos consagrados pelo Estado como regras
constitucionais escritas. Ha autores que contestam a diferenciagado terminolégica
entre os direitos, a partir da concepg¢ao de um constitucionalismo multinivel (Lima;
Maliska, 2021).

Vidal Serrano Nunes e Luiz Alberto David Araujo se vinculam a corrente

dos “Direitos Fundamentais”, por entenderem que:

O termo direitos fundamentais afigura-se como Unico apto a exprimir a
realidade juridica precipitada, pois que, cogitando-se de direitos, alude-se a
posi¢cbes subjetivas do individuo, reconhecidas em determinado sistema
juridico e, desta feita, passiveis de reivindicagdo judicial. O adjetivo
“fundamentais” traduz, por outro ponto, a ineréncia desses direitos a
condicdo humana, exteriorizando, por conseguinte, o acumulo evolutivos
dos niveis de alforria do ser humano (Araujo; Nunes Junior, 2011, p. 141).
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Observa-se que as expressdes “Direitos Humanos” e “Direitos
Fundamentais”, em que pese sua habitual utilizacdo como sinbnimas, reportam-se a
significados distintos. Quando utilizada a expressao “Direitos Humanos” deve-se ter
o entendimento de que se refere a condi¢cao e natureza humana e quando utilizar a
expressao “Direitos Fundamentais”, se referem aos direitos do ser humano
reconhecido e positivado na esfera do direito constitucional de determinado Estado.

No ramo do direito constitucional, ainda existem dois entendimentos a
respeito dos direitos fundamentais, um que defende que os direitos fundamentais
sdo aqueles direitos essenciais para a vida digna, reconhecidos e protegidos pela
Constituicdo Federal de 1988; ja o outro, € de que os direitos fundamentais, para
serem como tais, ndo necessariamente precisam estar expressos no texto
constitucional.

Para Bonavides, uma vez incorporados ao texto constitucional, os direitos
passam a serem direitos fundamentais, podendo ser definidos como “aqueles
direitos que o direito vigente qualifica como tais” (Bonavides, 2017, p. 576). Esta é a
principal garantia desses direitos, estarem descritos na norma constitucional.

Esclarece Lenza (2018, p. 1.173), com base na literatura atual e em

decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF), que:

[...] os direitos individuais e coletivos néo estéo restritos ao art. 5° da CF/88;
eles podem ser encontrados ao longo de todo o texto constitucional, sejam
expressos ou decorrentes do regime e dos principios adotados pela
Constituigao [...].

De outro lado, Andreassa defende que os direitos fundamentais nao
precisam sequer estar expressos na Constituigéo:
Direitos fundamentais ndo compreendem somente aqueles expressos, haja
vista que a agdo do ordenamento nao € o de criar direitos, mas sim declara-
los e protegé-los. Nao é possivel efetuar uma interpretacao restritiva, haja

vista que existem direitos fundamentais ndo enumerados de forma taxativa
no texto constitucional (Andreassa, 2020, p. 188).

Filia-se a esse entendimento Benedet (2021, p. 1.706), quando assevera
que a fundamentalidade de um direito, ndo esta atrelada a sua inclusdo no rol de
direitos fundamentais da Constituicdo, mas sim, da importancia e relevancia deste

direito na vida dos cidadaos. Segundo a autora:
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[...] apesar de ndo mencionarem expressamente o saneamento basico, este
esta implicito quando se fala em dignidade da pessoa humana, direito a vida
e a igualdade, uma vez que, como ja exposto, tem impactos diretos na
qualidade de vida dos cidadéaos, afetando educagao, saude publica, indices
socioecondmicos, etc. Nao sendo possivel a efetivagao plena de todos
esses direitos sem antes a implementagdo de um mecanismo capaz de
assegurar a saude dos cidadaos (Benedet, 2021, p. 1.711).

Embora a Magna Carta de 1988 ndo mencione explicitamente o
saneamento basico como um direito fundamental, ele esta implicito em varios
dispositivos constitucionais. O artigo 6°7, por exemplo, elencam os direitos sociais,
que incluem saude e moradia, ambos intimamente ligados ao saneamento basico. O
acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario adequado € essencial para a
promog¢ao da saude publica e a prevencdo de doencas, sendo, portanto, um
componente crucial para a realizacédo do direito a saude.

Além disso, o saneamento basico esta relacionado ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, previsto no citado artigo 2258 da CF/88. O
manejo adequado dos residuos solidos e do esgoto € fundamental para evitar a
contaminagao do solo, das aguas e do ar, preservando assim o meio ambiente e
garantindo um ambiente saudavel para as gerag¢des presentes e futuras.

O saneamento, portanto, transcende o aspecto técnico e se coloca como
um fator determinante para a realizagdo de outros direitos fundamentais. Sem o
exercicio do direito a agua potavel e ao esgoto tratado, a dignidade da pessoa
humana, principio basilar da Constituigao, fica comprometido.

Manifestando-se sobre esse assunto, em Novembro de 2002, o Comité
das Nagdes Unidas para os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais adaptou o seu
comentario geral n° 15 sobre o direito a agua afirmando que: “O direito humano a
agua prevé que todos tenham agua suficiente, segura, aceitavel, fisicamente
acessivel e a pregos razoaveis para usos pessoais € domésticos.”

Afirmou ainda que o0 acesso universal ao saneamento &, “ndo apenas
fundamental para a dignidade humana e a privacidade, mas também um dos

principais mecanismos de protecido da qualidade” dos recursos hidricos.

7 Constituicdo Federal - Art. 6° Sao direitos sociais a educacgéo, a saude, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao.

8 Constituicdo Federal - Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.
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Em 2010, no dia 28 de julho, as Nacgdes Unidas aprovaram a Resolucéo
n°® A/RES/64/292 que declara a agua e o esgotamento sanitario como direito
humano. Porém, esse reconhecimento nao trouxe um acesso imediato e equitativo a
todas as pessoas aos aludidos servicos.

Segundo a referida Resolugdo, assegurar 0 acesso a agua € ao
esgotamento sanitario enquanto direitos humanos constitui um passo importante no
sentido de isso vir a ser uma realidade para todos. Significa que:

* O acesso a agua potavel segura e ao saneamento basico é um direito
legal, e ndo um bem ou servigo providenciado a titulo de caridade;

* Niveis basicos e melhorados de acesso devem ser alcangcados cada vez
mais rapidos;

» Os “pior servidos” sdo mais facilmente remediados e, por conseguinte,
as desigualdades mais rapidamente diminuidas;

« As comunidades e os grupos vulneraveis serdo capacitados para
participarem nos processos de tomada de decisao;

* Os meios e mecanismos disponiveis no sistema de direitos humanos
das Nagdes Unidas serdo utilizados para acompanhar os progressos das nagdes na
concretizagdo do direito a agua e ao saneamento, de forma a responsabilizar os
governos.

Nessa senda, o Brasil como signatario das Resolugées da ONU tem o
dever de assegurar o direito ao acesso a agua potavel e ao tratamento de esgoto em
todo o territorio brasileiro.

Assim, parece que a discussao se o direito ao saneamento € um direito
humano ou fundamental seria algo irrelevante e sem sentido. Em tese, até
concordaria, pois entendo que independente de tal entendimento o direito ao
saneamento deve ser garantido em sua plenitude.

Todavia, ndo poderia como pesquisadora e operadora do direito deixar de
relatar que reconhecendo o saneamento como direito fundamental, garantido pela
nossa Constituicdo de 1988 — que € a maior lei do pais -, permite ao cidadao cobrar
do Poder Publico a prestacdo desse servico de forma mais contundente e eficaz. E
por sua vez, o Estado tem a obrigagao constitucional, de prover o cidaddo dos meios

para exercer esse direito.
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Por fim, ao entender o saneamento como um direito fundamental, &
possivel encara-lo ndo apenas como uma prestacao de servigos, mas também como
o compromisso do Poder Publico em garantir condi¢des dignas de vida para todos

os cidadaos, conforme os preceitos constitucionais.

4.3 Neoextrativismo: conflitos, contradigoes e resisténcias

A América Latina, a partir dos anos 2000, tem sido palco de intensas
transformacgdes, especialmente no que diz respeito a forma como os Estados
nacionais tém se inserido no mercado global e conduzido suas politicas de
desenvolvimento. Em meio as promessas de crescimento econdmico com inclusao
social, emerge um fenbmeno que, embora sob roupagem modernizadora, retoma a
l6gica da exploragao intensiva dos recursos naturais: o neoextrativismo.

Conforme desenvolvido por Maristella Svampa em sua obra As Fronteiras
do Neoextrativismo na América Latina, esse modelo de desenvolvimento aprofunda
a dependéncia das economias nacionais em relacdo a exportacdo de commodities e
a apropriagado de bens comuns da natureza, como minérios, petroleo, gas e agua. A
autora mostra que, mesmo sob governos de orientagdo progressista, as praticas
neoextrativistas se consolidaram com for¢a, desafiando os ideais democraticos e a
efetivacdo de direitos sociais.

O conceito de neoextrativismo, tal como formulado por Svampa, refere-se
a uma forma de extrativismo intensificado, que se diferencia do modelo classico ao
ocorrer em um contexto de Estados formalmente democraticos, com maior presenca
institucional e com politicas publicas em curso. O modelo se legitima por meio do
discurso do “desenvolvimento com inclusdo”, mas opera com base na apropriagao
extensiva dos territorios, no controle dos bens naturais e na concentragao de poder
nas maos de grandes empresas, frequentemente transnacionais, com o apoio dos
governos nacionais.

Como afirma a autora, “Trata-se de um modelo de acumulagcéo por
espoliagao, que se baseia na apropriacao dos bens naturais, na desapropriacao dos
territorios e na violagao de direitos coletivos e ambientais” (Svampa, 2019, p. 20).

No neoextrativismo impde-se uma racionalidade tecnocratica e

empresarial as decisdes politicas, naturalizando a ideia de que o desenvolvimento
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deve estar vinculado a extragdo e exportacdo de recursos naturais. Essa
racionalidade gera um novo tipo de conflito estrutural: os chamados conflitos
socioambientais, que emergem em territorios impactados por grandes projetos de
mineragao, hidroelétricas, monoculturas e outras atividades extrativas.

Além disso, Svampa evidencia que o neoextrativismo acarreta processos
de recolonizagao interna, ao desconsiderar a diversidade territorial e cultural das
populagdes locais e impor, de forma vertical, um modelo de “progresso” que fragiliza
a autodeterminacdo dos povos e a gestdo comunitaria dos bens naturais. Nesse
sentido, a légica extrativista ndo se limita a economia, mas impacta diretamente a
politica e a organizacdo social, colocando em risco os direitos humanos, a
democracia e os proprios ecossistemas®.

No regime neoextrativista, o Estado desempenha um papel ambiguo: por
um lado, proclama o compromisso com o bem-estar social e os direitos
fundamentais; por outro, atua como agente facilitador do capital, promovendo
ajustes institucionais e flexibilizagbes normativas para viabilizar grandes
empreendimentos. Como afirma Svampa, o Estado assume um duplo papel, quando
garante a redistribuicdo via politicas sociais e, simultaneamente, garante a
acumulagao capitalista via expansao da fronteira extrativa. (Svampa, 2019, p. 44).

Nesse contexto, as politicas publicas sdo reconfiguradas. Em vez de
instrumentos de promogao da equidade e da justica social, elas passam a servir a
sustentacdo do modelo desenvolvimentista. A atuacdo do Estado concentra-se na
viabilizagdo de infraestrutura extrativa — rodovias, barragens, gasodutos — enquanto
politicas voltadas a protecdo dos bens comuns, como agua e saneamento, sao
negligenciadas ou subordinadas a interesses privados.

A adocdo de parcerias publico-privadas (PPP’s) € uma das expressdes
dessa logica. Sob o argumento da “eficiéncia da gestdo” e da “necessidade de
investimentos”, o Estado transfere parte da responsabilidade pela prestacido dos
servicos a iniciativa privada. No entanto, como adverte Svampa: “As aliangas entre
Estados e empresas transnacionais desestruturam os mecanismos democraticos e
transformam os cidaddos em meros receptores de decisbes econdmicas

irreversiveis” (Svampa, 2019, p. 77).

9 Recolonizagao interna € um conceito empregado por Svampa para indicar a forma como o Estado
trata regides periféricas como zonas de sacrificio para o progresso nacional, reproduzindo
internamente uma logica colonialista (Svampa, 2019, p. 31).
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4.3.1 A agua no centro da disputa: bem comum ou mercadoria? Seja ela pura

ou no formato de esgoto

A agua é, para Svampa, um simbolo paradigmatico das disputas que
atravessam o modelo neoextrativista. A sua apropriagdo por parte de grandes
empreendimentos e sua mercantilizagdo no setor de saneamento ilustram com
clareza o conflito entre a racionalidade de mercado e os direitos fundamentais.
Segundo a autora: “A agua deixa de ser um direito para se converter em um recurso
estratégico, disputado por interesses corporativos e blindado por legislagbes
permissivas” (Svampa, 2019, p. 92).

Esse processo se intensifica com as politicas publicas que priorizam o
investimento em areas economicamente mais atrativas, deixando desassistidas as
popula¢des de menor renda ou de dificil acesso. No Brasil, o Novo Marco Legal do
Saneamento (Lei n°® 14.026/2020) reforca esse modelo, ao incentivar a abertura do
setor a iniciativa privada, estabelecendo metas de universalizagdo que podem
favorecer a légica de lucro em detrimento da justica territorial.

Trata-se de uma tens&o essencial: de um lado, a agua como bem comum,
essencial a vida e ao exercicio da cidadania; de outro, a agua como ativo financeiro,
elemento de calculo empresarial. Como conclui Svampa: “A mercantilizagdo da agua
encarna o colapso das politicas publicas orientadas pelo bem comum e revela os
limites da democracia sob o capitalismo extrativo” (Svampa, 2019, p. 97).

No presente estudo, ndo s6 a agua é considerada como um ativo
financeiro, mas o esgoto também, apesar de ndo ser um recurso natural, uma vez
que o saneamento de modo geral vem produzindo lucro.

O saneamento basico, entendido como servigo publico essencial, é
particularmente vulneravel a légica extrativista. O modelo de concessbes e PPP’s,
quando guiado por critérios de rentabilidade, tende a concentrar os investimentos
em zonas urbanas centrais, deixando areas periféricas ou de baixa densidade
populacional sem atendimento adequado.

A experiéncia da Parceria Publico-Privada firmada no municipio de
Fortaleza entre a Cagece e a empresa Ambiental Ceara reflete esse cenario. Ainda

que tenha como objetivo ampliar a cobertura de esgotamento sanitario, a parceria



41

suscita questionamentos sobre a efetividade do controle social, a garantia do acesso
universal e o equilibrio entre lucro e servigo publico.

A partir da analise de Svampa, € possivel interpretar que essa forma de
gestado insere o saneamento numa dindmica de acumulagao extrativa, onde os bens
comuns (como a agua) sao convertidos em instrumentos de capitalizacdo, sem
considerar sua funcado social e ecolégica. Como alerta a autora: “O extrativismo
hidrico transforma territérios em zonas de sacrificio e impde uma légica que exclui as
populagdes mais vulneraveis” (Svampa, 2019, p. 116)°.

A obra de Maristella Svampa oferece uma lente critica potente para
compreender os limites e contradicbes do modelo de desenvolvimento vigente na
América Latina. O neoextrativismo, ao combinar retérica progressista com praticas
excludentes, compromete a democracia, esvazia a participagao social e fragiliza o
papel do Estado como garantidor de direitos.

A politica de saneamento, inserida nessa logica, tende a reproduzir as
desigualdades historicas e territoriais que marcam o acesso a agua e ao
esgotamento sanitario. A mercantilizagao dos servigos publicos, sob a justificativa da
modernizacgdo e da eficiéncia, obscurece a dimensao ética e politica do saneamento
como direito fundamental.

Diante desse cenario, € fundamental repolitizar o debate sobre o
saneamento basico, resgatando sua centralidade como instrumento de justi¢ca social.
A ruptura com o paradigma extrativista e a construgdo de politicas publicas
democraticas, participativas e territorialmente sensiveis sdo passos imprescindiveis
para assegurar que O saneamento ndo seja um privilégio, mas um direito

efetivamente universal.

10 A expressao “extrativismo hidrico” € empregada por Svampa para indicar a apropriacdo intensiva e
desregulada da agua por parte de grandes empreendimentos, frequentemente com respaldo estatal.
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5 DA POLITICA PUBLICA DE SANEAMENTO BASICO

Esse capitulo contempla um breve contexto histérico da politica de
saneamento basico no Brasil, a sua evolugéo ao longo do tempo até a atualidade,
contextualizando a sua execucdo no ambito nacional, estadual e municipal, com

énfase no municipio de Fortaleza.

5.1 O panorama histoérico

Desde a descoberta do Brasil até o comeco do século XIX, que
corresponde ao periodo colonial brasileiro, a economia era baseada na exploracao
dos recursos naturais e ndo havia um sistema organizado de saneamento, o que
resultava em condig¢des precarias de higiene e saude publica.

Naquele tempo, os primeiros aquedutos rurais surgiram com os engenhos
de moagem da cana de agucar, pela necessidade de conseguir agua. As plantagoes
de café, por sua vez, exigiram a instalacdo de canalizagbes de agua para a lavagem
dos graos. A maioria das vilas se instalava proximas a riachos, nascentes e ribeirdes
de onde podiam extrair a agua.

O saneamento basico n&o estava entre as prioridades do governo. A
saude era precaria e as populagdes criavam alternativas para obter agua. Em 1620
fora iniciada a construcédo, no Rio de Janeiro, do primeiro aqueduto no Brasil que
transportava agua captada no Rio Carioca até um chafariz no Largo da Carioca.
Essa obra levou mais de 100 anos para ser concluida e fora inaugurada em 1723
(Rezende; Heller; Lanza, 2009, p. 62). O sistema foi ampliado, aperfeicoado e a
partir de entdo, comecgou a ser adotado em outras cidades do pais.

Em 1808, com a chegada da Familia Real ao Brasil, iniciou-se um
processo de crescimento populacional que exigiu a realizagdo de varias
transformacdes urbanisticas, dentre elas a implantagcdo minima de saneamento
basico, especialmente na cidade do Rio de Janeiro (Rezende; Heller; Lanza, 2009,
p. 62). Os servigos de infraestrutura, de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario, até meados do século XIX, ndo evidenciaram nenhum modelo organizado
de prestacdo de servigos e as intervengdes sanitarias ndo constituiam agdes ou

politicas publicas, ficavam restritas a uma pequena parcela da populagao.
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A partir de entdo, as pessoas foram se deslocando das pequenas
comunidades rurais para os centros urbanos em formagdo, os quais nao tinham
muitas condigbes de salubridade, face a auséncia de redes de esgoto e
abastecimento de agua potavel, que passaram a contribuir para a disseminagao de
doencas e epidemias.

Os primeiros servicos de saneamento no Brasil surgiram como resposta a
falta de infraestrutura urbana, em um modelo do qual participavam o setor publico e
empresas privadas.

Nos maiores centros urbanos do pais, o Estado muitas vezes delegou a
prestacdo de servigos publicos as concessionarias estrangeiras, principalmente
inglesa, incluindo o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario. Essas
companhias importavam da Europa todo o material, a técnica e os insumos
necessarios para a realizagdo das obras, tais como: as caixas d’agua, canalizagdes,
motores e os chafarizes em ferro fundido.

A partir da década de 1910 o Estado passou a ter um papel mais
centralizador, momento em que surgiram politicas sociais de ambito nacional em
razao das pressdes populares por melhorias na qualidade dos servigos prestados
por empresas privadas. Os servicos prestados por estas empresas tiveram um
periodo de tempo variavel e até a metade do século XX todas as concessdes foram
canceladas, em funcéo da falta de manutengao, ampliacéo e da baixa qualidade dos
servicos prestados.

Por volta da década de 1930, o saneamento foi langado como uma
politica de saude publica, ocasido em que ocorreram avangos significativos na area.

Ja em 1942, houve uma inversao na condugao da politica publica, dessa
vez houve a insercdo do setor saude na politica de saneamento, que resultou na
criacado do Servigo Especial de Saude Publica - SESP, a partir de um programa de
financiamento e assisténcia técnica do governo dos Estados Unidos, que tinha como
objetivo garantir a salubridade na exploragdo de materiais econbémicos durante a
Segunda Guerra Mundial.

Nos anos de 1950, o SESP comecgou a assinar convénios com o0s
municipios para a constru¢do, financiamento e operagdo de sistemas de agua e
esgoto, dando inicio aos servigos autarquicos no pais. Trata-se de marco importante

na conformagao dos modelos de prestagao de servigos, pelo seu carater local e de
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autonomia administrativa e financeira, sendo a figura juridica representada pelas
autarquias municipais.

No inicio da década subsequente, o panorama politico brasileiro, sob o
governo de Joao Goulart, encontrava-se marcado por resisténcias as propostas de
reformas de base. Esta conjuntura culminou no golpe de 1964, que inaugurou uma
ditadura militar que durou mais de vinte anos (Sousa; Costa, 2016, p. 623). A nova
administragdo, com sua caracteristica centralizadora, concentraram no governo
federal as competéncias sobre saneamento basico, desassociando a gestédo
integrada de saneamento e saude. O saneamento passou a ser tratado sob uma
perspectiva estritamente ligada a engenharia civil, em resposta a demanda por obras
e a influéncia nas habitagbes (Sousa; Costa, 2016, p. 624)

Revolucionando a politica publica de saneamento, na década de 1970, o
governo federal implementou o Plano Nacional de Saneamento Basico - PLANASA,
visando solucionar o déficit em abastecimento de agua e esgotamento sanitario
gerado pelo crescimento populacional acelerado nas cidades a partir de meados da
década de 1960.

O referido Plano, e acordo com Santos et al. (2018, p. 243), tinha como
meta atender até 1981, 90% da populagdo com abastecimento de agua e 65% com
esgotamento sanitario — ndo foram alcangadas, sob a logica da autossustentagéo
tarifaria, segundo a qual as tarifas deveriam ser capazes de cobrir os custos de
operagao, manutengao e amortizagao dos empréstimos.

O PLANASA incentivou a criagdo das Companhias Estaduais de
Saneamento Basico - CESB, que resultaram em 26 companhias regionais. Contudo,
verificou-se que os servicos de abastecimento de agua foram privilegiados em
detrimento dos servigos de esgotamento sanitario e que ndo se obteve sucesso na
expansao pretendida para a cobertura de ambos.

No final da década de 1980 o PLANASA entrou em decadéncia, com a
extincdo do Banco Nacional da Habitagdo - BNH ocorrida em 1986, por meio do
Decreto-Lei n° 2.291/86, o qual era o seu principal financiador.

Apesar de seu perfil politico-institucional centralizador, o PLANASA
dispunha de mecanismos institucionais de coordenacdo, principios claros de

regulacao tarifaria e fluxos estaveis de recursos, oriundos principalmente do Fundo
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de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), destinados prioritariamente a expansao
das redes de abastecimento de agua.

A gestdo do setor se baseava na centralizagdo das decisdes no ambito
federal, em investimentos concentrados nas regides e servigos mais rentaveis e na
inducdo de concessdes municipais dos servicos as Companhias Estaduais de
Saneamento Basico (CESBS), processo este em que os municipios, na pratica,
renunciavam as prerrogativas de titular dos servigos.

A decisdo na época foi concentrar os investimentos em redes de
abastecimento de agua em detrimento dos servicos de esgotamento sanitario, nos
grandes aglomerados urbanos.

Com o fim do PLANASA, em 1988, o modelo institucional de coordenacéao
da politica entrou em processo de desagregacéao, caracterizado pela inexisténcia de
uma instancia decisoéria que unificasse as acdes da politica no ambito do governo
federal; pela desarticulagdo e fragmentagdo dos seus agentes; pela auséncia de um
efetivo marco juridico-politico que servisse de referéncia para a atuagdo dos
diversos niveis de governo; e, principalmente, pela erosdo da capacidade de
planejamento da politica, derivada tanto da auséncia de um marco regulatério
nacional quanto da imprevisibilidade do processo de alocacao de recursos.

Com o término da ditadura militar, o Brasil enfrentava o desafio de
combater seu principal problema econdmico: a inflagdo. Nao se imaginava que o que
ja estava ruim poderia piorar. Chegado o Governo de Fernando Collor de Melo, no
ano de 1990, a politica de saneamento passou a ser pulverizada e coordenada por
uma seérie de 6rgdos e ministérios distintos, com a fragmentacdo de recursos,
superposi¢cao de competéncias no ambito federal e auséncia de uma politica
nacional coerente.

Iniciado o mandato de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, foi dado
continuidade ao processo de reformas estruturais com a finalidade de evitar a volta
da inflagdo, procurando deixar a economia estavel. O governo acreditou que
adotando medidas neoliberais seria dada mais atencdo ao setor de saneamento e
por sua vez a populacdo seria mais bem atendida. Essa gestdo foi marcada pela
efetiva implantagdo da politica neoliberal no Brasil. O Estado recebeu uma nova
roupagem, deixando de ter uma figura desenvolvimentista e passando a adotar uma

postura de Estado regulador.



46

Na tentativa de melhorar o cenario do saneamento, entre os anos de 1995
e 1998, foram investidos em torno de R$ 680 milhdes, por meio de recursos do
FGTS. Todavia, entre 1999 e 2002 a média anual declinou para R$ 68 milhdes''.

A partir de 1999 os valores dos contratos com recursos do FGTS
reduziram drasticamente, chegando a zero no ano de 2001. Os empréstimos com
recursos do FGTS entre 1999 e 2002 totalizaram apenas R$ 273 milhdes. A
orientagcdo assumida pelo governo de FHC foi a de financiar o setor principalmente
com recursos do Orgamento Geral da Unido (OGU) que, de regra geral, apresentava
uma qualidade do gasto inferior ao FGTS, tendo em vista os distintos principios
politicos e operacionais que orientavam as operacdes dessas duas fontes.

Contudo, mesmo considerando os valores conjuntos das duas fontes,
percebe-se que os investimentos realizados entre 1995 e 2002 foram insuficientes
para responder as necessidades do setor'?.

Com a eleicdo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, a partir de 2003, o
quadro politico-administrativo se caracterizou pelo paralelismo e pela superposi¢ao
de competéncias, competicao predatdria por recursos, desarticulacdo e auséncia de
planejamento setorial integrado, falta de coordenacgéo e de racionalidade na atuagao
do governo federal, e a reprodugéo de padrbes ndo cooperativos nas relagdes entre
os entes da federacgao, fatores que comprometeram a eficiéncia do gasto publico.

E valido asseverar que a transicdo de gestdo centralizada para um
mercado regulado nao foi descontinuada ou totalmente revertida no governo de Lula,
pois a prépria estrutura econdmica e institucional do pais sofreu constrangimentos
que impediram a formulagdo de uma politica nacional de saneamento dirigida e
integrada pelo governo central e que dependesse exclusivamente de investimentos
publicos.

N&o obstante isso, no governo de Lula houve importantes avangos com a
criacdo de instituicdes, programas e legislagbes voltados para o setor de

saneamento, a exemplo da criacdo do Ministério das Cidades (2003), da Lei das

" Aratjo Filho, Valdemar Ferreira de — O Quadro Institucional do Setor de Saneamento Basico e a
Estratégia Operacional do PAC: Possiveis Impactos sobre o Perfil dos Investimentos e a Reducédo do
Décifit.

https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5521/1/BRU_n1_quadro_institucional.pdf. Acesso em:
20 maio 2025.
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Parcerias Publico-Privadas (Lei n°® 11.079/2004), da Lei dos Consércios Publicos (Lei
n°® 11.107/2005), e do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC).

No entanto, a principal iniciativa estruturante da politica foi a de tentar
dota-la de um marco regulatério amplo e abrangente, que ndo sé resolvesse 0s
problemas relativos a politica tarifaria e as relacdbes entre os agentes
governamentais, como também estabelecesse as regras de convivéncia entre
titulares dos servicos, sociedade e operadores, que ocorreu através da edicdo da Lei
do Saneamento n°® 11.445\2007. Esta legislagdo permitiu que, apdés mais de duas
décadas de vazio institucional, o pais finalmente adotasse um plano nacional para o
setor (Costa; Pierobon; Soares, 2018, p. 348).

Com a chegada do Presidente Jair Messias Bolsonaro, em 2019, a
intencdo do governo era fazer reformas estruturantes e privatizar estatais, e como
forma de demonstrar apoio a agenda liberal sancionou a lei que estabeleceu o Novo
Marco do Saneamento — Lei n® 11.445/2020, que esta sendo um dos grandes apoios

do nosso estudo.

5.2 O desenvolvimento da politica de saneamento em ambito nacional

A despeito do declinio do PLANASA, em 1988, a nova ordem juridica do
pais, assentada na Constituicdo Federal, definiu o Brasil como um estado
democratico de direito e proclamou a saude e o saneamento como direito de todos e
dever do Estado, estabelecendo canais e mecanismos de controle e participacao
social para efetivar os principios constitucionais que garantem o saneamento como
um direito fundamental.

Como sabido, a Magna Carta de 1988 atribuiu a Unido a competéncia
para legislar sobre normas gerais atinentes ao saneamento basico, o que
fundamentou a promulgacao da Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que
dentre outras questdes estabeleceu as diretrizes nacionais para o saneamento, criou
a Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB) e estabeleceu o Marco
Regulatério do Saneamento.

De outro lado, esse mesmo diploma legal, previu em seu art. 8° que a
execucao dos servigos de saneamento poderia ser realizada pelo Municipio, no caso

de interesse local; pelo Estado, em conjunto com os municipios que compartilham
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instalacbes integrantes de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, ou ainda; por gestdo associada, mediante consorcio publico ou
convénio de cooperagao.

Isto é, diante da relevancia da tematica, conforme dito acima, os trés
entes de governo possuem participacdo ativa no desenvolvimento da politica de
saneamento.

Contudo, nesse novo arranjo, 0S municipios passaram a ser componente
da Federagdo e a ter permissdo de auto-organizagado, inclusive por meio da
autorizacdo para o estabelecimento de regras em diversas areas, dada pela
delegacédo de competéncias, tanto exclusivas como concorrentes.

Nesse momento fora consolidada a descentralizacdo da politica publica
de saneamento, ao definir os servigos de interesse local como de competéncia dos
municipios.

O principio da descentralizagao politico-administrativa permitiu uma maior
autonomia a municipalidade, possibilitando a execucédo de servicos na esfera local,
mais proxima dos cidadaos e do atendimento aos seus problemas.

Tal discussao inclusive foi objeto de debate perante o Supremo Tribunal
Federal - STF, o qual firmou entendimento de que a titularidade dos servigos, apesar
de algumas particularidades existentes nas regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, seria dos municipios’s.

Com isso, percebeu-se que quanto mais perto se encontra o Poder
Publico da populagdo, as acgdes desenvolvidas por este sdo bem mais assertivas.
Desse modo, entendeu-se que a descentralizacdo do poder resultou no
encurtamento da distancia entre o Ente Estatal e o cidadao.

Essa dissociacdo oportunizou ainda verificar que a participacdo da
comunidade € fundamental para formular, executar e gerir as agdes; ou seja, 0
cidadao passou a ter mais forga a partir do momento em que a esfera local obteve
maior autonomia para desenvolver politicas publicas necessarias para os problemas
especificos de sua localidade (Barbosa, 2010).

Carvalho (2006) destaca a importancia da descentralizacdo no ambito

municipal:

13O Supremo Tribunal Federal - STF decidiu sobre a titularidade dos servigos de saneamento nas
Acgdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) 1842, 1843, 1826, 1906 e 2077.
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A municipalizacdo ndo é apenas expressao de uma reforma do Estado para
reduzir custos e desresponsabilizar o Estado na garantia de servigos de
direito dos cidadaos. E necessaria para criar uma governanca pautada na
participacdo e democratizagdo da coisa publica e, sobretudo, pautada na
producdo de uma gestéo territorial de proximidade, integralizando atengdes
ao cidadao com desenvolvimento local (Carvalho, 2006, p. 127).

Nessa linha, pode-se observar que o Municipio € o ente de governo mais
proximo da populacdo e que possui maior capacidade de perceber a problematica
existente naquela localidade e assim minimiza-la da melhor forma possivel.

Contudo, sabe-se que a realidade dos municipios brasileiros € bem
distinta entre um e outro, principalmente no que tange aos recursos disponiveis e a
capacidade técnica da equipe local para realizacdo de investimentos e operacao de
sistemas de saneamento. Isto posto, a Lei Federal n° 11.445/2007 instituiu a
necessidade de cada cidade produzir seu Plano Municipal de Saneamento Basico
com o objetivo de auxiliar na definigado de diretrizes para o saneamento local.

Ocorre que, nao basta haver s6 a proximidade do Poder Publico da
populagdo. Verifica-se que uma parcela desta, além de ter que conviver com as
divergéncias havidas dentro da sociedade, ainda é obrigada a conviver com a
dissonancia existente entre os anseios e desejos estabelecidos na politica publica e
a sua real execucao.

Para Denhardte Catlaw (2017), “cada uma de nossas agdes acontece
dentro do quadro referencial de teorias que sustentamos, ou, mais precisamente,

como uma expressao de nossas posigdes tedricas”. Complementa afirmando que:

No campo da acgédo, teoria e pratica sao indissociaveis. Essa afirmacao
parece simples, mas, de fato, o que se houve com mais frequéncia, nas
discussbdes sobre administracao publica, € exatamente a caracterizagéo
contraria, isso €, de que a teoria e a pratica ndo estdo ligadas uma a outra.
[...] O fosso entre teoria e pratica parece grande demais para se fazer uma
ponte entre elas. (Denhardt; Catlaw, 2017, p. 4-5).

Tentando mudar essa realidade, fora lancada a Lei n° 14.026/2020, que
além de haver determinado um Novo Marco Regulatorio, promoveu a realizagao de
profundas transformacgdes na legislagcao anterior.

Como vimos, o Brasil percorreu um longo caminho até a consolidagao de
uma Politica Nacional de Saneamento Basico. Embora ndo tenha sido originalmente
uma proposta governamental, a lei aprovada representou, sem duvida, um grande

avango para a organizagao do setor, preenchendo um histérico vazio legal e
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inaugurando uma nova fase, ao definir diretrizes para a implementacdo de uma
politica publica de saneamento basico dali em diante.

Consoante disciplina o Decreto Federal n® 11.468, de 5 de abril de 2023,
o saneamento basico' é uma das areas de competéncia do Ministério das Cidades,
o0 qual atua como coordenador da politica federal de saneamento basico, que se
encontra materializada no Plano Nacional de Saneamento Basico - PLANSAB, e
atua por meio da gestdo do Sistema Nacional de Informa¢des sobre Saneamento —
SNIS.

O PLANSAB foi regulamentado pelo Decreto Federal n°® 8.141, de 20 de
novembro de 2013, o qual foi revogado pelo Decreto Federal n® 10.473, de 24 de
agosto 2020, e se encontra previsto na Lei Federal n°® 11.445, de 05 de janeiro de
2007. O referido Plano tem por finalidade estabelecer um conjunto de diretrizes,
metas e agdes para o alcance de niveis crescentes dos servicos de saneamento
basico no territério nacional e a sua universalizagdo, para um periodo de 20 anos
(2014 a 2033).

Nesse instrumento foram estabelecidas metas nacionais de curto, médio
e longo prazo, 2018, 2023 e 2033, respectivamente, referentes a universalizagao
dos servigcos de saneamento basico, considerando que os indicadores vinculados ao
conceito do direito humano a agua potavel e ao esgotamento sanitario, deveriam ser
construidos, possibilitando dar uma maior visibilidade ao esforgo do préprio Plano.

Segundo o art. 52, da Lei Federal n° 11.445/2007, o PLANSAB deve ser
avaliado anualmente e revisado a cada 4 (quatro) anos, a fim de ser observado o
cumprimento de suas metas e estabelecidas novas mudangas, caso sejam

necessarias, senao vejamos:

Art. 52. A Uniao elaborara, sob a coordenacao do Ministério das Cidades:

| - o Plano Nacional de Saneamento Basico, que contera:

(...)

§ 22 Os planos de que tratam os incisos | e Il do caput deste artigo devem
ser elaborados com horizonte de 20 (vinte) anos, avaliados anualmente e
revisados a cada 4 (quatro) anos, preferencialmente em periodos
coincidentes com os de vigéncia dos planos plurianuais.

4 Saneamento, segundo a Lei n° 11.445/2007, consiste no conjunto de servigos publicos,
infraestruturas e instalagdes operacionais de: abastecimento de agua potavel; esgotamento sanitario;
limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos; e drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.
Porém, nesse estudo, saneamento sera utilizado como sinbnimo de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario.
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Em cumprimento da lei, o PLANSAB foi revisado em 2018/2019 e passou
a prever que até 2023, 96,1% dos domicilios urbanos e rurais brasileiros seriam
abastecidos com agua (rede de distribuicdo ou pogo ou nascente) e até 2033 seriam
99,0%; ja em relagdo ao esgotamento sanitario, 80,5% dos domicilios urbanos e
rurais brasileiros seriam atendidos com rede coletora de esgotos ou com fossa
séptica e 92,0% até 2033, os quais demandardo um investimento na ordem de R$
357.150 milhdes (Brasil, 2024, p. 151, 153, 165)°.

A segunda revisdo do PLANSAB, conforme informac&o do Ministério das
Cidades estava programada para o primeiro semestre de 2022; no entanto, ainda
sob os efeitos dos impactos da pandemia da Covid-19, mormente levando-se em
consideracao que a principal fonte de dados da revisdo é o Censo Demografico do
IBGE, que tivera sua entrega completa no primeiro semestre de 2023, esta sendo
objeto de discusséo.

O Governo Federal, com o objetivo de ajudar no desenvolvimento do
PLANSAB, atribuiu ainda ao Programa de Aceleracédo do Crescimento — PAC, dentre
suas varias areas de atuacao, a de destinar recursos a fim de contribuir para a
universalizagao da agua e do esgoto no pais.

Consoante dito alhures, a Politica Publica de Saneamento Basico, a nivel
Federal, é estudada, discutida e elaborada com base nas informacdes fornecidas
pelo Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento - SNIS.

Criado em 1996, o SNIS é uma unidade vinculada a Secretaria Nacional
de Saneamento Ambiental - SNSA do Ministério das Cidades. Possui abrangéncia
nacional, reune informagdes de carater institucional, administrativo, operacional,
gerencial, econémico-financeiro, contabil e de qualidade da prestagao de servigos de
saneamento basico em areas urbanas.

O SNIS coleta os dados dos municipios e dos prestadores de servicos de
saneamento, os estrutura e os disponibiliza a sociedade por meio de diagndsticos e
da aplicacado web SNIS Série Histérica. Desde o ano de 2019, o SNIS passou a
divulgar o Painel de Informacgbes sobre Saneamento que traz um panorama do setor
e permite que as principais informacgdes e indicadores sejam acessados de forma

interativa.

5 Estimativa prevista na revisdo do PLANSAB realizada em 2019, levando-se em consideragdo a
apuracao realizada em dezembro/2017.
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Em relagcdo ao abastecimento de agua, o SNIS tem caracterizado todos
os sistemas de abastecimento de agua, a partir de informagdes como a populagao
atendida por esse servico em cada municipio, o numero de ligagbes ativas na rede
de distribuicdo, os volumes de agua tratada, disponibilizada, consumida e faturada,
as eventuais perdas de agua durante sua distribuicdo, além de informagbes sobre
a condicdo econdmico-financeira do prestador de servicos e investimentos
realizados no setor de abastecimento de agua no Brasil.

Segundo o SNIS, no ano de 2022 foram investidos R$ 9,67 bilhdes em
abastecimento de agua e o Brasil contava com 171 milhdes de pessoas atendidas
com agua tratada, que representa uma média no pais de 84,9% e corresponde a
808,2 mil quildmetros de extenséo de rede’®.

Quanto ao esgotamento sanitario, o SNIS detém informag¢des como a
populagdo atendida por esse servico em cada municipio, o numero de ligagdes
ativas na rede de coleta de esgotos, os volumes de esgoto coletado e tratado, além
de informacdes sobre a condicdo econdmico-financeira do prestador de servigcos e
investimentos realizados no setor de esgotamento sanitario no Brasil.

No ano de 2022 foram investidos no Brasil R$ 9,95 bilhdes em sistemas
de esgoto. Durante aquele ano, foram contabilizados 379,3 mil quildbmetros de
extensao de rede, que atendem 112,8 milhdes de pessoas e representam 56,0% da
populagao nacional. Os dados informam ainda, de todo o esgoto produzido, apenas
52,2% sao efetivamente tratados'”.

As informacbdes constantes no SNIS sido fornecidas pelas instituicoes
responsaveis pela prestagdo dos servicos de agua e esgoto, tais como a propria
administragao direta, autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas,
empresas privadas ou organizagdes sociais.

Inobstante todo o arcaboucgo de informacdes e os servigos prestados com
a disposicao dos dados coletados, o SNIS encerrou suas atividades no ano de 2023.
Visando substituir suas atribuicdes foi criado o Sistema Nacional de Informagdes em
Saneamento Basico - SINISA.

Atente-se que o SINISA ja estava previsto desde a edigdo da Lei n°

11.445/2007, porém sua instituicdo somente adveio com o encerramento do SNIS.

8 Todos os dados sao referentes aos participantes da coleta SNIS 2023, ano de referéncia Censo
IBGE 2022.

7 Os dados referentes ao esgotamento sanitario também foram coletados no SNIS 2023, ano de
referéncia Censo IBGE 2022.
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Assim, o SINISA constitui a evolugao do SNIS e dara continuidade ao seu
legado atendendo ndo s6 as determinagbes da Lei n° 11.445/2007, como da Lei n°
14.026/2020, que atualiza o marco legal do saneamento basico.

O processo de coleta, a analise das informagbes e a geracdo de
indicadores serdo semelhantes ao executado pelo SNIS (Brasil, 2024), salvo as
seguintes diferencas:

- Inclusédo dos gestores publicos dos titulares dos servigos de saneamento
basico no fornecimento de informacgdes;

- Separagdo do modulo unico dos SNIS agua e esgoto em dois modulos
distintos;

- Detalhamento dos investimentos em ampliagdo da capacidade ou
reposicao de infraestrutura;

- Inclus&o das entidades reguladoras no fornecimento de informacgoes; e

- Incorporagdo de formularios sobre infraestrutura nos modulos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

A sua operagado comegou a partir de abril de 2024 e tem como objetivos:
coletar e sistematizar dados relativos as condi¢des da prestacdo dos servigos
publicos de saneamento basico; disponibilizar estatisticas, indicadores e outras
informacdes relevantes para a caracterizacdo da demanda e da oferta de servigcos
publicos de saneamento basico; e permitir e facilitar o monitoramento e avaliagcao da
eficiéncia e da eficacia da prestacéo dos servigos de saneamento basico, conforme
disciplina o art. 53 da Lei n°® 11.445/2007.

Para a implementacdo do SINISA foi necessaria a criagdo de trés
subsistemas:

o Subsistema 1 - Gestao dos servigcos de saneamento basico;

o Subsistema 2 - Situacdo da oferta e da demanda, avaliagdo da
efetividade dos investimentos; e;

o Subsistema 3 - Informacgdes e indicadores selecionados.

Essas iniciativas constituem elementos substanciais da agenda do atual
Governo para a Politica de Saneamento Basico. Elas tém se dado na perspectiva do
desenvolvimento de agdes articuladas entre os 6rgdos que atuam no setor e no
sentido de associar esforcos de todos os entes da federacdo e demais agentes

sociais e econOmicos responsaveis pelo Saneamento Basico no Brasil.
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5.3 A politica de saneamento sob a 6tica do governo do Estado do Ceara

Historicamente, o Estado do Ceara enfrenta desafios significativos em
relagdo ao abastecimento de agua e tratamento de esgoto, devido a variabilidade
climatica e a escassez de recursos hidricos, que por sua vez estao diretamente
ligados a saude publica da populacao.

No inicio do século XIX, por volta de 1813, foi construido o primeiro
chafariz de Fortaleza, oferecendo uma alternativa a agua recolhida do riacho Pajed,
que supria grande parte das necessidades hidricas da cidade e influenciava a
ocupacao linear da capital cearense’®.

No final de 1837, foi inaugurado mais um chafariz que passou a ser
amplamente utilizado pelos fortalezenses, tornando-se um ponto central de debates
politicos de grande relevancia. Desde entdo, a agua fornecida pelo chafariz
comecgou a levantar suspeitas de ser a causa da ocorréncia de algumas doencgas,
que acometiam os moradores da cidade. Esse fato provocou uma série de
discussoes sobre a qualidade e a utilidade do chafariz, que acabou sendo danificado
por uma forte chuva ocorrida em maio de 1839.

Em 1871, Fortaleza enfrentou diversos casos de variola entre seus
habitantes, uma doenga reconhecida por ser altamente contagiosa e letal. A
disseminagdo da doenca esteve relacionada a diversos fatores, especialmente as
precarias condicbes sanitarias da cidade, que, de acordo com estudiosos,
contribuiam para a proliferagado de varias enfermidades. Diante do agravamento do
quadro, tornou-se evidente a necessidade de investimentos em infraestrutura
sanitaria adequada como medida essencial para o controle de doengas.

Nos idos de 1920, foram construidas caixas d’agua para o abastecimento
da cidade de Fortaleza. Os reservatorios localizados na atual Praca da Bandeira
distribuiam agua por 42 quildbmetros de tubulagédo subterranea abastecendo o centro
da cidade e redondezas. A populagdo com maior poder aquisitivo utilizava cata-

ventos junto as cacimbas, como forma de succdo da agua subterranea, além da

8 Durante as primeiras décadas do século XIX, o abastecimento de agua da Vila da Fortaleza —
também chamada “do Forte” e “do Ceara” — esteve francamente relacionado ao riacho do Pajeu que
era utilizado para atender grande parte das demandas por agua. Esse uso influenciou a ocupagao da
regido de Fortaleza que se deu de forma linear, partindo do Forte, seguindo a ribeira esquerda do
Pajel em lotes de uso “semi-rural” (Castro, 1994, p. 44).
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exploracado de pocgos naturais. Os proprietarios de sitios onde estes pogos estavam
localizados, até vendiam agua como forma de obtencao de rendimentos.

Com o intuito de solucionar a escassez hidrica em Fortaleza, em 1924, o
Departamento Nacional de Obras contra as Secas (Dnocs) inaugurou o agude
Acarape do Meio. No entanto, a escassez de agua ainda persistia como uma
realidade no interior do Ceara.

Em 1932, uma intensa seca assolou o semiarido cearense, provocando
um aumento significativo da migragéo para Fortaleza. O crescimento populacional
da capital ocorreu de forma mais rapida do que a expansao dos servigos urbanos.
Diante desse cenario, em 1934, o presidente Getulio Vargas instituiu o Cédigo das
Aguas por meio do Decreto Federal n® 24.643, autorizando o governo a fixar tarifas.
Essa medida marcou o inicio da intervencdo estatal no setor de saneamento e
impulsionou o processo de nacionalizagdo das concessionarias estrangeiras. Em
1940, o governo federal criou o Departamento Nacional de Obras de Saneamento
(DNOS), fortalecendo a atuagéao publica na area.

Na década de 1970, com a implantagdo do PLANASA', foi criada a
Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (Cagece), em um cendrio no qual apenas
54,8% da populagdo da capital contava com abastecimento de agua tratada e
encanada, e somente 8% dispunha de acesso a rede coletora de esgoto.?’ A
fundacdo da Cagece teve como finalidade assegurar a prestacdo dos servigos
publicos de abastecimento de agua e de coleta e tratamento de esgoto em todo o
estado do Ceara.

Nesse mesma época, surgiram os Servigos Autdnomos de Agua e Esgoto

(SAAEs) como uma alternativa ao modelo de organizagcdo da Cagece. Os SAAE’s

9 Segundo Turolla (2002, p. 13), o Planasa foi o “Unico mecanismo articulado de financiamento e de
modernizagcdo do setor de saneamento no Brasil”, de modo que as iniciativas governamentais
posteriores podem ser consideradas como “pontuais e desarticuladas”. Ou seja, ainda nao foi
implantada uma nova politica nacional, apesar de varios projetos ja terem tramitado pelo Congresso
Nacional.

20 Segundo o Ministério das Cidades, a histérica diferenca do percentual de cobertura de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, estd relacionada a limitagcdo de recursos
institucionais e financeiros, que fizeram com que as empresas publicas de saneamento basico
(CESBs) investissem mais em abastecimento de agua, em detrimento dos servigos de esgotamento
sanitario (MCidades, 2005, p. 10).
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eram administrados em parceria com a Fundacdo de Servigos de Saude Publica
(Fsesp), atualmente denominada Funasa?'.

Em 1989 fora editada a Constituicdo do Estado do Ceara e nela adveio a
previsdo de que o proprio Estado deveria estabelecer a politica de saneamento,
tanto no meio urbano quanto rural, em consonancia com a Constituicao Federal,
assegurando 0s recursos necessarios a expansao e melhoramento do setor?2.

Em face disso, o governo comegou a implementar frentes de trabalho,
envolvendo a populagdo na construgdo de barragens, perfuracdo de pogos e
abertura de estradas, principalmente nas maiores propriedades rurais.

Na década de 1990, foi criada a Companhia de Gestdo de Recursos
Hidricos (Cogerh) por meio da Lei n° 12.217, de 18 de novembro de 1993, com o
objetivo de instituir um sistema de gestdo para as aguas superficiais e subterraneas
do Estado do Ceara. Na mesma época, foram criados os Comités de Bacia
Hidrografica (CBHs) visando promover a gestédo participativa e o controle social da
Politica de Recursos Hidricos. Esses comités, com carater deliberativo, s&o
compostos por representantes de instituicées publicas, usuarios de agua e entidades
da sociedade civil atuantes na bacia hidrografica.

Em 1997, a Lei Federal n° 9.433 estabeleceu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) e o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (Singerh). Nesse ano, foi criado o primeiro CBH no Ceara, Bacia
Hidrografica do Curu, como um projeto piloto, que serviram de modelo para a
criacdo de outros 11 comités no estado.

No final dos anos 1990, por meio da Lei n°® 12.786, de 30 de dezembro de
1997, foi criada a Agéncia Reguladora do Estado do Ceara (Arce), que € uma
autarquia especial, cujas atribuicdes, dentre outras, estava a de estabelecer
concessdes para o setor de Saneamento Basico, no contexto de concessdes ja
existentes nos setores de energia elétrica e telefonia, ambos de competéncia da

Uniao.

21 O Saae esta presente em 34 municipios do interior do Ceard, como Sobral, Jaguaribe, Nova
Russas, Iguatu, entre outros; segundo pesquisa realizada, em 2020, pelo Conselho de Altos Estudos
e Assuntos Estratégicos da Assembleia Legislativa do Ceara.

22 Art. 252. O Estado estabelecera politica de saneamento, tanto no meio urbano como no rural, em
fungdo das respectivas realidades locais e regionais, observados os principios da Constituicdo
Federal. Constituicdo do Estado do Ceara.
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No entanto, a concessao do setor de saneamento ndao ocorreu nas
décadas seguintes, mantendo a Cagece sob o controle publico. Com o surgimento
do Marco Regulatério do setor de saneamento em 2007, a Arce passou a ter a
funcao de regular os servigos prestados por essa Companhia.

Entre 1996 e 1998, o Estado do Ceara langou o Programa de
Saneamento Sanear |, que possibilitou a ampliagdo dos servicos de esgotamento
sanitario em Fortaleza, elevando o atendimento de 18% para 42%. O programa
também viabilizou a instalacdo de 150 mil hidrébmetros na capital e a construcao da
Estacdo de Pré-condicionamento de Esgoto (EPC), que tem capacidade para
realizar o pré-tratamento automatizado de 4,5 m3/'s de esgoto.

E importante destacar que a populacdo rural do estado permaneceu, e em
certa medida ainda permanece a margem dos servigos de abastecimento de agua
potavel nos moldes da Cagece para areas urbanas.

Desde a década de 1980, diversos programas, como o Polo Nordeste,
Projeto Ceara, Projeto S&o José, Programa Agua Para Todos, Programa 1 Milhdo de
Cisternas e Programa Agua Doce, entre outros, promovem a instalagéo de Sistemas
Simplificados de Abastecimento de Agua nas comunidades rurais.

Na cidade de Sobral?3, por volta de 1996, nasceu o Sistema Integrado de
Saneamento Rural (Sisar), criado em parceria com o Banco Alemao KfW, com o
objetivo de apoiar a gestdo e garantir a sustentabilidade dos sistemas de
abastecimento de agua implantados nas comunidades rurais.

A relevancia do Sisar para o estado foi tamanha que, em 1999, a Cagece
criou a Geréncia de Saneamento Rural (Gesar) para lidar com as questbes
relacionadas ao sistema e outros temas relacionados ao saneamento basico na
zona rural.

Atualmente, o Sisar esta presente em grande parte do Estado do Ceara e
é uma referéncia internacional na gestdo de servicos de saneamento rural.?* Com
todas essas intervengdes, o Ceara entrou no novo século com um sistema inovador
de gestao, sendo pioneiro no Brasil na forma de gerenciar os recursos hidricos,

regular o saneamento e organizar o saneamento rural.?®

23 Cidade do interior do Ceara, localizada a 231km de Fortaleza.

24 Atualmente, o Sisar atua em 162 municipios do Ceara, atendendo mais de 1.112.518 pessoas,
mediante 290 mil ligagbes de agua. https://sisar.org.br/. Acessado em 28 mai. 2025.

25 O contexto historico do saneamento no Ceara tivera como fonte de pesquisa um trabalho realizado
pela ALECE, que resultou na publicagdo do Cenario Atual do Saneamento Basico no Ceara, em julho
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Passados alguns anos, ndo obstante a instituicdo do Marco Regulatoério
em 2007, somente em 2016 fora estabelecida a Politica Estadual de Abastecimento
de Agua e Esgotamento Sanitario. A sua criagdo adveio por meio da Lei
Complementar Estadual n°® 162/2016, que estabeleceu varias diretrizes de atuacéo,
tais como: 0 acesso a agua potavel segura e limpa e ao esgotamento sanitario como
direito essencial para o pleno gozo da vida e de todos os demais direitos e como
fator de promocgao da saude; universalizacdo dos servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario, consubstanciada na equidade em seu acesso;
prestacdo adequada e sustentavel dos servigos publicos de abastecimento de agua
e de esgotamento sanitario, pela satisfagdo das condigbes de qualidade,
regularidade, continuidade, eficiéncia, segurangca e modicidade de tarifas; e atengao
a saude publica, a seguranga da vida e do patriménio publico e privado, ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a sustentabilidade econémica na prestagao
dos servigos publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario?.

No Ceara, a Secretaria das Cidades é o 6rgao responsavel pela
coordenacdo e articulagdo institucional da Politica, a qual tem as seguintes
atribuicoes:

a) Elaborar e implementar o Plano Estadual de Abastecimento de Agua e
de Esgotamento Sanitario — PAAES, bem como verificar o cumprimento de suas
metas, nos termos do art.8°, § 4°, da Lei Complementar n® 162/2016;

b) Gerir o Fundo Estadual de Saneamento Basico — FESB, e o Sistema
Estadual de Informacdes de Saneamento Basico - SISANCE;

c) Definir, em parceria com as demais instituicbes estaduais e com base
no PAAES, as metas de universalizagéo e respectivos investimentos na expanséao e
na melhoria das condi¢cdes de prestagcdo dos servigos, subvencgdes estaduais e
incorporacgao de inovacgdes no setor;

d) Participar das reunides dos Conselhos das Regides Metropolitanas e o
Conselho Estadual das Cidades - ConCidades, conforme legislagao especifica;

e) Fomentar a participagdo dos municipios e dos prestadores na Politica

Estadual de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario, inclusive para

de 2021. Disponivel em www.al.ce.gov.br > publicacoes-inesp » downloads. Acessado em 09 nov.
2024.

26 As diretrizes estéo descritas no art. 3° da Lei Complementar n° 162, 20 de junho de 2016 — Politica
Estadual de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario no Estado do Ceara.
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prestar informagdes ao Sistema Estadual de Informagdes em Saneamento -
SISANCE; €;

f) Estabelecer praticas sustentaveis na prestagao dos servigos, inclusive
a preservagao e o combate a poluicdo de recursos hidricos, fomentar campanhas e
realizar programas de educacao e sensibilizacdo da populagado sobre a importancia
da agua para o consumo humano, o0 uso racional de agua para abastecimento
publico, o reliso das aguas e a importancia do esgotamento sanitario?’.

O citado Fundo Estadual de Saneamento Basico — FESB e o Sistema
Estadual de Informagbes de Saneamento Basico — SISANCE foram criados,
respectivamente, para constituir fonte de recursos de longo prazo para apoiar os
programas e projetos estruturantes e estruturais em saneamento basico; e monitorar
a execucao de politicas publicas e tomada de decisao.

Por sua vez, foi atribuido a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados do Estado do Ceara (ARCE) o dever de fiscalizar e regular a referida
Politica, bem como os servigos prestados.

De forma timida, a Lei Complementar n°® 162/2016 também criou a Politica
Estadual de Saneamento Rural, com o objetivo de universalizar os servigos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario nas zonas rurais e em
comunidades urbanas e localidades de pequeno porte. Esses servicos poderao ser
prestados por associagdes comunitarias organizadas em federagao, criadas para
este fim, que possuam competéncia na gestdo do saneamento rural, desde que
delegadas pelo respectivo municipio, na forma da legislagdo. Todavia, dada a
auséncia de expertise na prestagcado desses servigos nessas localidades, a Cagece
esta presente em sua maioria.

Destaca-se que embora tenham sido aprovados quatro anos antes da
revisdo do Marco Regulatorio Nacional, a Lei Complementar Estadual n® 162/2016 ja
incorporava importantes instrumentos alinhados com o marco atual. Entre estes,
ressalta-se os planos que preveem a prestacdo regionalizada dos servigos, a
regulacdo nas regides metropolitanas sob a responsabilidade da entidade
interfederativa correspondente, e a previsdo de cobranca pela disponibilidade dos

servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, entre outros.

27 Esse rol de atribuigbes da Secretaria das Cidades constam no art. 6° da citada Lei Complementar
Estadual n° 162/2016.
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Porém, sera necessario revisar a Lei Complementar n°® 162/2016 para
ajusta-la plenamente ao marco nacional, o que motivou a publicagcdo do Decreto
Estadual n® 33.784/2020, instituindo a Comissdo para a Adequag¢ao do Marco
Regulatério de Saneamento Basico do Estado do Ceara; porém, até o presente
momento a aludida norma nao sofreu nenhuma alteracao.

De maneira resumida, a Figura 01 apresenta algumas datas que deverao
ser cumpridas por titulares de servicos e prestadores, e que deverao estar dispostas
na revisdo do Marco Regulatério Estadual. Cabe observar, que algumas datas séo

referentes a agbes de responsabilidade dos titulares e das agéncias reguladoras.

Figura 1 - Linha do tempo-datas relevantes da atualizagdo do Marco Regulatorio do

Saneamento Basico

MARCO REGULATORIO DO SANEAMENTO BASICO
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Decreto Federal n®
10.588/2020

Fonte: ARCE, 2020

Fonte: ARCE (2020).

Atente-se que, assim como a politica nacional, a Politica Estadual de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario é o principal instrumento de
planejamento das agdes de saneamento no Estado e foi elaborada para buscar a

universalizagao dos servigos e a melhoria da qualidade de vida da populacéo.
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Em minha opinido, com o advento da Lei n° 11.445/2007 os interesses
estaduais foram favorecidos ao incluir a figura do contrato de programa?® como
opcao para a renovacao dos contratos de concessdo dos municipios com as
Companhias Estaduais de Saneamento.

O Decreto Federal n° 7.217/2010, que regulamentou a Lei n°
11.445/2007, ratificou a prestacao regionalizada de servigcos de saneamento basico
e o contrato de programa, mas foi omisso em relagdo ao contencioso da titularidade.

Antigamente, os contratos de programa facilitaram a renovacédo dos
contratos entre as Companhias Estaduais e os municipios. Por essa modalidade, as
Prefeituras acordaram que as Companhias manteriam os servicos de saneamento
prestados aos municipios sem necessidade de licitacdo. Com o novo marco, isso
nao é mais possivel!

Com o advento da Lei Federal n° 14.026/2020%°, o Novo Marco
estabeleceu que a delegacédo de servigcos de saneamento basico deve se dar por
meio de contrato de concessdo, apdés a realizagdo de licitagdo; ou seja, as
Companhias Estaduais de Saneamento devem disputar, em processo licitatorio, com
empresas privadas ou publicas se quiserem manter 0s servigcos nos municipios.

Isso é, o servico de saneamento basico podera ser prestado por uma
empresa privada, mas continuara a ser guiado pelas normas e regras de direito
publico.

No Ceara, a Cagece conseguiu celebrar novos contratos de programa
com todos os municipios em que opera, renovando a concessao dos servigcos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario antes da proibigdo da Lei®0. Essa

sistematica sera mais bem explicada a nivel de Fortaleza no capitulo VII.

28 Contrato de Programa é o instrumento juridico pelo qual devem ser constituidas e reguladas as
obrigagcdes que um ente da Federagao, inclusive sua administragéo indireta, tenha para com outro
ente da Federacao, ou para com consoércio publico, no dmbito da prestagdo de servigos publicos por
meio de cooperacao federativa. Distingue-se do contrato de concessio por ser sempre celebrado
com um ente vinculado a administragdo publica e por nao precisar ser precedida de licitagao.

29 Lei n°® 11.445/2007 alterada pela Lei n°® 14.026/2020 - Art. 10. A prestacdo dos servigos publicos de
saneamento basico por entidade que n&o integre a administragcao do titular depende da celebragao de
contrato de concessao, mediante prévia licitacdo, nos termos do art. 175 da Constituicao Federal,
vedada a sua disciplina mediante contrato de programa, convénio, termo de parceria ou outros
instrumentos de natureza precaria.

30 QOs contratos de Programa estdo disponiveis no site da Cagece, sendo vajamos:
https://www.cagece.com.br/documentos-publicacoes/contratos-de-prestacao-de-servicos-e-aditivos/.
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5.4 O Municipio de Fortaleza — plano ou politica de saneamento basico

Com o advento da Magna Carta de 1988 foram elaboradas leis em geral e
planos diretores municipais, com a descentralizacdo das politicas publicas do setor
de saneamento para os municipios.

Posteriormente, com a edicdo da Lei Federal n° 11.445/2007 e em
seguida a Lei Federal n° 14.026/2020, esse entendimento foi fortalecido e
concretizado, definindo por meio do art. 8° a titularidade dos servicos para os

municipios, atuando de forma isolada ou em conjunto com o Estado, in verbis:

Art. 8° Exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento
basico:

| - os Municipios e o Distrito Federal, no caso de interesse local;

| - o Estado, em conjunto com os Municipios que compartilham efetivamente
instalacbes  operacionais integrantes de regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, instituidas por lei complementar
estadual, no caso de interesse comum.

O principal instrumento de planejamento da Politica de Saneamento
Basico, a nivel municipal, sdo os Planos Municipais de Saneamento Basico
(PMSBs), os quais possibilitam a gestdo municipal, a garantia efetiva do que esta
estabelecido na legislagao federal.

Contudo, para que ndo haja duvida, é valido esclarecermos a diferenca
entre a Politica Publica e os PMSBs. A FUNASA (2018) define a Politica Municipal
de Saneamento Basico como o direcionamento de diretrizes, do modelo juridico-
institucional, de regulacado e do exercicio do controle social, além disso, propde o
caminho que deve ser seguido no planejamento que sera estabelecido a nivel
municipal.

Ja o PMSB, além de ser o principal instrumento de planejamento da
politica, € construido sob as etapas desta que séo: o diagndstico e prognostico da
prestacdo de servigos do saneamento; o estabelecimento de objetivos e metas; a
proposicdo de programas, projetos e agbes; a criagdo de indicadores para
acompanhamento e a avaliagao dos resultados alcangados.

A Lei n® 11.445/2007 ja previa a implantacao dos servicos de saneamento
basico nos municipios brasileiros, justamente através desse instrumento — o Plano.
O PMSB possui um horizonte de planejamento de 20 anos, com revisao a cada 4

anos. O controle social deve estar presente em todas as fazes do Plano, devendo
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abranger toda a area do municipio, possuir compatibilidade e integragdo as outras
politicas e planos que ja existirem no municipio. O controle social, segundo o art. 3°
da Lei Federal n°® 11.445/2007, é o “conjunto de mecanismos e procedimentos que
garantem a sociedade informacgdes, representagcbes técnicas e participagdo nos
processos de formulagao de politicas, de planejamento e de avaliagao relacionados
com 0s servigos publicos de saneamento basico”.

Trazendo esse conceito para o dia a dia pode-se dizer que o controle
social é a participagao da sociedade nos processos de planejamento, monitoramento
e avaliagcdo das agdes, politicas e programas do Poder Publico. A participagéo social
deve ser realizada por meio de audiéncias e consultas publicas, bem como por
orgaos colegiados de carater consultivo, estaduais, do Distrito Federal e municipais,
consoante disciplina o art. 47 da Lei Federal n°® 11.445/2007. Ou seja, deve atuar em
todas as fases do PMSB, inclusive no desenvolvimento dos produtos que sao

gerados ao longo da elaboragéo dos Planos, como o Plano de Saneamento.

Figura 2 — Ciclo da Politica Publica de Saneamento Basico no Brasil

Elaboragao do
PMSB

Participagao
Revisdo do Social
PMSB Execugdo dos
L projetes, ,
: projetos e agdes
previsto no
PMSB

Avaliag8o da
execugio dos
programas, projetos e
ag8es previstos no
PMSB

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados retirados da Lei n° 11.445/2007.

O Plano Municipal de Fortaleza foi aprovado através do Decreto n°
13.713, de 18 de dezembro de 2015 e constituiu o resultado de um conjunto de
estudos que objetivava conhecer a situagdo do municipio de Fortaleza a época e
planejar as agdes e alternativas para a universalizagdo dos servigos publicos de
saneamento.

Consoante a legislacao aplicada a matéria - Lei n® 11.445/2007 — o Plano
Municipal de Saneamento de Fortaleza deveria ter sido revisado apds 4 anos da sua

edicao; no entanto, essa revisdo nao aconteceu. Em 2023, a Secretaria Municipal do
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Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA) realizou licitacdo de empresa de consultoria
para a Revisdo do Plano Municipal de Saneamento Basico do Municipio de
Fortaleza — CE, que derivou na contratacido do Consodrcio TPF ARCADIS, por meio
do Contrato n° 16/2023 - SEUMA.

O prazo de vigéncia do referido Contrato era de 21 (vinte € um) meses, a
contar da publicagcdo do seu extrato no Diario Oficial do Municipio, que ocorreu no
dia 21 de julho de 2023, ou seja, 0 prazo de entrega da revisdo do Plano Municipal
de Saneamento de Fortaleza estava previsto para abril de 20253'. Contudo, até a
conclusdo do presente trabalho ndo houve qualquer divulgacdo oficial sobre a
entrega do Plano revisado.

Apesar da falta de um Plano atualizado, existem outros meios de
pesquisa que permitem a obtengao de informagdes mais recentes sobre a situacao
do saneamento no Municipio de Fortaleza.

Segundo o Plano de Gestado Estratégica e de Negodcio (2021-2025)
editado pela Cagece em 2020, o Municipio de Fortaleza possui uma cobertura de
abastecimento de agua de 98,66% da populagao, atendendo a mais de 2,63 milhdes
de pessoas; ja em relacdo ao esgotamento sanitario, o indice de cobertura é de
62,72% da populacéo, evolvendo uma extensdo de 2.532.324km de rede coletoras3?.

Como se sabe, ndo se muda uma realidade como essa da noite para o
dia. Em relacdo ao abastecimento de agua, acredita-se que Fortaleza em breve
atingira a meta de universalizagdo que é de 99% do atendimento; agora no tocante
ao esgotamento sanitario, as perspectivas ndao sido tdo amistosas. Face tal
dificuldade e visando cumprir os indices determinados pela legislagdo, a Cagece
optou, apos farto estudo, conforme fartamente relatado, na formalizagcdo de uma
parceria publico-privada, que sera tratada a seguir.

E preciso entender que a situacdo do saneamento é prioritaria e essencial
para a transformagdo do setor, pois a maior parte da populacdo segue sem ser
atendida em um direito tdo basico e a0 mesmo tempo tdo importante para a

sociedade.

31 Diario Oficial do Municipio do dia 21/07/2023:
https://diariooficial.fortaleza.ce.gov.br/download-diario?objectid=workspace://SpacesStore/aac84522-
7485-41a5-ab83-f833d285469b;1.0&numero=17626

32 Plano de Gestao Estratégica e de Negocio (2021-2025) da Cagece:
https://www.cagece.com.br/wp-
content/uploads/PDF/Governanca/Documentos/DocumentosdeRegulacaolnterna/PLANO-DE-
GESTAO-2021-A-2025_final2020.pdf
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6 IMPACTOS E DESAFIOS NA IMPLEMENTAGAO DO NOVO MARCO
REGULATORIO - LEI N° 14.026/2020

A Lei Federal n° 14.026, sancionada em 15 de julho de 2020, veio com a
missdo de transformar o setor de saneamento no Brasil, com foco na
universalizagao dos servicos.

Em um pais com a vasta extensao territorial e a diversidade de contextos
culturais, sociais, institucionais, econémicos e politicos como o Brasil, onde ainda
persistem enormes desigualdades no acesso aos servigos e, em alguns casos, até
sua total auséncia, € esperado que as mudancas trazidas pela nova lei enfrentem
grandes desafios para sua implementagao (Ribeiro, 2020).

A fim de cumprir com esse objetivo a referida legislagao realizou algumas
mudangas, dentre outras: atualizou o marco legal do saneamento basico; criou o
Comité Interministerial de Saneamento Basico; atribuiu a Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico (ANA) competéncia para instituir normas de referéncia
para a regulacdo dos servigos publicos de saneamento basico; vedou a prestagao
dos servigos por meio de contrato de programa; e instituiu prazos para a disposigao
final ambientalmente adequada dos rejeitos.

Para Sousa (2020, p.1), a Lei n° 14.026/2020 “alterou dispositivos
fundamentais de sete leis que regulavam o setor no pais, constituindo a intervencéao
mais radical ja realizada no setor desde o Plano Nacional de Saneamento (Planasa)
em 1970”. De acordo com Leite et al. (2022),

A Lei n° 14.026/2020 modificou significativamente o arranjo institucional da
politica de saneamento basico no pais, estabelecendo prazos para a
universalizagédo de varios servicos, a exemplo do abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, bem como para a destinagédo final dos residuos
soélidos. Para isso, o novo marco legal optou pelo incentivo a abertura do
mercado para a iniciativa privada, rompendo com o predominio, até entdo
reinante, das companhias estaduais de saneamento na execugdo dos
servicos. Nesse contexto, a nova lei alterou o modelo de contratualizagéo e
concessoes administrativas, ndo mais sendo possivel aos municipios, sem
prévia licitagdo, realizar novas concessdes aos Estados, nem celebrar
contrato de programa com empresas estatais de outra Unidade Federativa.
A nova lei passou a exigir, ainda, a padronizagdo minima dos contratos a
serem firmados, além de regras mais precisas sobre as condicdes de
sustentabilidade e equilibrio econdmico-financeiro (Leite et al., 2022, p.
1045-1046).
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A nova legislacdo estabeleceu a meta de garantir que 99% da populagéo
brasileira tenha acesso a agua potavel e 90% ao tratamento e coleta de esgoto até
31 de dezembro de 2033. Para alcangar esses objetivos ambiciosos, a lei introduziu
mudangas estruturais significativas.

Um dos principais pontos foi o fortalecimento do papel da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), que passou a ser responsavel por
elaborar normas de referéncia para a regulagdo do setor, visando padronizar e
harmonizar as praticas regulatérias atinentes a qualidade, eficiéncia e valor da
prestacdo de servicos, em todo o pais. A uniformizacdo das normas era uma
necessidade antiga, pois a multiplicidade de regulamentos locais dificultava a
atracao de investimentos, especialmente da iniciativa privada.

Dada a seriedade do assunto, a uniformizacdo de normas impacta
inclusive na transferéncia de recursos federais ou financiamento com recursos da
Unido.

O Novo Marco também proibiu o contrato de programa para a delegagao
da prestacido de servigos e estabeleceu a obrigatoriedade de realizagao de licitagdo
para a contratacdo de servigcos de saneamento, por meio de contrato de concessao,
0 que abriu espaco para uma maior participacado do setor privado.

A intencdo da lei era atrair investimentos privados e permitir o aumento
gradual da desestatizacado do setor, estimulando a privatizagao das atuais empresas
estatais de saneamento.

A desestatizacao refere-se ao processo pelo qual o Estado transfere para
a iniciativa privada a responsabilidade por determinados servigcos, bens ou
atividades que antes estavam sob seu controle ou gestao. Este conceito abrange um
conjunto de medidas que visam a redugdo da atuagdo direta do Estado na
economia, permitindo que o setor privado assuma fungdes que ndo necessitam ser
executadas diretamente pelo poder publico.

O processo de desestatizagao pode ocorrer de varias formas, incluindo:

a) Privatizagao: Venda de empresas estatais ou ativos publicos para o
setor privado, como forma de transferir a propriedade e a gestdo dessas empresas.

b) Concessbes: O poder publico transfere a execugdo de servigos ou
exploracao de bens publicos para empresas privadas, por meio de contratos de

concessao, por um periodo determinado.
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c) Parcerias Publico-Privadas (PPP): O Estado firma parcerias com a
iniciativa privada para a execucgao de projetos ou prestagao de servicos, dividindo os
riscos, investimentos e responsabilidades.

d) Terceirizagdo: Transferéncia de atividades-meio, como segurancga,
limpeza e manutencéo, para empresas privadas.

Antes do Novo Marco Legal, os contratos eram, em grande parte do
Brasil, firmados de maneira direta com empresas estatais, sem concorréncia, o que
limitava a eficiéncia e a inovagdo no setor. A regra até entdo vigente era a da
possibilidade de prestacdo do servico de saneamento por meio de contratos de
programa celebrados entre os titulares e empresas estatais estaduais em licitagéo.

Com as novas regras, espera-se que a competicdo traga uma melhor
qualidade aos servicos prestados e o cidadao possa se beneficiar disso.

Outro aspecto relevante foi a regionalizagdo dos servigos, incentivando a
formacdo de blocos de municipios para a prestacdo conjunta dos servicos de
saneamento. Essa medida visa aumentar a viabilidade econdmica dos contratos,
mormente em regides onde a prestagdo dos servigos por municipios menores nao
seria atrativa para investidores.

Nesse modelo a prestadora do servigo ou concessionaria presta o servigo
de saneamento a um grupo de municipios ndo necessariamente limitrofes e nem
todos sao obrigatoriamente Ilucrativos. Os ganhos de escala viabilizam
economicamente a inclusdo em um unico contrato, tanto de municipios maiores,
com mais recursos, quanto de municipios menores € com menos recursos.

E pouco provavel que municipios menores e de baixo poder aquisitivo,
individualmente ou em conjunto, consigam atrair o interesse do mercado em uma
lictacdo para os servicos de saneamento. Dai a necessidade de misturar os
municipios, a fim de viabilizar técnica e economicamente a universalizagdo dos
servigos.

Ocorre que, ao tratar da prestacédo regionalizada, a Lei é pouco clara.
Num primeiro momento, parece que as formas de prestacdo regionalizada se
esgotariam no inciso VI do art. 3° da Lei 11.445/2007. No entanto, consideramos a
gestdo associada também como uma forma de prestacéo regionalizada, nos moldes

do art. 3° Il, que a define como “associagao voluntaria entre entes federativos, por
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meio de consorcio publico ou convénio de cooperacao, conforme disposto no art.
241 da Constituicao Federal’.

Logo, existem quatro formas de prestagao regionalizada:

(1) Por meio da regido metropolitana, aglomeragcbes urbanas ou
microrregides de municipios limitrofes, de acordo com lei complementar estadual;

(2) Por intermédio da unidade regional de saneamento basico,
constituida pelo agrupamento de municipios ndo necessariamente limitrofes, que
pode ser instituida pelos Estados mediante lei ordinaria;

(3) Por meio do bloco de referéncia, constituido por municipios nao
necessariamente limitrofes, que pode ser instituida pela Unido Federal de forma
subsidiaria aos Estados mediante acordo voluntario entre os integrantes; e
finalmente,

4) Por gestédo associada entre os federativos por meio de consércio
publico ou convénio de cooperag&o®.

A regionalizacédo dos servigos tem ainda como beneficio, a flexibilizagao
das metas de universalizagdo para o dia 1° de janeiro de 2040 e a priorizagao de
alocacao de recursos publicos federais n&do onerosos.

Ademais, o Novo Marco trouxe obrigagdes e direitos para garantir o
acesso aos servigos para a populacao de baixa renda, como a inclusado de conjuntos
sanitarios para residéncias e solugdo para a destinacdo de efluentes, quando
inexistentes em areas ocupadas predominantemente por populagédo mais carente; a
possibilidade de instituicdo de subsidios e subvencdes, quando necessario; a
possibilidade de utilizar métodos alternativos e descentralizados para o
abastecimento de agua e esgotamento em areas rurais, remotas ou em nucleos
urbanos informais consolidados, entre outros.

A implementacdo da Lei n° 14.026/2020 trouxe impactos significativos
para os Estados e Municipios, que precisaram se adequar as novas exigéncias,
especialmente em termos de planejamento e estruturagado dos servigos.

Municipios menores, que antes dependiam exclusivamente de empresas

estaduais de saneamento, agora enfrentam o desafio de se organizar em blocos

33 ANTUNES, P. B.; DAUDT D'OLIVEIRA, R. L. Breves consideracdes sobre o Novo Marco
regulatério de saneamento basico — Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020. Disponivel em:
https://blog.grupogen.com.br/juridico/areas-de-interesse/ambiental/marco-regulatorio-saneamento-
basico/. Acessado em 22 set. 2024.
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regionais, o que demanda uma coordenacao intermunicipal eficaz e uma gestao
publica mais capacitada.

Ademais, o financiamento dos investimentos necessarios para a
universalizagdo continua sendo um dos maiores desafios. Estima-se que seriam
necessarios cerca de R$ 700 bilhdes para que as metas da lei sejam atingidas até
2033. Essa cifra impde uma pressao significativa sobre os governos e requer uma
combinagao de investimentos publicos e privados. Regides mais pobres, onde a
capacidade de pagamento da populagdo € limitada, enfrentam ainda mé&os
dificuldades, o que levanta algumas preocupacdes sobre a viabilidade de alcangar a
universalizagao em todo o territério nacional.

Outro desafio é a adaptagdo das agéncias reguladoras estaduais e
municipais as normas de referéncia estabelecidas pela ANA. A diversidade
regulatoria que existia antes da lei gerava incertezas para os investidores, e a
padronizacao proposta visa reduzir esses riscos. Todavia, a implementacao dessas
normas em todo o pais exigira esforgos consideraveis em termos de capacitagao
técnica e reestruturacao institucional.

Mesmo no século 21, repisa-se 0 saneamento basico permanece um
desafio critico no Brasil. A ideia de universalizagdo da prestagcdo dos servigos de
saneamento basico ainda n&o se consolidou na pratica.

Na visdo dos 6rgaos de controle, no caso o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), a nivel nacional, analisando a atuagao da ANA e do proprio Ministério do
Desenvolvimento Regional, no ano de 2022, identificou algumas ac¢des relevantes,

mas que necessitavam de um maior engajamento e divulgagéo, como3:

Quadro 1 — Agbes da Agéncia Nacional de Aguas em relagdo ao Novo Marco do
Saneamento

Ha planejamento para capacitacgao,
estabelecimento de parceria para contratagéo de
estudos, para apoio técnico externo e
levantamento de estimativas de necessidades de

Estruturagéo da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico para elaborar as normas de

referéncia pessoal. Todavia, o quantitativo de pessoal

requerido néo foi atingido.
A primeira agenda regulatéria pela Agéncia foi
Execugéo das atividades da Agéncia descumprida. Ha risco relevante de
Nacional de Aguas e Saneamento descumprimento dos prazos da agenda vigente.
Basico diante dos prazos Das quatro normas previstas para o primeiro

semestre de 2022, apenas uma teve sua consulta

34https://sites.tcu.gov.br/relatorio-de-politicas/07-acompanhamento-do-novo-marco-legal-do-
saneamento-basico.html - Esse acompanhamento foi realizado pelo ministro Jorge Oliveira, do
Tribunal de Contas da Unido, em que avaliou os processos de sua relatoria até 31/3/2022, resultando
no acérdao n° 2.392/2022-TCU-Plenario. Acessado em 22 set. 2024.
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publica concluida, enquanto nenhuma das cinco
normas previstas para a o segundo semestre havia
alcancado a fase de tomada de subsidios publica.
No que se refere as normas ja expedidas ou em
fase final de elaboragdo, constatou-se que os
procedimentos empregados e os produtos gerados
foram aderentes as normas aplicaveis, bem como
houve, em algum grau, efetividade na interlocucédo
com a sociedade e os atores relevantes.

Além do cronograma da agenda com alto risco de
descumprimento, a publicidade, quanto as fases
de elaboragdo das normas, ocorre apenas nas
tomadas publicas de subsidio e consulta publica.

Processos de analise de impacto regulatério e
consulta publica.

Transparéncia e previsibilidade dos atos da

- . ; Esse lapso de informagbes ndo propicia um
Agéncia Nacional de Aguas e :
- acompanhamento  tempestivo  pelos atores
Saneamento Basico : ~
envolvidos, podendo gerar frustacdo de

expectativas. Ha intencdo da Agéncia em publicar
painel com maior volume e tempestividade de
informacoes.

Até o momento, ndo é realizada a verificagéo.
Porém, ha previsio de que a norma de
procedimentos transitérios de monitoramento seja
publicada no segundo semestre de 2023.

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados retirados do Acérdao n° 2.392/2022-TCU-Plenario.

Verificagdo da adesao as normas de referéncia

- Ministério do Desenvolvimento Regional:

Quadro 2 — Ac¢des do Ministério do Desenvolvimento Regional em relagdo ao Novo
Marco do Saneamento

Apoio do Ministério do Desenvolvimento Regional
a implementagéo do Novo Marco.

O Ministério realizou interlocu¢do e promoveu
eventos junto aos estados e aos municipios. Além
disso, participou da elaboragdo dos decretos
regulamentares que, embora com atraso, foram
publicados.

O apoio a definigdo das regionalizagbes visa
estruturar as definicdes e propor a selegdo dos
municipios a serem agregados por lei estadual,
ndo havendo pretensdo federal de estipular
blocos de referéncia.

Ha disponibilidade de apoio para sete estados,
mas apenas dois contém trabalhos em efetivo
andamento, com previsdo de entrega dos
produtos finais em agosto de 2022.

Atuagdo do Comité Interministerial de
Saneamento Basico na implementagédo do Novo
Marco

O comité realizou apenas uma reunido desde sua
criacao, na qual aprovou seu regimento interno.
Em fevereiro de 2022, foi nomeado o diretor do
Departamento de Cooperagdo Técnica com
atribuicdo de dar suporte aos trabalhos do
Comité.

A inatividade do 6rgéo, além de impossibilitar os
alcances de seu objetivo, descumpriu a previsdo
de publicagdo do relatério anual de
monitoramento e de avaliagdo da alocagdo de
recursos da politica federal de saneamento
basico.

Divulgacao e transparéncia da atuacao do Poder
Executivo

O Ministério do Desenvolvimento Regional da
publicidade a sua atuagdo em eventos e dialogos
publicos préprios e de outros entes, nos quais &
frequente a participagdo de seus representantes.

Quanto as atividades de apoio a ser prestado ou
aos produtos a serem elaborados pelo Comité
Interministerial de Saneamento Basico, ha poucas
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informacgdes pelo baixo nivel de atuagdo nesse
sentido.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados retirados do Acordao n° 2.392/2022-TCU-Plenario.

Em resumo, o TCU cientificou o Ministério do Desenvolvimento Regional,
que preside o Comité Interministerial de Saneamento Basico, de que a inoperancia
do Comité pode comprometer a implantacdo do Novo Marco Legal do Saneamento
Basico, inclusive no que se refere a efetividade da alocacéo dos recursos federais e
da interlocu¢do com outras politicas.

Foi recomendado pelo TCU que a Secretaria Nacional de Saneamento
promovesse mais esforcos para fornecer o apoio institucional e técnico-
administrativo, de forma a subsidiar a efetiva atuagdo do Comité.

E por fim, o TCU informou ao Ministério da Economia a necessidade de
avaliar a conveniéncia e a oportunidade de apoiar a estruturagcdo da ANA, tendo em
vista a sua competéncia de promover a lotagdo ou o exercicio de servidores federais
na autarquia, conforme a propria Lei n°® 14.026/2020 assim determina.

Em outras palavras, a referida norma atribuiu algumas obrigagdes a ANA
e ao Ministério do Desenvolvimento Regional que eles mesmos estdo tendo
dificuldade de cumprir.

Passados quatro anos da edicdo da Lei n° 14.026/2020, o Brasil ja
registra 321 iniciativas de concessdes, privatizagdes e parcerias publico-privadas no
setor3®,

A nova lei, aprovada sob a promessa de acelerar a universalizacdo do
saneamento com maior participagdo de empresas privadas, foi justificada pela
suposta incapacidade das empresas publicas de atingir essa meta até 2033, porém,
os resultados praticos ainda estdo longe do esperado.

Apesar do aumento da presenca de empresas privadas no setor, os
avangos na universalizagdo dos servigos permanecem insignificantes. Dados do
Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Basico (SINISA) revelam que a
promessa de melhorar substancialmente o acesso a agua e ao esgotamento
sanitario nao se concretizou para a maioria dos brasileiros.

Desde 2019, o atendimento de agua no pais cresceu apenas 1,3%,

enquanto a coleta de esgoto aumentou 2,8%, e o tratamento de esgoto, 5,9%.

35 https://outraspalavras.net/outrasaude/privatizacao-falta-agua-jorram-os-lucros/. Acesso: 29 Set.
2024.
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Mesmo o indicador com a maior evolugao, o tratamento de esgoto, ainda esta muito
distante da universalizagdo®¢. Mantendo-se o ritmo atual, a universalizagdo completa
s6 seria alcangada em 2070, o que seria 37 anos apos o prazo estipulado pela nova
lei.

Enquanto isso, a populacdo continua aguardando a tdo esperada
melhoria, que, até o momento, s6 vem acontecendo no discurso.

Embora a promessa de universalizagdo ainda esteja distante, os grandes
grupos empresariais do setor foram os que mais se beneficiaram com as mudangas.
Entre as quatro principais empresas de saneamento no Brasil — Aegea, BRK,
Equatorial e Igua Saneamento — todas registraram faturamentos recordes apds o
Novo Marco.

A BRK, por exemplo, destacou-se com um aumento superior a 15% da
receita operacional, enquanto a Igua Saneamento praticamente dobrou sua receita
operacional, alcangando um crescimento de 20% dos lucros. Com valores bilionarios
estdo a Aegea e a Equatorial, esta que recentemente arrematou a oferta de 18% das
acdes da Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP),
tornando-se investidor na empresa paulista®’.

A Aegea também se estabeleceu em solo alencarino. Apds a realizagao
de procedimento licitatério a Aegea, por meio de uma de suas empresas - Ambiental
Ceara - foi contratada pela Cagece, para realizar a universalizagdo do esgotamento
sanitario em nosso Estado. Abordaremos melhor esse assunto no topico seguinte.

Os resultados financeiros das cinco gigantes do setor séao
impressionantes; no entanto, ndo refletem melhorias proporcionais nos servigos
oferecidos a populagdo. Dentre as estratégias adotadas pelas empresas, esses
lucros sao atribuidos ao aumento das tarifas, com alguns reajustes superiores a
10%, além da incorporacédo de percentuais relativos a inflagdo acumulada de anos

anteriores. O impacto disso € sentido diretamente pelos consumidores,

36 Informacdes obtidas através do Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento Béasico por meio
do site:
https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/snis/painel/ab.
Acesso: 29 Set. 2024.

37 https://outraspalavras.net/outrasaude/privatizacao-falta-agua-jorram-os-lucros/. Acesso: 29 Set.
2024.
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especialmente aqueles das camadas mais vulneraveis, que enfrentam dificuldade
crescente para pagar por um servigo que deveria ser acessivel e de qualidade3?.

Segundo a socidloga argentina, Maristella Svampa, o processo de
privatizacdo do saneamento no Brasil ndo é um fendmeno isolado, mas parte de
uma tendéncia regional, que ela descreve como “neoextrativismo”. Este conceito
refere-se a um modelo sociopolitico contemporaneo, caracterizado pela intensa
acumulacdo de capital, baseada na hiper exploracdo de recursos naturais nos
paises do hemisfério Sul, destinada a exportagdo para os paises do Norte (Svampa,
2019).

No caso do saneamento, ndo € a agua em si que & exportada, mas os
lucros gerados por sua intensa e exaustiva exploragdo. Isto se evidencia no caso da
Equatorial, uma empresa cuja estrutura acionaria inclui 35% de investidores
estrangeiros, em que registrou no ano de 2023 um lucro de R$ 2,8 bilhdes de reais.
A Equatorial € a concessionaria responsavel pelo saneamento no Amapa, a capital
que tem os piores indices de saneamento do Brasil. Isso evidencia o paradoxo do
neoextrativismo: altos lucros para investidores, mas servigos de baixa qualidade
para a populagio local®°.

Essa abordagem reflete o imaginario neocolonial dos paises
desenvolvidos, onde o principio de "menos Estado, mais mercado" € apresentado
como uma solugdo universal para os desafios de infraestrutura. No Brasil, essa
estratégia nao é novidade; desde a década de 1990, politicas neoliberais tém sido
adotadas sob a justificativa de controlar as contas publicas. Com o passar do tempo,
esses processos levam a reducao dos investimentos em servicos publicos,
resultando no sucateamento da infraestrutura e das empresas estatais, o que,
eventualmente, serve como justificativa para a transferéncia desses ativos a
iniciativa privada.

Um aspecto comum entre as quatro maiores empresas de saneamento no
Brasil é a participacao de todas elas em redes financeiras globais. Entre os sdocios e

acionistas dessas corporagdes, encontram-se grandes grupos financeiros

38 Informacdes obtidas por meios dos sites das empresas Aegea Saneamento e Participacdes S.A e
Iguda  Saneamento  S.A..  https://api.mziqg.com/mzfilemanager/v2/d/9aa4d8c5-604a-4097-acc9-
2d8be8f71593/f77f2c74-d85f-3102-75a8-fe2853e492430rigin=1 e
https://api.mzig.com/mzfilemanager/v2/d/3c6adbe6-b0cd-4d47-a8c2-30892fd45b3d/054f703d-33a7-
0e9e-00d4-6a20ce573a25%0rigin=1. Acesso: 29 Set. 2024.

39 Informacgdes obtidas no site da empresa CSA Equatorial: https://csa-equatorial.com.br/
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transnacionais, fundos de pensao e de investimento, como a canadense Brookfield
Asset Management e o fundo de pensdo GIC, de Singapura®®. Essa
internacionalizacdo do capital transforma o saneamento, que é um servico essencial,
em uma oportunidade de investimento altamente lucrativa, muitas vezes em
detrimento das necessidades sociais da populagao brasileira, pois se visa unica e
exclusivamente o lucro e ndo ha a preocupacédo da empresa com a importancia e as
repercussdes do saneamento na vida no cidadao.

Ou seja, o que se acreditava ser a solucdo dos problemas na
universalizagdo do saneamento basico, ndo tem obtido resultados satisfatérios e
relevantes. Diante do exposto, verificamos a ocorréncia do “neoextrativismo” e o

beneficiamento das grandes empresas.

40 Dados obtidos na composigéo acionaria de cada companhia, conforme informacdes disponiveis em
seus respectivos sites, conforme a situagao acionaria em agosto de 2024.
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7 CRIAGAO DA PARCERIA PUBLICO-PRIVADA DO ESGOTO NO CEARA E SEU
DESEMPENHO NO MUNICIPIO DE FORTALEZA

No presente capitulo sera relatada a origem da Parceria Publico-Privada
do Esgoto no Ceara, explanando sobre a sua elaboragao, o contrato celebrado entre
a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara — Cagece e a empresa Ambiental Ceara e
o seu desempenho no Municipio de Fortaleza.

Como cedico, desde a sua criacéo, em 1971, a Cagece vinha prestando o
servigo de abastecimento de agua e tratamento do esgoto na maioria dos municipios
do Estado do Ceara. Segundo informagdes do Plano de Gestdo Estratégica e de
Negdcio (2021-2025) da prépria Companhia, a Cagece esta presente em 152 dos
184 municipios existentes em nosso Estado.

Sabendo-se que o responsavel pela prestacdo do servico de saneamento
€ 0 municipio, mas que em razdo da celebragdo de Contratos de Programa entre
cada municipio que a Cagece tem atuacado e a Companhia, é transferida para esta
tal responsabilidade. Nessa senda, no presente estudo, ressaltaremos a atuacao da
Cagece e o desempenho da PPP no municipio de Fortaleza.

O contrato de Programa celebrado entre a Cagece e o Municipio de
Fortaleza fora assinado no ano de 2019 e sua vigéncia perdurara por 35 anos.
Esclarece-se que, apesar das alteragbes trazidas pela Lei Federal n° 14.026/2020,
vedando a prestagdo de servicos de saneamento por meio de Contrato de
Programa, o instrumento celebrado entre a Companhia e o Municipio de Fortaleza
fora confeccionado antes da edi¢do da aludida norma, portanto, permanecera valido

até o término de sua vigéncia, consoante o art. 10, § 3° do citado diploma legal*'.

41 Art. 10 - A prestagdo dos servigos publicos de saneamento basico por entidade que nao integre a
administracao do titular depende da celebragcdo de contrato de concessao, mediante prévia licitagao,
nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, vedada a sua disciplina mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

§ 3° Os contratos de programa regulares vigentes permanecem em vigor até o advento do seu termo
contratual.
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A fim de ilustragcdo, segue publicagdo no Diario Oficial do Estado do
Ceara realizado no dia 08 de novembro de 2019, a qual destaca o extrato do

Contrato de Programa em discusséo:

COMPANHIA DE AGUA E ESGOTO DO CEARA ]

EXTRATO DE CONTRATO DE PROGRAMA
Extrato do Contrato de Programa para Prestagio de Servigos de Abastecimento de / Agua ¢ Esgotamento Sanitirio celebrado entre 3 Companhia de Agua ¢
Esgoto do Ceara - CAGECE e o MUNICIPIO DE FORTALEZA; OBJIETO: Outorga 8 CAGECE a prestagiio dos servicos de abastecimento de dgua
. sanitirio, compreendendo a L.xplomqaa execugio de obras, mnpl]aqous e melhorias, com a obrigacio de 1mp]amar fazer, ampliar, methorar,
:.\plurarc administrar, com exclusividade, os servigos de abastecimento de dgua potavel ¢ esgoto sanitirio, na drea urbana ¢ dreas continuas, incluindo a
captacdo, aducao de dgua bruta, iratamento, adugdo de dgua tratada, distribuigio ¢ medicio do consumo, bem como a caleta, transporte, tratamento ¢ destino
final de esgoto, o faturamento e entrega de contas de dgua e esgoto, sua cobranga ¢ arrecadacio, atendimento ao piblico usuino dos sistemas, controle de
qualidade da dgua e cadastro de consumidores, atendidos os principios da conveniéncia social, ambiental, técnica e econdmica c. ainda, a Politica Estadual
de Sancamento; FUNDAMENTO: Leis Federais n.” 8.666/1993; n.” 8.987/1995; n.” 11.107/2005; e n.” 11.445/:2007; os Decretos Federass n.” 6.017/2007;

DIARIO OFICIAL DO ESTADO | SERIE 3 | ANO XIN°213 | FORTALEZA. 08 DE NOVEMBRO DE 2019 n

en” 7.217/2010; as Leis Estaduais n.” 9.49%/1971; n°13.875/2017; n.” 15.348/2013; n°162/2016 ¢ Decreto Estadual 32.024/2016: ¢ na Lei Municipal n°
B.869/2004; n°9.500/2009; ¢ n°10.923/2019; PRAZO: 35 (trinta e cinco) anos, contados a partir da assinatura do mesmo; DATA: (4/11/2019; ASSINAM:
Roberto Claudio Rodngues Bezema, Preferto Municipal de Fortaleza; Jodo de Aguiar Pupo. Secretanio Mumeipal da Conservagio e Servigos Publicos; Neun-
sangelo Cavalcante de Freitas, Diretor Presidente da Cagece e Claudia Elizangela Caixeta Lima, Diretora de Mercado de Umidade de Negocio da Capital.
COMPANHIA DE AGUA E ESGOTO DO CEARA - CAGECE, em Fortaleza/CE, 06 de novembro de 2019,
Roberto Claudio Rodrigues Bezerra
PREFEITO MUNICIPAL DE FORTALEZA
Jodo de Agmiar Pupo_
SECRETARIO MUNICIPAL DE CONSERVACAO E SERVICOS PUBLICOS
Neurisangelo Cavalcante Freitas
DIRETOR PRESIDENTE
Claudia Elizingela Caixeta Lima
DIRETORA DE MERCADO DE UNIDADE DE NEGOCIO DA CAPITAL

Apesar da competéncia legal resguardada da Cagece, muito tem se
falado das adversidades que a Companhia vem enfrentando para alcangar a
universalizagdo do saneamento basico. Se por um lado é dever da Cagece prestar
tal servigo, por outro faltam recursos financeiros e humanos para a sua execugao.

Na literatura existem duas correntes que justificam as dificuldades de se
alcancar a universalizagdo, uma que defende a falta de capacidade técnica dos
profissionais envolvidos e a outra que entende ser a auséncia de recursos
financeiros.

A primeira corrente, defendida pela coordenacao de Dal Pozzo, acredita
que:

Na pratica, o0 maior problema observado n&do é a caréncia de recursos, mas,
sim, a dificuldade de estruturar projetos em quantidade e montante
suficientes que se enquadrem nos critérios de qualidade exigidos para a
utilizagéo dos recursos disponibilizados. (2020, p. 358-361).

Tal entendimento vem sendo também adotado por Delpupo, quando

afirma que:
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[...] uma das possiveis solugdes para a universalizagdo do acesso ao
saneamento basico esteja localizada no campo das técnicas, ou seja, ao
identificar na caréncia do desenvolvimento a principal fonte dos problemas,
o Brasil deveria implementar para o setor, aprimorando as tecnologias,
constatando a ineficiéncia dos projetos de engenharia e até mesmo
formulando programas de capacitagdo dos profissionais envolvidos nos
servigos (2015, p. 121).

A segunda corrente sustenta que o atraso na universalizagdo é
decorrente da auséncia de recursos financeiros suficientes para esse fim, pois em
estudo realizado, no ano de 2023, observou-se que o valor investido por ano em
obras, servigos, investimentos e expansédo dos servigos de agua e de tratamento de
esgoto precisariam mais do que dobrar até 2033 para conseguir universalizar os
servigos (Trata Brasil, 2023).

Segundo Bertoccelli (2017, p. 101-144),

[...] o grande volume de investimentos necessarios para universalizar a
oferta de agua e o tratamento de esgotos possibilita, cada vez mais, a
delegacéo da prestacao desses servigos publicos a iniciativa privada diante
da insuficiente capacidade de investimento estatal.

Por uma razdo ou outra, o setor tem enfrentado os impactos da
descontinuidade e das mudangas nas diretrizes das politicas publicas,
especialmente no que se refere ao financiamento dos investimentos que vem
ocorrendo desde a criacdo do Planasa, em 1971.

Uma vez levantada essas questdes, para melhor compreensao € valido
observarmos o tratamento constitucional dado ao exercicio de atividades
econdmicas e a prestacao de servigos publicos.

Na hipotese da exploragdo de atividades econbmicas, a Constituicdo
Federal em seu art. 173 prevé como regra geral a destinagdo ao setor privado,
cabendo ao Estado atuar supletivamente, nos casos expressamente previstos na
Magna Carta e “quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional, ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

No tocante a prestacdo de servicos publicos a situagao é invertida. A

regra, conforme o art. 175 da CF/88%? ¢ a de que a sua prestacdo seja realizada

42 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitagcao, a prestagao de servigos publicos.
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diretamente pelo Estado, que, todavia, pode delegar tal atribuicdo ao setor privado,
mediante concessao ou permissao.

No caso do saneamento basico, por meio de uma leitura conjunta dos
arts. 196 e 200, inciso V4, da CF/88, ele estaria inserido entre as atividades
inerentes a saude, e como tal, “é direito de todos e dever do Estado”. Entretanto,
esse servigo pode ser prestado diretamente pelo Estado, por meio dos 6rgéos e
entidades da sua administragdo, ou entdo, delegando a sua execugado as empresas
privadas; ou ainda, por meio de consoércios publicos e convénios de colaboracao
entre entes federados, conforme dispde o art. 24144 da Carta Constitucional.

Com a edicdo do Novo Marco Regulatorio, em 2020, houve um inegavel
incentivo normativo para a participacao privada no saneamento. O Governo Federal,
sob o comando do Presidente Jair Bolsonaro, tinha como objetivo diminuir o poder
do Estado e aumentar a atuacdo das empresas privadas na prestagao dos servigcos
publicos.

Nesse diapasao, o Poder Publico recorreu a figura da Parceria Publico-
Privada, regulamentada pela Lei Federal n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004,
que permite que a Administracdo Publica, por meio de contratos de concesséo,
transfira para a iniciativa privada parte ou a totalidade dos servicos.

Atenta-se que esta legislacdo é anterior a Lei Federal n° 11.445/2007,
possuindo assim uma abrangéncia relativamente limitada a visdo dos servigos
publicos de saneamento.

Segundo a citada lei de 2004, a Parecia Publico-Privada € um contrato
administrativo de concessdo, o qual pode ser elaborado sob a modalidade
patrocinada ou administrativa.

Na modalidade patrocinada ha a concesséao de servigos publicos ou de
obras publicas, envolvendo além da tarifa cobrada dos usuarios uma
contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado. Ja na

administrativa, envolve um contrato de prestacdo de servigos em que a

43 Art. 200. Ao sistema Unico de salude compete, além de outras atribuicdes, nos termos da lei:

(...)

IV - participar da formulagao da politica e da execugéo das agdes de saneamento basico;

44 Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes federados, autorizando a gestéao
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.
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Administracdo Publica pode ser a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva a
execucao de obra ou fornecimento e instalagao de bens.

No Estado do Ceara, conforme relatado, malgrado os avangos nos
indices de cobertura dos sistemas de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, entendeu-se que era fundamental um esforgo conjunto entre o Governo do
Estado, a Cagece e entidades privadas, através de uma Parceria Publico-Privada
(PPP), para que a universalizagcdo do saneamento fosse alcangada, garantindo
assim a melhoria da qualidade de vida da populagao cearense.

Com esse foco, o Governo do Estado, na gestdo do governador Camilo
Santana, autorizou o investimento de R$ 775 milhdes em projetos de saneamento
basico em varias cidades do Ceara. Desse montante, R$ 381,7 milhdes seriam
destinados aos sistemas de abastecimento de agua, e R$ 393,3 milhdes em
esgotamento sanitario. Segundo o entdo governador, as melhorias beneficiariam os
cearenses por meio da ampliagdo da cobertura de esgoto, otimizagdo do tratamento
e distribuicdo de agua, além de redugdo das perdas de agua nos sistemas?.

Seguindo esse caminho, a Cagece no ano de 2022 langou o edital de
licitacdo - Concorréncia Publica Internacional n°® 20220002, tendo como objeto a
concessao administrativa dos servicos necessarios para universalizacao do
esgotamento sanitario no Estado do Ceara, visando melhorar a prestagédo do servigo
de saneamento, focando na coleta e tratamento do esgoto. Essa licitagdo ocorreu
por meio de leildo, a qual foi realizada na Bolsa de Valores - B3, no Estado de Sao
Paulo.

O procedimento fora dividido em dois blocos, sendo o Bloco 1 composto
pelos municipios da Regiao Metropolitana de Fortaleza Sul (RMF Sul) e Regiao
Metropolitana do Cariri (RMC) e o Bloco 2 composto pela Regidao Metropolitana de
Fortaleza Norte (RMF Norte). O Bloco 1 - Regido Metropolitana de Fortaleza Sul -
engloba 17 (dezessete) municipios: Juazeiro do Norte, Barbalha, Farias Brito,
Missdao Velha, Nova Olinda, Santana do Cariri, Pacajus, Pacatuba, Aquiraz,
Cascavel, Chorozinho, Eusébio, Guaiuba, Horizonte, Itaitinga, Maracanau e

Maranguape.

45 https://www.ceara.gov.br/2021/04/28/investimento-de-r-775-milhoes-em-saneamento-basico-vai-
levar-melhorias-de-agua-e-esgoto-a-11-municipios-anuncia-governo-do-ceara/. Acesso em: 19 set.
2024.
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Ja o Bloco 2 - Regidao Metropolitana de Fortaleza Norte - contempla 7
(sete) municipios: Fortaleza, Caucaia, Paracuru, Paraipaba, Sao Gongalo do
Amarante, Sao Luis do Curu e Trairi. No total a PPP atuara em 24 (vinte e quatro)

municipios do Ceara. Como pode ser verificado na figura abaixo:

Figura 3 — Identificagdo dos Municipios contemplados na Parceria Publico-privada

Trairi

Paraipaba
Paracuru

.. Sdo Goncalo
Sao Luis a
io Cury do Amarante

Caucaia FORTAL

oracan e
Pacatuba Aquiraz
Maranguape ltaitinga
Guaitiba _faiizanhe
Pacajus Cascavel

Chorozinho

Fonte: Cagece (2023).

Apods extenso procedimento licitatorio, tendo como critério de julgamento
o menor valor de contraprestagdo que sera pago pela Cagece; a empresa Aegea
Saneamento sagrou-se vencedora, com um lance de R$ 19.028 bilhdes, sendo o
Bloco 1 por R$ 7,652 bilhdes e o Bloco 2 por R$ 11,376 bilhdes. A Aegea ofereceu
um desconto de 27,92% no Bloco 1 e 37,86% no Bloco 2 sobre contraprestacao
mensal a ser paga pela Cagece a referida empresa.

Por consequéncia, houve a formalizacdo de dois contratos, sendo o
Contrato n° 0020/2023/DJU/CAGECE, assinado em 02/02/2023, referente ao Bloco
1 e o Contrato n° 0094/2023/DJU/CAGECE, assinado em 15/05/2023, referente ao
Bloco 2. Ambos celebrados com a empresa AMBIENTAL CEARA 2 SPE S.A,, uma
sociedade de propdsito especifico, criada pela empresa Aegea exclusivamente para
atuar na universalizagado do esgoto em nosso Estado, pelo prazo de 30 anos.

O Contrato n° 0020/2023/DJU/CAGECE (Bloco 1) contempla a
implantacdo de 2.500 km de novas redes de esgoto, 18 novas Estagbes de
Tratamento de Esgoto, 159 novas Estacdes Elevatdrias de Esgoto e mais de 325 mil

novas ligagdes de esgoto.
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Nos municipios do Bloco 2, o Contrato n° 0094/2023/DJU/CAGECE
disciplina a construgdo de 27 Estagdes de Tratamento de Esgoto, 249 Estacbes
Elevatdrias e a implantagdo de mais de 4.000 km de novas redes de esgoto.

Em ambos os contratos, em obediéncia ao art. 10-A da Lei n°
14.026/2020, foram estabelecidos alguns critérios, tais como:

a) Metas de expansao dos servicos, de reducao de perdas na distribuicao
de agua tratada, de qualidade na prestagdo dos servigos, de eficiéncia e de uso
racional da agua, da energia e de outros recursos naturais, do reuso de efluentes
sanitarios e do aproveitamento de aguas de chuva, em conformidade com os
servicos a serem prestados;

b) Dentre as fontes de receitas alternativas, complementares, acessérias
ou derivadas, bem como as provenientes de projetos associados, incluindo, entre
outras, a alienagcdo e o uso de efluentes sanitarios para a producdo de agua de
reuso, com possibilidade de as receitas serem compartilhadas entre o contratante e
o contratado, caso aplicavel,

c) Metodologia de célculo de eventual indenizagdo relativa aos bens
reversiveis ndo amortizados por ocasiao da extingado do contrato; e

d) Reparticdo de riscos entre as partes, incluindo os referentes a caso
fortuito, forca maior, fato do principe e alea econémica extraordinaria.

Acrescente-se que além desses critérios, os contratos de parceria
também previram metas quantitativas de n&o intermiténcia do abastecimento, de
reducao de perdas e de melhorias dos processos de tratamento, sempre tendo como
meta a universalizacao.

Com a assinatura dos contratos, iniciou-se a fase de operagao assistida,
que consistiu no repasse de informacgdes técnicas entre a Cagece e a Aegea, que
durou aproximadamente 180 dias cada um.

Constam ainda nos referidos pactos contratuais, a existéncia de um
verificador independente, que avaliara o cumprimento dos indicadores de
desempenho e qualidade dos servigos, os quais serdo aferidos para fins de calculos
dos valores da contraprestagdo mensal. Esse verificador independente também foi
selecionado mediante processo licitatério, que acabou na celebracdo do Contrato n°
0068/2024 — Cagece com a empresa Houer Consultoria e Concessdes Ltda. No dia
03 de julho de 2024.
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Os municipios que compdem os referidos blocos possuem uma
populagédo de cerca de 4,3 milhdes de pessoas. Os da RMF Sul e da Regiao
Metropolitana do Cariri — RMC possuem em torno de 30% de cobertura dos servigos
de esgotamento sanitario e os da RMF Norte representam 60% da populagdo dos
municipios operados pela Cagece. Esse conjunto de municipios possui atualmente
cerca de 64% de cobertura dos servigos de esgotamento sanitario.

No caso de Fortaleza, conforme o ultimo censo do IBGE (2022), a cidade
possui uma area territorial de 312,353 km? e uma populacido estimada de 2.574.412
pessoas; e mesmo ndo sendo a maior cidade em area, € a cidade mais estruturada

do Ceara.

Figura 4 - Localizagdo da capital Fortaleza no Ceara

Fortaleza

Fonte: Captura do googleearth?.

Diante dessa dimensao, 0 escopo e as obrigacdes previstas nos contratos
da PPP propdéem que os servicos de coleta e tratamento de esgoto também
alcancem a universalizagdo até 2033. No entanto, ja advertem que o trabalho de
incremento de cobertura devera continuar até 2052, incorporando ao sistema
aproximadamente 1,6 milhdo de pessoas, ao todo.

Segundo a empresa Ambiental Ceara a PPP prevé investimentos de R$
4,89 bilhdes até 2033, outros R$ 718 milhdes até 2040 e o restante, R$ 604 milhdes

até 2052, totalizando cerca de R$ 6,2 bilhdes no periodo de contrato?”.

“ehttps://earth.google.com/web/search/fortaleza/@-3.76013081 -
38.44316095,2.68664529a,81756.54382898d,35y,359.99999997h,0t,0r/data=CncaSRJDCiQweDdjNz
RjM2YON]jRjNzgzZjoweDQ2NjFjNjBhMGM2YjM3Y2EZJ-
zsdZzcDcAh4sbSLHVDQ8AqCWZvenRhbGV6YRgCIA
4Thttps://www.aegea.com.br/2022/09/28/aegea-e-a-nova-responsavel-pelo-esgotamento-sanitario-
das-regioes-metropolitana-norte-e-sul-de-fortaleza-e-regiao-metropolitana-do-cariri/. Acessado em 03
nov. 2024.
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Além dos servicos de concessao, a Ambiental Ceara também atuara em
atividades comerciais, como substituicdo, transferéncia e deslocamento de
hidrobmetros, verificacdo de fraudes, atualizagdo cadastral e telemetria de grandes
clientes.

Estima-se que com a atuacdo da PPP serdo gerados mais de 10 mil
empregos diretos e indiretos, permitindo que o dinheiro investido volte para a
populagao cearense.

Para alguns pode parecer pouco tempo de atuagdo e nao ter condigbes
de obter resultados satisfatorios em razdo do exiguo prazo, mas apesar das
dificuldades consegui analisar o desenvolvimento da prestagcdo dos servigos e seus
reflexos na vida dos moradores de Fortaleza.

Destaca-se que no nosso Estado, a PPP foi celebrada somente para
atender o servigo referente a coleta e tratamento de esgoto, em 24 municipios do
Ceara. Quanto aos demais, o esgotamento sanitario e o abastecimento de agua
continuarao sob a responsabilidade da Cagece ou do proprio municipio.

Em Fortaleza, segundo informagdes da Ambiental Ceara, projeta-se a

meta de cobertura do esgoto, nos seguintes percentuais:

Quadro 3 - Meta Anual de Cobertura de Esgoto no Municipio de Fortaleza
Meta Anual de Cobertura de Esgoto —

ANO
Fortaleza

72,87%
74,75%
85,77%
86,29%
86,82%
87,35%
87,88%
88,41%
88,94%
89,47%
90,00%
90,71%
91,43%
92,14%
92,86%
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16 93,57%
17 94,29%
18 95,00%
19 95,00%
20 95,00%
21 95,00%
22 95,00%
23 95,00%
24 95,00%
25 95,00%
26 95,00%
27 95,00%
28 95,00%
29 95,00%
30 95,00%

Fonte: Plano de Gerenciamento de Investimentos da Cagece de 2024.
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Acrescenta a referida empresa, por meio do Plano de Gerenciamento de

Investimentos da Cagece de 2024 que, levando em consideragao a situagao atual do

Sistema de Esgotamento Sanitario de Fortaleza, em conjunto com a projecdo da

meta de cobertura e o Marco Legal do Saneamento foram contratadas algumas

obras de melhoria e adequacédo do sistema para o melhor atendimento da

populagao; Contudo, somente algumas obriga¢des foram cumpridas, restando em

sua maioria como nao executada ou estando muito atrasada, conforme tabela

abaixo:

Quadro 4 — Obrigacdes a serem cumpridas

ela Cagece

ACAO % CONCLUIDA | STATUS | DURAGAO INiclO TERMINO
Aquisicdo de 7 peneiras
rotati_vas mecanizadas e Sem informagao | No Prazo _ Sem ) _ Sem ) _ Sem )
com interface para o informagéo | informacgéo informagéo
CECOE
Concluséo da rede coletora
do projeto de urbanizagéo 100% Concluida 86 dias 30/08/21 27/12/21
Vila do Mar
Execucao de elevatorias e
linhas de recalque na sub- 0% Atrasada 523 dias 12/06/23 11/06/25
bacia SD-8
Execucgéao de rede coletora Sem Sem Sem
do Parque Ecolégico do 0% No Prazo | . = . = . =
Cocod informagéo | informacao informagéo
Implantagéo do SES da
comunidade planalto 0% No Prazo info?rir:géo info?r?wr:(;éo info?g:géo
palmeira (bacia CD-4)
PAC FGTS/SANEARIII -
Ampliagéo do SES da bacia 60% Atrasada 519 dias 06/06/22 30/05/24
CE-4 em Fortaleza;
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PAC FGTS/SANEAR Il -
Ampliagéo do SES da bacia 58% Atrasada 519 dias 06/06/22 30/05/24
CE-5 em Fortaleza;
PAC OGU/SANEAR Il -
Ampliagéo do SES da bacia
CE-6 em Fortaleza PMCMV 7% Atrasada 618 dias 21/07/21 01/12/23
- SAA e SES - Residencial
Cidade Jardim;
Promurb Maranguapinho
execugao dos servigos
remanescentes da estacao
de tratamento de esgoto o Sem Sem Sem

- . 0% No Prazo . = . = . ~
para atender ao Residencial informagédo | informacgéo informagéao
Tatu Mundé, e aos
loteamentos de Viuva l e Il,
Eurucutuba | e Il;
Readequacgédo do SAA e
SES da urbanizagao do 93% Atrasada 666 dias 25/02/21 14/09/23
dendé em fortaleza;
Recuperagéo 400m
interceptor leste (Santa 100% Concluida 741 dias 31/05/20 31/03/23
Edwirges - EPC) 1500mm;
Recuperacgéo da estacéo
elevatéria da Praia do 74% Atrasada 408 dias 12/09/22 03/04/24
Futuro II;
Recuperagéo do canal de
acesso e laje das peneiras
rotativas e estrutura de
desassoreamento: -
recuperagao estrutural do
canal de acesso ao pogo de
visita da estagéo elevatoria
da EPC — EEET1;
Recuperagéo estrutural das
estacdes elevatorias 01 e 02
da EPC (estacao de
précondicionamento) de 0% No Prazo
esgoto e das torres de
equilibrio dos emissarios
terrestre e submarino;
Recuperagéo por método
néo destrutivo (MND) dos 100% Concluida 262 dias 01/01/21 03/01/22
trechos do interceptor oeste;
Remanejamento de parte do

100% Concluida 1 dia 30/09/21 30/09/21

Sem Sem Sem
informagéo | informacgéo informagéo

interceptor leste (Trecho 0% No Prazo . Sem = . Sem = . Sem =
Sefaz -EPC); informagéo | informacgéo informagéao
Ampliagéo SES sub-bacias

CD-1, CD-2 e CD-3 meta 2 20% Atrasada 944 dias 14/02/22 25/09/25
em Fortaleza;

Sistema de esgotamento

sanitario de fortaleza -

bacias do cocé: CE-7, CE-8, 28% Atrasada 1041 dias 06/06/22 30/05/26
CE-9, macrossistema e

ETE;

Substituigdo de parte do 100% Concluida | 262dias | 30/09/21 30/12/26

interceptor oeste
Substituicdo do coletor
tronco de esgoto na av. 100% Concluida 258 dias 03/04/23 27/03/24
Eduardo giréo; e
Implantagao de sistemas de
esgotamento sanitario 0% Atrasada 1391 dias 01/09/21 30/12/26
Proinfra.
Fonte: Elaboragao prépria com informagdes do Plano de Gerenciamento de Investimentos da Cagece

de 2024.

Observando o quadro acima se verifica que existe um expressivo

descompasso entre as agdes pretendidas pela Cagece e Ambiental Ceara e suas
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execucgdes. A Cagece tinha varias obrigacdes a serem cumpridas, as quais por
diversos motivos nao foram executadas no prazo acordado.

Por outro lado, analisando-se o Plano de Investimentos da empresa
Ambiental Ceara de 2024, sdo demonstrados apenas alguns procedimentos e
metodologias, sem descrever quais agdes ou obras concretas seriam realizadas.

Todavia, sabendo-se que a contraprestacao da Ambiental Ceara depende
da execugao dos servicos em suas variadas formas, apesar da auséncia de
informacéo sobre os servicos ou obras que seriam prestados/executados, é possivel
verificar no proprio site da empresa que os lucros foram exorbitantes apds a
celebragdo da PPP*8. Esta registrado nos Resultados AEGEA 4T23 & 2023 que a
PPP do Ceara contribuiu com 72,9% da receita das PPP’s no ultimo trimestre de
2023. No ano de 2024, mais precisamente no 4724, a Ambiental Ceara contribuiu
com um crescimento de 10,1% do Volume Faturado Proforma Ecossistema Aegea“.
Intrigante!

O que causa espécie nao € o lucro significativo da empresa privada, mas
a auséncia de resultados expressivos que impactassem positivamente a vida da
populagao, pois, se parte desse lucro é decorrente de recursos publicos repassados
pela Cagece, obrigatoriamente a populagado deveria ser beneficiada, mas n&o é o
que vem acontecendo.

Ademais, € valido ressaltar que além de ser remunerado com verba
publica, parte dos investimentos realizados pela empresa Ambiental Ceara foram
decorrentes de financiamentos por meio de bancos publicos, como o Banco do
Nordeste que financiou em 2023 o montante de R$ 556 milhdes, e em 2024, a
importancia de R$ 300 milhdes, com juros de 2,18 a.a.®®, conforme as
Demonstragdes Financeiras da AEGEA Saneamento Participagcdes S.A. de 31 de
dezembro de 2024 e 2023. Ou seja, o Poder Publico suporta a operagéo financeira e
ainda ndo tem revertido o beneficio para a populacio.

Dando continuidade a pesquisa, realizei algumas entrevistas com

representantes da Cagece e moradores de alguns bairros em Fortaleza. Durante a

48https://api.mzig.com/mzfilemanager/v2/d/9aadd8c5-604a-4097-acc9-2d8be8f71593/6 1f6a74a-fb5e-
841d-02e6-50cb8d4fa8cc?origin=1. Acessado dia 30 mar. 2025.
4Shttps://api.mzig.com/mzfilemanager/v2/d/9aa4d8c5-604a-4097-acc9-2d8be8f71593/c63a6f06-0438-
64a7-aaf5-f62b648c20617origin=1. Acessado dia 30 jun. 2025.
50https://api.mziq.com/mzfilemanager/v2/d/9aa4d8c5-604a-4097-acc9-2d8be8f71593/ae76a70f-ac35-
4474-5906-c6f785db928e?origin=1. Acessado dia 30 mar. 2025.
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execucao das entrevistas, apesar de ser empregada da Cagece, senti resisténcia
por parte de alguns colegas cagecianos e integrantes da Ambiental Ceara em
repassar certas informacdes. Todavia, inobstante entendendo o incébmodo dos
colegas, eu queria continuar com a pesquisa e busquei a plataforma do governo do
Estado do Ceara, chamada Ceara Transparente®', para ter acesso a algumas
informacgdes, com base na Lei de Acesso a Informacgao.

Por meio desse canal, elaborei varias perguntas dirigidas a Cagece, que é
o ente estatal responsavel pelo tema saneamento basico, que por sua vez,
encaminhou a Ambiental Ceara, por ser a empresa parceira na prestacao dos
servigos de saneamento.

Dentre as perguntas formuladas, questionei quais bairros haviam sido
contemplados com a atuacdao da PPP e me foi informado que a Ambiental Ceara
realizou obras nos bairros Granja Lisboa e Granja Portugal e que os bairros sao
definidos apds um estudo de viabilidade técnica e conceitual, que abrange
especificagcdes de coleta, transporte e tratamento de efluentes até a sua destinacao
final.

Aproveitei a oportunidade e perguntei se apdés a atuagdo da PPP foi
possivel perceber algum beneficio para a populacéo local. Em resposta, a Ambiental
Ceara afirmou de forma bem genérica quais eram os beneficios da ampliagdo do
sistema de esgoto e que a PPP desenvolve agbes de conscientizagédo
socioambiental e desenvolve programas e projetos sobre a importancia da conexao
a rede de esgotamento sanitario com o objetivo da universalizagao.

Alguns empregados que aceitaram participar da entrevista por parte da
Cagece, solicitaram permanecer em anonimato, e disseram que a universalizagao
poderia ser alcangada, mas n&o exatamente dentro do prazo legal. Por parte da
Ambiental Ceara, constatei a busca pelo cumprimento do dever contratual com a
Cagece até 2052, a despeito do sentimento aguerrido de buscar a universalizagao
no prazo legal.

Quanto a populagao, realmente procurei entrevistar pessoas que moram
em locais mais periféricos, distante dos bairros nobres da cidade, e o que me
chamou mais atengdo € que quando indagadas: “Vocé sabe o que é saneamento

basico?”, em sua maioria, ndo sabem sequer o que significa. Tém-se ainda aqueles

51 A aludida resposta se encontra em documento expedido pela empresa Ambiental Ceara, em anexo
a esta dissertagéo.
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que arriscaram a responder, a exemplo de uma moradora do bairro Barroso |, que
saneamento: “é alguma coisa pra melhorar o bairro”. Outro cidaddo, morador do
Mondubim, respondeu que “E o minimo de organizagdo que gere um conforto em
relagéo a limpeza”.

Contudo, mesmo sem saber a sua definicdo exata, conseguiram
expressar a insatisfacdo com a prestagdo dos servicos. No tocante ao
abastecimento de agua, todos os entrevistados disseram ter acesso a agua tratada,
mas em alguns bairros como Paupina, Vicente Pinzon e José Walter, a falta de agua
é rotineira e quando chega € com pouca pressdo e nao muito limpa, segundo
narrado.

Em relacdo ao esgotamento sanitario, alguns moradores dos bairros de
Fatima, Papicu e Luciano Cavalcante relataram ndo terem nenhum problema com a
prestacdo do servigo; no entanto, os residentes no Barroso, Bom Jardim, Granja
Lisboa, Granja Portugal, José Walter e Jardim das Oliveiras informaram a auséncia
de rede de esgoto; sendo estes moradores unissonos em afirmar que o esgoto das
residéncias sédo jogados diretamente nas ruas ou em canais.

Todavia, o que ainda despertou minha atencdo € que inobstante haver
sido informado pela propria Ambiental Ceara — em resposta por meio da plataforma
Ceara Transparente - que a PPP ja havia atuado nos bairros Granja Lisboa e Granja
Portugal, ampliando a rede de esgoto, ainda existem alguns moradores nesses
respectivos bairros que nao tiveram suas residéncias contempladas com a rede de
esgoto.

Outro dado alarmante € que as pessoas relataram que em nenhum
momento houve qualquer visita social nos bairros alertando ou mesmo informando
sobre a importancia do saneamento basico na vida das pessoas e os beneficios
advindos deste.

No tocante a pergunta: “Vocé sabia que por determinacéo legal, até 2033
todos os bairros de Fortaleza devem ter acesso a rede de agua e tratamento de
esgoto?” Todos os entrevistados foram unanimes em responder, “Nao”.

Essa informacdo justifica a explanagdo de alguns cidaddos quando
afirmaram n&o acreditar que a universalizagdo seja atingida. Um morador do bairro

Planalto Airton Sena disse n&o acreditar, “por conta da ma gestdo do governo”. No
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Democrito Rocha, um morador afirmou que nao acredita na universalizacéo, “porque
sempre prometem (0s governantes) e ndao cumprem?”.

Para aqueles que acreditam no alcance da meta da universalizagao,
como uma moradora do bairro José Walter, acham que a meta sera cumprida, pois
‘o governo quer ganhar dinheiro cobrando pela agua e pelo esgoto”. Ha outros
ainda, no bairro Parque Sao José, que um morador acha que ainda que seja
possivel a universalizacdo do saneamento, que ndo tem interesse na construcéo de
rede de esgoto na sua rua, pois assim existindo tera muito mais gasto, uma vez que
devera pagar n&o so pelo uso da agua, mas também pelo esgoto produzido.

Dessa forma, percebe-se que, se as instituigdes, principalmente a
Ambiental Ceara estivesse fazendo um trabalho social maci¢o, conscientizando a
populagdo, demonstrando os beneficios na vida das pessoas, relacionados a saude,
a educacado, a valorizacdo dos imodveis, ndo haveria esse desconhecimento e
desinteresse. O custo pago com o esgotamento sanitario seria mitigado com o
retorno desses beneficios para os cidadaos.

Observa-se que o bem estar da populacdo nédo € relevante para as
prestadoras de servico, mormente para a entidade privada. O retorno financeiro
sempre esta em primeiro lugar. E o verdadeiro dominio do capitalismo sobre o Poder
Publico.

Essa falta de atencéo e sensibilidade para com a populagao tem refletido
nas manifestacdes apresentadas na Cagece. Em consulta realizada na Ouvidoria da
Companhia, podemos verificar um expressivo aumento do numero de
manifestacdes®? recebidas no ano de 2024, em comparacdo com o ano de 2023,
quando os servigos de agua e esgoto ainda eram operados pela Cagece, mesmo

que de forma compartilhada.

Tabela 1 — Numero de manifestacdes recebidas em 2023 e 202453

. VARIAGAO PERCENTUAL
MUNICIPIO 2023 2024
2024/2023 2024
FORTALEZA 7.833 13.374 70,74% 64,78%

Fonte: Ceara Transparente.

52 Essas manifestacdes envolvem tanto reclamagdes como sugestoes.
53https://cearatransparente.ce.gov.br/attachments/131a1fc08f4ea20ffb6aa351689cee31588376a4/stor
e/ae89d5684dea2a726e6c8dad11140a2643e40e9260971f30cc14b4191648/RELAT_RIO_DE_GEST
_O_DE_OUVIDORIA_CAGECE_2024.pdf. Acessado dia 06 jan. 2025.
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Detalhando um pouco mais essas manifestagdes, especificamente quanto
aos problemas de agua e esgoto, a Ouvidoria da Cagece contabilizou 3.192
manifestacdes, representado 87,55% do quantitativo total do Assunto Insatisfacéo
com as atividades e procedimentos da Companhia e 15,45% do quantitativo total de
demandas recebidas em 202454,

Esses numeros sao o reflexo do descontentamento da populagao com os
servigos ofertados ou a auséncia destes tanto pela Cagece quanto pela empresa
Ambiental Ceara.

Sabe-se que de 2025 até 2033, teremos exatamente 8 anos para cumprir
as metas de universalizacdo do saneamento. Sera que o municipio de Fortaleza
alcancara a universalizacao, proporcionando uma melhor qualidade de vida para a
populagdo ou somente havera a concessido do servico do Poder Publico para um

Particular visando uUnica e exclusivamente o lucro?

S4https://cearatransparente.ce.gov.br/attachments/131a1fc08f4ea20ffb6aa351689cee31588376a4/stor
e/ae89d5684dea2a726e6c8dad11140a2643e40e9260971f30cc14b4191648/RELAT_RIO_DE_GEST
_O_DE_OUVIDORIA_CAGECE_2024.pdf. Acessado dia 06 jan. 2025.
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8 CONCLUSAO

A presente dissertacdo teve como propdsito avaliar a politica publica de
saneamento basico no municipio de Fortaleza, com énfase nas repercussoes
decorrentes da Parceria Publico-Privada (PPP) firmada entre a Companhia de Agua
e Esgoto do Ceara (Cagece) e a empresa Ambiental Ceara, no periodo de 2022 até
0 presente momento.

A pesquisa ancorou-se na perspectiva da Avaliagdo em Profundidade
(AP), permitindo uma leitura critica e densa da politica publica, ao considerar ndo
apenas dados objetivos e formais, mas possibilitando langar luz sobre os sentidos,
valores e sentimentos atribuidos pelos sujeitos a politica em curso, captando
nuances que ficariam ocultas por abordagens convencionais.

A escuta da populagédo, principalmente dos moradores entrevistados dos
bairros Granja Lisboa e Granja Portugal foi decisiva para evidenciar que a PPP,
apesar de seu potencial inovador e das promessas de melhoria e agilidade na
execugao dos servigos, ainda estd longe de atender de forma equénime e
humanizada a populacao.

Os relatos obtidos revelaram frustragdo e descrencga, especialmente no
que se refere a ampliagdo da rede de esgoto, que deveria ter sido uma das
prioridades imediatas da concess&do. A empresa privada, no lugar de assumir um
compromisso com os direitos sociais e o bem-estar coletivo, tem demonstrado uma
l6gica de atuagdo marcada pela priorizagdo do lucro, desconsiderando as
peculiaridades de cada bairro e as necessidades reais dos cidadaos.

Os dados obtidos evidenciaram descompassos entre os discursos
institucionais e a realidade vivenciada pela populagdo. Esse desalinhamento coloca
em xeque a efetividade da parceria como solugcdo para os entraves historicos do
saneamento.

Apesar dos vultosos investimentos publicos canalizados por meio de
financiamentos estatais e da expectativa de aprimoramento da prestagcdo dos
servicos, observou-se um aumento expressivo nas reclamagdes da populacéo
quanto ao fornecimento da agua e a cobertura do servigo de esgotamento sanitario

prestado pela Cagece e pela concessionaria privada, respectivamente. Ressalte-se
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que essas reclamacgdes se encontram condensadas, ndo se podendo identificar
quais sao relacionadas ao servigo de agua ou de esgoto.

Tal cenario refor¢ca a hipdtese de que a légica mercantil da PPP tende a
privilegiar a rentabilidade em detrimento do direito fundamental ao saneamento,
como preconizado pela Constituicao Federal e Lei n® 11.445/2007 e reafirmado pelo
Novo Marco Legal do setor, por meio da Lei n® 14.026/2020.

Além disso, a pesquisa apontou para fragilidades na governanga, na
aquisicao de informacoes, afericdo e publicizacdo de dados e na articulagcédo entre os
entes envolvidos, especialmente entre a Cagece e a empresa Ambiental Ceara, o
que vem comprometendo a execucdo da politica publica em diversas etapas, na
medida em que ndo restou claro, se o servigo social vem sendo efetivamente
prestado pela entidade privada nos bairros onde estdo sendo executadas as
ampliagdes de rede de esgoto.

Outro aspecto que merece destaque é a importancia de que o sentimento
da populacdo deve ser levado em consideragcao na elaboragao, implementagao e
avaliacdo das politicas publicas. Nao se trata de um detalhe secundario, mas de
uma condigao indispensavel para que as a¢des do Estado sejam resolutivas. Ignorar
essas vozes € ndo apenas perpetuar desigualdades, mas também fragilizar a prépria
democracia. O conhecimento técnico-cientifico precisa caminhar junto com o saber
popular, com os relatos daqueles que vivenciam, no cotidiano, os impactos (positivos
ou negativos) das decisdes institucionais.

A partir dessa analise, pude verificar que a politica publica de saneamento
em Fortaleza, sob o modelo da PPP, ainda n&o conseguiu alcangar os objetivos da
universalizagao com justica social, tampouco de promover melhorias significativas na
qualidade de vida da populagdao atendida. O modelo precisa ser revisto,
principalmente em relagdo a regulagdo e ao controle social da parceria, de modo
que os interesses publicos ndo sejam subordinados as exigéncias do capital privado.

Diante do exposto, acredito que a avaliagdo da politica publica de
saneamento basico em Fortaleza, sob a o6tica da Avaliacdo em Profundidade,
revelou que o modelo de concessao por PPP, tal como implementado, ainda carece
de ajustes profundos para que possa de fato contribuir com os objetivos de

universalizagao e promog¢ao da equidade social.
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Essas medidas, inclusive, podem ser adaptadas nos estudos a serem
feitos pela Cagece na formagao de novas PPP’s, conforme vem sendo divulgado
pela prépria Companhia®®.

Como produto desta pesquisa, espero contribuir para o debate qualificado
sobre o papel do Estado na garantia de direitos fundamentais, bem como para o
aprimoramento das politicas publicas no setor. O desafio que se impbde nao é
apenas ampliar a rede de saneamento, mas construir uma politica que reconheca
cada cidadao como sujeito de direitos e ndo como mero consumidor de servigos.

Por fim, entendo que avaliar politicas publicas por meio da Avaliagdo em
Profundidade ndo é apenas uma escolha metodolégica, mas um posicionamento
ético e politico, mediante uma analise critica e participativa das politicas publicas
como instrumento essencial de aprimoramento da acao estatal, de fortalecimento da

democracia e de garantia dos direitos fundamentais.

5 A Cagece vem trabalhando para constitui a PPP Dessal do Ceara que tem por objetivo diversificar
a matriz hidrica para garantir o abastecimento de agua de Fortaleza em tempos de estiagem.
Disponivel no site: https://www.cagece.com.br/comunicacao/noticias/dessal-do-ceara-construcao-da-
planta-de-dessalinizacao-iniciara-ate-marco-de-

2024 /#:~text=Dessal%20d0%20Cear%C3%A1:%20constru%C3%A7%C3%A30%20da%20planta%?2

0de%20dessaliniza%C3%A7%C3%A30%20iniciar%C3%A1%20at%C3%A9%20mar%C3%A70%20d

€%202024 .&text=Com%20dura%C3%A7%C3%A30%20de%2030%20an0s%2C%200%20contrato,re
servat%C3%B3rios%20do%20Mucuripe%20e%20Pra%C3%A7a%20da%20Imprensa. Acesso em: 1.
Jun. 2025.
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APENDICE A - PERGUNTAS UTLIZADAS NAS ENTREVISTAS - CAGECE

1) O que motivou a Cagece a celebrar a PPP do esgoto?

2) Quais eram as dificuldades para que a Cagece cumprisse a universalizagao
até 20337

3) Como esta sendo o desempenho da PPP na cidade de Fortaleza?

4) As razbes que motivaram a criacdo da PPP se confirmaram? Em caso
negativo, o que aconteceu de diferente?

5) A Ambiental Ceara vem cumprindo com suas obrigagbes na execucao da
PPP?

6) Quanto a Cagece ja investiu desde o inicio da execucédo da PPP?

7) Vocé acredita que a universalizagéo sera atingida em 20337

8) A Cagece vem promovendo algum trabalho social com a populagéo sobre a
importancia do saneamento? Em caso positivo, qual?

9) O que poderia ser modificado para melhorar a atuagao da PPP?
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APENDICE B - PERGUNTAS UTLIZADAS NAS ENTREVISTAS - AMBIENTAL
CEARA

1) O que motivou a Ambiental Ceara a celebrar uma PPP do esgoto no Ceara?

2) Quais foram as primeiras dificuldades enfrentadas pela Ambiental Ceara no
inicio da operagcao em Fortaleza?

3) Como esta sendo o desempenho da PPP na cidade de Fortaleza? As metas
de ampliacdo de redes estabelecidas para os anos de 2023 e 2024 foram atingidas?

4) A Cagece vem cumprindo com suas obrigacdes na execugao da PPP?

5) Vocé acredita que a universalizagao sera atingida em 20337

6) A Ambiental Ceara vem promovendo algum trabalho social com a populagao
sobre a importancia do saneamento? Em caso positivo, como vem sendo esse
trabalho?

7) Nas regides em que ja houve a ampliagdo da rede de esgoto, como esta
sendo a aceitagédo da populagao para a interligagéo a rede?

8) O que poderia ser modificado para melhorar a execugcao da PPP?
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APENDICE C - PERGUNTAS UTLIZADAS NAS ENTREVISTAS - CIDADAO

1) Vocé mora em que bairro de Fortaleza? Na sua casa tem rede de agua e
esgoto? Em caso positivo, esses servigos sao prestados de forma eficaz?

2) Tem conhecimento de algum bairro em Fortaleza que ndo tenha rede de agua
e esgoto? Em caso positivo, qual?

3) A Cagece/Ambiental Ceara fez alguma intervengao no seu bairro, nos ultimos
3 anos, para melhorar o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario? Em
caso positivo, o que foi feito? Essa intervencédo trouxe algum beneficio pra vocé?

4) Vocé sabe o que é saneamento basico? Em caso positivo defina.

5) Vocé sabe da importéncia do saneamento basico na sua vida?

6) A Cagece/ Ambiental Ceara realizou algum trabalho social falando da
importancia do saneamento basico na sua vida?

7) Vocé observou alguma diferenga na prestacdo de servigo de agua e esgoto
de 2023 pra ca em relagdo aos anos anteriores?

8) Vocé tem alguma sugestdo de melhoria para a o seu bairro na area de
saneamento?

9) Vocé sabia que, por determinacdo legal, até 2033 todos os bairros de
Fortaleza devem ter acesso a rede de agua e tratamento de esgoto?

10) Vocé acredita que essa meta vai ser atingida? Porque?



