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RESUMO

O saneamento basico constitui um dos pilares das politicas publicas essenciais a
garantia da dignidade humana e da justiga socioambiental. No Brasil, historicamente
marcado por desigualdades regionais e pela baixa cobertura dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, o setor passou por significativas
reformulacdes legais, sobretudo com a promulgagdo da Lei n°® 14.026/2020, que
instituiu 0 Novo Marco Legal do Saneamento. Nesse contexto, esta dissertagao tem
como objetivo geral investigar caracteristicas e resultantes do modelo de governanga
publica instituido no municipio de Santa Rita/PB apds a concessao dos servigcos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario a iniciativa privada. A pesquisa adota
abordagem qualitativa, de natureza descritiva e exploratoéria, utilizando o método de
estudo de caso, conforme delineado por Yin (2016) e Creswell (2014; 2021), a partir
de multiplas fontes de evidéncia. A coleta de dados envolveu pesquisa bibliografica,
analise documental e entrevistas semiestruturadas com gestores publicos ligados a
prefeitura, 8 CAGEPA e a empresa Aguas do Nordeste, bem como representantes da
sociedade civil. A analise foi conduzida segundo a técnica de analise de conteudo
(Bardin, 2016), orientada pelas categorias analiticas de Pedrotti e Dornfeld (2023),
quais sejam: ambiente institucional, regulacdo, prestagcao de servigos, financiamento,
sistema de informacéao, controle social, integridade e transparéncia, articulagdo. A
fundamentagéao tedrica articula discussdes sobre governancga publica, concessao de
servigos, neoliberalismo, neodesenvolvimentismo, papel do Estado e mercantilizagao
das politicas publicas, compreendendo o saneamento como direito social e campo
estratégico de acao estatal. A analise empreendida permite observar que a efetividade
da politica publica de saneamento depende do fortalecimento dos arranjos
institucionais e da consolidacédo de praticas de governanga capazes de equilibrar a
presencga do setor privado com o papel regulador do Estado. Assim, o estudo contribui
para ampliar a compreensao sobre os desafios contemporaneos da governanga
publica no saneamento, especialmente em contextos municipais que buscam conciliar
eficiéncia, controle social e garantia do direito universal a agua e ao esgotamento
sanitario.

Palavras-chave: Governanca Publica; Saneamento Basico; Concessao de Servigos
Publicos; Santa Rita/PB.



ABSTRACT

Basic sanitation is a fundamental pillar of public policies aimed at ensuring human
dignity and socio-environmental justice. In Brazil—historically marked by regional
inequalities and limited coverage of water supply and sewage services—the sector has
undergone significant legal reforms, particularly following the enactment of Law No.
14.026/2020, which established the New Sanitation Legal Framework. Within this
context, this dissertation aims to examine the characteristics and outcomes of the
public governance model implemented in the municipality of Santa Rita, Paraiba, after
the concession of water supply and sewage services to the private sector. The
research adopts a qualitative, descriptive, and exploratory approach, using a case
study design as outlined by Yin (2016) and Creswell (2014, 2021), and drawing on
multiple sources of evidence. Data collection involved bibliographic research,
document analysis, and semi-structured interviews with public managers linked to the
municipal government, CAGEPA, and the private operator Aguas do Nordeste, as well
as representatives of civil society. Data analysis was conducted using Bardin’s (2016)
content analysis technique and guided by the analytical categories proposed by
Pedrotti and Dornfeld (2023), namely: institutional environment, regulation, service
provision, financing, information systems, social control, integrity and transparency,
and inter-institutional coordination. The theoretical framework integrates discussions
on public governance, service concessions, neoliberalism, neodevelopmentalism, the
role of the state, and the marketization of public policies, understanding sanitation as
a social right and a strategic field of state action. The analysis indicates that the
effectiveness of sanitation policy depends on strengthening institutional arrangements
and consolidating governance practices capable of balancing private-sector
participation with the State’s regulatory role. This study thus contributes to expanding
the understanding of contemporary challenges in public sanitation governance,
particularly in municipal contexts seeking to reconcile efficiency, social accountability,
and the universal guarantee of the rights to water and sewage services.

Keywords: Public Governance; Basic Sanitation; Public Service Concession; Santa
Rita/PB.
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1 INTRODUGAO

A presente pesquisa se insere no campo das politicas publicas, com énfase
nos estudos sobre governanca, gestao publica e saneamento basico, focalizando no
exame da experiéncia de concessao privada dos servigos de abastecimento de agua
e esgotamento sanitario no municipio de Santa Rita/PB.

A motivacdo para a realizagao deste estudo adveio, em um primeiro momento,
da trajetoria profissional vivenciada por esta pesquisadora, quando da sua atuagéo na
Procuradoria Geral do Municipio de Santa Rita/PB', durante o periodo em que se
estruturou e formalizou a concessdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario & empresa privada Aguas do Nordeste (ANE), especificamente
de 2019 a 2022.

A participagao no processo permitiu, entre outros aspectos, o acompanhamento
das diferentes fases da transi¢cao, desde a rescisao contratual com a Companhia de
Agua e Esgotos da Paraiba (CAGEPA), passando pela licitagéo, até a celebragdo do
novo contrato e o inicio da operagao pela concessionaria, 0 que proporcionou uma
visdo sobre os desafios juridicos, administrativos e institucionais envolvidos.

A experiéncia revelou, ainda, a complexidade da reorganizagao institucional
provocada pela concessao, sobretudo no que se refere a adaptagdo da estrutura
publica municipal para desempenhar fun¢des de fiscalizagdo, regulagdo e
acompanhamento da execugao contratual, conforme previsto no novo arranjo juridico
e nas exigéncias da Lei n°® 11.445/2007.

Enfim, a proximidade com o processo, embora ndo configure objeto da
pesquisa em si, motivou o aprofundamento académico em relagcdo ao tema ao
evidenciar que, para além da formalizagdo contratual, a eficiéncia, eficacia e a
efetividade da prestacao dos servigos estdo diretamente condicionadas a existéncia
de estruturas de governanga capazes de sustentar e orientar a politica publica local.

A motivacdo académica nasce, portanto, da articulagdo entre a experiéncia
pratica e a necessidade de compreender, de forma tedrica, metodoldégica e empirica,

como o modelo de governanca se configura no contexto municipal, em especial frente

' A pesquisadora exerceu o cargo de Procuradora-Geral do Municipio de Santa Rita/PB no periodo de
2017 a 2020. A partir de 2021, passou a exercer o cargo de Procuradora-Geral Adjunta do municipio,
no qual permanece até o presente momento.
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as novas exigéncias trazidas pela Lei n° 14.026/2020, Novo Marco Legal do
Saneamento Basico.

Para efeitos de analise, cabe apontar que a definicdo legal do saneamento
basico contempla quatro componentes, quais sejam: (a) abastecimento de agua; (b)
esgotamento sanitario; (c) manejo de residuos sélidos e limpeza urbana; e (d) manejo
de aguas pluviais e drenagem. Nao obstante essa abrangéncia normativa, o presente
estudo concentra-se, especificamente, nos dois primeiros componentes, por
representarem 0s eixos centrais da politica publica de saneamento objeto da
concessao analisada no municipio.

No campo das politicas publicas, assume-se que 0 saneamento ocupa posi¢gao
estratégica na promogdo do desenvolvimento econdmico, social, ambiental e
territorial, servindo como fundamento indispensavel a saude publica, melhoria da
qualidade de vida e adequagao dos domicilios com relacdo a infraestrutura, por
exemplo.

Sua relevancia esta, desta forma, diretamente vinculada ao principio
constitucional da dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, Ill), integrando elementos
estruturantes para o bem-estar coletivo e a incluséo social.

Ainda que reconhecido como direito fundamental, o acesso aos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil permanece atravessado por
profundas assimetrias territoriais, resultantes de processos histéricos que restringem
a universalizacao e perpetuam desigualdades no provimento e na qualidade desses
servigos.

Nesse sentido, para Cunha e Borja (2018), a expansao dos servigos privilegia
areas centrais, enquanto territorios periféricos e rurais sdo pouco assistidos pelas
politicas publicas e pelos instrumentos de planejamento, reforcando uma légica de
desigualdade territorial persistente, revelando limitagbes em direcionar, integrar e
monitorar politicas publicas de saneamento basico, o que passa, em alguma medida,
pela necessidade de fortalecer mecanismos de governancga.

A nogédo de governanga, inicialmente formulada no campo privado, ganhou
relevo no setor publico, diante do desafio de superar insuficiéncias da burocracia
tradicional e promover uma gestao orientada por resultados (Matias-Pereira, 2022).
Na pratica, a governanga se traduz na geragao de arranjos institucionais que
conectam multiplos niveis de governo, setores e atores, tanto estatais quanto nao

estatais (Teixeira; Gomes, 2019).
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No ambito do presente trabalho, a governancga € entendida como a capacidade
de articular instituigdes, regras, processos decisérios e mecanismos de coordenagao
capazes de orientar a formulagado, a implementacdo e o monitoramento das politicas
publicas, garantindo coeréncia entre planejamento, operagéo e controle social (Pires;
Gomide, 2018; Peters, 2013; Pedrotti; Dornfeld, 2023).

A perspectiva aqui adotada exige olhar para além das estruturas formais e
considerar como o Estado, os prestadores de servicos e a sociedade interagem na
producdo dos resultados, enfatizando a centralidade dos arranjos institucionais que
organizam essas relagoes. Como destacam Pires e Gomide (2018), tais arranjos,
compostos por regras, mecanismos de coordenagao, capacidades organizacionais e
padroes de interacdo, condicionam a capacidade de implementacdo das politicas
publicas.

Nesse contexto, compreender a governanga no setor de saneamento, implica
reconhecer a complexidade dos arranjos institucionais que o estruturam, dado que o
servico exige integracdo técnico-operacional, regulagdo intensa e coordenagéo
permanente entre titular, prestadores, &érgdo regulador e sociedade. Nessa
configuracao, decisdes sobre financiamento, planejamento, operacao e fiscalizagao
sdo interdependentes, e falhas de coordenacdo rapidamente se refletem em
desigualdades de acesso, descontinuidade ou incapacidade de expanséo.

No Brasil, o debate sobre a governanga no setor de saneamento se intensificou
com a reforma promovida pela Lei n° 14.026/2020, o Novo Marco Legal do
Saneamento Basico, que estabeleceu metas de universalizagao, instituiu padroes
nacionais de qualidade, fortaleceu entidades reguladoras, reorganizou a prestagao
regionalizada e criou mecanismos que ampliam a participagédo privada, o que vem
fomentando a entrada destes atores no setor.

Diante da reestruturacéo do setor, Pedrotti e Dornfeld (2023) desenvolveram
uma estrutura analitica voltada justamente a compreender como esses novos arranjos
institucionais se organizam e s&o operados na pratica, oferecendo oito categorias
analiticas capazes de avaliar a maturidade da governanga no saneamento, quais
sejam a) ambiente institucional; b) regulagcado; c) prestacdo de servigos; d)
financiamento; e) sistema de informagéo; f) controle social; g) integridade e
transparéncia; e h) articulagao.

Ainda apds a promulgacéo da Lei n® 14.026/2020, a literatura dedicada ao tema

vem se expandindo. Autores como Cértes, Riani e Ferreira Junior (2023) e Costa
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(2023) analisam os efeitos da reforma regulatéria, abordando os processos de
regionalizagdo, a ampliagdo da participacdo privada e as transformagbes na
coordenacgao entre os entes federativos.

Em contraponto, autores como Quintsir (2025) e Borja (2016), sendo este ultimo
anterior ao Novo Marco, fornecem o arcabougo critico que se intensificou no debate,
alertando para a dualidade histérica entre saneamento como direito social e servigo
econdbmico, e para os riscos da logica mercadologica em detrimento da
universalizagao.

Experiéncias internacionais e nacionais acerca da participagdo de
organizagdes privadas no setor de saneamento tém apontado para a recorréncia de
aumentos tarifarios, fragilidades na universalizagdo, conflitos regulatérios e
descompassos entre metas contratuais e execugao pratica, aspectos amplamente
documentados por Melo (2005), Sanchez (2001), Sudré (2020), Quintsir (2025) e
Souza (2024).

Casos como o de Manaus, onde apds duas décadas de privatizagao apenas
12,5% do esgoto é tratado (Sudré, 2020), e o retorno da gestdo publica da agua em
Paris, apds descumprimentos contratuais e elevacdo de tarifas (Quintslr, 2025),
ilustram de forma emblematica os limites estruturais da atuagdo de organizacdes
privadas.

Em alguma medida, os estudos sobre privatizagcao e concessoées, e posteriores
reestatizagbes, demonstram claramente a ocorréncia da seguinte problematica: o
descolamento pratico entre o saneamento como direito social, o que requer uma oferta
adequada e de qualidade, e a logica eminentemente capitalista das organizagdes
privadas. Mesmo considerando a existéncia de marcos regulatorios que normatizam
o setor, tem-se verificado a complexidade de operacionalizacdo do que esta previsto
nas normas.

O caso do Municipio de Santa Rita/PB exemplifica o cenario de exigéncias
trazidas pela Lei n°® 14.026/2020, em que pese a necessidade de se compreender
como a governanga relacionada a politica de saneamento se estrutura em contextos
municipais especificos.

A experiéncia local, marcada por uma transi¢ao institucional ainda em processo
de consolidacéo, oferece um campo fértil para analisar como o poder publico tem se
organizado para exercer suas fungdes de coordenacgao, regulagéo e fiscalizagao. Isso

porque, apos a rescisao do contrato com a CAGEPA e a assinatura de uma nova
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concessao com a empresa ANE, ainda permanecem, para © municipio,
responsabilidades regulatorias, operacionais e fiscalizatorias. No entanto, a falta de
uma estrutura de governanga previamente consolidada continua levantando duvidas
quanto a capacidade do poder publico local de exercer adequadamente suas fungdes.

Diante desse cenario, definiu-se como objeto de estudo do presente trabalho o
modelo de governanga publica instituido no municipio de Santa Rita/PB apds a
concessao dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario a
iniciativa privada na sua relagdo com os contextos institucional, operacional e social.

Considerando o exposto, formula-se a seguinte pergunta de pesquisa: em que
medida os elementos que compdem a governanga do saneamento bdasico? estdo
presentes e articulados ao contexto institucional, operacional e social do municipio de
Santa Rita/PB, apds a concesséo a iniciativa privada?

Para tanto, definiu-se o seguinte objetivo geral: investigar caracteristicas e
resultantes do modelo de governanca publica instituido no municipio de Santa Rita/PB
apos a concessao dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario a
iniciativa privada.

Com relacdo aos objetivos especificos, foram definidos os que seguem: (i)
identificar os arranjos institucionais e operacionais adotados que influenciam a
estruturagdo do modelo de governancga; (ii) conhecer e examinar a percepg¢ao dos
atores publicos e privados em relagdo ao modelo de governanga e a sua
implementacao; (iii) verificar a aderéncia das praticas institucionais as exigéncias do
Novo Marco Legal; (iv) contribuir para o debate sobre governanga no saneamento
basico, visando aprimoramento do planejamento e da gestdo municipal.

Considerando a amplitude e as tensdes presentes no debate tedrico, tornam-
se essenciais estudos empiricos capazes de revelar como esses principios de
governanga se materializam em contextos concretos. E nesse sentido que a
experiéncia de Santa Rita se apresenta como campo analitico privilegiado, permitindo
observar, em escala municipal, como arranjos institucionais sao estruturados diante
da concessao dos servigos e de que maneira o poder publico se adapta as exigéncias

regulatérias.

2 Para fins desta pesquisa, entende-se por elementos de governanga do saneamento basico as
categorias analiticas propostas por Pedrotti e Dornfeld (2023), que compreendem: ambiente
institucional, regulagao, prestagdo dos servigos, financiamento, sistemas de informagao, controle
social, integridade e transparéncia, e articulacéo, utilizadas como eixos estruturantes da analise.
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A investigacdo desse caso especifico auxiliou na identificacdo de desafios,
avancos e licdes que podem contribuir para recomendagdes e aprimoramentos
futuros, ao evidenciar padrdes e particularidades da experiéncia local de concessao
em Santa Rita/PB.

Diante do exposto, o presente trabalho esta organizado em cinco capitulos,
além das referéncias. A Introducgao situa o leitor em relacdo ao tema, abordando o
interesse da pesquisadora, a problematizagéo, os objetivos do trabalho, a justificativa
de relevancia do estudo e a prépria estrutura da dissertagao.

No segundo capitulo é apresenta a Fundamentacéo Tedrica da pesquisa, na
qual sao discutidos conceitos relacionados a governanga publica do saneamento, as
concessdes de servigos publicos ao setor privado, o contexto histérico e os marcos
regulatorios da politica de saneamento no Brasil, o panorama atual do setor.

No terceiro capitulo é apresentada a Metodologia da presente pesquisa, com a
caracterizagao da abordagem adotada, os sujeitos da pesquisa, os procedimentos de
coleta e analise dos dados, o posicionamento ético da investigagao e as limitagdes do
estudo.

O quarto capitulo reune a Analise Empirica sobre a experiéncia do municipio
de Santa Rita/PB, examinando as caracteristicas e principais resultantes do modelo
de governanga, com foco na analise dos arranjos institucionais e operacionais
formados apds a concessao dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario a iniciativa privada, a luz das categorias analiticas de Pedrotti e Dornfeld
(2023) em cotejo analitico com os dados coletados no campo.

Por fim, no quinto capitulo, sdo apresentadas as Consideracdes Finais, nas
quais se articulam os principais argumentos e resultados apresentados ao longo da
dissertagcao, destacando as contribuicoes tedricas e praticas do estudo para o campo
da governanga publica no saneamento. Também sao indicadas possibilidades de
aprofundamento, de modo a orientar futuras pesquisas sobre a implementagao do
Novo Marco Legal e os desafios institucionais enfrentados pelos municipios na gestao

dos servigos de agua e esgoto.
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2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1 GOVERNANCA: ALGUMAS NOTAS

A governanga é um conceito multidimensional e amplamente discutido na
literatura académica, sobretudo a partir da década de 1980. Inicialmente vinculado a
gestdo e a regulagido de organizagbes e sistemas, o termo passou a abranger
diferentes dominios, incluindo o setor corporativo, redes sociais, dinamicas
econdmicas e a administracao de bens coletivos (Peters, 2013).

Ainda segundo o autor, a palavra governanga tem suas raizes no grego
kybernan, que significa “dirigir” ou “governar”’, no sentido de conduzir, coordenar,
orientar e administrar recursos, pessoas ou sistemas para alcancar determinados
objetivos, necessidade que sempre esteve presente na organizagéo das sociedades
humanas.

Desde os tempos mais remotos, quando as primeiras comunidades comegaram
a dividir tarefas para garantir a sobrevivéncia, ja se praticava a governanga, ainda que
de forma rudimentar. Com o crescimento populacional e a complexificagdo das
relagdes sociais, a organizagao em estruturas politicas e econdmicas tornou-se
necessaria para garantir estabilidade e coordenagao, inicialmente nas organizagdes
privadas (Nardes; Altounian; Vieira, 2015).

No ambito politico, o Estado emergiu como um mecanismo fundamental para
disciplinar as interagdes sociais dentro de um territério, estabelecendo normas e
regulando a convivéncia coletiva. Ja no setor econdmico, especialmente apos a
Revolucdo Industrial, as empresas se consolidaram como agentes centrais da
producdo, promovendo eficiéncia e ganhos de escala (Nardes; Altounian; Vieira,
2015).

Nesse contexto, destaca-se a governancga corporativa, que, de acordo com
Teixeira e Gomes (2019), surge da necessidade de reduzir a distancia entre os
proprietarios e a administracdo de seus empreendimentos, buscando alinhar as
expectativas dos gestores com as dos detentores do capital. Trata-se do “custo de
agéncia™, conceito originalmente desenvolvido por Jensen e Meckling (1976) na

Teoria da Firma, que descreve os conflitos de interesse entre principais e agentes.

3 No ambito da administragdo publica, a exemplo do setor privado, também se verifica o conflito de
agéncia, o qual se intensifica & medida que os agentes politicos transferem a execucdo de suas
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Em linhas gerais, pode-se dizer que a governanga surge para garantir maior
controle, alinhamento estratégico e transparéncia na execugdo das atividades
delegadas*. Em complemento, pode-se dizer que o conceito de governanga
pressupde que as decisdes organizacionais sejam tomadas de forma eficiente e em
conformidade com objetivos previamente estabelecidos (TCU, 2020).

Embora a estruturagdo do conceito de governanga esteja associada ao setor
privado, conforme observado, sua incorporagdao ao setor publico, sobretudo no
periodo recente, tem se caracterizado como um processo dindmico e abrangente de
tomada de decisédo que vai além das fungdes tradicionais de governo, orientando-se
por normas, valores e diretrizes que estruturam e legitimam as agdes governamentais
(Matias-Pereira, 2022).

Nesse sentido, Nardes, Altounian e Vieira (2015, s/p.) definem governanga
publica como:

a capacidade que os governos tém de avaliar, direcionar e monitorar a gestao
de suas politicas ou servigos para atender as demandas da populagao,
utilizando-se de um conjunto de instrumentos e ferramentas adequadas.

Em outras palavras, governanga publica pode ser entendida como a
capacidade que os governos tém de: assegurar que a vontade dos cidadaos
seja capturada nos planejamentos estratégicos, taticos e operacionais;
selecionar pessoas e instituir normas e processos adequados para executar
as agbes planejadas; articular a acdo de todos os agentes publicos e
privados; alcangcar e controlar os resultados previstos; estabelecer
indicadores de desempenho para verificar o quanto foi ou nao foi alcangado;
e divulgar essas etapas a sociedade.

No Brasil, o Decreto n® 9.203, de 2017, define, resumidamente, a governanca
como um conjunto de mecanismos que, quando postos em pratica, visam a condugao
de politicas publicas e a prestagdo de servicos a sociedade. Ou seja, o decreto
estabelece orientagbes que pautam tanto os meios quanto os objetivos da atividade
governamental (Brasil, 2017).

Ainda de acordo com o referido diploma normativo, a Governanca Publica deve
obedecer aos seguintes principios: (i) capacidade de resposta integridade; (ii)

confiabilidade; (iii) melhoria regulatdria; (iv) prestagao de contas; (v) responsabilidade

decisdes para os gestores publicos, que, por sua vez, repassam essa responsabilidade a seus
subordinados, criando uma cadeia sucessiva de delegagdo que pode ampliar os desafios de
monitoramento e controle.

4 A “delegacdo” desempenha um papel central na organizacdo e funcionamento de diferentes tipos de
agrupamento, permitindo a distribuicdo de responsabilidades de forma estruturada. As atividades
humanas, nessa légica, sédo realizadas por meio de uma cadeia sucessiva de atribuigdes, em que
aqueles que detém maior autoridade repassam fungbes e tarefas a outros agentes encarregados de
executa-las (Nardes; Altounian; Vieira, 2015).
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(accountability)®; e (vi) transparéncia. A previsdo desses principios denota, de um
lado, a preocupagao com os resultados e, de outro, a busca constante por melhorias,
sem deixar de lado a transparéncia e a responsabilidade na condugao de politicas
publicas.

Nardes, Altounian e Vieira (2015) afirmam que a governanca esta presente em
todas as organizagdes, independentemente do nivel de desenvolvimento em que se
encontra. O debate, portanto, ndo gira em torno da sua existéncia, mas sim da sua
qualidade, podendo ser classificada como boa, regular ou ruim, ou do seu grau de
maturidade, que pode variar entre os estagios inicial, intermediario e avangado.

Ainda de acordo com esses autores, o Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o Banco Mundial e a Organizagédo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), ampliam o conceito de governanga ao
incorporar trés pilares da boa governancga (good governance), destacando diretrizes
que orientam a gestao publica eficiente e transparente.

O primeiro pilar esta relacionado a gestdo e concessdo de recursos como
estratégia para enfrentar desafios coletivos, sustentando-se por valores como
participacao, transparéncia, responsabilidade, equidade e respeito ao Estado de
Direito, garantindo que as decisGes e agdes governamentais sejam conduzidas de
forma aberta e democratica (Nardes; Altounian; Vieira, 2015).

O segundo pilar, ainda de acordo com esses autores, enfatiza o papel do
Estado na criagcdo de um ambiente institucional favoravel, assegurando que os
agentes econdmicos possam operar de maneira eficiente e que existem mecanismos
eficazes de distribuicdo dos beneficios sociais, promovendo equidade no acesso a
servigcos essenciais.

Por fim, o terceiro pilar concentra-se na elaboragcao de politicas publicas
eficazes e transparentes, priorizando uma administragao publica profissionalizada que
seja responsavel por suas agdes, bem como uma sociedade civil ativa, capaz de

participar do processo decisorio e fiscalizar as iniciativas governamentais,

5 Prestagdo de contas e responsabilidade (accountability) constitui conceito normativo e institucional de
dificil tradugao para o portugués, abrangendo tanto a obrigagao de prestar contas (answerability) quanto
a possibilidade de sang¢ao (enforcement) em caso de descumprimento de deveres publicos. Supbe
relagdes assimétricas de poder, nas quais o agente publico deve justificar suas decisbes perante
instancias com autoridade para fiscaliza-lo, sanciona-lo ou destitui-lo. Em sua forma vertical, envolve
controle exercido por cidadaos, midia e sociedade civil; em sua forma horizontal, abrange 6rgdos como
tribunais, controladorias e agéncias reguladoras (Pinho; Sacramento, 2009).
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fortalecendo o controle social e a legitimidade democratica (Nardes; Altounian; Vieira,
2015).

A governanga publica, ao estabelecer diretrizes para a formulagéo,
implementagao e monitoramento das politicas publicas, se aplica a diversas areas da
administragcao estatal, sendo fundamental para a prestacédo eficiente de servigos
essenciais a sociedade.

Para Buta e Teixeira (2020), a governanga publica é fundamentada na
interacdo entre atores estatais e ndo estatais, configurando-se como um processo
essencialmente cooperativo de formulagao e implementagdo de politicas publicas.
Diferentemente de abordagens tradicionais centralizadas, a governanga publica
pressupde que o poder de decisdo é compartilhado entre governo e sociedade, por
meio da negociagao e da construcdo de redes mistas que viabilizam consensos sobre
problemas coletivos.

Vale destacar, ainda, que a governanga evoluiu de um modelo informal e
descentralizado para um sistema estruturado e normatizado, garantindo
previsibilidade na tomada de decisbes e no funcionamento das organizacées em
diferentes esferas, conforme discutido por Nardes, Altounian e Vieira (2015).

Destaca-se, também, que os principios da governanga sao amplamente
aplicaveis a diferentes tipos de organizagdes, independentemente de sua natureza ou
setor de atuacéo (Teixeira; Gomes, 2019). A nogédo de governanga esta, portanto,
ligada a um novo paradigma da gestao publica, que € pautada ndo mais apenas pelas
intengdes ou pelo cumprimento de formalidades burocraticas, mas também pelos
resultados e pela eficiéncia na obtencao desses, a chamada administragcao publica
“gerencial” (Vieira, 2023)°.

Peters (2013) propde uma concepgao de governanga de carater mais genérico,
focado em quatro fungdes fundamentais que devem ser realizadas para que se
governe, quais sejam: (i) o estabelecimento de metas coletivas; (ii) a busca por
coeréncia e coordenagado entre politicas e organizagdes; (ii) a implementagao,

envolvendo multiplos agentes e instrumentos; e (iv) a responsabilizagcédo e avaliagao,

6 De acordo com Vieira (2023), a Administragdo Publica Gerencial representa uma transformagdo no
modo como o Estado conduz suas fun¢gdes administrativas, especialmente a partir da segunda metade
do século XX. Tal modelo surge como uma tentativa de adaptar o setor publico as novas exigéncias da
sociedade contemporanea, marcadas pela globalizagédo, avango tecnoldgico e crescente demanda por
servigos mais eficazes. A proposta central é deslocar o foco dos procedimentos formais para os
resultados obtidos, priorizando a eficiéncia, a economicidade e a qualidade no atendimento ao cidadao,
que passa a ser visto como o principal destinatario da agao publica.
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indispensaveis para o aprendizado institucional e para a melhoria continua do
desempenho estatal.

Em resumo, a governanga publica envolve principios e diretrizes que orientam
a atividade governamental, tanto em seus procedimentos administrativos quanto em
seus objetivos estratégicos. A governanca publica extrapola, portanto, a visao de que
a administragao publica € um fim em si mesma, impondo a necessidade de uma
atuacdo pautada em metas, controle de resultados e transparéncia na tomada de
decisdes.

Diante da diversidade de abordagens apresentadas, observa-se que o debate
contemporaneo sobre governanga publica tem se deslocado, progressivamente, da
énfase exclusiva nas estruturas formais e nos mecanismos hierarquicos de decisio
para a analise dos processos de coordenacdo, interagdo e compartiihamento de
responsabilidades entre multiplos atores.

Essa inflexdo analitica nao implica a substituicdo do conceito de governanca
publica, mas evidencia a necessidade de explorar, de forma mais detalhada, como
tais interacdes se estruturam no interior das politicas publicas, especialmente em
contextos marcados por elevada complexidade institucional e social. E nesse
horizonte analitico que se insere a discussdo sobre governanga colaborativa,
entendida como uma abordagem que explicita essa dimenséo relacional ja presente
no conceito mais amplo de governanca.

Para Ansell e Gash (2007), a governanga colaborativa refere-se a um modelo
no qual governo e atores sociais passam a construir politicas de forma conjunta,
participando de ciclos decisorios estruturados pelo dialogo, pela negociacao e pela
busca de consenso. Nessa perspectiva, o foco recai sobre a construgdo conjunta de
solucdes, no equilibrio entre os participantes e na busca de resultados que expressem
beneficios coletivos.

Os autores enfatizam que a colaboragcdo depende do equilibrio de poder, da
construcédo de confianga ao longo do tempo, do dialogo face a face e de pequenos
avangos que geram um ciclo virtuoso. A governanga colaborativa, ainda na visao dos
autores, € um arranjo formal, com participacao direta de atores publicos e nao estatais
na tomada de decisdes por consenso.

Emerson, Nabatchi e Balogh (2012) ampliam essa compreensao ao definirem

a governanga colaborativa como um sistema de processos e arranjos que ultrapassam
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fronteiras organizacionais e setoriais, integrando atores publicos, privados e da
sociedade civil em esforgos coordenados para enfrentar problemas coletivos.

Na perspectiva desses autores, a colaboracdo depende de condigdes como
engajamento inclusivo, confianga mutua, lideranga mediadora, regras institucionais
claras e capacidades operacionais que sustentem a agao conjunta. A efetividade
desse regime colaborativo também se apoia na construcdo de motivagdes
compartilhadas e na producdo de resultados percebidos como legitimos pelos
participantes.

Martins et al. (2024) observam que essa concepgao tem sido amplamente
mobilizada em estudos sobre politicas publicas, sobretudo diante de problemas
complexos’ que ndo podem ser enfrentados de forma unilateral. Ao analisarem a
evolugdo do campo tedrico-analitica acerca da governanga, esses autores mostram
que os modelos citados se tornaram referéncias centrais, enquanto novas agendas
de pesquisa tém enfatizado o nivel local, a participacéo social ampliada, o design e a
inovacéo, apontando para a necessidade de atualizar e expandir os frameworks
existentes.

Ainda segundo esses autores, ha variagdes conceituais entre definicdes mais
restritivas, que condicionam a colaboragao a formalizagao de arranjos institucionais,
e aquelas que admitem praticas informais como igualmente relevantes. Em ambas as
perspectivas, a nocao central € a de que a interagcdo entre diferentes atores é
indispensavel para o enfrentamento de desafios publicos de maior complexidade.

Nessa direcao, Pires e Gomide (2018) destacam que a governanga nao se
esgota na interagao entre atores, mas envolve a capacidade efetiva do Estado de
coordenar processos, mobilizar recursos e estruturar instrumentos que viabilizem a
implementacgao das politicas. Para os autores, as capacidades estatais correspondem
ao conjunto de atributos que permite ao Estado identificar problemas, formular

solugdes e entrega-las a sociedade, envolvendo recursos organizacionais, financeiros

7 De acordo com Santos, Koerich e Aperstedt (2018), um problema pode ser entendido como uma
perturbacdo no estado natural ou desejavel de um sistema, exigindo algum tipo de intervengéo.
Contudo, as autoras destacam que nem todos os problemas possuem a mesma natureza ou
intensidade, o que produz diferentes niveis de complexidade. A partir de autores como Glouberman e
Zimmerman (2002) e Ackoff (1974), elas explicam que os problemas complexos se distinguem dos
simples e dos complicados porque cada situagdo € Unica, as solugbes anteriores ndo garantem
resultados futuros e o conhecimento especializado, embora Gtil, ndo basta para compreendé-los. Esses
problemas sdo mal estruturados, apresentam pouco consenso sobre prioridades e metas e possuem
multiplas dimensodes que se entrelagcam de forma indissociavel, configurando um cenario de ‘desordem’.
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e tecnoldgicos, bem como competéncias analiticas e operacionais voltadas a agao
governamental.

Além disso, esses autores distinguem duas dimensdes centrais das
capacidades estatais: a técnico-administrativa, relacionada a existéncia de
burocracias profissionalizadas e a coordenacao interna do aparelho estatal, e a
politico-relacional, vinculada a habilidade do Estado de dialogar, negociar e construir
consensos com atores sociais, econémicos e politicos. Em conjunto, essas dimensdes
condicionam a eficiéncia, a legitimidade e a continuidade das politicas publicas,
sobretudo em contextos federativos e fragmentados.

Com base nisso, Pires e Gomide (2018) desenvolvem a abordagem dos
arranjos institucionais de implementacdo, entendidos como o conjunto de regras,
processos e instrumentos que estruturam a interagdo entre os atores envolvidos em
uma politica publica. Esses arranjos definem papéis, distribuem responsabilidades,
organizam mecanismos de coordenagdo e moldam a capacidade estatal de atingir
resultados.

De modo complementar, Lotta e Vaz (2015) definem os arranjos institucionais
como o conjunto de regras e instancias que determinam quem participa das decisdes,
qual o escopo das agdes e como se estruturam as relagbes entre os atores. Para
esses autores, arranjos tém sido utilizados no Brasil para enfrentar a complexidade
das politicas publicas em um contexto federativo desigual, exigindo formas de
coordenacao horizontal entre setores e vertical entre diferentes niveis de governo.

Lotta e Vaz (2015) apontam, também, que tais arranjos buscam superar
modelos hierarquizados e setorializados, orientando a acao publica para formas mais
transversais, cooperativas e voltadas a efetividade. Para Pires e Gomide (2018),
essas configuragdes correspondem ao “modelo de governanga” concreto de cada
politica, produzindo maiores ou menores capacidades de execugao conforme sua
estruturagao.

Além do debate sobre arranjos institucionais, entende-se ser fundamental, para
efeitos de analise, estabelecer a diferenca entre governanga e gestdo. Enquanto a
governanga se ocupa da definigdo de diretrizes estratégicas, supervisao e controle, a
gestao é responsavel pela execucédo dessas diretrizes, assegurando que os planos
estabelecidos sejam implementados de maneira eficaz e eficiente (TCU, 2020).

Sob a perspectiva institucional adotada pelo TCU (2020), a governanga

estabelece a dire¢cdo a ser seguida, com base em evidéncias e na consideragao dos
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interesses das partes envolvidas, enquanto a gestao operacionaliza essa diregao por
meio do planejamento, da execugéo das agbes e do monitoramento de indicadores e
riscos, garantindo a entrega de resultados alinhados aos objetivos estratégicos. Tal

relacdo pode ser visualizada na representagao a seguir:

Figura 1 - Relag&o entre governanga e gestéo

GOVERNANCA GESTAO
Avaliar Dirigir % Planejar Executar
Efetividade Eficdcia
Economicidade Eficiéncia
Accountability
-+
Monitorar Controlar

Fonte: TCU (2020, p. 17).

A figura acima, destaca que governanga e gestao operam de forma integrada,
articulando a definigdo da direcdo estratégica, expressa nas fungbes de dirigir,
monitorar e avaliar, com a capacidade de implementacéo, que se concretiza por meio
do planejamento, da execugao e do controle das agoes.

Compreender a relagao entre dire¢cao e operacao é fundamental para analisar
setores complexos, como o saneamento basico, nos quais os resultados dependem
da coeréncia entre decisdes estratégicas, da coordenacao entre atores e efetividade
da execucdo. E a partir dessa relagdo que se torna possivel examinar como a
governanga se organiza no setor e de que modo seu arranjo institucional condiciona
a formulacao e a implementacao da politica publica.

Para os efeitos deste trabalho, a governanga publica € compreendida como a
forma pela qual o Estado estrutura e coordena arranjos institucionais destinados a
orientar, monitorar e avaliar a implementacdo de politicas publicas, articulando
multiplos atores, instrumentos e niveis de governo, com vistas a producado de
resultados socialmente legitimos.

Essa concepcgao aproxima-se da abordagem desenvolvida por Pires e Gomide
(2018), ao enfatizar que a efetividade da politica publica depende da configuragdo das
regras, dos processos decisorios e dos mecanismos de coordenagao que organizam

a interagao entre os atores envolvidos. Nesse sentido, a governanga néo € entendida
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apenas como um conjunto normativo de principios, mas como uma configuragao
concreta de estruturas, procedimentos e relagées que condicionam a formulagao, a
coordenacgao e a execugao da politica de saneamento basico no contexto municipal.

No contexto brasileiro, a incorporagado do conceito de governancga as politicas
publicas relaciona-se as transformagdes do Estado pds-1988 e as reformas gerenciais
dos anos 1990, marcadas pela busca por eficiéncia, pela descentralizagédo
administrativa e pela maior participacdo de atores nao estatais. Nesse cenario, a
governanga emerge como resposta a crescente complexidade institucional e a

necessidade de coordenagao entre multiplos atores.

2.2 GOVERNANCA NO SETOR DE SANEAMENTO

O setor de saneamento basico oferta um conjunto de bens e servigos que
demandam altos investimentos, uma regulagao eficaz e uma fiscalizagao continua.
Partindo dessa constatacdo, assume-se que a administragao publica deve dispor de
mecanismos e seguir principios e diretrizes que orientem a sua atividade, tanto em
relagdo aos seus procedimentos administrativos quanto aos seus objetivos
estratégicos, a fim de que o processo de producdo de politicas publicas ocorra de
maneira eficiente, eficaz e efetiva.

Em face disso, a governanga assume papel central, uma vez que a efetividade
da politica de saneamento, foco deste estudo, depende da coordenacdo entre
governos em diferentes niveis, entidades reguladoras, prestadores de servigos,
organizacgdes sociais e comunidades locais.

Ao analisar a governanga no setor de saneamento basico, Pedrotti (2023a)
destaca que ela envolve duas formas de coordenacao: a horizontal, expressa na
governanca colaborativa (ou em rede), ja discutida, e a vertical, associada a
governanga multinivel, que exige coordenagcdo entre diferentes esferas
governamentais, dimensao esta reforgada pelo Novo Marco do Saneamento Basico.

Uma vez mais, € importante observar que o debate gira menos em torno da
existéncia da governanca e mais do seu nivel de desenvolvimento, expresso na
qualidade e na maturidade.

A governanga do saneamento basico, em especifico, constitui elemento

estruturante para a efetividade das politicas publicas e para o alcance das metas de
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universalizagao previstas no Novo Marco Legal do Saneamento, estabelecido pela Lei
n°® 14.026/2020.

Nesse contexto, surge o Manual Basico para Governanga em Saneamento no
Brasil — Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario, resultado da dissertacéo
de mestrado de Flavia Sartorato Pedrotti (2023a), que apresenta um instrumento de
avaliagado e aprimoramento das praticas de governanga voltadas aos titulares dos
Servigos.

O referido manual propde uma metodologia analitica composta por oito
categorias fundamentais, acompanhadas de temas de analise e niveis de maturidade,
0S quais permitem mensurar o estagio de desenvolvimento institucional dos entes
federativos na condugao dos servigos de saneamento (Pedrotti, 2023a).

A autora explica que a concepgao tedrico-metodologica do instrumento buscou
inicialmente a compreensao do funcionamento do setor, analisando documentos, em
especial a legislagdo. O estudo também incluiu uma analise de referéncias
internacionais e nacionais sobre Boas Praticas de Governanca, que serviram para
orientar a estruturacédo das categorias relevantes para a governanga do saneamento
no contexto brasileiro.

As referenciais de Boas Praticas de Governanga que subsidiaram a proposta
incluem o Referencial Basico de Governanga do TCU (Brasil, 2020b), que é
estruturado em principios e diretrizes para uma boa governanga, e 0os Principios da
OCDE para a Governanca das Aguas (OCDE, 2015), que apresenta 12 (doze)
principios® orientados a resultados.

Pedrotti (2023a) explica que esses referenciais foram utilizados para identificar
critérios e indicadores passiveis de serem adequados para o saneamento basico
brasileiro. Assim, a proposta do manual se baseia em uma escala de maturidade
institucional de 0 a 5, variando desde a inexisténcia de processos formalizados (nivel
0) até o estagio de melhoria continua (nivel 5), permitindo o autodiagnéstico das

estruturas locais e regionais de governanca.

8 Os 12 principios sao: (i) dados e informacao consistentes; (ii) uso eficiente dos recursos financeiros;
(i) quadros regulatérios solidos, (iv) praticas inovadoras de governanga; (v) integridade e
transparéncia; (vi) comprometimento das partes interessadas; (vii) compromissos equilibrados entre
utilizadores, regides rurais e urbanas e geragdes; (viii) monitorizagdo e avaliagao regular de politicas;
(ix) atribuicdes clara de papéis e responsabilidades; (x) escalas apropriadas no quadro de uma gestao
de bacias; (xi) coeréncia das politicas e coordenacdo entre setores; (xii) capacitagdo para o
desempenho das atribuicdes.
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De maneira sintetizada, Pedrotti (2023a, p.113) explica:

Apés analise de equivaléncia, a proposta consiste em 5 niveis (além do nivel
“0”, quando nio ha conhecimento sobre o tema a ser tratado). A descrigédo de
cada nivel é apresentada a seguir:

Nivel 0: Desconhece o assunto ou ndo ha agdes sobre o tema;

Nivel 1: Existe a diretriz, a atribuicdo de papéis e responsabilidades e
estrutura (departamento, setor, grupo de trabalho) para tratar o tema;

Nivel 2: O tema foi tratado, e existem mecanismos, processos ou ferramentas
ja desenhados;

Nivel 3: Os mecanismos desenhados estdo em funcionamento e geram
relatérios de desempenho;

Nivel 4: Os relatérios de desempenho séo analisados e agdes sdo tomadas,
se necessario;

Nivel 5. Existem mecanismos para atualizagdo permanente, como
participacdo em eventos para acompanhamento de tendéncias, cursos de
atualizacdo, benchmarking, e evolugao a partir de ligbes aprendidas.

Cada nivel pode conter algumas adaptagbes a partir dessa logica,
dependendo da relevancia ou dificuldade de algum estégio.

Dessa maneira, as categorias definidas por Pedrotti e Dornfeld (2023a)
abrangem os principais eixos tematicos necessarios a implementagcdo de uma
governancga efetiva, sistémica e participativa, quais sejam: a) ambiente institucional;
b) regulacéo, c) prestacao de servigos; d) financiamento; e) sistema de informacgao; f)
controle social; g) integridade e transparéncia; e h) articulagao. Tais categorias estéo

detalhadas no item a seguir.

2.2.1 Categorias de analise

De acordo com Pedrotti e Dornfeld (2023b), essas categorias se relacionam
entre si, desempenhando um papel essencial na promog¢ao de praticas coordenadas
e no fortalecimento da capacidade dos municipios para implementar politicas publicas

eficazes, eficientes e efetivas.

2.2.1.1 Ambiente institucional

O ambiente institucional configura a base organizacional e atribui
responsabilidades aos titulares dos servicos. Compreender esse ambiente implica
identificar as partes interessadas, suas atribuicdes legais, os instrumentos de
planejamento existentes e as relagdes estabelecidas entre as partes, de modo a

assegurar coeréncia e capacidade de atuagao (Pedrotti; Dornfeld, 2023b).
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A partir do Novo Marco Legal do Saneamento (Lei n°® 14.026/2020), o ambiente
institucional passou a abarcar estruturas regionalizadas de prestagdao, que buscam
ampliar a viabilidade técnica e econémico-financeira dos servicos e reduzir a
fragmentacao federativa. A definicdo dessas instancias deve vir acompanhada de
arranjos de governanga que evitem a sobreposi¢cao de competéncias e fortalegam a
capacidade técnica dos titulares dos servigos (Pedrotti, 2023a).

Pedrotti e Dornfeld (2023b) enfatizam que o primeiro nivel de maturidade esta
associado justamente a existéncia de papéis e responsabilidades formalizados e
institucionalizados, condigao necessaria a estruturagao de processos de coordenagao
entre agentes publicos e privados envolvidos na gestdo do saneamento. Nesse
sentido, o ambiente institucional funciona como o espago no qual se organizam as
relagcbes entre os atores responsaveis pela formulagdo, regulacdo, prestagcéo e
acompanhamento dos servigos, apoiando os arranjos institucionais que orientam
essas interacdes (Pires; Gomide, 2014).

Ainda para Pedrotti e Dornfeld (2023b), os critérios de avaliagdo do ambiente
institucional incluem a existéncia de politica municipal de saneamento, a atualizacao
do Plano Municipal ou Regional de Saneamento e a oferta de capacitagao ou apoio
técnico compativel com as responsabilidades do titular. Esses elementos constituem
a estrutura minima para um ambiente institucional capaz de sustentar decisdes
coerentes e promover a maturidade da governancga.

O ambiente institucional constitui o alicerce sobre o qual se estruturam as
demais dimensdes da governanga no saneamento basico. Sem a defini¢cao clara de
atribuicées, instrumentos de planejamento atualizados e capacidade técnica
minimamente instalada, torna-se inviavel avangcar em praticas regulatérias,
operacionais ou de financiamento que alcancem niveis superiores de maturidade
(Pedrotti; Dornfeld, 2023b).

A centralidade dessa categoria se torna ainda mais evidente no contexto pos-
Lei n® 14.026/2020, que redistribuiu responsabilidades, reforcou a necessidade de
coordenacao interfederativa e condicionou 0 acesso a recursos publicos a existéncia
de arranjos institucionais robustos. Assim, compreender o ambiente institucional é
condi¢ao indispensavel para analisar como os entes federativos configuram seus
modelos de governanga e estruturam a prestagcado dos servigos (Pedrotti; Dornfeld,
2023b).
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2.2.1.2 Regulagao

A governanga do saneamento deve considerar a regulagéo, responsavel pela
moderacgao entre o contratante, os usuarios e o prestador de servigos. De acordo com
Pedrotti (2023a), a categoria regulagao abrange a definicdo de normas, padrbes de
qualidade, a metodologia de calculo de tarifas e outros pregos publicos, além de
procedimentos de fiscalizacdo. Cabe a entidade reguladora estabelecer tarifas que
garantam o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, sem comprometer a
modicidade tarifaria.

Além disso, a entidade reguladora é também responsavel por verificar o
cumprimento das metas e diretrizes previstas nos planos de saneamento, fiscalizar a
execucao dos servicos e aplicar as sangoes estipuladas nos instrumentos contratuais
e nalegislacao do titular (Pedrotti, 2023a). Assim, a regulacao funciona como instancia
de controle técnico e juridico sobre a prestacdo do servigo, assegurando que 0s
objetivos publicos estabelecidos pelo titular sejam observados no cotidiano da
operagao.

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA), por exemplo,
exerce papel de destaque nesse contexto ao instituir normas de referéncia voltadas a
uniformizacdo regulatéria, conforme estabelece a Lei n° 14.026/2020. A fungao
regulatoria deve equilibrar os interesses entre contratantes, usuarios e prestadores,
assegurando o cumprimento dos planos de saneamento e a observancia dos
principios da modicidade tarifaria e do equilibrio econémico-financeiro (Brasil, 2020a).

Pedrotti (2023a) ressalta que a efetividade da regulagcao depende nao apenas
da existéncia de normas ou procedimentos, mas também da capacidade do titular de
dialogar tecnicamente com a entidade reguladora, integrar a¢des de fiscalizagédo e
articular planejamento, metas e controle contratual. Assim, a maturidade da categoria
envolve coordenacgao continua entre titular, regulador e prestador, o que assegura
coeréncia entre metas, indicadores e praticas operacionais.

No que se refere aos niveis de maturidade, Pedrotti e Dornfeld (2023b)
destacam que o tema da fiscalizacdo € central para avaliar o desenvolvimento da
regulacao. Em niveis intermediarios (Nivel 2), exige-se a existéncia de procedimentos
formalizados, com escopo e métodos definidos para inspecdo e aplicacdo de

penalidades. Em niveis mais avangados (Nivel 3), essas atividades ja resultam em
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relatérios sistematicos de desempenho, utilizados para orientar decisdes, revisar

metas e aperfeigoar a gestao contratual.

2.2.1.3 Prestacao de servigos

A categoria prestacdo de servigos € considerada a dimens&o operacional da
governancga, tendo como foco principal a entrega dos servigos de saneamento a
populagcdo. Na proposta metodoldgica apresentada por Pedrotti (2023a), essa
categoria deriva da dimensao de capacidade de resposta identificada nos referenciais
de governancga analisados por ela.

Explica a autora (2023a) que a prestagcéo dos servigos de saneamento pode
ser realizada de forma direta (por 6rgéos e entidades da administragdo publica) ou
indireta, mediante concessao, permissao, contratos com empresas publicas ou
privadas, organizagdes sociais, empresas terceirizadas ou consoércios publicos
intermunicipais. O titular dos servigos (municipio, regido, microrregido ou consorcio) é

o responsavel por gerir e acompanhar essa prestacdo. Complementa que:

Os contratos que regem a prestagao de servigo devem apresentar uma série
de informagdes que vao balizar a condugao dos trabalhos e o relacionamento
entre contratante e contratada. Destaca-se a exigéncia de:

o Critérios, indicadores, férmulas e parametros definidores da qualidade do
Servigo;

* Metas (expansao dos servi¢os, reducdo de perdas, aproveitamento de agua
de chuva, reuso, qualidade, entre outros) além das metas de
universalizagdo estabelecidas pelo Marco Legal do saneamento (99%
(noventa e nove por cento) da populagdo com agua potavel e de 90%
(noventa por cento) da populagao com coleta e tratamento de esgotos até
31 de dezembro de 2033), prioridades de agao;

¢ Plano de Saneamento Basico;

e Estudo que comprove a viabilidade técnica e econdmico-financeira da
prestacdo de servigos, e planos de investimentos em consonancia com o
plano apresentado;

¢ Designacdo de entidade de regulagdo e de fiscalizagdo, e como serédo
fiscalizados;

¢ Possiveis receitas alternativas, complementares ou acessoérias;

¢ Reparticdo dos riscos entre as partes (Pedrotti, 2023a, p. 61-62).

Ainda de acordo com a autora, os contratos devem ainda definir metas de
expansao, critérios de qualidade, indicadores de desempenho, estratégias de reducao
de perdas e o conjunto de obriga¢des do prestador, incluindo a corre¢ao de falhas na
rede hidraulica e a represséao as ligagdes irregulares, conforme previsto no art. 10 da
Lei n® 11.445/2007.
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Os instrumentos contratuais orientam ndo apenas a execug¢ao dos servigos,
mas também a atuacgao da regulagao, que analisara: (i) a regularidade e a capacidade
econdmico-financeira do prestador; (ii) o plano de investimentos e seu alinhamento ao
plano de saneamento; e (iii) o atendimento a indicadores técnicos e praticas de
inovagao tecnoldgica, conforme diretrizes do modelo de governanca (Pedrotti, 2023a).

Além dos requisitos contratuais, a maturidade da categoria prestacdo de
servigos depende do grau de formalizagdo e uso de mecanismos de monitoramento
continuo. Nos niveis mais basicos, observa-se apenas a existéncia de contrato e a
defini¢ao inicial das obriga¢des do prestador. Em estagios intermediarios, a execugao
passa a ser acompanhada por indicadores, procedimentos de avaliagao e registros
sistematicos de desempenho (Pedrotti; Dornfeld, 2023b).

Nos niveis mais elevados, os resultados gerados s&o analisados, utilizados
para retroalimentar decisdes e incorporados as praticas de melhoria continua, em
articulagdo com a entidade reguladora. Assim, a efetividade da prestacao esta
diretamente associada a capacidade do titular de integrar monitoramento, avaliagéo e
gestdo contratual, assegurando coeréncia entre metas, investimentos e padrdes de
qualidade (Pedrotti; Dornfeld, 2023b).

2.2.1.4 Financiamento

O financiamento constitui uma das categorias centrais da governanga no
saneamento basico, dada a magnitude dos investimentos necessarios para a
implantacdo, ampliagdo e manutengao da infraestrutura e para o alcance das metas
de universalizagao previstas no Novo Marco Legal do Saneamento.

Trata-se de um eixo estruturante da politica publica, na medida em que
condiciona a sustentabilidade econémica do setor e a capacidade dos entes
federativos de implementar solugdbes em um horizonte de longo prazo. Segundo
Pedrotti e Dornfeld (2023a), a categoria analisa a capacidade dos entes publicos em
mobilizar e aplicar recursos financeiros.

Conforme destaca Pedrotti (2023a), a Unido exerce papel fundamental no
financiamento do saneamento, atuando por meio do Ministério das Cidades e da ANA,
na coordenacgao e no fomento aos investimentos. Estados e municipios, por sua vez,

podem instituir fundos préprios de saneamento ou aderir a estruturas de cooperacao
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federativa voltadas a captacéao e aplicagédo de recursos.

Sobre esse tema, o Novo Marco Legal, mais precisamente no seu artigo 50,
introduziu condicionantes importantes, ao vincular o acesso a recursos federais a
regularidade contratual e a adesdo a estruturas regionalizadas de prestagao,
consideradas estratégicas para ampliar a viabilidade econémico-financeira e reduzir a
fragmentacgao federativa (Brasil, 2020c).

E de se ressaltar que quando a prestagdo de servigos é realizada de forma
indireta, por meio de concessao a empresas privadas os investimentos previstos
contratualmente devem ser mobilizados pelo proprio prestador. A capacidade
econbmico-financeira da concessionaria torna-se elemento central da
sustentabilidade do contrato (Brasil, 2020).

A maturidade dessa categoria depende da articulagdo entre planejamento,
capacidade técnica e execucao orgamentaria. Nos niveis iniciais, ha apenas previséao
genérica de recursos ou planos dissociados das possibilidades reais de
financiamento. Em estagios intermediarios, o ente ja elabora estudos de viabilidade,
identifica fontes e alinha parcialmente o orcamento aos planos de saneamento. Nos
niveis mais avangados, observa-se monitoramento sistematico da execucao
financeira, avaliacdo de resultados e vinculagdo entre metas, custos e fontes de
recursos, com integracdo plena entre planejamento e investimentos (Pedrotti;
Dornfeld, 2023b).

2.2.1.5 Sistemas de informacéao

A categoria sistemas de informagéo integra o modelo de governanga por sua
centralidade na produgao, organizagao e divulgacdo de dados que fundamentam o
planejamento, a regulacao e a avaliagéo dos servigos de saneamento basico. Pedrotti
e Dornfeld (2023b, p. 38) ressaltam que “uma boa governanca requer a apresentacao
de contas as partes interessadas, com grau aceitavel de confiabilidade, em tempo util
e adequado”.

Além de implantar seu préprio sistema de informagao, os titulares dos servigos
de saneamento basico contam com o Sistema Nacional de Informagdes em
Saneamento Basico (SINISA), ferramenta do governo federal para coletar, organizar

e divulgar dados sobre o saneamento.
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Nos termos do art. 53 da Lei n® 14.026/2020, a Unido é responsavel por instituir
e gerir o SINISA, articulando-o ao Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SINGREH). Os titulares, prestadores e reguladores devem fornecer dados
periodicamente, enquanto a ANA mantém a lista atualizada das entidades que adotam
normas de referéncia nacionais (Pedrotti, 2023a).

Ainda segundo a autora, a categoria sistemas de informacéo foi incorporada ao
modelo de governanga devido a importancia do acesso a dados confiaveis para a
formulacdo e o monitoramento de politicas publicas capazes de atender as demandas
sociais e ambientais. Nesse sentido, a autora identifica dois temas principais de
analise: (i) o sistema de informacgao préprio do titular; e (ii) o fornecimento de dados
ao SINISA, elemento essencial para a consolidagdo de uma base nacional
padronizada de indicadores.

Quanto a maturidade institucional, Pedrotti e Dornfeld (2023b) apontam que os
niveis iniciais se caracterizam por registros inexistentes ou diretrizes apenas formais.
Nos niveis intermediarios, ja ha sistemas estruturados, geragao de relatérios e ajustes
a partir de avaliagdes. Nos niveis mais avangados, observa-se integragao entre bases
locais e nacionais, uso sistematico dos dados para decisdes e mecanismos continuos

de atualizacéo e aprendizagem (Pedrotti; Dornfeld, 2023b).

2.2.1.6 Controle social

A categoria controle social integra o modelo de governanga por assegurar o
direito a informacgao e a participagao da sociedade na formulacdo, no planejamento,
na execugao e na avaliacdo das politicas publicas de saneamento basico. Conforme
Pedrotti e Dornfeld (2023b), esse eixo envolve a existéncia de espagos
institucionalizados de participagdo, como conselhos municipais, audiéncias publicas,
consultas e conferéncias, que permitam ao cidaddao acompanhar e influenciar as
decisdes do titular dos servigos.

O Marco Legal (Brasil, 2020c), reforca a necessidade de mecanismos
permanentes de monitoramento, participagcao qualificada e representacao técnica nas
instancias de controle social, ampliando a responsabilidade dos entes federativos
quanto a transparéncia e ao compartilhamento de informacao.

Pedrotti (2023a) retrata que o controle social constitui um dos pilares da Politica

Nacional de Saneamento Basico, configurando-se como o conjunto de mecanismos e
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procedimentos que assegurem a populagcdo o direito de acompanhar, fiscalizar e
influenciar a formulagdo, a execugdo e a avaliagdo das politicas publicas e dos
servicos prestados.

A autora ainda explica que a responsabilidade pela instituicdo desses
instrumentos recai sobre os titulares dos servigos publicos de saneamento, que deve
assegurar publicidade aos planos, estudos, decisdes e instrumentos regulatorios,
promovendo transparéncia e accountability administrativa. Entre os mecanismos de
participagédo previstos pela legislacdo, destacam-se debates e audiéncias publicas,
consultas e conferéncias das cidades, além da atuagdo em Orgaos colegiados
consultivos.

Para Pedrotti (2023a, p. 38):

[...] conforme descrito no Estatuto da Metrépole, a participagéo da sociedade
civil € em carater deliberativo, e ndo apenas consultivo. A Lei 11.445/07
(Brasil, 2007b) atribui ao Titular dos Servigos a responsabilidade de
estabelecer os mecanismos e os procedimentos de controle social. No
Decreto n° 7.217 de 21 de junho de 2010 (Brasil, 2010d), que regulamentou
a referida Lei, o controle social dos servigos publicos de Saneamento Basico
poderia ser instituido mediante adogao, entre outros, de mecanismos como
debates e audiéncias publicas, consultas publicas, conferéncias das cidades,
ou participagao de 6rgaos colegiados de carater consultivo na formulagéo da
politica de Saneamento Basico, bem como no seu planejamento e avaliagao.

No ambito da regionalizagédo, o Estatuto da Metropole (Lei n® 13.089/2015)
impbe as estruturas interfederativas — como unidades regionais, microrregides e
aglomeragodes urbanas — a adogao de uma governanga que inclua instancia colegiada
deliberativa com representacao da sociedade civil. A autora (2023a) explica que essa
exigéncia busca garantir a participacao efetiva dos cidadaos e de suas associagdes
nas decisdes relativas a gestdo e ao planejamento territorial, promovendo o controle
social sobre as atividades dos organismos gestores e fortalecendo o exercicio pleno
da cidadania.

Todavia, observa-se que, apesar de o controle social constituir instrumento
essencial a boa governanga e a transparéncia, as legislagdes analisadas ainda lhe
conferem baixa énfase, sem estabelecer mecanismos concretos e especificos para
sua implementacdo. Essa lacuna normativa e operacional representa um desafio a
efetividade da participagédo popular e a consolidagcdo de um modelo de gestdo

verdadeiramente democratico e inclusivo no setor de saneamento basico.
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Além disso, a Gestdao Orgamentaria Participativa apresenta-se como
componente relevante desta categoria, ao assegurar a participagao da populagao nas
etapas de elaboragéo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). A realizagdo de debates e consultas
publicas constitui requisito para aprovagdo desses instrumentos pela Camara
Municipal, reforcando o carater deliberativo e coletivo das decisdes financeiras que
impactam o saneamento (Pedrotti, 2023a).

Quanto aos niveis de maturidade, Pedrotti e Dornfeld (2023b) indicam que os
estagios iniciais se caracterizam pela auséncia de instancias participativas ou por
mecanismos apenas formais. Em niveis intermediarios, ha realizagao periddica de
audiéncias e reunides, ainda com baixa influéncia sobre a tomada de decisdo. Nos
niveis mais avancgados, a participagao € institucionalizada, articulada a sistemas de
informacdo e utilizada para orientar ajustes e decisdes, configurando maior

responsividade na governancga.

2.2.1.7 Transparéncia e integridade

A categoria transparéncia e integridade relaciona-se diretamente a ética publica
e a divulgacao ampla e acessivel de informagdes institucionais, elementos essenciais
para a legitimidade da governanga (Pedrotti; Dornfeld, 2023b). Essa dimensao
compreende tanto a ética na condugao das atividades quanto a garantia de acesso a
informacao, exigindo que todos os atores envolvidos atuem com honestidade,
equidade e responsabilidade.

Assim, a transparéncia opera como vetor que viabiliza a integridade
institucional no ambito da governanga. A boa governanga exige a divulgacéo de
relatorios, pareceres e decisdes por meio eletrénico, em consonancia com a Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacéao). A integridade institucional, por sua vez,
envolve a adogédo de programas de compliance, gestdo de riscos e prestacado de
contas (accountability), pilares fundamentais da governanga publica contemporanea
(Brasil, 2017; Pedrotti, 2023a).

Para Pedrotti (2023a), cabe ao titular dos servigos assegurar publicidade a
relatorios, estudos, decisbes e demais instrumentos relacionados a regulagao e a
fiscalizagdo, além de garantir que usuarios e prestadores tenham amplo acesso as

informagdes sobre o0s servigos. Isso inclui conhecimento prévio de direitos e deveres,
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acesso ao manual de prestacao do servigo e disponibilizagao de relatorios periddicos
sobre a qualidade da prestacgao.

Quanto aos niveis de maturidade, Pedrotti e Dornfeld (2023b) indicam que os
estagios iniciais se caracterizam pela inexisténcia de politicas formais de
transparéncia ou pela divulgacao limitada de informagdes. Em niveis intermediarios,
ja ha rotinas estruturadas de publicagao e canais de acesso a informacao. Nos niveis
mais avangados, observam-se praticas consolidadas de integridade, gestédo de riscos
e producéo ativa de relatérios, com integragéo entre transparéncia, controle social e

monitoramento dos servigos, fortalecendo a accountability institucional.

2.2.1.8 Articulagao

A articulagado, por sua vez, mostra-se fundamental em virtude da natureza
transversal do saneamento basico, que envolve areas da saude, meio ambiente, uso
de solos, politicas publicas e recursos hidricos. A articulacdo pode ser de ordem
técnica, voltada a compatibilizagdo entre planos nos niveis municipal, estadual e
federal; e politica, relacionada ao engajamento de diferentes atores institucionais
(Pedrotti; Dornfeld, 2023b).

A integracdo entre o Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), o
Plano Nacional de Residuos Sodlidos (Planares) e o Plano Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH) é considerada essencial para evitar sobreposi¢cées e promover a
eficiéncia administrativa (Pedrotti; Dornfeld, 2023a). A ANA, neste caso, desempenha
papel estratégico nessa harmonizagao, estimulando a governanca interfederativa e a
cooperacgao entre entes federativos.

Segundo Pedrotti (2023a), se o titular aderir a prestagao regionalizada, o Plano
Regional de Saneamento Basico prevalece sobre os planos municipais, quando
existirem. A governanca interfederativa (em regides metropolitanas, por exemplo)
exige a compatibilizagdo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orgamentarias e
orcamentos anuais dos entes envolvidos.

A autora explica:

O texto do Marco Legal do Saneamento Basico (Lei n® 14.026/20) (Brasil,
2020c) deixa claro a intengdo de estimular a livre concorréncia,
competitividade, eficiéncia e sustentabilidade econdmica na prestagao de

servigcos, mas também de estimular a cooperagao entre os entes federativos
com vistas a prestacao, a contratagédo e a regulagéo dos servigos. Incentiva-
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se também, a prestagéo regionalizada de servigos, de forma a contribuir para
a viabilidade técnica e econémico-financeira através de ganhos de escala e
eficiéncia (Pedrotti, 2023a, p. 33).

Por fim, quanto aos niveis de maturidade, Pedrotti e Dornfeld (2023b) indicam

que os estagios iniciais apresentam agdes isoladas e pouca integragcao entre setores

e esferas governamentais. Em niveis intermediarios, ja existem esforgos de

compatibilizagdo e cooperagao parcial. Nos niveis mais avangados, ha estruturas

interfederativas consolidadas, com articulagcdo integrada entre planejamento,

orgamento e regulagao, resultando em maior coeréncia e eficiéncia na implementacao

das politicas.

2.2.2 Sintese das categorias analiticas da governanga

Como forma de sintetizar a discussdo acerca das categorias de analise,

apresenta-se um quadro sintético de referéncia, destacando os principais aspectos de

cada dimenséao:

Quadro 1 - Categorias analiticas da governanga no saneamento basico

Categoria

Elementos centrais

Ambiente institucional

Definicao de papéis e responsabilidades; existéncia de politicas e
planos de saneamento; capacidade técnica e institucional.

Regulagao

Normatizagdo e tarifagdo; acompanhamento de metas;
fiscalizagdo; procedimentos formalizados de fiscalizagao;
independéncia e capacidade regulatoéria.

Prestagao de servigos

Relagdo entre titulares e prestadores; execugdo contratual;
indicadores de desempenho.

Financiamento

Sustentabilidade econémico-financeira; planos de investimento;
capacidade de mobilizagéo e alocagao de recursos.

Sistemas de informacgao

Disponibilidade e confiabilidade de dados; integracéo ao sistema
nacional; transparéncia na divulgacgéo.

Controle social

Instancias consultivas e deliberativas; direito a informacao;
monitoramento pela sociedade.
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Transparéncia e Etica publica; acesso & informacédo; praticas de integridade,
Integridade gestao de riscos e accountability.
. = Coordenacao intersetorial e interfederativa; integracdo entre
Articulagao . T I
niveis de governo; compatibilizagdo de politicas e planos.

Fonte: adaptado de Pedrotti e Dornfeld (2023a).

As categorias propostas pelas autoras citadas auxiliam na avaliagédo integrada
e sistétmica da governanga no setor, reconhecendo a complexidade e a
interdependéncia entre os diferentes elementos que influenciam a efetividade, eficacia
e eficiéncia das politicas publicas de saneamento.

Conforme destaca Pedrotti (2023a), a governanca publica, especialmente no
saneamento, deve ser compreendida como um conjunto de mecanismos de lideranga,
estratégia e controle voltados a geragcdo de valor publico — isto €, a entrega de
resultados efetivos e Uteis a sociedade, em consonancia com o Decreto n°® 9.203/2017.

A autora observa, ainda, que a Lei n° 14.026/2020 fortaleceu o papel do titular
dos servicos, no caso O municipio, a0 mesmo tempo em que estimulou a
regionalizacao e a formagéao de blocos e unidades intermunicipais, de modo a garantir
viabilidade técnica e econdmica, mediante subsidios cruzados entre municipios
superavitarios e deficitarios.

Assim, a governanga no saneamento nao se limita a gestdo administrativa, mas
envolve a articulagdo institucional, a coordenacédo entre entes federativos e a
integracéo de politicas publicas correlatas, como as de recursos hidricos e de meio
ambiente.

A seguir, discute-se a insercdo das concessdes no arcabougo da governanca
publica, bem como os seus fundamentos legais, implicagdes praticas e controvérsias

no campo do saneamento.
2.3 CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS AO SETOR PRIVADO

2.3.1 Estado, neoliberalizagao e a institucionalizagao das concessoes

A atuacado do Estado brasileiro nas politicas publicas tem sido historicamente
moldada por diferentes projetos de desenvolvimento e arranjos econémicos. As
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transformacdes no papel estatal resultaram em distintas formas de gestdo, de
regulacéo e de prestagao dos servigos publicos ao longo das décadas.

Durante o periodo desenvolvimentista, especialmente entre as décadas de
1930 e 1980, o Estado brasileiro assumiu papel central como planejador, executor e
financiador de politicas publicas. De acordo com Bielschowsky (2000), a estratégia
brasileira se baseou na industrializagado por substituicdo de importa¢des, alicercada
por uma intervengéo estatal que compreendia desde o planejamento econdmico até a
prestacdo direta de servigos publicos essenciais.

Com a intensificagdo da crise fiscal e as transformagbdes do capitalismo
internacional nos anos 1980, esse modelo foi progressivamente substituido por uma
agenda liberal que expressa o paradigma neoliberal. Bresser-Pereira (1996) observa
que, nesse novo arranjo institucional, difundiram-se reformas orientadas para o
mercado, com destaque para processos de liberalizagdo, privatizagdes e programas
de desregulagao que reduziram a intervencgao direta do Estado em setores antes sob
seu controle.

O referido paradigma consolidou-se nas décadas de 1990 e 2000,
reposicionando o Estado ao concentrar sua atuagao na estabilidade macroeconémica,
na regulacédo e na coordenacéo indireta de atividades econémicas em um ambiente
de crescente competicao internacional (Lopes, 2016).

Nesse sentido, Grotti (2011) evidencia que a adogédo de instrumentos como
concessdes e parcerias publico-privadas ganhou centralidade como estratégia para
ampliar a capacidade estatal de viabilizar investimentos e enfrentar déficits estruturais
de infraestrutura, sobretudo em razao das restri¢cdes fiscais que marcaram o periodo.

Para Nohara e Postal Junior (2018, p. 390), “é nesse ambiente politico-
econdmico que vai despontar um novo modelo de gestdo administrativa, qual seja, o
modelo gerencial”’, no qual, ainda de acordo com os autores, ha uma retragdo do
Estado, que saiu de um papel de prestador direto do servigo publico para uma fungao
eminentemente fiscalizatoria e regulatoria.

Nos anos 2000, emerge o neodesenvolvimentismo como tentativa de
reconciliar crescimento econdmico e inclusao social. Bresser-Pereira (2006) defende
que esse modelo combinava disciplina fiscal, valorizagdo do mercado interno e
fortalecimento de empresas nacionais, sem romper com os fundamentos da

macroeconomia herdados do periodo liberal.



45

Apesar dos avangos em investimentos publicos e politicas sociais, 0
neodesenvolvimentismo manteve elementos centrais da racionalidade neoliberal.
Como ressalta Sampaio Jr. (2011), a politica econémica manteve a ldgica
macroecondmica subordinada aos interesses do mercado, conservando a
centralidade do capital privado e os limites impostos pelas regras fiscais, o que
restringiu a capacidade do Estado de promover direitos sociais de forma universal.

A critica formulada por autores como Sampaio Jr. (2011) sustenta que o
neodesenvolvimentismo atualiza a racionalidade neoliberal sob aparéncia
socializante. O Estado, nessa perspectiva, atua como fiador da acumulagao
capitalista, promovendo garantias institucionais ao setor privado em areas
tradicionalmente publicas, a exemplo do saneamento basico.

Nesse contexto, as concessdes de servicos publicos consolidaram-se como
instrumento institucional que viabiliza a atuacéo de empresas privadas em areas antes
diretamente administradas pelo Estado. Trata-se de uma estratégia adotada por
diversos governos como forma de enfrentar limitagcbes orcamentarias, modernizar a
infraestrutura e melhorar a eficiéncia da prestagao dos servicos.

Para Grotti (2011, s/p.), o “instituto da concesséo é velho, por ter sido o primeiro
modo de descentralizagdo de servigos publicos. Mas, a concessao utilizada para
diminuir o aparelhamento do Estado, ou seja, com o objetivo de privatizar, € novo”.

Ainda de acordo com essa autora, o regime de concessao era uma vantagem
para o Estado, que, por meio dela, prestava um servigo publico essencial sem énus
financeiro para a Administracao e, em especial, sem correr os riscos econémicos de

toda exploragao industrial. Grotti (2011, s/p.) contextualiza que:

No século XIX uma das questbes vitais da concessao era garantir para o
empreendedor privado o compromisso estatal de rentabilidade. Hoje, a
questao fundamental certamente ndo é essa. O principal é fazer com que o
Estado trate de modo equénime os competidores. Portanto, nao se trata de
fazer da concessao um instrumento para comprometer o Estado com a
rentabilidade do empreendimento, mas fazer da concessao um instrumento
para o tratamento igualitario dos prestadores pelo préprio Estado.

No Brasil, a adog¢ao mais sistematica desse modelo ganhou impulso a partir da
década de 1990, com a agenda de reformas do Estado, que buscava redefinir o papel
do setor publico e ampliar a participacao do setor privado em areas tradicionalmente

controladas pelo Estado (Bresser-Pereira, 1996).
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Segundo Nardes, Altounian e Vieira (2015), a delegagao ao setor privado
costuma ser justificada, no ambito da administracdo publica, como alternativa para
viabilizar a execucao de politicas publicas em cenarios de restricdo orgcamentaria ou
de limitagbes operacionais do Estado. Os autores apontam que essa justificativa esta
associada a indisponibilidade de recursos para investimento, a baixa eficiéncia
operacional, a insuficiéncia de estrutura técnica e de recursos humanos ou, ainda, ao
distanciamento da gestéo publica em relacdo as realidades locais.

A concessao, nesse contexto, € um instrumento juridico por meio do qual o
poder publico transfere a um agente privado a responsabilidade pela prestacédo de
determinado servigo publico, por um prazo definido e sob determinadas condigdes,
mediante licitagcdo e regulagéo.

Com relagéo a isso, a Lei n® 8.987, promulgada em 13 de fevereiro de 1995,
define o regime de concessao de servigos publicos a empresas privadas como um
instrumento juridico-administrativo que permite ao Estado delegar temporariamente a
execucao de determinados servicos ao setor privado, mantendo, entretanto, a
titularidade publica da atividade (Brasil, 1995a).

Grotti (2011) conceitua a concessao como o contrato administrativo pelo qual o
Estado atribui a um particular o exercicio de um servigo publico, para que este o
execute em nome proéprio, por sua conta e risco, sendo remunerado, via de regra,
pelas tarifas cobradas diretamente dos usuarios.

No entanto, a delegagédo de servigos publicos ndo implica na abdicagdo do
controle por parte do Estado. Pelo contrario, exige mecanismos robustos de
governanga para garantir que a prestagdao dos servigos ocorra de forma eficiente,
transparente e alinhada ao interesse publico (Di Pietro, 2023).

E nesse sentido que Justen Filho (2014) apresenta, dentre outras, as seguintes
caracteristicas do contrato de concessao: (i) a temporariedade do contrato, com
prazos definidos; (ii) a remuneragao do concessionario mediante tarifas cobradas dos
usuarios ou contraprestagbes publicas; (iii) a exigéncia de manutengdo da
continuidade, regularidade e eficiéncia do servigo; (iv) a submissdo a um regime
juridico hibrido, que combina normas de direito publico com institutos de direito
privado; e (v) a presenga de clausulas exorbitantes no contrato, que asseguram ao
poder publico prerrogativas de fiscalizagdo, intervencao e rescisao unilateral, se

necessario.
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Na concessao, o particular assume a responsabilidade pela prestagao do
servigo, sendo remunerado geralmente por meio de tarifas cobradas diretamente dos
usuarios, conforme observado. A titularidade do servico, contudo, permanece sob o
dominio publico, cabendo ao Estado assegurar sua continuidade, qualidade e
modicidade tarifaria (Di Pietro, 2023; Justen Filho, 2014). Trata-se, assim, de uma
colaboragao contratual publico-privada, orientada pela l6gica da governanga publica,
que busca otimizar a execug¢ao de politicas publicas sem abdicar do controle estatal
sobre atividades de interesse coletivo.

Importa, neste ponto, distinguir o conceito de privatizagdo do de concesséo.
Enquanto a privatizagao pressupde a transferéncia definitiva da titularidade ou do
controle de determinado bem ou servigo publico para a iniciativa privada, muitas vezes
por meio da alienagdo de acgdes ou ativos. Ja a concessdo mantém a titularidade
publica do servigo, apenas delegando sua execugao a um particular, que atua sob
supervisao do Estado e mediante contrato administrativo (Di Pietro, 2023).

Cavalcanti (1997, p. 70) explica o termo privatizagao da seguinte forma:

O termo privatizagdo enseja conotagbes diversas que, entretanto, confluem
para a ideia da redugéo da intervengédo do Estado como ente produtor. Nos
paises desenvolvidos e com elevado indice de poupanga interna, como a
Inglaterra, esse processo teve resultado razoavel: propiciou a
democratizagdo dos capitais e a obtencdo de consideraveis recursos
financeiros para o tesouro nacional. Entretanto, nos paises
subdesenvolvidos, os programas de privatizacdo ndo tém obtido éxito, em

virtude da incapacidade de a poupanga interna absorver os patriménios
colocados a venda e da falta de democratiza¢do dos capitais.

Di Pietro (2023) também aponta que o conceito de privatizacdo deve ser
compreendido de forma ampla, envolvendo diferentes formas de transferéncia de
atividades estatais para o setor privado. Para Soares Filho (2002, p. 114-115), a
privatizagao “consiste, basicamente, em reduzir o tamanho do Estado e fortalecer a
iniciativa privada, bem como adotar, na gestdo dos servigos publicos, técnicas e meios
proprios do setor privado”.

Tanto a concessao quanto a privatizacéo refletem o esforco de modernizagao
da gestado publica por meio da introducéo de atores privados. A titulo de ilustragao,
observa-se que a logica de cooperacao entre os setores se expandiria ainda mais com
a formulagdo das parcerias publico-privadas (PPPs), conforme consta na Lei n°
11.079/2004.
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As PPPs surgem como uma evolugao institucional dos modelos de delegacao,
buscando combinar a eficiéncia da gestao privada com o interesse publico, dentro da
tendéncia da administracdo gerencial. Embora compartiihem elementos com as
concessodes tradicionais, distinguem-se por sua complexidade regulatoria e pela forma
de remuneragao, que combina tarifas com contraprestag¢des publicas, especialmente
em projetos de grande porte ou baixa atratividade comercial (Di Pietro, 2023).

Ainda com relagdo as concessdes, outro aspecto relevante a destacar diz
respeito a necessidade de um regime juridico claro, com definicdo de indicadores de
desempenho, formas de reajuste tarifario, critérios de qualidade e mecanismos de
controle e resolugao de conflitos. A auséncia ou fragilidade desses elementos pode
comprometer a eficiéncia da concessao e gerar inseguranca juridica, desincentivando
investimentos ou prejudicando os usuarios (Di Pietro, 2023).

Dessa forma, a concesséao de servigos publicos deve ser entendida como uma
ferramenta da governancga publica, que busca alinhar interesses publicos e privados
por meio de arranjos institucionais bem estruturados, com foco em resultados,
transparéncia, controle social e responsabilizagao.

Ainda assim, de acordo com Souza (2024), experiéncias recentes demonstram
que a concessao, por si sO, nao tem garantido melhorias objetivas na cobertura dos
servigos, frustrando expectativas de universalizacdo associadas ao modelo e exigindo

uma analise critica sobre suas limitacdes praticas.

2.3.2 Entre a norma e a pratica: um olhar sobre algumas experiéncias

No Brasil, Mello (2005) explica que no segundo semestre de 2003, o governo
do Presidente Lula encaminhou um projeto de lei instituindo a PPP, em substituicdo
ao programa de privatizagdo anterior, tornando a avaliagdo das experiéncias
passadas oportuna.

Mello (2005) e Sanchez (2001) discorrem ainda que a privatizagdo do
saneamento brasileiro se consolidou principalmente por meio do modelo de
concessao plena (agua e esgoto), no qual a propriedade dos ativos permanece
publica, mas a operacao e gestao dos servigos de agua e esgoto sao transferidas a
iniciativa privada por prazos longos, entre 25 e 30 anos.

Neste cenario, tem historicamente a materializagdo do implemento da

privatizacdo em quatro concessdes representativas, quais sejam: Aguas de Limeira
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(SP), Aguas do Imperador (Petrépolis — RJ), Prolagos e Aguas do Juturnaiba (ambas
localizadas na Regiao dos Lagos — RJ) (Melo, 2005).

A experiéncia de Limeira, inaugurada em 02 de junho de 1995, notabilizou-se
por constituir o primeiro contrato de privatizacdo do saneamento no contexto
normativo instituido pela Lei de Concessbes (Lei n°® 8.987/1995), sendo adjudicada ao
consorcio formado por CBPO/Odebrecht e Lyonnaise des Eaux mediante o critério da
menor tarifa (Melo, 2005).

Posteriormente, em Petropolis, Melo (2005) explica que a concessao celebrada
em 22 de outubro de 1997 estabeleceu como critério de adjudicacdo o melhor
desempenho técnico (ponderado em 80%) combinado ao maior valor de outorga
(ponderado em 20%), configurando um modelo que, conquanto tecnicamente
sofisticado, acarretou o incremento da carga financeira sobre o concessionario e,
indiretamente, sobre o consumidor final.

As concessodes fluminenses de Prolagos (1997) e Juturnaiba (1998) adotaram
o critério do maior valor de outorga, privilegiando a arrecadagao imediata ao poder
concedente em detrimento da implementacao de tarifas mais acessiveis a populacao
(Melo, 2005).

Paralelamente as experiéncias efetivamente concretizadas, as tentativas de
privatizagcdo no Estado de Sao Paulo entre 1995 e 1998 ilustram os obstaculos
politicos e institucionais enfrentados no processo de transferéncia da gestdo dos
servicos de saneamento para o setor privado. Segundo Sanchez (2001), nove
prefeitos enviaram Projetos de Lei as respectivas Camaras Municipais visando
autorizar a privatizacado de servigcos municipais de saneamento, porém apenas o caso
de Limeira foi efetivamente concretizado.

O autor (2005) explica que municipios como Jacarei, Guarulhos e Leme, o0s
projetos foram aprovados pelo legislativo municipal, todavia ndo foram executados,
enquanto em Catanduva, Indaiatuba, Valinhos, Matao e Rio Claro foram rejeitados ou
retirados antes da votagcdo. O insucesso dessas iniciativas decorreu, em grande
medida, da resisténcia articulada de grupos vinculados ao setor estatal, de sindicatos
representativos dos trabalhadores do setor e de controvérsias juridico-institucionais
acerca da titularidade do poder concedente em regides metropolitanas, contexto ainda
desprovido de marco regulatério definitivo.

Ainda com relagdo a privatizagao do setor de saneamento, Sudré (2020), em

artigo para o Brasil de Fato, analisa que o novo marco regulatério do saneamento
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basico, Lei n°® 14.026/2020, facilita a referida privatizacdo. A autora destaca que
parlamentares e entidades da sociedade civil criticam essa medida com base em
evidéncias internacionais. Segundo estudo do Instituto Transnacional TNI, sediado na
Holanda, 312 cidades em 36 paises reestatizaram seus servigos de agua e esgoto,
demonstrando os problemas associados a privatizagao desses servigos essenciais.

De acordo com Quintslr (2025), o movimento de remunicipalizagao tem alcance
global e vem se intensificando desde o inicio do século XXI, especialmente em paises
do Norte Global. A autora menciona que no inicio dos anos 2000 foi possivel observar
uma chamada “tendéncia de remunicipalizacdo” apos experiéncias de privatizagao
que resultaram em aumento de tarifas, reducédo da transparéncia, descumprimento
contratual e falta de investimentos na expansao dos servigos.

A autora ainda explica que no contexto europeu, o caso de Paris tornou-se
emblematico em virtude do marco de retorno da gestao publica aos servigos de agua
em 2010, justamente na cidade referenciada como bergo das maiores corporagdes
multinacionais da época na atuagao de servigos de agua privatizada.

A decisdo parisiense inspirou uma série de retomadas semelhantes em outras
importantes cidades francesas, consolidando um movimento que havia se iniciado em
Grenoble, em 2001, e que se expandiu com a reestatizagao dos servigos em Bordeaux
(2011), Nice (2013), Montpellier (2014) e, mais recentemente, em Lyon, considerada
terceira maior cidade do pais (Quintslr, 2025).

Sobre a reestatizagdo Souza (2024, p. 65) faz a seguinte observacao:

Ao examinar as duas principais tendéncias em curso, privatizagao e
reestatizacao, foi evidenciada uma dindmica de oposi¢do entre elas. Cada
abordagem parece se justificar pela suposta falha da outra. A privatizagao,
inicialmente promovida como uma solucdo eficiente e inovadora, agora
demonstra sinais de saturacdo e enfrenta criticas relacionadas a
desigualdade no acesso, aumento de tarifas e falta de accountability. Em
resposta a essas questdes, observa-se a emergéncia da (re)estatizagdo
como uma perspectiva que busca corrigir as lacunas e falhas percebidas na

privatizagdo, especialmente no que diz respeito ao atendimento das
necessidades da populagao.

Segundo Sudré (2020, s/p.), diversos fatores levaram a reestatizagdo dos

servigos. A autora destaca que:

As quebras ou ndo renovagdes dos contratos ocorreram apos tarifas muito
altas e promessas de universalizagdo ndo cumpridas, além de problemas
com transparéncia e dificuldade de monitoramento do servico pelo setor
publico”. Mais de 80% dos casos aconteceram na ultima década.


https://www.bbc.com/portuguese/brasil-40379053
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Quintsir (2025) observa que a retomada dos servicos de agua e esgoto
privatizados nas décadas de 1990 e 2000 ocorreu a partir de motivagdes diversas e
mediante procedimentos igualmente variados. Em alguns casos, a reestatizacéo se
concretizou por meio da compra de agdes das concessionarias pelos entes publicos;
em outros, pela cisdo de empresas de economia mista com controle privado, pela
rescisdo antecipada dos contratos de concessdo, ou simplesmente pelo nao
renovamento contratual ao término do prazo pactuado.

A autora explica que a heterogeneidade dos resultados é igualmente
expressiva: em determinadas localidades, o retorno da gestdo publica ensejou
reducoes tarifarias, reformas administrativas orientadas a transparéncia e politicas de
ampliagdo do acesso universal.

Nesse ponto, a analise realizada por Souza (2024) aprofunda a compreenséo
do fenbmeno ao demonstrar que as falhas observadas nas experiéncias de
privatizagdo nao constituem episédios pontuais, mas integram um padrao estrutural
associado a forma como o neoliberalismo reorganizou os servigos essenciais desde a
década de 1970.

O autor identifica que o setor hidrico-sanitario, por suas caracteristicas de
monopadlio natural, altos custos fixos e baixa atratividade em areas pobres, tende a
reproduzir desigualdades quando submetido a légica mercantil. Ainda para Souza
(2024, p. 118):

Dada a natureza dos servigos hidrico-sanitarios, em que a infraestrutura é
frequentemente cara e complexa, as empresas podem néo ter estimulos
suficientes para melhorar a qualidade dos servigos ou reduzir ou praticar
tarifas alinhadas a natureza social do saneamento. Além disso, a auséncia
de escolha para os consumidores pode resultar em uma falta de
responsividade aos seus interesses e necessidades.

No Brasil, de acordo com a visdo de Vicente Andreu, ex-presidente da ANA, a
nova legislagdo intensifica a fragmentacdo do sistema de abastecimento hidrico
nacional. Ele pontua que, ao invés de alcancar a meta de universalizar agua tratada
(99%) e saneamento (90%) até 2033, a elevacgédo tarifaria tende a excluir as
populagdes de baixa renda do acesso a esses servigos (Sudré, 2020).

Atualmente, apenas 8% dos municipios brasileiros possuem servigos de
saneamento administrados por empresas privadas, proporcao que deve se expandir
com o novo marco legal, que estima investimentos de até R$700 bilhdes para

universalizar o atendimento até 2033 (Sudré, 2020).
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Souza (2024) identifica dentre as condicionantes a reestatizagcao, algumas que
convergem com as observagdes de Sudré (2020) e Quintslr (2025). Primeiro, o
desempenho insatisfatério e 0 ndo cumprimento contratual emergem como criticas
recorrentes, evidenciando que as empresas privadas frequentemente ndo atendem
aos compromissos estabelecidos devido a complexidade operacional e aos custos
elevados. Segundo o aumento irrazoavel de tarifas, desacompanhado de melhorias
na qualidade ou cobertura dos servigos, constitui o principal catalisador das
contestagdes as privatizagdes, corroborando diretamente com as observagdes de
Quintslr (2025) sobre os casos internacionais.

Sudré (2020) ainda traz o caso de Manaus que, ap6s vinte anos de privatizagao,
somente 12,5% do esgoto recebe tratamento, e 91% das reclamagdes registradas na
ouvidoria municipal dizem respeito aos servigos de agua e esgoto. Cenario similar no
Tocantins, onde, mesmo depois da privatizacdo da Saneatins, 70% dos habitantes
permanecem sem acesso ao saneamento basico, forcando o Estado a instituir uma
nova autarquia publica para retomar parte das operacdes.

Esses indicadores, segundo a Sudré (2020, s/p.), evidenciam que empresas
privadas direcionam recursos para areas rentaveis, negligenciando a expansao
universal e o aprimoramento da infraestrutura. E assim sintetiza:

O setor privado explora o negécio e fatura em cima de um servico que é
publico. Nao cumpre as obrigacdes e depois ndo ha outra saida a ndo ser
reestatizar com muito mais dificuldade. Transfere-se um patriménio, detonam
o patrimbénio e depois é preciso reformar. E uma escolha meramente
ideoldgica.

As andlises criticas de Melo (2005) e Sanchez (2001), quanto aos exemplos
apresentados convergem a descrever que a politica tarifaria herdada das empresas
estatais, baseada em subsidios cruzados e tarifas em blocos, foi mantida sem
adequacao aos custos reais de atendimento. Ademais, discorrem que a prestacao
conjunta de agua e esgoto foi considerada tecnicamente injustificada, dada a auséncia
de evidéncias de economias de escopo, resultando em ineficiéncias operacionais.

Neste mesmo entendimento, Erik Swyngedouw (2004, p.15) diz:

O controle monopdlico de mercado, inevitavelmente associado as redes de
fornecimento de agua, requer firme regulamentacao de precos por parte do
Estado ou agéncias governamentais. Além disso, os esforgos para reduzir o
consumo de agua por motivos ambientais sdo contrapostos por requisitos de
recuperagao de investimentos que dependem da fixacdo dos pregos e da

quantidade produzida. Invariavelmente, as companhias de agua operam em
uma forquilha de duas pernas de sistemas reguladores que fixam preco, de
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um lado, e investimentos custosos em tecnologia e organizagdo para
aumentar a produtividade, de outro. A triade investimento—preco—oferta se
torna muito dificil de gerenciar, particularmente em um contexto de pressdes
crescentes para reduzir a demanda.

Além disso, Souza (2024) identifica trés fatores estruturais que complementam
tal analise: (i) a perda de controle e autonomia da administragao publica sobre setores
essenciais representa uma preocupacgao central; (ii) a inviabilizacdo de instrumentos
redistributivos, como o subsidio cruzado, demonstra que a légica mercadoldgica leva
as empresas a privilegiarem areas rentaveis em detrimento da universalizagao,
reproduzindo exatamente o padréao descrito por Sudré (2020) quando observa que
empresas privadas negligenciam a expansao universal; (iii) a emergéncia de pautas
sociais e ambientais, vinculadas a luta pelo direito a cidade, justica social e
sustentabilidade, impulsiona o movimento de reestatizacdo ao evidenciar a
incompatibilidade entre a maximizagdo de Ilucros e a garantia de direitos
fundamentais.

Em sua tese, Souza (2024) revela ainda que o0s paises pioneiros na
privatizagdo, como Estados Unidos, Franga e Alemanha, foram também os primeiros
a promover a reestatizacdo a partir dos anos 2000, que contrasta com a trajetéria
brasileira recente. Enquanto o movimento de reestatizagdo ganha destaque
internacional, o Brasil intensifica, conforme observado, sua inclinagcédo a privatizagao
da gestao de servigos hidrico-sanitarios, particularmente apds o marco legal de 2020,
caminhando na contramao das licdes internacionais.

Nao obstante, Mello (2005) e Sanchez (2001) explicam que as experiéncias
também revelaram aspectos positivos. Segundo Mello (2005) a privatizagao em escala
municipal, e nao estadual, foi vista como mais adequada a realidade local,
favorecendo a concorréncia e permitindo a entrada de empresas de menor porte. O
uso da arbitragem como mecanismo de resolugao de conflitos contratuais foi
considerado apropriado.

Ainda de acordo com a autora (2005, p. 21):

A implementagéo da arbitragem também é especialmente adequada para a
situagao brasileira porque, sabidamente, nossa justica € muito morosa e
despreparada na area de regulagdo. Iniciativas desse tipo vém sendo
implementadas com sucesso em grandes empresas do setor privado.

Além disso, algumas concessodes introduziram praticas mais equitativas e

eficientes, como a discriminagcdo de precos entre residentes e turistas nas areas
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turisticas da Regido dos Lagos, no estado do Rio de Janeiro, uma vez que era uma
medida que buscava alinhar o custo da infraestrutura sazonal ao perfil
socioeconémico dos usuarios, trazendo a exigéncia de pagamento pelo esgotamento
de autoconsumo, reconhecendo as externalidades sanitarias decorrentes da
autossuficiéncia hidrica.
Neste sentido, Sanchez (2001, p.7) retrata o exemplo de Limeira:
Por outro lado, expde, por exemplos internacionais e principalmente com o
caso “Limeira”, que uma privatizacao é seguida de um aumento de tarifas. E
esse € um elemento de influéncia muito importante, porque quando os
servicos de saneamento sdo deficientes, principalmente quando falta agua
nos domicilios, qualquer solugdo proposta para o problema, inclusive um

aumento de tarifas ou até a privatizagado dos servigos, pode ser aceitavel para
a populagao.

Ja Quintslr (2025) adverte que, embora o fendmeno da remunicipalizagao tenha
sido expressivo nas duas primeiras décadas do século XXI, sua velocidade e
frequéncia diminuiram sensivelmente na ultima década, coincidindo com o avango de
uma nova ofensiva privatizante impulsionada tanto por grupos corporativos
transnacionais quanto por governos nacionais alinhados a légica de mercado.

Nacionalmente, apds a aprovagao do Novo Marco Legal do Saneamento (Lei
n°® 14.026/2020) que reconfigurou a Politica Nacional de Saneamento Basico, verifica-
se a priorizagao do modelo concorrencial e das PPPs como instrumento de expansao
do setor.

Segundo Quintslr (2025, s/p.): “A magnitude das privatizagbes no Brasil a partir
da mudanga na Politica Nacional de Saneamento Basico em 2020 é parte desse
processo, que inclui também PPPs para tratamento de esgoto e dessalinizagcédo da
agua em paises com niveis criticos de precipitagao”.

Assim, é possivel observar que as concessdes, a privatizagdo e as parcerias
publico-privadas representam arranjos distintos, mas com pontos de contato entre si,
0s quais marcam a trajetoria recente de transformacao do papel do Estado na proviséo
de servigos publicos.

Em sintese, pode-se dizer que o Novo Marco Legal, ao ampliar a possibilidade
de atuacao do setor privado, traz consigo os mesmos desafios historicos: conciliar a
l6gica de sua rentabilidade com a necessidade de expansao universal do saneamento,

especialmente em areas menos lucrativas.
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Desta feita, a questdo do saneamento basico no Brasil, que sera visto na segao
seguinte, permanece em aberto com o escopo de uma analise criteriosa sobre qual
modelo de gestao efetivamente atende aos imperativos de saude publica, equidade

social e sustentabilidade ambiental que caracterizam esse servigo essencial.

2.4 TRAJETORIA HISTORICA E CONSOLIDAGAO DOS MARCOS REGULATORIOS
DO SANEAMENTO NO BRASIL

2.4.1 Notas sobre a trajetéria da politica de saneamento no Brasil

A politica de saneamento basico no Brasil passou por diversas transformacgdes
que refletem a evolugéo das prioridades e dos desafios enfrentados pelo pais ao longo
das décadas e, embora seja essencial para a garantia de direitos sociais, o setor ainda
€ marcado por profundas desigualdades regionais, que limitam o acesso a agua
potavel e ao esgotamento sanitario para grande parte da populacéo.

A forma como o saneamento basico € concebido no Brasil esta intrinsecamente
ligada ao modelo de Estado que se busca consolidar. Para Borja (2016), essa politica
publica ndo pode ser entendida apenas em termos operacionais ou infraestruturais,
pois seu significado esta atravessado por projetos ideoldgicos em disputa.

De um lado, ha a perspectiva que o compreende como um direito social
fundamental, vinculado a promogéo da justica socioambiental e a acdo estatal
orientada pelo principio da universalizagdo. De outro, emerge uma visao de matriz
liberal que trata o saneamento como servigo ou empreendimento econémico, sujeito
as dindmicas do mercado e a légica da eficiéncia privada (Borja, 2016).

Essa dualidade de visbes ndo é recente e se manifesta ao longo da propria
histéria do saneamento no pais, refletindo-se nos diferentes modelos adotados em
cada periodo. A trajetdria do saneamento basico no Brasil esta, ainda, profundamente
relacionada ao processo de urbanizacdo e pode ser caracterizada por ciclos
alternados de aproximacao e afastamento em relagdo a atuacao da iniciativa privada.

Como evidéncia disso, destaca-se que, no inicio do século XIX, por exemplo, o
abastecimento de agua era feito de forma rudimentar, por meio da coleta em bicas e
fontes, nos povoados em formacdo, sem que houvesse uma politica publica

estruturada para o setor (Brasil, 2008).
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Conforme Britto e Rezende (2017, p. 559), “[...] o surgimento das primeiras
cidades e polos econdmicos e de poder, revela, na origem, a esfera privada atuando
no setor, mas sem se constituir uma atividade lucrativa”.

Com a chegada da familia real em 1808, iniciaram-se as primeiras obras de
infraestrutura urbana, como estradas, pontes e sistemas basicos de abastecimento de
agua. As intervengdes, mesmo que ainda incipientes, marcaram o inicio de uma
presenca estatal no fornecimento de servigos urbanos essenciais, sobretudo na
capital do império (Brasil, 2008).

Nesse mesmo sentido, Britto e Rezende (2017) observam que, a partir do
adensamento populacional nas principais cidades do Império e do avanco das
concepgdes higienistas no século XIX, intensificou-se a percepgdo da
interdependéncia sanitaria, o que levou o poder publico a assumir responsabilidades
crescentes em virtude das demandas urbanas.

No entanto, conforme Bastos e Pereira (2021), diante da auséncia de
capacidade técnica e operacional do Estado, especialmente no final do século XIX e
inicio do XX, consolidou-se a delegagdo da gestdo e da prestacdo dos servigos de
saneamento a iniciativa privada como resposta a crise sanitaria emergente, a exemplo
do que ocorreu na cidade de Santos, no estado de Sao Paulo, onde companhias
inglesas se instalaram.

A precariedade na prestacdo dos servigos, associada a seletividade no
atendimento e a centralidade do lucro como diretrizes das companhias estrangeiras,
levou a descontinuidade dessas experiéncias e a formacdo de um entendimento
dominante de que somente o Estado teria capacidade de estruturar e de financiar a
infraestrutura sanitaria exigida (Britto; Rezende, 2017).

No inicio do século XX, a auséncia de uma estrutura nacional consolidada
resultava em iniciativas isoladas, geralmente mobilizadas em resposta a crises de
saude publica nas areas urbanas, como nas campanhas sanitarias lideradas por

Oswaldo Cruz®, marcadas por abordagens emergenciais voltadas ao controle de

9 Oswaldo Gongalves Cruz (1872-1917) foi médico, cientista e um dos principais sanitaristas
brasileiros. Especializado no Instituto Pasteur, liderou campanhas pioneiras de combate a febre
amarela, peste bubdnica e variola no inicio do século XX, a frente da Diretoria-Geral de Saude Publica.
Sua atuagdo, embora inicialmente resistente pela populagao, resultou na erradicagao da febre amarela
no Rio de Janeiro e Ihe rendeu reconhecimento internacional. Dirigiu o Instituto de Manguinhos (depois
Instituto Oswaldo Cruz), chefiou expedigbes cientificas pelo pais e contribuiu decisivamente para a
institucionalizagdo da pesquisa biomédica e para a modernizag&o sanitaria nacional (Fiocruz, 2025).
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surtos, mas desprovidas de um planejamento abrangente que integrasse todo o pais
(Brasil, 2008).

A partir da década de 1930, com a instituicdo do Ministério da Saude e,
posteriormente, do Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS), o
governo federal passou a exercer maior protagonismo na condugao das politicas de
saneamento, reforcando a centralizacdo das decisbes e a execugao de obras
estruturantes em escala nacional (Brasil, 2008).

A partir desse novo arranjo institucional, os sistemas foram municipalizados,
com suporte técnico e financeiro da Unido, ainda atravessados por disputas
federativas em torno da titularidade e da capacidade dos entes locais para formular e
executar politicas publicas de maior complexidade. Apesar de ter promovido a
interiorizagédo de parte da infraestrutura, esse modelo manteve praticas clientelistas e
disfungdes administrativas que comprometeram a regularidade e a qualidade dos
servicos (Britto; Rezende, 2017).

No contexto da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), a criacdo do Servigo
Especial de Saude Publica (SESP), com apoio técnico e financeiro dos Estados
Unidos, introduziu experiéncias de gestdo descentralizada com maior autonomia,
concentradas em regides consideradas estratégicas para interesses geopoliticos,
como na regiao do médio do rio Doce (Brasil, 2008).

De acordo com Brasil (2008, p. 7), “na década de 60, o Brasil detinha o ultimo
lugar nos indicadores de saneamento basico na América Latina, com menos de 50%
da populacédo urbana tendo acesso ao abastecimento de agua”. Foi nesse contexto
que, em 1964, instalou-se o regime militar brasileiro, o qual promoveu mudangas
significativas na arquitetura institucional do saneamento basico.

Ainda em 1964, promulgou-se a Lei n°® 4.380, que criou o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH). O BNH possuia, dentre outros objetivos, coordenar a politica
habitacional e do financiamento para o setor do saneamento, por meio da gestao do
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e do Sistema Financeiro do Saneamento
(SFS), este criado em 1968.

Segundo Britto e Rezende (2017), o modelo instituido durante o regime militar
apresentou, desde o inicio, forte alinhamento com os objetivos de aceleragdo da
industrializagao nacional. Nesse cenario, foi implementado, em 1971, o primeiro plano
nacional de saneamento, o Planasa, com foco prioritario em areas estratégicas para

a expansao econdmica e para a consolidagao dos meios de producédo capitalista.
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Ainda com relagao ao Planasa, registra-se que o mesmo tinha como objetivo
assegurar a sustentabilidade financeira dos servigos de saneamento basico e ampliar
a cobertura do setor, com a meta de, até 1980, fornecer agua potavel para 80% da
populacdo urbana e estender os servigos de esgotamento sanitario para, ao menos,
metade desse contingente (Brasil, 2008).

De acordo com Valente (2019, p. 1072), “pode-se considerar, portanto, que o
final da década de 60 e o inicio da década de 70 s&o marcos da intervencgao do Estado
brasileiro no setor de saneamento”.

Foi a partir do Planasa, portanto, que se incentivou a criagdo das Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (CESBs), as quais operavam com monopdlio
regional e eram financiadas pelo BNH, por meio de recursos provenientes da Uniao,
principalmente do caixa do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
conforme observam Nohara e Postal Junior (2018).

Além disso, esses autores afirmam que o Planasa, ao assumir a condigao de
politica nacional para o setor, foi marcado por uma légica fortemente centralizadora.

A centralizagdo permitiu que os estados passassem a exercer o controle sobre
a prestacdo dos servicos de saneamento, em detrimento dos municipios,
contrapondo-se ao modelo anteriormente vigente (Valente, 2019). A lbgica
centralizadora constitui, segundo Costa (2023), uma das principais marcas do arranjo
institucional do Planasa, refletindo a ideia de “dependéncia de trajetoria”, em particular
quando se consolida uma politica publica marcada por estruturas rigidas e resistentes
a descentralizacao, caracteristica marcante do periodo militar.

O conceito de dependéncia da trajetoria (path dependence) oferece uma
perspectiva analitica fundamental para compreender como escolhas institucionais
realizadas em momentos formativos exercem efeitos duradouros sobre
desenvolvimentos futuros. A légica subjacente da dependéncia da trajetéria é a de
que, ao se adotar uma trajetdria especifica, alteragdes no curso e na diregcado de
politicas e/ou instituicbes exigiriam grandes esforgcos ou choques externos em
momentos posteriores.

Nesse sentido, torna-se fundamental reconhecer que o futuro é condicionado
pelo passado, e que 0s sujeitos operam em arranjos institucionais cuja compreensao
da sua estrutura presente e seu funcionamento requer a adogcao de uma perspectiva
histérica. Sendo assim, o conceito de dependéncia da trajetéria pode ser tomado

como uma ferramenta analitica que possibilita entender a relevancia do
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desenvolvimento e das sequéncias temporais de processos sociais ao longo do tempo
(Bernardi, 2012).

Na pratica, ao examinar a evolugédo temporal dos arranjos institucionais que
suportam a politica de saneamento, e os seus respectivos instrumentos, constata-se
que tais arranjos sao marcados, em grande medida, pela irreversibilidade da
centralizagdo no ambito do governo federal no periodo do Regime Militar.

No caso da referida politica tem-se a prevaléncia de um padrdao de
transformacdes restrito a ramificagdes dentro da mesma trajetéria, justamente porque
os resultados obtidos iniciais de uma sequéncia se reforcam e se retroalimentam
(Bernardi, 2012). Caracteristicas dos processos de feedbacks como imprevisibilidade,
inflexibilidade, n&o-ergodicidade e ineficiéncia potencial de trajetoria se relevam
presentes quando se analisa a politica de saneamento.

Nesse mesmo sentido, Vargas e Lima (2004 ) dispéem que o carater autoritario
do Planasa se manifestava em dois aspectos principais: os contratos de concessao
exigiam que os municipios renunciassem ao poder concedente, especialmente na
fixacdo e reajuste de tarifas, e municipios que ndo assinassem tais contratos eram
excluidos do SFS.

Nesse contexto, o Planasa deve ser compreendido como parte integrante do
projeto autoritario-desenvolvimentista implementado pelo regime militar, no qual a
centralizagao deciséria e financeira na esfera federal constituia elemento estruturante
da estratégia de modernizagcdo econémica. Conforme destacam Britto e Rezende
(2017), o saneamento foi incorporado como infraestrutura funcional a industrializacao,
sendo estruturado sob logica fortemente centralizada. Além disso, a adesao
compulséria ao modelo estadualizado e a exclusdo de municipios, que nao o
integrassem, evidenciavam o padrdao autoritario de coordenagao federativa
caracteristico do periodo.

De acordo com Brasil (2008), o modelo de prestacdo dos servigos de
saneamento basico passou a se orientar pela légica da auto sustentagéo tarifaria,
concentrando as agdes nas regides mais desenvolvidas do pais, especialmente Sul e
Sudeste, e adotando mecanismos de subsidios cruzados para viabilizar a expansao
do servigo.

O Planasa, contudo, tornou-se financeiramente insustentavel, segundo Valente
(2019), diante do crescimento populacional e da adog¢do de politicas como a

manutengdo de tarifas sociais e o congelamento tarifario, utilizadas como
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instrumentos de controle da inflagdo, que eram compensados, a priori, por subsidios
federais.

A centralizacdo do financiamento e da gestdo - embora tenha ampliado a
cobertura urbana relativa aos servicos de infraestrutura urbana, a exemplo dos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, em determinados centros - ndo pode
ser compreendida como um sucesso homogéneo. Isso porque, a expansao da
cobertura ocorreu de forma desigual, reforcando disparidades regionais e
socioespaciais, especialmente no Nordeste e no setor de esgotamento sanitario.

Além disso, a dependéncia do financiamento federal tornou o modelo
vulneravel a crises econOmicas e politicas. Isso porque o SFS encontrava-se
institucional e financeiramente vinculado ao SFH, ambos operados pelo BNH e
lastreados majoritariamente em recursos do FGTS. A deterioracdo das condigbes
macroecondémicas na década de 1980, marcada por inflagdo elevada, inadimpléncia
e desequilibrios no sistema habitacional, comprometeu a sustentabilidade financeira
do SFH e, por consequéncia, do SFS. Tal fragilidade estrutural evidenciou-se com a
extincdo do BNH, em 1986, precipitando o declinio do modelo do Planasa, conforme
assinalam Vargas e Lima (2004).

Com o esgotamento do modelo centralizado do Planasa, tornou-se necessario
repensar a organizacao e gestao dos servigcos de saneamento. A crise institucional
coincidiu com a redemocratizacao do pais, e durante esse periodo, entidades do setor
iniciaram debates para criar um novo modelo institucional, considerando a

descentralizagao politica promovida pela Constituicado de 1988 (Brasil, 2008).

2.4.2 A politica de saneamento no p6s-1988

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, inaugurou-se uma nova
configuracao politico-administrativa, que conferiu maior protagonismo aos municipios
na formulacdo e na execugao das politicas publicas locais, além de fortalecer a
participagdo popular nos processos de planejamento e gestdo democratica (Brasil,
2008).

De acordo com Costa (2023), embora a Constituigdo tenha atribuido
competéncias entre os trés entes federativos para a atuacdo no saneamento basico,

nao resolveu de forma clara a titularidade do servico nem estabeleceu limites a
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atuacao do setor privado, o que acabou favorecendo a manutencdo das CESBs em
uma posigéao privilegiada.

Apesar do declinio do modelo anterior e de sua revogacgao formal, a auséncia
de alternativas institucionais levou a permanéncia dos arranjos existentes, muitas
vezes em situagdes informais (Vargas; Lima, 2004). Neste periodo, o setor de
saneamento basico vivenciou um “vazio institucional” (Valente, 2019), intensificado
apods a extingao do Planasa.

Na década de 90, o investimento publico no setor do saneamento basico sofreu
um forte declinio, principalmente durante o governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso.

Para Vargas e Lima (2004, p. 69):

A politica de ajuste fiscal daquele governo, assim como a opgao por uma
estratégia privatizante de modernizagdo deste setor, como parte de um
projeto mais amplo de Reforma Gerencial do Estado (Silva, 2002), levou a
imposicdo de restricbes draconianas de endividamento as companhias
estaduais e entidades municipais de saneamento, que se viram impedidas de
acessar os recursos do FGTS destinados ao setor, ao passo que os mesmos
eram disponibilizados a algumas concessionarias privadas. Em
consequéncia do declinio nos investimentos, o setor acumula déficits de
atendimento importantes em diversas areas.

Na contramé&o da relativa desorganizagao institucional, entidades vinculadas a
redemocratizacao propuseram o Projeto de Lei da Camara n® 199 (PLC 199), discutido
amplamente entre 1990 e 1994, que propunha o novo modelo de Politica Nacional
para o setor (Valente, 2019). No entanto, ao assumir a presidéncia em 1995, Fernando
Henrique Cardoso vetou o projeto, optando por uma politica de reestruturagdo com
forte incentivo a participacao privada (Brasil, 2008), tal politica se encontrava alinhada
ao paradigma neoliberal.

Além do veto, Vargas e Lima (2004) ressaltam duas agdes significativas
durante o governo de Cardoso, quais sejam: a promulgagéo da Lei n° 8.987/1995,
conhecida como Lei das Concessdes, que regulamentou a prestagdo de servigos
publicos pela iniciativa privada por meio da concessao e permissao, e o fortalecimento
do Programa de Modernizagao do Setor Saneamento (PMSS).

Tais acdes devem ser compreendidas no contexto da reforma do Estado
brasileiro nos anos 1990, periodo em que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado constituiu-se como um importante referencial normativo e programatico para a
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reorganizagao administrativa, cujo intuito era resgatar a autonomia financeira e a
capacidade de implementar politicas publicas.

O documento propbés uma nova arquitetura organizacional do aparelho estatal,
segmentando-o em quatro setores distintos: nucleo estratégico, atividades exclusivas,
servigos nao-exclusivos e produgao de bens e servigos para o0 mercado. Para as
atividades exclusivas, caracterizadas como "servicos em que se exerce o poder
extroverso do Estado — o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar", a reforma
propunha a transformag¢do em agéncias autbnomas com maior autonomia gerencial e
controle por resultados (Brasil, 1995b, p. 41).

Para os servicos nao-exclusivos, o Plano preconizava a estratégia de
publicizagdo mediante a criagdo de organizagbes sociais, estabeleceu-se que “a
reforma proposta é transformar as autarquias e fundagdes que possuem poder de
Estado em 'agéncias autbnomas', e dar a elas muito mais autonomia administrativa”
(Brasil, 1995b, p. 47), enquanto para o setor de producdo de bens e servigos
propunha-se a privatizacao.

Embora o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado tenha
desempenhado papel estratégico como diretriz orientadora das mudancgas propostas
na década de 1990, sua implementagao n&o se consolidou como um processo amplo
e continuo de transformagao administrativa.

Conforme observa Abrucio (2007), muitas das mudangas institucionais
requeridas para a consolidagdo do modelo gerencial ndo foram efetivadas, e a agenda
da reforma acabou subordinada, em diversos momentos, a prioridade fiscal do
governo. Assim, o legado do Plano Diretor configurou-se mais como difusdo de um
novo paradigma e de instrumentos gerenciais do que como institucionalizagdo
sistémica e uniforme de suas diretrizes no conjunto do Estado brasileiro.

Retornando a discussao do PMSS, no contexto da Reforma do Estado,
destaca-se que o mesmo, impulsionado por recursos do Banco Mundial, visava
reordenar institucionalmente o setor, capacitar as CESBs e fomentar investimentos
privados (Brasil, 2008). A estratégia do programa previa a ampliagado das concessoes
ao capital privado, a separacao entre entidades reguladoras e prestadoras, bem como
o incentivo a eficiéncia via mecanismos concorrenciais (Vargas; Lima, 2004).

Em seguida, de acordo com Brasil (2008), o governo federal direcionou
esforgcos para a aprovagédo do Projeto de Lei n® 266/1996, que visava transferir a

titularidade dos servigos de saneamento, nas regides metropolitanas, aglomerados
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urbanos e microrregides, dos municipios para os estados, no intuito de eliminar as
incertezas juridicas sobre a titularidade das concessdes e respaldar a decisdo de
privatizar as companhias estaduais de saneamento.

Segundo Vargas e Lima (2004, p. 74):

De fato, as tentativas dos governos estaduais (apoiados ou induzidos pelo
governo federal) de privatizar as respectivas concessionarias de saneamento
no Rio de Janeiro, Espirito Santo, Bahia, Ceara, Pernambuco, Rio Grande do
Norte e Amazonas, durante o governo Cardoso, foram impedidas pela
impossibilidade de se transferir as concessbes dos servigos municipais que
detinham nestes Estados aos investidores privados sem prévia autorizagao e
compensagdes aos municipios concedentes.

A resisténcia institucional e social ao modelo de privatizagao pura levou muitos
municipios a retomarem a gestdo direta dos servigos ou a renegociar concessoes
ap6s o vencimento de contratos. A municipalizagdo, contudo, teve significados
distintos: em alguns casos, serviu para fomentar a privatizagado; em outros, buscou
preservar a prestagao publica (Vargas; Lima, 2004).

O cenario evidenciou, entdo, a necessidade de uma reforma que propiciasse
um novo ambiente institucional e novos arranjos, abrindo espago para discussoes
sobre a participagdo do setor privado. Tal abordagem estava em linha com uma
tendéncia global de adocdo de politicas de reforma do Estado, com foco na
modernizacado da gestao publica e no aumento da eficiéncia dos servigos prestados
(Brasil, 2008).

Assim, em janeiro de 2001, o Governo Fernando Henrique Cardoso
encaminhou a Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°® 4.147, que estabelecia
diretrizes nacionais para o saneamento basico. A proposta expressava uma tendéncia
de recentralizagédo da gestao e promovia a concessao dos servigos a iniciativa privada.
Trata-se de um movimento que expressa claramente a dependéncia de trajetéria, pois
retoma padrdes institucionais consolidados em décadas anteriores.

A justificativa para a privatizacdo baseava-se na escassez de recursos publicos
e na suposta eficiéncia do setor privado. No entanto, tal modelo ignorava as
desigualdades regionais e desconsiderava o carater essencial do saneamento. A
reagao ao projeto mobilizou, segundo Sousa e Costa (2016), diversos setores sociais,
culminando na atuacdo da Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental e na

inviabilizagdo da proposta no Congresso.



64

Em 2003, com a ascensdo de Luis Inacio Lula da Silva a presidéncia da
Republica, observa-se uma reorientagcdo da politica de saneamento inserida em
movimento mais amplo de fortalecimento do papel do Estado como indutor do
desenvolvimento e coordenador de investimentos na area de desenvolvimento urbano
e infraestrutura. A criacdo do Ministério das Cidades, no mesmo ano, representou
marco institucional relevante na reorganizagao da politica urbana, buscando integrar
saneamento, habitacdo e mobilidade sob coordenacéao federal.

O langamento do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), em 2007,
consolidou esse movimento, estruturando-se como agao de amplitude interministerial
e assentado em um conjunto articulado de medidas legais, institucionais e regulatérias
voltadas & viabilizacdo de investimentos em infraestrutura (Nunes, 2016). E de se
destacar que a ampliacdo dos investimentos no periodo ndo decorreu de efeito
automatico da mudanga de governo, mas da criagcédo de instrumentos institucionais e
da definicao de prioridades orgamentarias voltadas a recomposi¢do da capacidade
estatal.

No entanto, somente a partir da Lei n° 11.445/2007 (Lei do Saneamento
Basico), considerada o primeiro marco regulatério do saneamento basico no Brasil,
foram estabelecidas diretrizes nacionais claras para a prestacdo desse servico,
encerrando longo periodo de indefinicdo de marco legal no setor (Borja, 2014).

A referida lei também avangou no sentido de exigir a elaboragao de Planos
Municipais de Saneamento Basico (PMSB) e condicionar a eficacia contratual a
atuacao de instancias reguladoras (Cortes; Riani; Ferreira Junior, 2023).

De acordo com Borja (2014), o planejamento passou a ocupar um papel
estratégico na definicdo das agbes publicas, contribuindo para a consolidagdo do
saneamento como um direito social. Contudo, a predominancia de interesses politico-
econdmicos na condugao estatal se mostrou um obstaculo a construgao de politicas
mais democraticas, universalizantes e orientadas pela inclusao social.

A referida autora ainda ressalta os avancgos institucionais e a retomada dos
investimentos federais no setor de saneamento basico a partir do governo Lula, de um
lado. De outro, observa que o discurso da modernizagao e da eficiéncia passou a
justificar a crescente presenca de empresas privadas.

Além disso, destaca-se que a Lei n° 11.445/2007, posteriormente
regulamentada pelo Decreto n® 7.217/2010, embora tenha estabelecido a base

normativa federal da politica nacional de saneamento basico, ndo solucionou de forma
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definitiva a controvérsia acerca da titularidade dos servigos (Nohara; Postal Junior,
2018).

Ainda segundo esses autores, a legislagao nao atribuiu competéncia exclusiva
aos Estados, aos Municipios ou a iniciativa privada, o que perpetuou a inseguranga
juridica e institucional. Tal indefinigdo assume contornos ainda mais complexos diante
da intensificacdo da adog¢dao do modelo gerencial na condugdo da politica de
saneamento.

Em 2013, o PLANSAB foi regulamentado por meio do Decreto n® 8.141/13, que
consistiu em um planejamento integrado do setor, abordando quatro componentes:
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, coleta de lixo e manejo de
residuos solidos, e drenagem das aguas pluviais urbanas.

A prestacao dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
contudo, continuou a ser realizada pelas CESBs, por meio de pactuagao entre as
companhias e os municipios (Silva; Feitosa; Soares, 2022). Com a implementacao do
referido decreto, buscou-se promover uma maior integragéo entre os diversos niveis
de governo (federal, estadual e municipal) para garantir a universalizagdo do acesso
aos servigos de saneamento.

Para Diaz e Nunes (2020, p.12), o novo arranjo instituido era “excelente na
teoria, porém aparentemente ineficaz na pratica”, pois, mais de uma década apds sua
entrada em vigor, “praticamente metade da populagao brasileira ainda ndo tem acesso
a cobertura de esgoto”.

Cértes, Riani e Ferreira Junior (2023) apontam como fracasso do novo arranjo
institucional o fato dele ser incapaz de atrair investimentos privados de forma efetiva,
bem como por ter limitada capacidade de financiamento publico ndo conseguindo
promover, portanto, a expansao satisfatéria dos servicos de saneamento.

Segundo esses autores (2023, p. 3):

Como exemplo, até 2020, a maior parte dos servigos estava nas maos do
setor publico, com apenas 6,7% dos prestadores de servigcos sendo empresas
privadas em 2019 (SNIS, 2020). A concentragdo dos contratos nas maos de
prestadores publicos e a necessidade de altos investimentos financeiros para
a expansao e universalizagdo dos servigos foram as principais justificativas

para a reformulagdo do marco regulatério do saneamento basico (KPMG,
2020).

Importante trazer, nesta discussao, de maneira complementar, dados sobre a
oferta de servigos de agua e esgoto no Brasil, a fim de permitir uma compreensao

mais ampliada da problematica do setor de saneamento.
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Com relagao aos referidos dados, a ANA™ estimou que 97,4% da populagéo
utilizava agua de fonte melhorada, mas apenas 84,6% dispunham de servigo seguro
de agua potavel. A evolugao da populagao que utiliza servigos de agua potavel geridos
de forma segura no Brasil durante os anos de 2006 e 2019, conforme pode ser
visualizado no Grafico 1, revela um avan¢o moderado, mas que ainda nao alcanga a
totalidade da populagéo, especialmente nas areas de maior vulnerabilidade (ANA,
2022).

Grafico 1 - A evolucao da populagao que utiliza servigos de agua potavel geridos de
forma segura no Brasil durante os anos de 2006 e 2019
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Fonte: ANA (2022, p. 17).

Ainda de acordo com a ANA, dados apresentados no relatério ODS 6 no Brasil:
Visdo da ANA sobre os Indicadores (2022, p. 24) evidenciam uma evolugao
significativa no acesso a servicos de esgotamento sanitario geridos de forma segura
ao longo da ultima década, conforme pode ser observado no Grafico 2. Em 20009,
apenas 53% da populagao brasileira contava com esse tipo de servico, enquanto em

2019 esse percentual alcangou 72,2%.

10 A ANA passou a monitorar também os indicadores 6.1.1 e 6.2.1 da Agenda 2030 no Brasil, que
tratam do acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitario geridos de forma segura. Os indicadores
consideram, além da presenca da rede, a qualidade da agua, a continuidade do fornecimento, a
localizagéo da fonte e a auséncia de contaminagao, bem como o tratamento adequado dos efluentes.
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Grafico 2 - Evolucao da populacéo que utiliza servigos de esgotamento sanitario
geridos de forma segura no Brasil
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Fonte: ANA (2022, p. 24).

Importante frisar que o crescimento acima, decorre, em parte, da expansao da
infraestrutura de coleta e de tratamento, mas também do aperfeicoamento
metodoldgico do indicador, que passou a considerar, de forma mais sistematica,
solugdes individuais consideradas tecnicamente adequadas, como fossas sépticas
com manutenc¢ao apropriada. Os avangos, contudo, embora expressivos, reforgcam
que a universalizagdo ainda esta distante (ANA, 2022, p. 24).

No que diz respeito a distribuigéo territorial da infraestrutura de saneamento,
destaca-se que ela ainda segue uma logica historicamente excludente. Nesse sentido,
dados do Censo Demografico de 2022 indicam que apenas 28,6% da populagao
residente em municipios com até 5 mil habitantes vivia em domicilios com acesso a
coleta de esgoto, enquanto nos municipios com mais de 500 mil habitantes esse
percentual aumenta para 83,4% (IBGE, 2023).

De acordo com a ANA (2022), em regides como o Semiarido e a Amazodnia
Legal, por exemplo, ha forte presenca de sistemas isolados ou precarios, sem
regulagao sanitaria adequada. A avaliagado da segurancga hidrica municipal revela que
mais de 50 milhdes de brasileiros vivem em localidades classificadas com baixa ou
minima seguranca hidrica, o que reforga a importancia de indicadores que vao além
da cobertura da rede.

Os autores Lemos, Zukowski Junior e Rezende (2023, p.190) observam que:

0s municipios de pequeno, médio e grande porte apresentam diferengas
significativas em relagdo ao saneamento basico. Em geral, os municipios de
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pequeno porte enfrentam maiores desafios devido a sua limitacdo de
recursos, capacidade técnica, e operacional e infraestrutura precaria.

Além da infraestrutura ausente, conforme evidenciam os dados do IBGE
(2023), o relatério da ANA (2022) aponta que a qualidade do servigo também varia
significativamente, mesmo entre municipios formalmente atendidos. A contaminacao
das fontes de agua, a intermiténcia no fornecimento e o ndo tratamento dos esgotos
coletados reduzem a eficacia da politica de saneamento. Tal quadro tende a tornar
mais complexa a problematica relativa a questao da oferta do saneamento basico em
termos qualitativo e quantitativo.

Além da desigualdade no acesso, ha desafios relacionados a eficiéncia e
sustentabilidade da operacdo. As perdas de agua na distribuicdo permanecem
elevadas: o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) registrou um
indice nacional de 39% em 2022, indicando que quase 4 em cada 10 litros produzidos
nao chegam ao consumidor final, seja por vazamentos, fraudes ou falhas operacionais
(Brasil, 2023).

Tais perdas comprometem ndo apenas a eficiéncia operacional, mas também
os critérios de seguranga definidos pelo indicador 6.1.1, ja que a intermiténcia no
fornecimento e a pressao inadequada nas redes podem provocar contaminagao
cruzada e comprometer a qualidade da agua distribuida.

A ANA (2022) observa que a universalizagdo do acesso seguro a agua exige
nao apenas expansao da infraestrutura, mas também fortalecimento da regulacéo,
melhoria na operacao dos sistemas e controle de qualidade continuo, especialmente
em pequenos municipios e areas nao urbanizadas.

As dificuldades praticas expostas anteriormente evidenciaram a necessidade
de uma reforma mais profunda no setor de saneamento, que culminou na Lei n°
14.026/2020, conhecida como Novo Marco Legal do Saneamento Basico, conforme

sera discutido na proxima subsecao.

2.4.3 A nova lei do saneamento: algumas observagoes

A Lei n°® 14.026/2020 insere-se no processo mais amplo de transformacao
institucional do setor de saneamento basico, cujas bases normativas foram
gradualmente estruturadas ao longo das ultimas décadas. Desde a introducédo da
|6gica concessoria na década de 1990 e da consolidagao de diretrizes nacionais com
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a Lei n° 11.445/2007, observa-se movimento progressivo de fortalecimento dos
instrumentos regulatérios, de busca por sustentabilidade econémico-financeira e de
ampliacdo dos mecanismos de coordenacéao federativa.

Nesse contexto, o chamado Novo Marco Legal aprofunda e reconfigura tais
diretrizes, conferindo-lhes maior densidade normativa e institucional. Uma das
principais mudancgas trazidas pela Lei n°® 14.026/20 foi a obrigatoriedade de licitagbes
para concess3do de servigos, substituindo os antigos contratos de programa’!, com o
intuito de aumentar a competitividade e atrair investimentos privados.

A nova legislagdo introduziu uma série de medidas para promover a
universalizagdo dos servigos até 2033, com metas para assegurar que a quase
totalidade da populacdo brasileira tenha acesso a agua potavel e ao esgotamento
sanitario (Brasil, 2020c).

Sob essa perspectiva, a abertura ao setor privado foi apresentada como
alternativa para superar as limitagbes financeiras do setor publico e viabilizar a
modernizacao da infraestrutura de saneamento (Cértes; Riani; Ferreira Junior, 2023).
Sob essa perspectiva, a ampliagdo da concorréncia e a introducido de novos
operadores seriam capazes de promover maior eficiéncia operacional, atrair
investimentos e acelerar o cumprimento das metas de universalizagao.

Também nesse sentido, Souza (2024 ) dispde que, justificado pela necessidade
de superar o historico déficit de cobertura no setor, a Lei n° 14.026/20 adotou uma
orientagdo politica voltada a ampliacdo da atuacdo do mercado na prestacdo dos
servicos de agua e esgoto, estruturando o setor com vistas a sua exploragao
econbmica e a atracao de investimentos privado.

Entretanto, Borja (2016) sustenta que a incorporagao da légica mercadolégica
aos servigos publicos de saneamento pode tensionar o principio da universalizacao,
especialmente em contextos de desigualdade regional, na medida em que a
rentabilidade econdémica tende a orientar decisdes de investimento e expansao.

No mesmo sentido, Souza (2024) adverte que a ampliagdo da atuagao do

mercado no setor pode reforgar seletividades territoriais e sociais, caso néo esteja

" De acordo com a Lei n® 11.107/2005 e o Decreto n® 6.017/2007, o contrato de programa é um
instrumento juridico utilizado para formalizar a prestagdo de servigos publicos em regime de gestao
associada entre entes federativos (Unido, estados, municipios e o Distrito Federal) ou entre esses e
consorcios publicos. Ainda de acordo com os instrumentos normativos citados, o contrato de programa
deve incluir obrigagdes sobre investimentos, metas e padrées de qualidade e dispensa da
obrigatoriedade de licitagdo. A legislagao, contudo, autorizava a sua celebragao diretamente entre os
entes envolvidos, por meio de dispensa de licitacdo (Brasil, 2005; Brasil, 2007a).
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acompanhada de regulagao estatal robusta e mecanismos efetivos de controle. Assim,
a busca por eficiéncia e atragdo de capital deve ser equilibrada com instrumentos
capazes de assegurar o carater publico e social do servigo.

A regionalizag&o dos servigos também é um aspecto do Novo Marco Legal, que
propds a formacdo de blocos intermunicipais para faciltar a gestdo e o
compartilhamento de recursos entre municipios com diferentes perfis econémicos. O
incentivo a regionalizagdo, de acordo com Costa (2023), é sem a presenga da CESBs.

Para garantir que as metas de universalizagao sejam cumpridas, o Novo Marco
Legal também ampliou as atribuicbes da ANA, tornando-a um érgéo regulador central
no setor, unificando as diretrizes e promovendo a transparéncia e a fiscalizagdo dos
servicos (Brasil, 2020c; Cértes; Riani; Ferreira Junior, 2023).

As modificagcdes trazidas pelo Novo Marco do Saneamento podem ser

observadas de maneira sistematica por meio do quadro comparativo abaixo.

Quadro 2 - Comparativo da Lei n° 11.445/2007 x Lei n° 14.026/2020
Aspecto Lei n°® 11.445/2007 Lei n° 14.026/2020

Estabelecer diretrizes nacionais para o|Atualizar e modernizar o marco
Objetivo Principal [saneamento basico, reconhecendo-ofregulatério para universalizar o
como um direito social fundamental. |acesso até 2033.

Centraliza diretrizes na ANA,
promovendo padronizagao
regulatéria e  fortalecendo a
governanca intermunicipal.

Fragmentada, com maior autonomia
Governangcado |dos municipios para definir suas
Setor estratégias

Estabelece exigéncias para melhoria
da gestdo, vinculando o acesso a
recursos federais ao cumprimento de
metas de desempenho.

Municipios responsaveis pela
prestacdo dos servigos, com pouca
exigéncia de eficiéncia operacional.

Gestao dos
Servigos

Define metas: 99% da populagao
com acesso a agua potavel e 90%
com esgotamento sanitario até 2033.

Incentivava a universalizagdo, mas

Universalizagao = . e
néo estabelecia metas especificas.

A titularidade dos servigos é municipallReforga a titularidade municipal, mas
Titularidade (CF/88), permitindo que os municipios|incentiva a regionalizacdo para
deleguem a gestao para terceiros. otimizar a prestagao de servigos.

Exigia a criagdo de agéncias
Regulagao reguladoras municipais ou estaduais|Fortalece a regulacédo por meio da
para garantir a eficiéncia  e/ANA com novas atribuigées.

transparéncia.
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Aspecto

Lei n® 11.445/2007

Lei n® 14.026/2020

Contratos de
Programa

Permitia contratos de programa entre
entes publicos sem necessidade de
licitagao.

Extingue gradualmente os contratos
de programa, exigindo licitagao para
novas concessoes.

Participacao Privada

Incentivava a participacdo privada,
mas mantinha forte dependéncia das
CESBs.

Amplia a participagdo do setor
privado, incentivando a competicao e
novos investimentos.

Planos Municipais de

Exigia que todos o0s municipios

Mantém a exigéncia dos PMSB, mas

Financiamento

elaborassem seus planos até 2014|reforca o monitoramento para
Saneamento ; ! ~ .

para obter recursos federais. garantir a execugao efetiva.

0] financiamento era feito|Facilita o acesso a novos

principalmente via recursos publicos e
subsidios federais.

financiamentos por meio de parcerias
privadas e concessdes.

Cobrancga pelos
Servigos

Recomendava a sustentabilidade
econdmico-financeira dos servigos,
mas sem exigéncias rigidas.

Exige que os servicos sejam
financeiramente sustentaveis, com
maior transparéncia na cobranga.

Regionalizagao

Nao havia foco claro na regionalizagao
dos servigos.

Incentiva a regionalizagéo,
permitindo consércios e blocos
regionais para viabilizar a prestagao
de servicos em municipios pequenos.

Fiscalizagao e
Transparéncia

Prevé a criacdo de instrumentos de
controle social para monitorar os
Servigos.

Reforgca a transparéncia e o controle
social, além de ampliar o papel
fiscalizador da ANA.

Impacto nas
Companhias
Estaduais

Mantinha as CESBs como principais
prestadoras, sem muitas mudangas
estruturais.

Pressiona as CESBs a se adaptarem
ao novo ambiente de competicao
com o setor privado.

Fonte: elaborado pela autora com base nos textos legais.

A implementagdao do Novo Marco Legal do Saneamento intensificou debates

sobre os impactos da participagao das empresas privadas na prestacao dos servicos,

especialmente no que se refere a acessibilidade para populagdes vulneraveis.

De um lado, seus defensores argumentam que a ampliagdo da participagao

privada pode atrair investimentos essenciais para a modernizagao da infraestrutura,

promovendo maior eficiéncia operacional e qualidade nos servigos (Mello, 2003). A

expectativa é que a introdugdo de concorréncia nos processos licitatorios estimule a

inovagao, aumente a transparéncia e reduza desperdicios. De outro, ha preocupacgdes

quanto aos riscos associados a tarifacdo dos servigos e a exclusao de regides menos

rentaveis, que podem comprometer o acesso ao saneamento para populacdes de

baixa renda e comunidades rurais e periféricas (Souza, 2024).
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Conforme assevera Borja (2016), sem um controle regulatério eficaz, a légica
mercadoldgica pode favorecer a rentabilidade em detrimento da universalizagéao,
agravando as desigualdades regionais e socioecondmicas do setor.

Para Costa (2023, p. 2599), o novo marco do saneamento foi uma vitoria
institucional para a “coalizagao de advocacia pela concessao a empresas privadas da
comercializagao do abastecimento de agua e do tratamento de esgoto sanitario”, uma
vez que houve um crescimento expressivo dos custos envolvidos na manutengao das
CESBs e dos servigos proprios geridos por municipios com maior capacidade
arrecadatoria.

Apesar dos avangos normativos, desafios persistem, especialmente diante das
desigualdades regionais e da dificuldade na implementagdo das novas diretrizes. A
transigéo entre diferentes modelos de gestéo e a adaptacéo as exigéncias regulatorias
impdem um cenario complexo e dinamico para a governanga do setor.

Com base no exposto, faz-se uma apresentagao cronolégica dos principais
marcos regulatérios de modo a se visualizar a evolugdo normativa e os caminhos

trilhados pela politica de saneamento no Brasil.

Figura 2 - Fases da Politica do Setor de Saneamento
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Lei n° 1.445/07

Consolidagdo da Lei n®
11.445/2007

Regulamentacgdo da
politica nacional de
saneamento

Saneamento Basico -

N 2007
2019 /°TTTTTTTCTC

PLANASA e das CESBs, com
forte expanséo dos
investimentos de 1975 - 1982

Nova crise do setor -
extingdo do PLANASA.
Busca de um novo
modelo para o setor
(privatizagao x gestédo
publica)

Novo Marco Legal do
Saneamento - Lei n° 14.026/2020

Fixagdo de metas obrigatdrias de
universalizagdo ate 2033

Papel da ANA como reguladora
de referéncia

Incentivo a regionalizagdo e a
concessdo dos servigos

______ - -
198

Retragao dos
Investimentos

L ————

~

Redemocratizacio,
Constituicdo de 1988 e
descentralizagio
politica-adminisrtrativa

Retomada dos
investimentos

Avanco da
privatizacao

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil (2008, p. 10).

De acordo com Farfus et al. (2023), o surgimento de um marco legal para gerir

as politicas publicas de saneamento basico adveio de uma necessidade de
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padronizacao e de melhoria de qualidade regulatoria no setor que, antes do marco
legal, era regulado de forma difusa pelos diferentes titulares do servico, o que
ocasionava a baixa atratividade de capital no setor e impossibilitava a universalizagao
do servigo.

A incorporagao de politicas de governanga ao servigco de saneamento basico
representa, portanto, um avanco, ja que pretende trazer uniformidade a um servigo
que € prestado por diferentes entes federativos e, consequentemente, atinge niveis
desiguais de expanséao e de qualidade de acesso.

Uma padronizagao regulatéria minima, ainda, tende a trazer previsibilidade e
seguranga juridica e favorece a atracao de capital de parceiros privados interessados
em prestar e explorar os servigcos, se submetendo as condicdes, as diretrizes e aos
objetivos do setor publico e da coletividade.

Diante desse contexto, a analise da conjuntura atual do saneamento basico no
Brasil torna-se essencial para compreender os efeitos das mudancas regulatérias e

os obstaculos que ainda dificultam a universalizagao dos servigos.

25 A SITUACAO ATUAL DO SANEAMENTO BASICO NO BRASIL:
CARACTERISTICAS, POSSIBILIDADES E DESAFIO

2.5.1 Saneamento Basico no Brasil apo6s a Lei n°® 14.026/2020

O cenario atual do saneamento basico brasileiro foi profundamente alterado
pela aprovagao da Lei 14.026/2020, em que a prestagao dos servigos de saneamento
segue marcada por profundas desigualdades regionais, baixos indices de cobertura
em determinados territorios e desafios estruturais persistentes no que se refere a
universalizagcao do acesso.

Para Costa (2023, p. 2598), as metas estabelecidas pelo novo marco legal séo
ambiciosas e representam um desafio significativo para o pais, uma vez que tais
contratos de prestacao dos servigos publicos de saneamento basico deverao definir
metas de universalizagdo que garantam o atendimento de 99% (noventa e nove por
cento) da populagédo com agua potavel e de 90% (noventa por cento) da populagéao
com coleta e tratamento de esgotos até 31 de dezembro de 2033.

Provezi e Prates (2025, p. 3) documentam que “em apenas quatro anos, o

numero de municipios atendidos por operadores privados saltou de 291 para 1.648,
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representando um crescimento de 466%”. Santos (2025), por sua vez, considera tal
fato um aumento expressivo que pode representar a consolidagdo de um modelo
eficiente-operacional.

Apesar dos avangos regulatorios e do crescimento do investimento privado, o
déficit de acesso aos servigos de saneamento basico permanece significativo.
Segundo dados apresentados pelo Trata Brasil (2025), aproximadamente 32 milhdes
de brasileiros ndo possuem acesso a agua potavel. Ja a Abcon Sindcon (2024) aponta
que “mais de 90 milhdes vivem sem coleta e tratamento de esgoto”. Os dados
evidenciam, de forma inconteste, que esta situacdo de déficit tem consequéncias
diretas e mensuraveis na saude publica.

Em complemento, pode-se dizer que as desigualdades regionais no acesso aos
servigos de saneamento basico constituem uma caracteristica marcante do panorama
nacional. Os dados da Pesquisa Nacional de Saude (2019) apresentados por Provezi
e Prates (2025, p. 15) revelam diferencas significativas na cobertura da rede geral de

distribuicdo de agua, como por exemplo:

Regido Sul apresenta a maior porcentagem, 84,07%, indicando um bom
acesso a infraestrutura de distribuicdo de agua. Onde Santa Catarina
apresenta um percentual um pouco inferior (80,39%) em comparagdo com a
Regido Sul, mas ainda assim esta bem acima da média nacional, que € de
75,20%.

Costa (2023, p. 2598), por sua vez, alerta para os desafios regionais

especificos, observando que:

a universalizacado da provisdo de agua da regido Norte sera de exigéncia
extrema (apenas 68,9 da regido era coberta em 2020) e talvez inexequivel
para a provisdo de coleta e tratamento de esgotos (13,1% da populagéo da
regido tinham servigos de coleta e tratamento de esgoto em 2020).

Os ultimos dados produzidos pelo SNIS, referentes ao ano de 2022 e
divulgados em 20232, reforgam esse diagnodstico e evidenciam tendéncias relevantes
no setor.

De acordo com o Diagnéstico Tematico SNIS — Visdo Geral AE, em 2022,
84,9% da populagédo brasileira era atendida com abastecimento de agua tratada,

enquanto 56% dispunham de coleta de esgoto. Apenas 52,2% do esgoto gerado era

12 A partir de entéo, o sistema foi substituido pelo SINISA, instituido pelo Novo Marco Legal do
Saneamento.
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efetivamente tratado, o que revela uma lacuna significativa entre o volume coletado e
o volume efetivamente tratado (Brasil, 2023).

A defasagem é ainda mais critica nas regides Norte e Nordeste, onde os indices
de cobertura continuam inferiores a média nacional, com estados como o Amapa, Acre
e Maranh&o com menos de 30% de atendimento em coleta de esgoto (Brasil, 2023).

A Figura 3 apresenta informagdes acerca da populagéo atendida pela cobertura

de agua por macrorregido do Brasil.

Figura 3 - Populacao atendida com rede publica de agua

POPULACAO ATENDIDA COM REDE PUBLICA DE AGUA

(% total por macromregido geografica, em 2022)

41,3 milhoes (76,9%)

14,5 milnGes (89,8%)

mhées (90,9%)

BRASIL

Populacio total atendida com rede de agua
1710 milh&es de hab. (INO5S = 849%)

27,4 milhdes (91.6%)

Fonte: extraida de Brasil (2023, p. 33).

Apesar das mudancas advindas do Novo Marco Regulatério, que sao
importantes para a estruturagdo do setor de saneamento, ainda ndo é possivel, em
funcdo da temporalidade dessas mudancas e dos dados disponiveis nas séries
histdricas'3, estabelecer avaliagbes mais consolidadas em termos quantitativos e
qualitativos que mostrem se a padronizagdo e melhoria regulatoria possibilitaram o

aumento na atratividade do capital para o setor e a universalizagao dos servicos.

13 Dados do SINISA tém o ano de 2022 como o ultimo da série historica.
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De todo modo, pode-se supor que o panorama atual do saneamento basico
brasileiro caracteriza-se por uma tensdo entre as transformagdes estruturais
promovidas pelo novo marco regulatério, o crescimento da participagéo privada e os
desafios persistentes de universalizagdo, especialmente em regides menos

desenvolvidas e em areas rurais.

2.5.2 Modelos de gestao e estrutura institucional do saneamento basico no
Brasil

No plano institucional, a heterogeneidade dos modelos de gestdo e a auséncia
ou caréncia de capacidades locais continuam sendo obstaculos a consolidagao de
uma politica de saneamento eficaz. Como evidéncia disso, tem-se que grande parte
dos municipios ainda opera sob contratos precarios ou sem agéncia reguladora
atuante.

No que se refere aos modelos de gestao de saneamento basico entdo vigentes
no Brasil, observa-se que eles incluem a gestdo direta pelo municipio, concessoes
estaduais, concessbes privadas, PPP, modelos consorciados e autogestao
comunitaria. Pedrotti e Dornfeld (2023, p. 29) assim representam os modelos de

gestao do saneamento existentes com base na Lei n° 14.026/2020:

Figura 4 - Modelos de gestdo do saneamento

PPP

Concessio

icitacao, Empresa
iz Privada %
o
— 3 Organizagies
Municipio/DF % :I Seciais y
i
— i
Prestagiao de -
. Servigos - Autarquia L
[ .
n :
Companhia

Regiao o Estatal g

Fonte: extraida de Pedrotti e Dornfeld (2023, p. 29).

Para compreender a materializagdo dos modelos de gestdo no territorio, é
necessario observar quem efetivamente presta os servigos. A Figura 5, abaixo,
apresenta o quantitativo de pessoas juridicas de direito publico e privado que

participaram do SNIS-AE 2022, oferecendo um panorama da heterogeneidade
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institucional que caracteriza o saneamento basico no pais:

Figura 5 - Participantes do SNIS-AE 2022

PRESTADORES DE SERVICOS PARTICIPANTES DO SNIS-AE 2022 - AGUA

[fatal por nalureza uridice-adminisiratva, em 2022)
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Fonte: extraida de Brasil (2023, p. 21).

As informagdes apresentadas na Figura 5, evidenciam a forte presencga de
prestadores publicos, sobretudo administragdes diretas e autarquias, o que confirma
o papel histérico do Estado na operacdo dos servicos. Ao mesmo tempo, a
participagdo de empresas privadas e organizagdes sociais mostra que arranjos nao
estatais também integram o setor, ainda que de forma limitada. A predominancia de
prestadores de abrangéncia local revela, por fim, a importadncia dos municipios no

ambito dessa politica publica.
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Outro ponto que merece a atengao diz respeito a adogao, por parte dos
governos subnacionais, de estratégias voltadas a geragao de novas receitas por meio
da exploragdo econdbmica dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario.

Nesse sentido, Costa (2023, p. 2597) cita que:

o setor de A & E brasileiro tornou-se estruturalmente rentavel. Por exemplo,
em 2020 a receita operacional total (de 72,4 bilhdes de reais em 2020)
superou a despesa total (65,4 bilhdes de reais) com a provisdo dos servigos
das companhias regionais (estaduais), locais (municipais) e microrregionais.
O padrao de funcionamento superavitario dos servicos de A & E ajuda a
explicar a intensa disputa pela ampliagdo da atuagédo dos agentes privados
nos ultimos anos por mudancga legal da posicdo de mercado das CESBs e
prestadores locais.

Em complemento, o referido autor marca que o dinamismo econémico e a
atratividade financeira associados ao setor de saneamento basico contribuiram para
que esses servigos fossem inseridos na agenda das reformas estruturais. Tal agenda
se apoia no argumento de que os entes publicos ndo disporiam dos recursos
necessarios para alcancar a universalizagao.

Com relacao a universalizacdo, estimativas da ABCON, SINDCON e KPMG
(2020), apontam que seriam necessarios R$ 753 bilndes para universalizar os
servicos no Brasil, o que requer ndo apenas acesso a fundos especificos, mas
também a implementagao de modelos que favoregam a eficiéncia e a inovagao.

Logo, a concessdo a iniciativa privada passou a ser apresentada como
alternativa inevitavel, sustentada por uma narrativa que associa a atuagao estatal a
precariedade e a ineficiéncia, ao mesmo tempo em que idealiza a participagao
privada, sobretudo nos raros casos em que empresas atuam diretamente na
prestacao do servigo (Costa, 2023).

Em sintese, o panorama atual do saneamento basico no Brasil evidencia uma
combinacgao de avancgos institucionais, como a adog¢ao de metas de universalizagao e
seguranga do servigo, com persistentes desigualdades territoriais, sociais e
operacionais.

Em face disso, a superagao de desafios no setor de saneamento basico exige,
além de investimentos continuos em infraestrutura, o fortalecimento da governanca
publica, a ampliacdo da regulacao técnica e sanitaria, e a valorizagdo de solugdes

descentralizadas e adaptadas as realidades locais.
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3 METODOLOGIA

A presente se¢ao tem o propdsito de descrever os métodos, as técnicas e os
procedimentos metodoldgicos que foram aplicados. Para tanto, apresenta-se, na

Figura 6, o desenho de pesquisa.

Figura 6 - Desenho de pesquisa
Revisao teodrica

Abordar-se-a temas como: governanga, privatizagao, descentralizagéo,
desenvolvimentismo/neodesenvolvimentismo, gestdo e os marcos regulatérios do servigo de
saneamento.

-

Definigdo do método
Paradigma descritivo e Abordagem qualitativa Estudo de caso
exploratério

-

Sujeito de Pesquisa
Gestores publicos do Municipio de Santa Rita/PB, representantes da Companhia
de Agua e Esgotos da Paraiba (CAGEPA), prepostos da empresa concessionaria Aguas do
Nordeste (ANE) e membros da sociedade civil vinculados a tematica do saneamento basico.

-

Pesquisas bibliografica e documental Entrevistas semiestruturada

Procedimento de Coleta de Dados
|

<

Analise de dados
Andlise de Contelido

| Consideragées finais
Fonte: adaptado de Carvalho (2012).

3.1 RECORTE ESPACIAL E TEMPORAL

O recorte espacial desta pesquisa compreende o municipio de Santa Rita,
localizado na Regido Metropolitana de Jodo Pessoa, no estado da Paraiba. O
municipio foi selecionado em virtude das transformacgdes recentes na politica local de

saneamento basico, com a concessao dos servigos de abastecimento de agua e
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esgotamento sanitario outorgada a iniciativa privada, que foi efetivada em maio de
2022.

A escolha do Municipio de Santa Rita também se justifica pela relevancia do
municipio no contexto metropolitano, tanto por sua expressiva extensao territorial
quanto por sua posi¢ao estratégica na dinamica socioecondémica da regiao. Apesar de
representar um dos maiores contingentes populacionais do estado, o municipio
historicamente enfrentou déficits estruturais em infraestrutura e cobertura de
saneamento basico.

O recorte temporal, por seu turno, abrange o periodo de 2020 a 2025,
englobando desde as etapas preparatérias para a concessdo, como a rescisao
contratual com a CAGEPA e o processo licitatorio, até os primeiros anos de operacao
da nova concessionaria. O intervalo temporal permite analisar tanto o contexto de
transi¢ao institucional quanto as praticas emergentes de governanga observadas apés

o inicio da execucgao contratual.

3.2 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Dado o carater descritivo e exploratorio da investigagdo, a abordagem de
pesquisa adotada é a qualitativa. Este tipo de abordagem permite uma analise
aprofundada de fenbmenos complexos, sendo essencial para explorar questdes que
envolvem diferentes interpretagdes e perspectivas, em face de se estar trabalhando
com diversos significados, valores, atitudes e crencas, por exemplo (Minayo, 2009).

A abordagem qualitativa revela-se apropriada para a investigagao por
possibilitar a compreensao aprofundada das percepgdes, experiéncias e significados
atribuidos pelos atores diretamente envolvidos na concessdo dos servicos de
saneamento basico. Trata-se de uma estratégia metodologica sensivel as
complexidades institucionais e sociais que marcam esse processo.

De acordo com Creswell (2014; 2021), a pesquisa qualitativa é especialmente
recomendada para o estudo de fenbmenos com multiplas camadas de significado,
permitindo identificar aspectos subjetivos e contextuais que ndo emergiriam em
métodos quantitativos. A escolha metodoldgica favorece, portanto, uma analise mais
densa e conectada a realidade vivida pelos sujeitos.

Para esta pesquisa, foi adotado o método de estudo de caso, que, segundo

Creswell (2014, p. 86), “permite que o investigador explore um sistema delimitado
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contemporaneo da vida real (um caso) ou multiplos sistemas ao longo do tempo [...],
relatando uma descri¢cao e temas do caso”.

O estudo de caso, conforme Gil (2002, p. 138), “é fundamental para fornecer
respostas relativas as causas de determinados fenébmenos”. No presente estudo, o
meétodo contribui para compreender como se estruturou a governanga do saneamento
basico em Santa Rita/PB, considerando os fatores politicos, juridicos e administrativos
que influenciam a conducdo da politica apds a concessao dos servigos.

Para obter evidéncias mais abrangentes sobre o fenbmeno, adotou-se uma
andlise de caso focada, que possibilitou o exame aprofundado de variaveis
especificas e aspectos criticos da concessédo de saneamento no municipio.

A investigacdo desse caso especifico auxilia na identificacdo de desafios,
avancos e licdes que poderdao contribuir para recomendagdes ou aprimoramentos
futuros, com base em padrdes e particularidades observadas na experiéncia de

concessiao em Santa Rita/PB.

3.3 SUJEITOS DA PESQUISA E CRITERIOS DE INCLUSAO

Os sujeitos desta pesquisa sao compostos por atores institucionais e nao
institucionais envolvidos diretamente no processo de concessao, transicdo e
fiscalizacdo dos servicos de saneamento basico no municipio de Santa Rita/PB, a
saber: representantes da CAGEPA, da Aguas do Nordeste ANE, servidores da
administracdo municipal e membros da sociedade civil.

A amostra final da pesquisa contou com 11 entrevistados, distribuidos da
seguinte forma: 1 representante da CAGEPA, 2 da ANE, 3 servidores municipais
vinculados a Secretaria de Meio Ambiente (SEMMA), a Secretaria de Infraestrutura,
Obras e Servigos Publicos (SEINFRA) e a Agéncia Reguladora Municipal (AR-SR), e
5 membros da sociedade civil. A escolha dos representantes institucionais foi
intencional, considerando sua relevancia funcional e participacao direta no processo
de concesséo e fiscalizagao dos servigos.

Registre-se que foram feitas tentativas de realizagéo de entrevista com outros
atores estratégicos vinculados a CAGEPA, incluindo seu presidente a época da
pesquisa, que nao aceitou participar do estudo. Tais dificuldades de acesso sao
compreendidas ndo apenas como limitagcdes operacionais, mas como elementos que

revelam caracteristicas do préprio campo empirico, especialmente no que se refere a
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sensibilidade politica e institucional que envolve o processo de concessédo dos
servigos de saneamento no municipio de Santa Rita.

Os membros da sociedade civil, por seu turno, foram selecionados por
apresentarem trajetérias e experiéncias relacionadas ao tema do saneamento,
atuando em espacgos de participagao social, associagdes comunitarias, movimentos
ambientais e instancias de controle social no municipio de Santa Rita/PB. Os
entrevistados possuem vinculos com organizagdes locais e histérico de envolvimento
em pautas relacionadas a infraestrutura urbana, meio ambiente e politicas publicas, o
que lhes confere conhecimento pratico acerca da implementacéo dos servigos de
saneamento no territorio.

Ainda no que tange aos membros da sociedade civil, 0 numero de entrevistas
seguiu o critério de saturagao tedrica, uma vez que, a partir da ultima rodada, as
respostas passaram a convergir € nao trouxeram novas informacgdes significativas
para o exame do objeto de estudo.

Por estarem inseridos em diferentes etapas e dimensbes da politica de
saneamento, os entrevistados detém conhecimento técnico, institucional e social
sobre o funcionamento do sistema local. Assim, suas contribuicbes foram essenciais
para analisar como a governanga e a gestdo dos servigos tém se estruturado em
Santa Rita/PB a luz das diretrizes da Lei n°® 14.026/2020, articulando as dimensoes

administrativas, operacionais e participativas do modelo adotado.

3.4 PROCEDIMENTOS E INSTRUMENTOS DE COLETA DE DADOS

A utilizagdo de multiplas fontes de evidéncia é um trago caracteristico da
pesquisa qualitativa, pois permite a construcido de uma compreensdo mais ampla e
detalhada sobre o fendmeno investigado. Tal abordagem favorece o entrelagamento
entre diferentes perspectivas e niveis de analise, ampliando a densidade interpretativa
do estudo (Creswell, 2021).

No ambito desta pesquisa, a coleta de dados tem como objetivo analisar como
a governanca do saneamento basico vem sendo estruturada em Santa Rita/PB apés
a concessao dos servigos. O foco recai sobre aspectos relacionados a organizagao
institucional, aos procedimentos de regulagao e as percepgdes dos sujeitos envolvidos

na operacgao do novo modelo.
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Inicialmente, como visto na secado anterior, foi realizada uma revisdo da
literatura para examinar as politicas e desafios relacionados a concessao de servigos
de saneamento para o setor privado, com énfase na gestdo e na governanga destes
Servigos.

O levantamento da literatura permitiu identificar os fatores que influenciam a
gestao e a governanga dos servigos de saneamento e compreender como o modelo
de concessao tem sido implementado em contextos semelhantes ao do municipio
estudado. A revisdo também serviu como base para destacar os principais temas e
variaveis que iluminam a compreensao dos achados da pesquisa.

Além disso, as “chaves de leitura” adotadas nesta etapa correspondem as
categorias analiticas previamente definidas, em conformidade com Bardin (2016),
para quem a analise de conteudo requer eixos tematicos que orientem a identificacao
e interpretacdo do material. Nessa dire¢cdo, as categorias de governanga propostas
por Pedrotti e Dornfeld (2023) foram utilizadas como referenciais que estruturam a
leitura dos documentos e entrevistas, assegurando coeréncia entre os objetivos da
pesquisa e o exame do material empirico.

Em seguida, procedeu-se a coleta de documentos publicos relacionados a
concessao em Santa Rita/PB. Foram examinados contratos, termos de compromisso
e relatérios emitidos tanto pela administragdo municipal quanto pela empresa
concessionaria, bem como dados do SINISA, no intuito de viabilizar uma
compreensao mais completa das caracteristicas e do perfil do servigco, dos desafios
enfrentados e dos resultados alcangcados até o momento.

A terceira etapa da coleta consistiu na realizagdo de entrevistas
semiestruturadas com atores institucionais e n&o institucionais envolvidos diretamente
na concessao e regulagao dos servigos de saneamento basico em Santa Rita.

De acordo com Gray (2020), as entrevistas semiestruturadas possibilitam ao
pesquisador explorar com maior profundidade os temas abordados, estimulando os
entrevistados a desenvolverem e esclarecerem melhor suas respostas. Além disso,
permitem a analise das percepgdes individuais, incorporando elementos subjetivos e
contextuais relevantes a compreensao do fendbmeno estudado.

O objetivo central dessas entrevistas foi captar as percepg¢des dos diferentes
atores sobre os arranjos de governanga estruturados no municipio apds a concessao

dos servicos de saneamento, com foco nas praticas institucionais, mecanismos de
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regulacéo e articulagao interinstitucional que orientam a politica publica no contexto
local.

As entrevistas foram realizadas tanto de forma presencial quanto virtual, em
face da disponibilidade dos participantes, entre os dias 11/09/2025 e 17/10/2025. Tal
flexibilidade visou garantir a amplitude e a diversidade das contribui¢gdes, sem
comprometer a qualidade da coleta de dados. Sempre que possivel, as entrevistas
ocorreram de maneira presencial, fato este que possibilitou um ambiente mais
interativo e propicio ao aprofundamento das reflexdes.

Observa-se, ainda, que todas as entrevistas foram gravadas e transcritas
integralmente. A etapa inicial de transcrigdo foi realizada com o apoio do aplicativo
NotebookLM, utilizado para organizar o audio em formato textual. Em seguida,
procedeu-se a uma escuta de cada gravagao, ajustando manualmente o conteudo
transcrito para garantir a precisao das falas, a fidelidade as expressdes empregadas
pelos entrevistados e a consisténcia final.

Os participantes foram codificados de forma a garantir o anonimato e organizar
as falas segundo o vinculo institucional de cada entrevistado. Os representantes do
municipio foram codificados com letras (A, B e C), enquanto os representantes da
ANE receberam a codificagdo em numeros romanos (I e Il). Os integrantes da
sociedade civil foram codificados por niumeros arabicos (1, 2, 3, 4 e 5). No caso da
CAGEPA, houve apenas uma entrevista, de modo que nao se fez necessario atribuir
um cédigo exclusivo ao seu representante.

Com relagao aos roteiros das entrevistas (Apéndices A), destaca-se que estes
foram elaborados com base na revisao da literatura, especialmente com base nas
categorias de Pedrotti e Dornfeld (2023), a partir da qual definiu-se os temas e topicos-
chave, de modo a assegurar que as questdes estivessem alinhadas aos objetivos da

pesquisa.

3.5 CATEGORIAS ANALITICAS, VARIAVEIS E INDICADORES

A definigao das categorias analiticas constitui etapa essencial da pesquisa, pois
orienta o processo de interpretacdo dos dados e assegura a coeréncia entre o
referencial tedrico e os resultados obtidos. No presente estudo, as categorias
funcionaram como eixos estruturantes/“chaves de leitura” para a analise de conteudo,

permitindo organizar as informagdes coletadas e compreender de que maneiras 0s
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diferentes elementos que compdéem a governanga do saneamento basico se
manifestam no ambito do municipio de Santa Rita.

Para a construgdo dessas categorias, adotou-se como referéncia o modelo
proposto por Pedrotti e Dornfeld (2023), que sintetiza dimensdes centrais da
governanga no setor de saneamento, considerando aspectos institucionais,
regulatorios, financeiros e participativos, conforme Quadro 1 da sec¢éo 2.2.2.

A escolha desse referencial justifica-se por sua abrangéncia e atualidade, uma
vez que contempla variaveis compativeis com as diretrizes da Lei n°® 14.026/2020 e
com as exigéncias de transparéncia, coordenagao e controle social previstas no novo
marco regulatorio.

As categorias de ambiente institucional, regulagdo, prestagdo dos servicos,
financiamento, sistema de informagao, controle social, integridade e transparéncia, e
articulagao foram utilizadas como nortes para interpretar os dados obtidos por meio
das entrevistas e dos documentos analisados.

Ressalta-se que o modelo originalmente proposto pelas autoras foi concebido
para aplicagdo junto a atores institucionais, sendo as categorias analiticas
operacionalizadas por meio de perguntas direcionadas a esse grupo. No entanto,
diante dos objetivos desta pesquisa e da relevancia da atuagao da sociedade civil no
contexto da governangca do saneamento basico, a presente pesquisa promove um
avancgo analitico em relagéo a aplicagéo original do modelo ao incorporar atores da
sociedade civil. Assim, optou-se por ampliar a aplicagdo do modelo, estendendo o
conjunto de perguntas também a atores da sociedade civil, como ja apontado no item
3.3.

3.6 PROCEDIMENTO DE ANALISE DOS DADOS

Para a analise dos dados desta pesquisa, utilizou como a analise de conteudo,
método desenvolvido por Bardin (2016). A analise de conteudo abrange um conjunto
de técnicas que possibilitam a categorizagcdo e interpretagdo sistematica das
informacgdes coletadas, organizando e codificando os dados textuais em unidades de
analise que refletem os aspectos centrais do estudo.

Segundo Bardin (2016), a analise de conteudo € um processo sistematico de
exploragédo do material coletado, o qual permite identificar padrdes, categorias e temas

emergentes. Durante essa fase, busca-se nao apenas descrever as informacgdes, mas
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também captar os significados subjacentes e as relagdes entre diferentes categorias,
promovendo uma compreensao aprofundada dos dados obtidos.

A metodologia de analise escolhida proporcionou uma visdo dos dados com
énfase na identificacdo das tendéncias, das nuances e das dinamicas associadas a
concessao de saneamento basico em Santa Rita/PB. A aplicagdo do método de
Bardin (2016) foi fundamental para conduzir a analise dos dados textuais coletados
nas entrevistas e nos documentos, assegurando que o conteudo fosse interpretado
de maneira sistematica e direcionada para os objetivos da pesquisa.

Com relagdo ao processo de analise, destaca-se que esse obedeceu a uma
sequéncia estruturada. Primeiramente, ocorreu a pré-analise, etapa em que os dados
foram organizados e preparados para a fase de exploragdo. Em seguida, a fase de
exploragdo do material identificou e agrupou as unidades de registro relevantes,
considerando os contextos e as particularidades do caso estudado.

Adicionalmente, como estratégia de aprofundamento analitico, a interpretacao
dos dados foi orientada pelas categorias de governanga no saneamento propostas
por Pedrotti e Dornfeld (2023).

As categorias serviram como estruturantes/“chaves de leitura” para o
enquadramento das unidades de registro identificadas na analise de conteudo,
permitindo uma leitura estruturada e coerente com o objeto da pesquisa. Ao articular
a técnica de Bardin (2016) com esse referencial tedrico-analitico, buscou-se assegurar
que os dados coletados fossem interpretados a luz de um modelo teodrico-
metodoldgico consistente, capaz de captar a complexidade da governanga publica no
setor de saneamento, especialmente no contexto da concessao dos servigcos no

municipio de Santa Rita/PB.

3.7 ASPECTOS ETICOS DA PESQUISA

A condugédo de pesquisas € intrinsecamente ligada a ética e responsabilidade
de pesquisadores. De acordo com Gray (2012, p. 82), a ética na pesquisa cientifica
se refere “a principios morais que a orientam para realiza-la de forma responsavel e
moralmente defensavel”.

A atencédo as questdes éticas, conforme Creswell (2021, p. 158), deve ser
dirigida “antes do estudo ser conduzido; ao iniciar um estudo; durante a coleta dos

dados e a analise dos dados; e ao relatar, divulgar e armazenar os dados”.
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No presente caso, buscou-se uma condugao transparente e integra deste
estudo, como proposto por Yin (2016). Todos os objetivos e métodos serédo descritos
no trabalho final, assegurando a clareza e confiabilidade na execugao da pesquisa,
primando-se pela metocidade e fidelidade as evidéncias.

Em relagao aos participantes envolvidos, a pesquisa foi pautada pelo respeito
a autonomia, a privacidade e a integridade de cada sujeito. Antes da participacéo,
todos os envolvidos foram devidamente informados sobre os objetivos,
procedimentos, riscos e beneficios da pesquisa, e sua participagcado sera voluntaria,
mediante a assinatura do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE),
conforme os preceitos estabelecidos pela Resolugdo n° 510/2016 do Conselho
Nacional de Saude.

Ainda, a presente pesquisa foi submetida e aprovada junto ao Conselho de
Etica em Pesquisa (CEP) da UFPB, vinculado ao Centro de Ciéncias da Saude (CCS),
localizado no Campus |, via Plataforma Brasil, por meio do protocolo de Certificado de
Apresentacdo de Apreciacdo Etica (CAAE) n° 90599725.0.000.5188.

A responsabilidade social também foi um ponto crucial nesta pesquisa.
Reconhecendo que as descobertas podem influenciar politicas publicas e praticas
administrativas, considerou-se atentamente as implicagdes éticas e sociais dos
resultados obtidos, visando contribuir de maneira positiva para o0 avango da

sociedade.
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4 DINAMICAS DA GOVERNANGA NO SANEAMENTO: EVIDENCIAS DO CASO DE
SANTA RITA/PB

4.1 DO ESTUDO DE CASO: SANTA RITA/PB

4.1.1 Caracterizagao do Municipio de Santa Rita

Localizado na Regido Metropolitana de Jodo Pessoa, o municipio de Santa Rita
¢ 0 3° mais populoso da Paraiba, com populagéo estimada em 149.910' habitantes
e area territorial de 719 km?, conforme dados do Censo Demografico de 2022 (IBGE,
2023). A Figura 7 ilustra a localizacdo geografica do municipio no contexto do estado,

evidenciando sua inser¢do na mesorregiao da Mata Paraibana.

Figura 7 - Localizacdo do Municipio de Santa Rita (PB)
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Fonte: elaboracao da autora (2025).

Historicamente marcado pela producdo canavieira, Santa Rita recebeu a
alcunha de “rainha dos canaviais”, em alusdo a relevancia econdmica e territorial da

cultura da cana-de-agucar em sua formacgao. Atualmente, o municipio também é

14 A estimativa do IBGE é que, em 2024 Santa Rita possuia uma populagao de 159.121 habitantes.
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reconhecido como “Terra das Aguas Minerais” e “Terra do Abacaxi’, refletindo a
diversificagao recente do uso do solo e das atividades produtivas predominantes
(Matias, 2010).

A economia local apresenta um perfil dinamico e multifacetado. De acordo com
o Plano Municipal de Saneamento de Santa Rita, o municipio possui a terceira maior
economia da Paraiba, com setores estratégicos centrados na agropecuaria e na
industria (Santa Rita, 2018). Dados do IBGE (2025) indicam que o PIB do municipio
corresponde a R$ 2.616.825,49, sendo o PIB per capita de R$ 18.949,73.

No setor agropecuario, o0 municipio se destaca pela manutencao da produgéao
de cana-de-agucar, frutas e pela atividade de bovinocultura. Ja no setor industrial, ha
relevancia na fabricacdo de calgcados, méveis e ceramica, além do crescente
desenvolvimento da industria de aguas minerais, impulsionado pela presenga da
maior engarrafadora da regiao Nordeste em seu territorio (Santa Rita, 2018).

A infraestrutura viaria é outro ponto relevante, com o municipio sendo
atravessado pela BR-230, principal corredor logistico do estado, e pelas rodovias
estaduais PB-004 e PB-025, que interligam Santa Rita aos municipios vizinhos e ao
Porto de Cabedelo (Santa Rita, 2018). A posicao estratégica do municipio potencializa
as atividades econdmicas e a circulagao pendular de trabalhadores para Joao Pessoa,
fendmeno semelhante ao observado em cidades como Bayeux e Cabedelo, também
integrantes da Regido Metropolitana de Jodo Pessoa.

Em termos de indicadores econdmicos e ocupacionais, 0 municipio de Santa
Rita apresenta caracteristicas que evidenciam desigualdades no acesso ao trabalho
e a renda, ainda que disponha de uma base econbmica expressiva no contexto
estadual.

De acordo com os dados mais recentes do IBGE, relativos ao ano de 2022, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais era de aproximadamente 1,7 salarios-
minimos, valor que revela uma média salarial modesta e reflete a predominancia de
empregos com baixa remuneragao, especialmente em setores como o comércio, a
industria de transformagao e os servigos basicos (IBGE, 2025).

Ainda em 2022, o municipio contabilizava 21.989 pessoas com vinculos formais
de trabalho. A populagdo ocupada, considerando a totalidade dos individuos que
exercem alguma atividade laboral, representava apenas 14,67% da populagéo total
(IBGE, 2025), o que evidencia uma taxa de informalidade elevada ou mesmo o

afastamento de parcela significativa da populagdo do mercado de trabalho, seja por
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falta de oportunidades, seja por insercdo em atividades nao reconhecidas
formalmente.

O panorama da distribuicdo de renda, por sua vez, reforca esse quadro de
vulnerabilidade social. Ainda segundo o Censo de 2022, 44,6% da populacédo de
Santa Rita vivia com rendimento nominal mensal per capita inferior a 2 do salario-
minimo, o que revela uma profunda desigualdade socioeconémica e limitagdes no
acesso a direitos sociais basicos (IBGE, 2025).

Do ponto de vista demografico, Santa Rita possuiu um crescimento expressivo
nos ultimos anos, conforme pode ser observado no Grafico 3. Ha trinta anos, o
municipio contava com aproximadamente 94,4 mil habitantes, o que representa um
aumento de 58,8% no periodo entre 1991 e 2022. Considerando apenas os ultimos
cinco anos, o crescimento populacional foi de 10,3%, revelando uma tendéncia de
expansao continua que tem implicacdes diretas para a gestao urbana e a produgéao
de politicas publicas.

Grafico 3 - Evolugcao da populacao de Santa Rita/PB
Evolugao da Populacao de Santa Rita/PB (1991-2022)
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Fonte: elaborado pela autora com dados do IBGE (2025).

A avaliagdo do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), com
valor de 0,627, aponta para uma realidade de desenvolvimento humano médio. A

posicao do municipio nesse indicador reflete desafios persistentes nas dimensbdes da
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renda, da educacgao e da longevidade, apesar do crescimento observado em setores
industriais e de servigos nos ultimos anos (IBGE, 2025).

Ainda considerando a dimenséo social, dados do Sistema Unico de Saude
(SUS), em 2022, destaca que o municipio apresentou um indice de 17,3 internagdes
de diarreia no SUS por 100 mil habitantes. A diarreia € uma doencga fortemente
associada a precariedade no acesso a agua potavel, a auséncia de esgotamento
sanitario adequado e a fragilidade das agbes de vigilancia sanitaria e educagao em
saude (IBGE, 2025).

Sob a ética das finangas publicas, o exercicio de 2023, segundo o IBGE (2025),
revelou um déficit entre receitas e despesas, com um total de receitas brutas
realizadas de R$ 474.030.452,32 frente a despesas brutas empenhadas da ordem de
R$ 487.948.448,20. A diferenca de cerca de R$ 13,9 milhdes entre arrecadacéo e
gastos evidencia limitagbes orgcamentarias que podem comprometer a capacidade de
investimento do municipio.

Outro aspecto importante é a forte dependéncia de Santa Rita em relagao as
transferéncias intergovernamentais. Segundo o IBGE (2025), em 2023, 82,36% das
receitas correntes brutas do municipio vieram de repasses como o Fundo de
Participagao dos Municipios (FPM) e o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacao Basica (Fundeb), evidenciando a limitacdo da autonomia financeira local.

O conjunto desses dados demonstra que, embora Santa Rita disponha de uma
base produtiva relevante no cenario estadual, ainda enfrenta sérios desafios no que
se refere a sustentabilidade fiscal, a equidade no acesso aos bens publicos e a
superagao das desigualdades sociais.

Em resumo, o conjunto de dados apresentados acima mostram que, apesar do
dinamismo econémico do municipio — que detém a terceira maior economia da
Paraiba —, os frutos do crescimento econédmico nao se distribuem de forma equitativa
entre seus habitantes, expressando problemas de vulnerabilidade social e de acesso
ao mercado de trabalho. Salienta-se que tais indicadores podem (e devem) ser
tomados como referéncia para a produgao de politicas publicas nas mais diferentes
areas.

Do ponto de vista hidrografico, o territério do municipio de Santa Rita é
atravessado por importantes corpos hidricos, a exemplo dos rios Paraiba, Miriri e
Gramame, que constituem recursos essenciais nao apenas para o abastecimento

publico de agua potavel, mas também para o equilibrio ambiental e a manutencao das
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atividades econdmicas regionais. A Figura 8, elaborada com base em dados da
Agéncia Executiva de Gestdo das Aguas (AESA), ilustra a distribuicdo dessas bacias

hidrograficas no territorio municipal.

Figura 8 - Bacias hidrograficas localizadas no municipio de Santa Rita/PB
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Segundo o PMSB (Santa Rita, 2018), esses rios mantém fluxo de agua ao longo
de todo o ano e formam uma rede natural de drenagem, com diversos afluentes que
seguem trajetorias semelhantes a ramificagdes. Além dos rios, 0 municipio também
possui agudes e lagoas que acumulam agua e contribuem para o abastecimento local.
Outro ponto relevante é que Santa Rita possui saida para o mar, localizada na foz do
Rio Paraiba (Santa Rita, 2018).

Em relagdo ao abastecimento publico de agua, o municipio adota um modelo
hibrido, com multiplas fontes de captacéao e distribuicdo. De acordo com informacdes
da ANA (2022), os mananciais que abastecem Santa Rita estdo organizados em trés

principais sistemas, conforme descrito na Figura 9 a seguir.
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Figura 9 - Avaliagdo oferta/demanda de agua em Santa Rita
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Fonte: adaptado da ANA (2022).

A anadlise da infraestrutura deve ser compreendida a luz do perfil domiciliar.
Santa Rita possui 49.517 domicilios particulares permanentes, dos quais 42.273
situam-se na zona urbana e 6.744 na zona rural, segundo o Censo Demografico de
2022 (IBGE, 2022). No tocante ao abastecimento de agua, observa-se que 44.273
(85,37%) do total dos domicilios sdo atendidos por ligagao direta a rede geral, 1.502
(3,03%) possuem ligacdo a rede geral, mas utilizam principalmente outra forma de
abastecimento e 5.742 (8,71%) nao possuem ligagdo com a rede geral.

Quanto ao esgotamento sanitario, o Censo (IBGE, 2022) revela que apenas
3.581 (7,23%) domicilios encontram-se efetivamente conectados a rede geral de
esgotamento sanitario, 0 que representa uma parcela reduzida diante do total de
49.517 domicilios particulares permanentes.

O municipio reune 3.581 (7,23%) domicilios particulares permanentes
ocupados ligados a rede geral, pluvial ou fossa ligada a rede; 17.205 (34, 75%)
domicilios ocupados ligados a fossa séptica ou fossa filtro ndo ligada a rede; 27.261
(565,05%) se utilizam de fossa rudimentar ou buraco; 791 (1,6%) de valas e 376
(0,76%) se utilizam de rio, lago, corrego ou mar; domicilios com outra forma de
esgotamento sanitario 205 (0,41%) e 98 domicilios ndo tinha banheiro, nem sanitario
(0,2%), conforme dados do Censo (IBGE, 2022).

De acordo com a ANA (2025), a seguranga hidrica do municipio de Santa Rita
€ considerada baixa, apesar da infraestrutura de produgado de agua ser classificada
como “adequada” e a cobertura do servico alcancar 100% da populacéo urbana. Tal

avaliagao decorre da combinacido de multiplos fatores criticos, sendo o primeiro deles
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a elevada vulnerabilidade do manancial que abastece o municipio, o que indica riscos
substanciais de escassez hidrica (ANA, 2025).

Ainda que o sistema produtor apresente condi¢cdes técnicas satisfatérias para
a captacgao e o tratamento da agua, a eficiéncia na producgao foi classificada como
“‘minima”, demonstrando desequilibrios importantes entre o volume de agua captado,
tratado e efetivamente disponibilizado a rede de distribuicdo. Além disso, a distribuicdo
da agua no territério municipal € considerada de “baixa eficiéncia”, o que indica
dificuldade na entrega continua e regular do servigo (ANA, 2025).

O indice de perdas no sistema de abastecimento é outro componente critico
identificado pelo painel da ANA, tendo o municipio obtido avaliagao “D” nesse aspecto,
0 que corresponde a um dos patamares mais desfavoraveis na escala utilizada pelo
orgao. Segundo a ANA (2025), a classificagdo sugere que uma parcela significativa
da agua tratada nao chega ao consumidor final, sendo desperdicada por vazamentos,
conexodes irregulares ou deficiéncias nos controles de pressdo e manutengao da rede.

A Figura 10, por sua vez, apresenta um painel sintese da Seguranga Hidrica

no municipio de Santa Rita.

Figura 10 - Painel Seguranca Hidrica Santa Rita
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Diante desse conjunto de elementos — demograficos, econdmicos, sociais e
ambientais —, é possivel perceber que a realidade do municipio de Santa Rita impoe
desafios estruturais a gestdo publica, especialmente no que tange ao saneamento
basico.

O crescimento populacional acelerado, somado a desigualdade
socioecondmica e a dependéncia financeira do ente municipal em relagéo aos outros
entes federativos, exige solugbes mais eficazes e sustentaveis para garantir o acesso
universal a agua potavel e ao esgotamento sanitario.

Os desafios do municipio de Santa Rita ndo podem, contudo, ser
compreendidos de forma isolada. Eles se inserem na trajetdria histérica da politica de
saneamento no Brasil, marcada por sucessivas reconfiguragdes institucionais, desde
a centralizacdo promovida pelo Planasa até a redefinicdo das diretrizes regulatérias
na Lei n° 11.445/2007 e ao fortalecimento da coordenacéo nacional no Novo Marco
Legal de 2020.

Ao longo desse percurso, foram sendo redefinidos os papéis da Unido, dos
estados, dos municipios e do setor privado na organizagdo e na prestagado dos
servigos, consolidando arranjos que, por décadas, atribuiram protagonismo as
companhias estaduais, como a CAGEPA, na gestdo do saneamento. A permanéncia
desse modelo no ambito estadual constitui expressdo concreta dessa trajetoria
institucional e das escolhas estruturais realizadas ao longo do tempo.

Nesse cenario, a decisdo por uma nova concessdo dos servigcos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario ocorreu em ambiente institucional
previamente estruturado, no qual o fortalecimento da regulagédo nacional, a exigéncia
de sustentabilidade econémico-financeira e o incentivo a competicdo conformavam o
horizonte de reorganizagdo da prestacdo. A seguir, sera apresentada anadlise
comparativa da configuracédo desses servigos antes e depois da concessao a empresa
ANE, com base em documentos oficiais. (contratos, decretos, leis, planos setoriais,

relatérios e processos judiciais).

4.1.2 Do contexto da transi¢cado dos servigos a iniciativa privada

A prestagdo dos servigos de saneamento basico no municipio de Santa Rita

passou por uma transformagao significativa com a transigdo da gestao dos servigos,



96

entdo sob responsabilidade da CAGEPA, para a administragdo privada da ANE, por
meio da Concorréncia Publica’ n°® 01/2019.

O contrato com a CAGEPA, firmado originalmente por meio de convénio
interadministrativo, mostrava-se, segundo o Plano Municipal de Saneamento Basico
(Santa Rita, 2018), insuficiente para enfrentar os desafios estruturais do setor.

A cobertura de esgotamento sanitario em Santa Rita era extremamente baixa,
principalmente em comparagdo com outros municipios da Paraiba'® e o
abastecimento de agua apresentava intermiténcias frequentes, evidenciando um
sistema fragilizado pela auséncia de investimentos estruturantes e pela centralizagéo
administrativa na esfera estadual (Santa Rita, 2018).

O referido Plano identificou que, até 2018, a CAGEPA atendia apenas a regiao
central do municipio, deixando de fora os nucleos urbanos (também chamados pela
populacdo de distritos) de Bebelandia, Cicerolandia, Lerolandia, Odilandia,
Livramento e Forte Velho, que sofriam com infraestrutura precaria e solugdes
alternativas n&o seguras para o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario
(Santa Rita, 2018).

E que, diante da extensao territorial, conforme se observa nas figuras abaixo,
Santa Rita é dividida em 19 bairros e 6 nucleos urbanos, estes, segundo a Lei
Municipal n° 2.002/2021, definidos como “assentamento humano, com uso e
caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobiliarias, de diversas
caracteristicas, que integram o sistema urbano do territério municipal, constituindo-se
area de consolidagao a urbanizacao” (Santa Rita, 2021).

A espacializagao dos nucleos revela um padrao de ocupacao territorial marcado
pela dispersao e pelo afastamento em relagcdo ao continuo urbano principal, o que
historicamente dificultou a implantagdo de redes convencionais de agua e esgoto.

Como se observa nos mapas apresentados, esses assentamentos se distribuem em

5 De acordo com a Lei 14.133/2021, em seu artigo 6°, inciso XXXVIII, concorréncia publica é
conceituada como modalidade de licitacdo para contratacdo de bens e servigos especiais e de obras e
servigos comuns e especiais de engenharia, cujo critério de julgamento podera ser: a) menor preco; b)
melhor técnica ou conteudo artistico; c) técnica e prego; d) maior retorno econémico; e) maior desconto
(Brasil, 2021a).

16 Segundo dados do IBGE, ano de referéncia 2022, quando comparado aos cinco maiores municipios
paraibanos em populagao, no que se refere ao acesso a solugdes adequadas de esgotamento sanitario,
Santa Rita possui o pior indice, apresentando uma cobertura aproximadamente trés vezes menor do
que a observada no segundo pior colocado. Os dados, apresentados a seguir segundo a ordem de
populagao dos municipios, evidenciam que Joao Pessoa possui cobertura de 69,19%; Campina Grande
atinge 86,89%; Santa Rita registra 6,7%; Patos alcanga 81,61%; Cabedelo 22,37%; e Bayeux 19,24%
de esgotamento sanitario por rede geral, rede pluvial ou fossa ligada a rede (IBGE, 2022).
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areas periféricas e com distancias significativas do centro urbanizado, elevando os
custos de infraestrutura e reduzindo a atratividade econdbmica para operadores

publicos e privados.



Figura 11 - Mapa dos bairros e nucleos urbanos do Municipio de Santa Rita/PB

Figura 12 - Localizagao dos bairros e nucleos urbanos Municipio de Santa Rita/PB
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De acordo com os dados da série historica do SNIS (Brasil, 2025), que é
baseada nas informag¢des declaradas pela propria concessionaria, no ano de 2018,
Santa Rita possuia uma populacdo estimada de 119.932 habitantes, tendo cobertura
de abastecimento de agua de 100% e de esgotamento sanitario de 4,46%. Esses
nuameros, entretanto, refletem unicamente a realidade das areas centrais, uma vez
que os nucleos urbanos permaneciam fora do sistema regular. Assim, a aparente
universalizagdo do abastecimento esconde desigualdades internas significativas.

Em consonancia com esses dados, o Plano Municipal de Saneamento Basico
(Santa Rita, 2018), que utilizou como base informagdes do SNIS e da ANA, elaborou
um diagnostico que apontou consideragdes sobre o sistema de abastecimento de

agua do municipio, as quais estdo descritas no Quadro 3.

Quadro 3 - Diagnéstico do Sistema de Abastecimento de Agua

Aspecto Informagao

Abastece 100% dos domicilios urbanos, com baixa eficiéncia e

Situagdo Atual - e
margem de seguranga nos limites aceitaveis.

Manancial abastecedor, sistema de tratamento, reservacédo e

Pontos Frageis distribuigao.

S I{ocalilclzi[xde a;endida potr Varzea Nova: é abastecida pelo sistema integrado metropolitano
Istema Integrado com outros (ETA Marés), que também abastece Jodo Pessoa e Bayeux.

municipios
Estudos aprofundados e intervengdes de curto e médio prazos nos
Demandas/Intervengoes sistemas de produgdo, tratamento, reservagdo, adugdo e
distribuicao
) . Risco de comprometimento da universalizagao e da sustentabilidade
Riscos/Consequéncias .
do servigo
Sistema de abastecimento é gerador de receita do saneamento
Observacgoes relevantes municipal. Necessario controle de perdas e sistema comercial
eficiente

Fonte: elaborado pela autora com base no Plano Municipal de Saneamento Basico (Santa
Rita, 2018).

No que se refere aos servigos de esgotamento sanitario, o Quadro 4 a seguir,

apresenta um diagnéstico sintese da situagao desse servigo (Santa Rita, 2018).
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Quadro 4 - Diagnéstico do sistema de esgotamento sanitario

Aspecto Informacgao

Ponto fragil do saneamento basico municipal. Atendimento por redes

Situagao Atual N .
fluagao Atua coletoras muito inferior ao de agua.

Deficiéncias em todos os componentes do sistema, principalmente

Pontos Frageis na cobertura da rede coletora.

Localidades com Direita da BR-230 (necessita de 3 estagdes elevatérias de esgoto);
necessidades especificas de | Varzea Nova (necessita de ao menos 6 estacdes elevatérias de
infraestrutura esgoto devido a topografia)

Implantagéo de estagbes elevatdrias de esgoto, ampliagdo da rede

Demandas/Intervengdes )
coletora, controle de langamentos irregulares

Saturagéo de corregos urbanos, risco de danos ambientais severos

Riscos/Consequéncias ao Rio Paraiba, receptor natural dos residuos de Santa Rita.

A auséncia de cobertura adequada pode comprometer a saude

Observacoes relevantes . . .
publica e 0 meio ambiente.

Fonte: elaborado pela autora com base no Plano Municipal de Saneamento Basico (Santa
Rita, 2018).

O Plano Municipal de Saneamento Basico de Santa Rita, ao avaliar a situagao
dos servicos de agua e de esgoto no municipio, evidencia a inexisténcia de
indicadores de desempenho consolidados e sistematicamente monitorados. O
referido Plano, ressalta a urgéncia na definigdo de indicadores de planejamento,
operacionais, financeiros e de gestdo, os quais sado fundamentais para o
acompanhamento da execugédo das metas propostas e para a avaliagdo continua da
qualidade dos servigos ofertados (Santa Rita, 2018).

Dessa forma, o plano recomenda a estruturagao e a institucionalizacao desses
indicadores no ambito da politica publica local de saneamento, com vistas a
construcdo de uma gestao mais eficiente, transparente e orientada por resultados. A
seguir, sao apresentados alguns indices estimados constantes no diagndstico
situacional, utilizados como referéncia preliminar para a formulacdo das metas e

acgoes previstas (Santa Rita, 2018).




Figura 13 - Principais indicadores de desempenho
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Cobertura do sistema de abastecimento de agua area urbana (CBA):

indice de Atendimento com Agua Oficial:

Qualidade da agua distribuida (1QA):

Regularidade da Aducao (IRA):

6.7.1 PRINCIPAIS INDICADORES DE DESEMPENHO (em %)

indice de Perdas no sistema de distribuicdo (IPD):

Cobertura do sistema de coleta de esgotos area urbana (CBE):

indice de Esgotos Tratados:

Os dados obtidos foram obtidos junto ao SNIS — Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento.
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Fonte: extraida do Plano Municipal de Saneamento do Municipio de Santa Rita (2018).

O Plano Municipal de Saneamento Basico de Santa Rita também definiu os

horizontes temporais, as prioridades e as metas de investimento necessarios a

universalizagdo dos servigos de saneamento no municipio. As agdes foram

organizadas em trés etapas — curto, médio e longo prazo —, considerando a

capacidade de execugao progressiva das metas e a viabilidade financeira para sua

implementacgao (Santa Rita, 2018).

O horizonte temporal do plano € de 30 anos, com metas distribuidas de acordo

com a complexidade, a urgéncia e o impacto das intervengdes propostas. A seguir,

apresenta-se o detalhamento do investimento estimado por etapa, conforme pode ser

observado no Quadro 5.

Quadro 5 - Estimativa de investimentos e metas por horizonte de planejamento no Plano
Municipal de Saneamento de Santa Rita/PB (2018)

Custo Total do

plano

. Média de
Horizonte de . I Plano de .
. Periodo Descrigao Investimento
planejamento Saneamento
. anual
Basico
Metas que podem ser RS RS
Curto prazo Até 2022 | cumpridas em até 4 anos 127.714.641,00 31.928.660,00
da aprovacao do plano
Metas que podem ser
1 2023 a cumpridas entre 5 e 12
Médio prazo 2030 anos da aprovacao do R$ 73.374.383,00 | R$ 9.171.797,00
plano
Metas que devem ser
2031 a cumpridas entre 13 e 30
Longo Prazo 5048 anos da aprovacao do R$ 83.714.953,0 | R$ 4.650.830,00

Fonte: elaborada pela autora com base no Plano Municipal de Saneamento do Municipio
de Santa Rita (2018).
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Considerando o diagnédstico do Plano, assim como outros considerandos'’, o
Municipio de Santa Rita, por meio do Decreto Municipal n°® 73/2018, de 26 de
dezembro de 2018, anulou o contrato de concessdo com a CAGEPA, que tinha
vigéncia até 2025, e determinou a realizagéo de licitagdo para nova concessao dos
servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, com excegao do bairro
de Varzea Nova'@.

A motivacao central para a rescisdo antecipada do contrato foi, conforme
observado anteriormente, a constatagédo, consubstanciada no diagndstico técnico do
plano, da incapacidade da concessionaria estadual de atender adequadamente as
demandas locais, especialmente no que se refere a ampliagdo da cobertura dos
servigos, a melhoria da qualidade da agua distribuida e a inexisténcia de acgdes
efetivas para a implantagdo de sistemas de coleta e tratamento de esgotos (Santa
Rita, 2018).

A decisao tomada pelo Municipio, ao optar pela concessdao comum, encontra
lastro nas recomendacdes do PMSB de Santa Rita, que indicavam a necessidade de
um novo arranjo institucional, capaz de reunir maior capacidade de investimento,
eficiéncia na operagdo, bem como no estabelecimento e no cumprimento dos
compromissos contratuais claramente definidos e monitoraveis.

Para além do diagndstico técnico, o referido Plano incorporou uma analise
pragmatica das principais alternativas de gestédo existentes, considerando aspectos
operacionais, financeiros, juridicos e institucionais, o que resultou na exclusao de
modelos como a autarquia, a sociedade de economia mista municipal, o BOT (Build,
Operate and Transfer) e a manutencdo do contrato com a CAGEPA (Santa Rita,
2018).

A analise técnica revelou que tais modelos nao atendiam, de forma satisfatoria,
aos critérios de viabilidade, eficiéncia e sustentabilidade. Em contraste, a concesséo
plena ou a concesséo da gestao operacional e comercial dos servigos mostraram-se
mais adequadas para responder aos desafios locais, inclusive com previsao de tarifas

compativeis com a realidade socioecondmica da populagéo.

7 Os demais considerandos referem-se aos fundamentos juridicos e faticos que integram o preambulo
do Decreto Municipal n® 73/2018, os quais se encontram compilados e discutidos na subsegao 4.2.3.
18 O bairro de Varzea Nova nao integra a area de concesséo da ANE porque é abastecido pelo Sistema
Integrado Metropolitano (ETA Marés), que atende Jodo Pessoa e Bayeux, de modo que ficou de fora
da Concorréncia Publica n® 01/2019. A area encontra-se atualmente sem contrato em vigor, visto que
o contrato com a CAGEPA expirou em junho de 2025, estando pendente a definicdo de novo
instrumento juridico de prestacéo dos servicos.
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A seguir, apresenta-se uma figura com a sintese dessa avaliagcdo comparativa,
conforme esta disposta no préprio Plano Municipal de Saneamento Basico de Santa
Rita (2018):

Figura 14 - Plano municipal de saneamento basico

1. A AUTARQUIA ndo é capaz de acessar recursos financeiros, considerado o contexto econdémico-
financeiro e politico da gestdo dos recursos de origem governamental e internacional, razdo pela
qual & automaticamente descartada;

2. ASOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA MUNICIPAL constitui uma hipotese precaria, considerando
a conjuncdo da necessidade de recolher impostos (com conseqiente aumento de tarifas em
beneficio dos cofres pablicos federais) e a quase impossibilidade de acessar financiamentos,
conservando todas as mazelas tipicas da Autarquia;

3. A CAGEPA representa opcdo eivada de incertezas quanto a determinados beneficios,
concomitantemente a certeza de submeter os usuarios a tarifas muito elevadas para os padrbes
habituais em SANTA RITA;

4. A CONCESSAOQ PLENA enseja a soluc@io de todos os problemas apontados pelo PDSBL em niveis
tarifarios normais, com atendimento bastante satisfatério dos fatores anteriormente avaliados,
parecendo apenas das incertezas associadas a pouca experiéncia brasileira nessa modalidade;

5. Pelas razdes discutidas anteriormente & impensavel a ado¢do do BOT DO TRATAMENTO DOS
ESGOTOS;

6. A CONCESSAO DA GESTAO DO SISTEMA OPERACIONAL E COMERCIAL DE AGUA E
ESGOTO enseja a solugdo de todos os problemas apontados pelo PDSB, em niveis tarifanos
normais, com atendimento bastante satisfatorio dos fatores anteriormente avaliados e oferecendo a
vantagem de preservacdo do corpo técnico envolvido no abastecimento de agua, o que representa
fator relevante de seguranca diante da pouca experiéncia da concessao, pelo fato de o Municipio
poder reassumir imediatamente os servicos no caso de seu fracasso.

Fonte: extraido do Plano Municipal de Saneamento do Municipio de Santa Rita (2018).

Apods a apresentacdo dos modelos de gestdo, em que pese o fato de o Plano
ter apontado a concessao plena ou a concessao da gestao operacional e comercial
dos servigos como mais adequadas para enfrentamento da problematica local na area
de saneamento basico, entende-se ser importante tracar uma linha temporal que

evidencie a trajetdria da transi¢cédo dos servigos da CAGEPA para a ANE.
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Figura 15 - Linha do tempo da transicido CAGEPA para ANE
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Fonte: elaborado pela autora a partir das analises documentais.

A mudanca na gestao dos servigos de saneamento basico em Santa Rita gerou
contestacao judicial por parte da CAGEPA, que ajuizou a Acédo Anulatéria de Ato
Administrativo n® 0800912-83.2019.8.15.0331, em marco de 2019, perante a 52 Vara
Mista da Comarca de Santa Rita/PB (Paraiba, 2019a).

O objetivo da acéo judicial era anular o Decreto Municipal n°® 73/2018 e o Edital
de Concorréncia n° 001/2019, por meio dos quais o Municipio declarou a nulidade do
contrato de concessao n° 97/2005 e anunciou a realizagdo de nova licitagao para os
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, respectivamente
(Paraiba, 2019a).

Na acgédo, a CAGEPA alegou que o contrato celebrado em 2005, com vigéncia
até 2025, permanecia valido e eficaz, razao pela qual o decreto municipal configuraria
violagao aos principios da continuidade do servigo publico e da seguranca juridica. A
Companhia sustentou, ainda, que o Municipio ndo detinha competéncia isolada para
romper o contrato, uma vez que Santa Rita integra a Microrregidao de Saneamento do

Litoral, instituida pela Lei Complementar Estadual n°® 27/1997, cuja titularidade é
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compartilhada entre o Estado e os municipios, conforme o art. 25, §3°, da CF (Paraiba,
2019a).

A CAGEPA também sustentou que eventual rescisdo contratual dependeria de
indenizagdo prévia pelos investimentos e bens reversiveis'®. Como argumento
adicional, a Companhia afirmou vir realizando investimentos constantes no sistema
local declarando ter aplicado R$ 29.035.252,55 entre 2005 e 2017, embora sem
discriminar detalhadamente as obras correspondentes (Paraiba, 2019a).

Na pesquisa documental, a partir da analise dos documentos acostados pela
CAGEPA na peticao inicial, pode-se verificar a ocorréncia de intervengbes pontuais
no municipio, totalizando cerca de R$ 3 milhdes, referentes a recuperacao da Estagado
de Tratamento de Esgoto de Santa Rita (contratos n° 147/2016 e n°® 148/2016) e a
melhorias operacionais, como a implantacdo de rede no bairro de Augustolandia, o
reforco do abastecimento em Marcos Moura, a ampliagao da subestacéao elétrica e a
instalagao de telemetria (Paraiba, 2019a).

O Municipio de Santa Rita, em contrapartida, defendeu a legitimidade da
decisdo administrativa com base no art. 30, I, da CF, que atribui aos municipios a
competéncia para organizar e prestar os servigos publicos de interesse local. O
municipio argumentou também que o contrato de 2005 ndo observou as exigéncias
legais da Lei de Concessdes, apontando deficiéncias na qualidade dos servigos,
auséncia de metas e falhas na expanséao da rede de esgotamento sanitario (Paraiba,
2019a).

Em decorréncia do exposto, registra-se que o juizo de primeiro grau concedeu
liminar suspendendo os efeitos do Decreto n°® 73/2018 e do edital de licitacao,
garantindo temporariamente a manutengcdo da CAGEPA na operagdo do sistema.
Todavia, essa decisdo foi posteriormente suspensa pelo Tribunal de Justica da
Paraiba, que entendeu nao haver ilegalidade manifesta na atuagado do Municipio nem
risco imediato a continuidade dos servigos, restabelecendo a validade dos atos
municipais até o julgamento final da causa, nos autos do Agravo de Instrumento n°
0803116-26.2019.8.15.0000.

19 Bens reversiveis sdo aqueles vinculados a execugao do servigo publico concedido e que, ao término
do contrato, devem retornar a posse e propriedade do poder concedente, independentemente de
indenizacao, salvo previsao contratual em contrario. Sua finalidade € garantir a continuidade do servigo
publico e a preservagdo do patrimdnio publico utilizado na concesséo, conforme dispde o art. 36 da Lei
n° 8.987/1995.
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Até o momento, ndo ha sentenga de mérito no processo. A acdo segue em
tramitacdo na 52 Vara Mista de Santa Rita e permanece aguardando o encerramento
da instrugdo probatdria para posterior julgamento (Paraiba, 2019a), de modo que
ainda ha chances de retomada dos servigos pela CAGEPA.

Com a continuidade do processo licitatério, a empresa ANE foi declarada, em
outubro de 2019, vencedora da Concorréncia Publica n° 001/2019. Apdés a
formalizagcdo do contrato com a ANE, o Municipio notificou a CAGEPA para proceder
a entrega dos bens, das instalagdes e dos equipamentos utilizados na prestagédo dos
servigos, possibilitando, assim, o inicio das atividades pela nova concessionaria.

Diante dessa notificagdo, a CAGEPA ajuizou nova agao, em novembro de
2019, desta vez de natureza possessoria, sob o n° 0805801-80.2019.8.15.0331,
classificada como Interdito Proibitério, também perante a 52 Vara Mista de Santa
Rita/PB. O objetivo foi impedir o Municipio e a ANE de assumirem, de forma imediata,
a posse e o controle do sistema de abastecimento de agua e esgoto, alegando que tal
medida configuraria apropriacao ilegal e violagdo a seguranga juridica, uma vez que
o contrato anterior ainda se encontrava sob discusséo judicial (Paraiba, 2019c).

Na peticao inicial?®, a CAGEPA sustentou que o Oficio GAB n° 049/2019,
expedido pelo Municipio, determinava a entrega imediata de todos os ativos da
Companhia — inclusive bancos de dados, licengas ambientais, outorgas e chaves de
acesso —, 0 que violaria o art. 1.210 do Cddigo Civil e o art. 567 do Cddigo de
Processo Civil (CPC), que protegem o possuidor contra ameaga de turbagdo ou
esbulho (Paraiba, 2019c).

Reforgou, ainda, os argumentos ja apresentados na agao anulatéria, como a
ilegitimidade do Municipio para atuar isoladamente, a indissociabilidade fisica do
sistema metropolitano, 0 modelo de subsidio cruzado estadual, a necessidade de
indenizacao prévia pelos bens reversiveis e os investimentos alegados de R$ 29
milhdes no sistema local (Paraiba, 2019c).

O Municipio de Santa Rita, em resposta, requereu o reconhecimento de sua
posse sobre os bens reversiveis e a consequente imissao na posse das instalacdes
operacionais, sustentando que a CAGEPA apenas detinha a posse precaria dos
equipamentos em razdo do contrato de concessao, ja declarado extinto por ato

administrativo municipal. Argumentou que a transferéncia da posse era indispensavel

20 A petigdo inicial constitui o ato inaugural do processo, mediante o qual a parte autora apresenta ao
Poder Judiciario os fatos, fundamentos e pedidos, instaurando a relagdo processual (Alvim, 2021).
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para assegurar a continuidade dos servigos publicos, agora sob a gestdo da nova
concessionaria (Paraiba, 2019c).

Ainda em 2019, o juizo da 5% Vara Mista de Santa Rita concedeu liminar
favoravel a CAGEPA, determinando a suspensao dos efeitos do oficio municipal e o
impedimento de qualquer ato de tomada de posse por parte do Municipio ou da
concessionaria privada, até o julgamento final da causa (Paraiba, 2019c).

O Municipio, ainda em 2019, interpés agravo de instrumento (0803116-
26.2019.8.15.0000) contra essa decis&o, o qual foi inicialmente indeferido, mantendo-
se a liminar. Todavia, no julgamento do mérito recursal, ocorrido somente em 2022, o
Tribunal de Justica da Paraiba reformou a decisdo, entendendo que os bens
vinculados a concessido possuiam natureza publica e deveriam retornar a esfera
municipal, autorizando, assim, a imissao provisoria na posse dos bens reversiveis
para o municipio (Paraiba, 2019d).

Em virtude dos processos judiciais, embora vencedora do certame em 2019, a
ANE apenas assumiu os servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
do Municipio de Santa Rita em 11 de maio de 2022, apos autorizagao judicial para se

imitir na posse dos bens até entao utilizados pela CAGEPA.

4.1.3 Da prestagcao estatal a concessao privada: analise do contrato n° 123/2019

e seus efeitos sobre a gestao do saneamento em Santa Rita/PB

Fundamentada nas diretrizes do PMSB de Santa Rita (2018), a concesséao
comum foi escolhida como alternativa para enfrentar as limitacbes estruturais e
operacionais da antiga prestadora, tendo a celebragdo do contrato com a empresa
ANE materializado esse novo paradigma institucional.

O novo contrato, n°® 123/2019, foi estruturado com base no PMSB de Santa Rita
(2018) e na Lei n® 11.445/07, prevendo um prazo de 30 anos, com metas de cobertura
e cronograma de investimentos que totaliza R$ 260 milhdes, além de mecanismos de
reajuste tarifario, clausulas de equilibrio econémico-financeiro e indicadores de
desempenho (Santa Rita, 2019).

Dentre as obrigacdes contratuais da concessionaria, estdo a prestacao
continua e adequada dos servigos, o cumprimento das metas definidas no edital € no

contrato, a transparéncia na gestéo, a prestagdo de contas e o respeito a regulagao
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exercida pela agéncia reguladora. Além disso, o contrato prevé uma outorga onerosa
no valor de R$ 26 milhdes, paga em duas parcelas ao Municipio (Santa Rita, 2019).

A concessionaria também se comprometeu a realizar os investimentos
necessarios conforme cronograma e especificagbes técnicas estabelecidos, bem
como garantir a manutengao e a operagao adequada do sistema, com vistas a sua
posterior reversdo ao poder publico ao término da concesséao (Santa Rita, 2019).

Importa registrar que a concesséao foi firmada com exclusividade para toda a
area urbana do municipio (exceto o bairro de Varzea Nova, por estar integrado ao
sistema Marés) e para os nucleos urbanos de Livramento, Forte Velho, Odilandia,
Lerolandia, Cicerolandia e Bebelandia (Santa Rita, 2019).

A adocgao do novo modelo de concessao implicou ndo apenas uma mudanca
no operador do sistema, mas uma transformagéao substancial na natureza juridica, nos
instrumentos de controle, nos mecanismos de financiamento e na légica regulatéria
do servigo publico de saneamento em Santa Rita.

Para evidenciar as principais diferencas entre o0 modelo anterior, baseado em
convénio interadministrativo com a CAGEPA, e o contrato de concessao celebrado
em 2019 com a empresa ANE, apresenta-se, no Quadro 6, um comparativo com os

principais aspectos contratuais de cada modelo.

Quadro 6 - Comparativo entre o contrato anterior com a CAGEPA e o contrato de
concessao com a Aguas do Nordeste

Aspectos Contrato com a CAGEPA Contrato com Aguas do Nordeste
Contratuais (Modelo anterior) S.A. (Concessao 2019)
Natureza juridica do Convénio interadministrativo Contrato de concessdo comum (entre
contrato (entre entes publicos) ente publico e ente privado)
Fundamentacio Auséncia de legislagcéo Lei n® 8.987/1995 (concessodes) e Lei n°®
leqal ¢ especifica; baseado na 11.445/2007 (revogada parcialmente
9 titularidade estadual pela Lei n°® 14.026/2020)
= 20 anos, com possibilidade de 30 anos, com possibilidade de
Duragao contratual ~ =
prorrogacao prorrogacgao
Obrigatoriedade de Inexistente, por se tratar de Obrigatoéria — Concorréncia Publica n°
licitagao convénio entre entes publicos 001/2019
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Previsao de
investimentos

Nao especificada em contrato

Aproximadamente R$ 260 milhdes ao
longo da concesséao

Metas de cobertura e
qualidade

Nao formalizadas

Metas de universalizagdo progressiva e
indicadores de desempenho definidos

Regulagao e
fiscalizagado

Autocontrole estatal (CAGEPA
atuava como executora e
reguladora)?’

Agéncia de Regulagédo do Municipio de
Santa Rita/PB

Responsabilidade
pela operagao

Empresa estatal com
autonomia operacional limitada

Concessionaria privada com obrigagdes
contratuais especificas

Risco operacional

Estado arcava com os riscos
da prestagao do servigo

Transferéncia dos riscos operacionais a
concessionaria

Remuneragao

Tarifa definida pelo Estado,
sem vinculagao a contrato
especifico

Tarifa definida em contrato, com formula
paramétrica de reajuste (IGPM)

Revisao e equilibrio
econdémico

Nao formalizado
contratualmente

Regras claras de revisao ordinaria e
extraordinaria e de reequilibrio
econdmico-financeiro

Bens reversiveis

Sem defini¢gao contratual
especifica

Relacao de bens afetos a concessao
com previséo de reverséo ao final do
contrato

Instrumentos de
controle contratual

Limitados ou inexistentes

Exigéncia de constituicdo de Sociedade
de Propésito Especifico (SPE), controle
contabil e relatorios periédicos

Protecao aos
usuarios

N&o prevista contratualmente

Estabelecida por meio de clausulas de
modicidade tarifaria, continuidade e
qualidade

Fonte: elaborado pela autora com base na analise do contrato n® 123/2019 e informagdes
sobre o0 modelo anterior com a CAGEPA.

21 De acordo com a Clausula Décima Terceira do Contrato de Concessao n° 97/2005, celebrado entre
o Municipio de Santa Rita e a CAGEPA, a responsabilidade pela regulagdo das relagbes com os
usuarios era atribuida a prépria concessionaria. O contrato previa que, “na regéncia das suas relagdes
com os consumidores, o Regulamento de Agua e Esgoto da CAGEPA, bem como as legislagdes
pertinentes a Companhia, além de prestar obediéncia ao Codigo de Defesa do Consumidor”. Poucos
meses depois, contudo, foi criada a Agéncia de Regulagao do Estado da Paraiba (ARPB), autarquia de
regime especial instituida pela Lei Estadual n° 7.843, de 2 de novembro de 2005, que assumiu a
competéncia regulatoria no setor. Assim, embora o contrato previsse a autorregulacdo pela CAGEPA,
essa atribuicdo tornou-se superada por determinagdo legal, sem que tenha havido aditamento
contratual para adequar o instrumento as novas exigéncias institucionais.
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Considerando o exposto, pode-se dizer que a mudanga no modelo de gestao
dos servicos de saneamento basico em Santa Rita representou uma inflexao
significativa na politica publica local, rompendo com a légica de prestacdo estatal
historicamente consolidada e adotando um arranjo contratual com a iniciativa privada,
estruturado com base em metas, indicadores de desempenho e compromissos de
investimento??.

O exame dessa mudanca sera realizado na proxima subsecédo, com base em
dados oficiais e em entrevistas realizadas com gestores publicos e representantes das
empresas envolvidas, permitindo uma analise critica e contextualizada dos resultados
obtidos desde a entrada em operagao da nova concessionaria ocorrida a partir de
2022.

4.2 DA GESTAO ESTATAL A PRIVADA: CARACTERISTICAS, DETERMINANTES E
RESULTANTES DA GOVERNANCA DO SANEAMENTO EM SANTA RITA/PB

Na presente subsecdo, o foco recaiu sobre a analise da governanca e da
gestao dos servigos de saneamento basico. Para tanto, procedeu-se a realizagao de
entrevistas com atores institucionais (gestores publicos do Municipio de Santa
Rita/PB, representantes da CAGEPA, prepostos da ANE) e nao institucionais
(membros da sociedade civil), bem como foi feita pesquisa e analise documental, e
posterior cruzamento com as categorias de analise definidas anteriormente.

As analises foram conduzidas a luz das categorias de governanga propostas
por Pedrotti e Dornfeld (2023), que compreendem oito eixos: (a) ambiente
institucional; (b) regulacao; (c) prestacao dos servicos; (d) financiamento; (e) sistema
da informacéo; (f) controle social; (g) integridade e transparéncia; e (h) articulagao,

conforme pode ser observado nas subse¢des seguintes.

4.2.1 Ambiente institucional

De acordo com Pedrotti e Dornfeld (2023b), o ambiente institucional constitui o

eixo basilar da governangca do saneamento, sendo responsavel por definir a

22 Ainda que o presente item privilegie a dimensao institucional e contratual da transigdo, os efeitos
sociais da mudanga, especialmente sobre usuarios e desigualdades territoriais, sdo analisados de
forma aprofundada nas subseg¢des seguintes, que tratam da prestacdo dos servigos (item 4.2.3) e do
controle social (4.2.6).
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arquitetura organizacional, os arranjos administrativos e os marcos juridicos que
orientam a atuacgao dos titulares e dos prestadores de servigos.

Como ja dito, as autoras compreendem essa dimensdao como o alicerce da
governanga, que expressa a capacidade do ente titular de estruturar, gerir e manter
0S mecanismos institucionais necessarios a condugao da politica publica de
saneamento.

As quatro dimensdes que estruturam o ambiente institucional (a politica
municipal de saneamento, o plano municipal, as capacidades técnicas do corpo gestor
e atribuicdo de papéis e responsabilidades e estrutura formalizada) constituem e
reforcam mutuamente os fundamentos da gestao do setor. Cada uma delas aprofunda
a anterior ao acrescentar camadas sucessivas de formalizagdo, planejamento,
atuacao técnica e articulagado entre entes federativos, de modo que o avanco na
maturidade institucional depende ndo apenas da existéncia desses instrumentos, mas
da sua integragao e operacionalidade (Pedrotti, 2023a).

A luz desse referencial tedrico-analitico e metodolégico, observa-se que,
durante o periodo em que a CAGEPA operava os servicos de saneamento basico em
Santa Rita/PB, o ambiente institucional se encontrava em um nivel inicial de
maturidade, caracterizado pela fragilidade estrutural e pela auséncia de mecanismos
préprios de gestao e fiscalizagao por parte do municipio.

Embora a titularidade dos servigos fosse formalmente municipal, conforme o
art. 30, |, da CF, a delegagédo a companhia estadual, autorizada pela Lei Municipal n°
1.182/2005, produziu um arranjo em que 0 municipio pouco exercia competéncias
materiais sobre a prestacado. Sobre este ponto, a representante da CAGEPA assim
justificou:

Quando foi em junho de 2025, agora, faria 20 anos de concessao, né? Porque
na época que foi celebrado, acho que vocé recorda, ndo existia a exigéncia
ali da licitagdo. Entao, o contrato de concessao era feito de forma direta, né,
com a Cagepa ali, com a prefeitura. Depois veio os contratos de programa
que tinha um documento prévio que era o convénio de cooperagao, que era
celebrado mediante autorizagdo de uma lei municipal e depois em 2020 com
0 marco, com a atualizagdo do marco legal, os contratos foram vedados de
programa. Todos os contratos tém que ser por via licitatéria, obviamente que
preservando ali os anteriores, né.

A fala da representante da CAGEPA evidencia a natureza precaria da
concessao, realizada sem licitacdo e sem clausulas de desempenho ou metas de

universalizagdo, o que, conforme Pedrotti e Dornfeld (2023), representa baixa
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maturidade institucional e de governanca.

A configuracao existente a época da CAGEPA também se ajusta ao que Pires
e Gomide (2014) descrevem como um arranjo institucional fragil, no qual a auséncia
de instrumentos formais de coordenacao reduz as capacidades estatais e limita a acéo
do titular, impedindo que mecanismos de controle, supervisdo e responsabilizagao
sejam efetivamente exercidos.

O modelo, firmado antes da criagdo do marco legal especifico do setor de
saneamento, consolidou a dependéncia administrativa e operacional do municipio em
relagdo a estrutura estadual, ampliando o distanciamento das instancias locais de
governanca e limitando a capacidade de gestdo autbnoma do servigo.

Assim, o municipio permanece ancorado em solugcbes herdadas que
dificilmente sao revistas ou reestruturadas, justamente porque, como apontam Lima-
Silva e Ferreira (2022), a acdo municipal € condicionada pelo ambiente politico-
institucional e pelas experiéncias e decisdes acumuladas ao longo do tempo, que
moldam expectativas e restringem o leque de escolhas possiveis. A fragilidade local,
portanto, ndo apenas condiciona a continuidade da verticalizagdo, como também
limita a possibilidade de construgao de novos arranjos.

Em complemento, as evidéncias coletadas reforcam a fragilidade da
capacidade técnica do corpo gestor municipal durante o periodo de operagédo da
CAGEPA, especialmente no que se refere a inexisténcia de mecanismos de
monitoramento e fiscalizacdo, elementos centrais para a dimensao avaliativa tratada
por Pedrotti e Dornfeld (2023).

Os gestores municipais foram unénimes ao relatar a auséncia de estrutura
técnica e de rotinas de acompanhamento. O representante A da prefeitura destacou
que “nao tinha nenhum tipo de monitoramento por parte da SEMMA [Secretaria de
Meio Ambiente], até porque a Secretaria foi criada s6 em 2017, mas mesmo assim eu
nao tenho conhecimento de nenhum tipo de gestdo e de fiscalizacdo dessa
concessao. Nem por outra secretaria”.

De modo semelhante, o representante B confirmou que “ndo havia nenhum
[fiscal ou gestor na época da CAGEPA]”, revelando que o Municipio ndo dispunha de
equipe com atribuicbes formais para exercer as fungdes inerentes ao poder
concedente. O representante C reiterou a inexisténcia de fiscalizagdo municipal,

justificando que “o Estado conta com uma agéncia reguladora prépria”.
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Este ultimo argumento, contudo, ndo se sustenta a luz da legislacédo e dos
principios do Direito Administrativo. Conforme leciona Di Pietro (2023), os poderes
atribuidos a Administragcdo Publica (acompanhar, controlar e fiscalizar a execugao de
um servico publico concedido) possuem natureza de poder-dever, sendo
irrenunciaveis.

No regime de concessao, o poder concedente transfere ao particular apenas a
execucao do servico; a titularidade, porém, permanece com o ente publico, que
conserva, de forma indeclinavel, o dever de supervisionar sua prestagéo (Di Pietro,
2023). A existéncia de agéncia reguladora estadual ndo exime, portanto, o poder
concedente de exercer sua fungdo fiscalizatoria, nem autoriza sua completa
dependéncia das estruturas estaduais para garantir a adequada execuc¢ao do servico.

A percepgdo dessa auséncia de capacidades técnicas foi igualmente
compartilhada pelos representantes da sociedade civil. O representante 1 relatou que
a prefeitura, a época, “nao tinha nem conhecimento por onde a tubulagao de esgoto
passava nas ruas”, acrescentando que a CAGEPA nao cumpria 0s prazos para o envio
das plantas e para a realizagédo dos servigos de esgotamento.

Os relatos reforcam a baixa institucionalizacdo das rotinas de gestdo e
evidenciam que o municipio ndo possuia instrumentos técnicos, administrativos ou
de maturidade propostos por Pedrotti e Dornfeld (2023).

Ademais, assinala-se que ndo foram encontrados registro de que, com o
advento da Lei Federal n° 11.445/2007, tenha havido qualquer tipo de adequacgao
realizada no contrato, o que contribuiu para a manutengcdo de um modelo contratual
defasado e institucionalmente fragil durante toda a vigéncia da concessao a CAGEPA.

E de se destacar, ainda, que durante boa parte do periodo em que a CAGEPA
operou o0s servicos de saneamento em Santa Rita, 0 municipio ndo dispunha de uma
politica publica estruturada para o setor.

A Politica Municipal de Saneamento Basico s6 foi instituida em 2015, pela Lei
n°® 1.675, o que significa que a prestagao dos servigos se deu, por anos, sem diretrizes
locais claras, sem definicdo de prioridades e sem paradmetros proprios de
planejamento. Essa situagdo, em que o municipio permaneceu sem os instrumentos
estruturantes necessarios para diagnosticar o sistema, projetar metas, definir
prioridades de investimento e estabelecer critérios de acompanhamento e avaliacéo

da prestacao dos servigos, se perdurou até o ano de 2018, quando foi elaborado o
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Plano Municipal de Saneamento Basico.

Tal vazio institucional e normativo contribuiu para a manutengédo de um modelo
operacional desconectado das necessidades do territorio e das populagdes,
dificultando o monitoramento, a coordenagao intersetorial e a capacidade do poder
publico de direcionar investimentos ou exigir metas da operadora estadual. Isso, por
sua vez, demonstra auséncia de diretrizes e mecanismos de planejamento,
correspondente ao que Pedrotti e Dornfeld (2023) classificam como um estagio inicial
de maturidade institucional, no qual o titular carece de instrumentos estruturantes para
exercer fungdes de diregéo, regulacéao e fiscalizagao.

Além da auséncia de fiscalizagao, a relagao institucional entre o Municipio e a
CAGEPA era descrita como deficitaria e burocratica, o que dificultava a comunicacao
e 0 acompanhamento das demandas locais. Com relagao a isso, o representante B
da prefeitura menciona:

Nao, nao existia. Inclusive a gente, varias vezes, tentava comunicagao com
a Cagepa, quando nés conseguimos comunicagdo, ndo conseguimos a
resposta efetiva do pleito, tanto da prefeitura como da populagéo, para
resolver alguma pendéncia ou algum servigo que aparecia.

O representante 3 da sociedade civil relatou ainda que fazia reclamacobes a
CAGEPA sobre o desperdicio de agua e “nunca tinha um retorno”. Essa distancia
reduzia a capacidade de planejamento e o controle social sobre a execucédo do
servico. Nesse mesmo sentido, a representante 2 da sociedade civil, apontou a
auséncia de autoridade contratual do Municipio e o carater precario da delegacao feita
a companhia estadual:

Minha percepgéao € que antes, com a CAGEPA, existia bem menos poder de
cobranga. [...] A prépria forma como o contrato de concesséao foi moldado, as
leis que na época eram vigentes no pais a respeito das concessodes... a gente
poderia chamar até de uma concessdo em termos um pouco precarios. O
poder publico, o municipio, ndo tinha esse poder de cobrar ou de solicitar
melhorias. [...] Ndo tinha essa autoridade de aplicar nenhum tipo de sang&o
caso isso fosse desobedecido.

A percepcao é corroborada pelo representante 3 da sociedade civil ao afirmar
que a prefeitura, que deveria exercer a funcdo de poder concedente e fiscalizador,
restringia-se a reagir as pressoes populares:

A prefeitura so6 entrava na onda da falta de agua, porque quando a populagao
clamava, a prefeitura [na gestdo da CAGEPA] se manifestava. Era todo

mundo no siléncio; s6 quando faltava agua e todo mundo gritava, mas
ninguém cobrava saneamento.
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O representante 1 da sociedade civil relatou que chegou a acionar o Ministério
Publico para cobrar a responsabilizagdo da empresa e da prefeitura pelo abandono
das obras de esgotamento sanitario, conforme exposto a seguir:

Inclusive, eu fui um dos que moveram um processo contra a gestédo, cobrando
do Ministério Publico Estadual [...] que abrisse inquérito para investigar a
responsabilidade da CAGEPA e da Prefeitura Municipal de Santa Rita pelo
nao aproveitamento dessa obra que tinha sido iniciada [...]. O promotor abriu
esse processo [...] e a prefeitura, naquela altura, isso ha cerca de cinco anos,
nao sabia nem por onde tinha passado o esgoto nas ruas de Santa Rita. Nao
tinha conhecimento de onde estava a tubulagao.

As evidéncias empiricas coletadas revelam o que Pedrotti e Dornfeld (2023)
descrevem como situagcées em que a titularidade é formalmente atribuida, mas o ente
municipal ndo exerce plenamente suas competéncias de planejamento, regulacéo e
fiscalizagdo, resultando em fragilidade institucional e baixa capacidade de
coordenacao.

A dindmica outrora existente corresponde ao que Bernardi (2012) identifica
como um processo de dependéncia da trajetéria, no qual escolhas institucionais
iniciais criam padrdes inerciais de funcionamento e geram maior custo politico e
organizacional para qualquer tentativa posterior de mudancga, produzindo, em ultima
instancia, formas de aprisionamento institucional que sé se desfazem mediante
esforgos excepcionais ou choques externos.

No caso de Santa Rita, esse rompimento ocorreu a partir de um choque externo
institucional, representado pelo decreto de nulidade, pelas mudangas introduzidas
pela Lei n® 14.026/2020 e pela consequente obrigatoriedade de licitacdo, que rompeu
a logica anterior e impés a reconfiguracdo da governanca local.

A transigdo para a concessdo a ANE ocorreu, portanto, em um contexto de
transformacgdo normativa nacional, que estabeleceu padrbes mais rigidos de gestao,
metas de universalizagao e exigéncias contratuais estruturadas (Brasil, 2020a).

Dito de outra forma, a reconfiguracdo do ambiente institucional em Santa Rita
nao decorreu apenas de uma mudanca de prestador, mas também da necessidade
de adequacgao ao novo ordenamento juridico e as diretrizes federais de planejamento
e regulacado. Sob essa perspectiva, as diferencas observadas entre os dois periodos
refletem mais a distancia entre formulacao e implementagao das politicas do que a

simples comparagao entre modelos de gestao distintos.
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No caso da CAGEPA, a vigéncia do contrato anterior a Lei n° 11.445/2007
limitava a adog&o de instrumentos mais modernos de controle e participagao; ja sob o
novo regramento, o municipio foi instado a criar estruturas proprias para exercer as
func¢des de poder concedente e de regulagao.

A mudancga observada alterou ndo apenas o marco normativo, mas também a
forma como os atores passaram a se relacionar na politica de saneamento,
produzindo uma reconfiguragdo do arranjo institucional, entendido, a luz de Pires e
Gomide (2014), como o conjunto de regras e mecanismos especificos que estruturam
a coordenacado entre os envolvidos na politica publica, conforme observado
anteriormente.

Desse modo, o cenario atual representa, sobretudo, um esforco de adaptacao
institucional as novas exigéncias legais, ainda em processo de consolidagéo,
deslocando a centralidade da esfera estadual para uma atuagao municipal. Para fins
comparativos, a Figura 16 sintetiza o arranjo institucional vigente durante a atuacgao
da CAGEPA, enquanto a Figura 17 representa o arranjo atual, sob a concesséo a
ANE, evidenciando a redistribuicdo de papéis entre poder concedente, entidade

reguladora e prestadora.



Figura 16 - Arranjo institucional durante a gestdo da CAGEPA
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Figura 17 - Arranjo institucional pés concessao para a ANE

PODER CONCEDENTE
¢ Planejamento
e Supervisdo politica
Orgaos citados:
e Secretaria do Meio
Ambiente
e Secretaria de
Infraestrutura
e PROCON/SR

CUMPRIMENTO
CONTRATUAL

CONCESSIONARIA
. Operacao
. Atendimento

PRESTACAO DE SERVICO/

Decreto n° 11.468/2023
Dentre uma das competéncias, destina-se a

MINISTERIO administrar e manter o Sistema Nacional de

DAS Informagdes em Saneamento Basico - SINISA;
CIDADES .E“(_\P\
g REFES
hs®
oW

AGENCIA NACIONAL (vinculada ao
Ministério de Desenvolvimento Regional-
MDR)

e Uniformizadora de Normas de referéncia
para regulacdo dos servicos de
saneamento basico

e Padroniza¢do de regras no setor

AGENCIA REGULADORA MUNICIPAL
¢ Criada pela Lei Municipal Complementar 20/2019
e Fiscalizacdo

e Normatizagdo

SOCIEDADE
CIvIL

LEGENDA

Relacdo institucional
consolidada

USUARIOS
e Canais formais e diretos de
atendimento individuais

____ Relagdo institucional
parcial/incipiente

e Execucdo contratual

¢ Sem espacos de debates com a
sociedade civil

Relac¢do institucional
inexistente

Fonte: elaborado pela autora (2025).




119

A luz da perspectiva de Pires e Gomide (2014), embora o Novo Marco Legal
tenha redefinido o ambiente institucional de Santa Rita, os arranjos institucionais
formados a partir dele ainda carecem de amadurecimento, especialmente quanto a
capacidade de articulagao entre poder concedente, érgéo regulador e concessionaria,
e da estruturagao efetiva de mecanismos de participagao social.

Nesse contexto de reconfiguragao institucional, a estruturacdo da nova
concessionaria também passou a refletir essas exigéncias, assumindo um papel
central na definicdo das praticas operacionais e dos mecanismos de transparéncia.

A concessionaria ANE foi estruturada como uma SPE, com sede no municipio
e adogao de padrdes de contabilidade e governanga corporativa compativeis com as
exigéncias legais e contratuais. Entre essas praticas, destacam-se a publicagéo
periddica de relatérios de execugao contratual e financeira, metas contratuais
definidas com obrigacdes de investimentos e controle e fiscalizagao rigorosos.

A nova configuracao também incluiu a designacao de gestores e fiscais de
contrato, responsaveis pelo acompanhamento dos indicadores de desempenho e pela
validacgao dos relatérios técnicos apresentados pela concessionaria. O representante
do Municipio, identificado como entrevistado B, complementou: “[os fiscais] sdo dois
fiscais, né? Sao engenheiros civis, um € o gestor e o outro é o fiscal do contrato. Todos
os dois engenheiros civis com formagao e habilitacdo técnica para exercer a fungao”.

A criacdo de uma agéncia reguladora municipal e de uma equipe técnica
especifica representa, portanto, um avango significativo na institucionalizagdo da
governanga local, ainda que os mecanismos de controle e monitoramento se
encontrem em fase de consolidagdo. Essa fase corresponde ao segundo nivel de
maturidade identificado por Pedrotti e Dornfeld (2023), no qual ha estrutura designada
e em funcionamento, embora ainda incipiente quanto a mensuragao de resultados e
integracao institucional.

O processo de transicao da CAGEPA para a ANE também envolveu a
transferéncia e recepcao dos bens reversiveis, conforme relatado pelo mesmo
representante A do municipio, o qual diz: “qe]u fui o responsavel pela recepcédo dos
bens reversiveis que a CAGEPA teve que devolver ao municipio de Santa Rita, e eu
também fui o responsavel pela transmissao desses bens para a nova concessionaria,
a ANE”. Tal etapa consolidou o papel do Municipio como titular do servigo e detentor

do patriménio publico associado a concessao.
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Apesar dos avangos formais e da criagdo de novas estruturas, o ambiente
institucional de Santa Rita ainda se encontra em processo de consolidagao. A analise
indica a existéncia de instrumentos basicos de regulagdo e gestdo, mas com baixa
institucionalizagdo de praticas avaliativas e de melhoria continua, além de
dependéncia de gestdes individuais e de limitada capacidade técnica.

Embora formalmente estruturada pela Lei Complementar Municipal n® 20/2019,
a AR-SR ainda nado dispde de servidores efetivos e conta com um corpo técnico
bastante reduzido, o que restringe sua capacidade operacional e a consolidagédo de
rotinas de fiscalizagdo continua. Tal limitagdo compromete o potencial regulatério da
autarquia e reforga a dependéncia de gestdes pontuais, dificultando o avango para um
modelo de governanga plenamente institucionalizado.

Assim, Santa Rita evoluiu de uma institucionalidade fragil e centralizada para
uma estrutura formalizada e regulada, mas ainda vulneravel a descontinuidades
politicas.

A luz da tipologia de Pedrotti e Dornfeld (2023), o municipio situa-se entre os
niveis 2 e 3 de maturidade institucional, com potencial de avan¢co mediante o
fortalecimento técnico da AR-SR, a estabilizagdo das rotinas de gestao e a ampliagcéao
da integracao intersetorial.

Importa destacar que a analise aqui empreendida ndao pretende idealizar o
modelo concessorio nem estabelecer uma relagdo automatica entre participacao
privada e melhoria da governanga. O avanco identificado refere-se, sobretudo, a
formalizacdo do arranjo institucional e a criagdo de instrumentos de gestédo
inexistentes no periodo anterior. Contudo, tais mudangas ainda nao se traduzem,
necessariamente, em plena capacidade estatal ou em resultados consolidados,
indicando que o arranjo permanece em processo de institucionalizagdo e sujeito a
limitacGes de previsibilidade e accountability.

Em sintese, a analise indica que o ambiente institucional de Santa Rita avancou
em direcdo a formalizagao e a criagao de instrumentos proprios de governanga, mas
ainda carece de consolidagdo técnica e administrativa. Além disso, 0 municipio
apresenta maturidade intermediaria, com arcabougo legal definido, mas com
fragilidades operacionais que limitam a efetividade da regulacao e da gestao local dos

servicos de saneamento.
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4.2.2 Regulagao

Pedrotti e Dornfeld (2023) compreendem a regulagdo como responsavel por
assegurar o equilibrio entre os interesses publicos e privados, bem como a eficiéncia,
a transparéncia e a previsibilidade na prestacdo dos servicos. As autoras destacam
que o papel regulatério vai além da fiscalizagdo contratual: ele envolve a definicao de
normas, padrées de qualidade, mecanismos de controle tarifario e de instrumentos de
participacao social, sendo indispensavel para o funcionamento sustentavel do setor.

Seguindo a avaliagao desta categoria a luz do manual desenvolvido por Pedrotti
(2023), a regulacao pode ser examinada a partir de quatro dimensdes centrais: (i)
existéncia e estrutura da entidade reguladora; (ii) normatizagdo produzida pela
agéncia reguladora; (iii) fiscalizagao e (iv) regulagado econémico-tarifaria, que abrange
a definicao de procedimentos para analise, fixacao e reajuste de tarifas, taxas e precos
publicos.

A analise do caso de Santa Rita/PB revela a transicdo de um modelo
centralizado de regulacdo, no qual as decisbes e 0 acompanhamento dos servigos
estavam concentrados na esfera estadual, para um modelo municipalizado, com a
criagao de instancias locais de fiscalizagao e controle.

A centralidade decorria predominantemente do proprio desenho institucional
historicamente vigente no Brasil, baseado no protagonismo das companhias estaduais
de saneamento e marcado por uma légica fortemente centralizadora, que restringia a
autonomia local (Nohara; Postal Junior, 2018).

A auséncia de estrutura técnica e de atuacao efetiva do Municipio também
contribuiu para reforcar a assimetria entre o ente estadual e o poder concedente local,
perpetuando a trajetdria institucional ja consolidada, em consonancia com o conceito
de dependéncia da trajetéria ja debatido (Bernardi, 2012).

O contexto acima também é coerente com a formulagao de Nardes, Altounian
e Vieira (2015), para quem a maturidade da governanga varia entre niveis distintos,
podendo ocorrer situagdes em que estruturas e normas estejam formalmente
instituidas, mas sem capacidade técnica ou gerencial suficiente para garantir sua
efetiva implementacéo.

No periodo em que a CAGEPA operava os servigos de saneamento em Santa
Rita, a regulagdo era formalmente atribuida a Agéncia de Regulagdo do Estado da

Paraiba (ARPB), instituida pela Lei Estadual n° 7.843/2005, alguns meses apoés a
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assinatura do contrato entre a concessionaria e Santa Rita.

No entanto, conforme relataram todos os representantes municipais
entrevistados, ndo havia interlocugao direta entre o municipio e a referida autarquia,
tampouco mecanismos de acompanhamento sistematico ou devolutiva das a¢des de
regulacdo, o que revela a baixa integracdo entre os niveis estadual e local de
governancga. O representante C do Municipio, quando perguntado sobre a atuagéo da
ARPB em Santa Rita, ressaltou o seguinte:

Entéo era tudo so voltado para o governo. Entdo tinha a agéncia, a agéncia
do estado, eu n&o sei como é que a agéncia do estado agia aqui em Santa
Rita, com a Cagepa, mas eu ndo tenho nenhuma lembranca nem nenhum
documento historico ai que tinha essa agao dessa agéncia aqui, nao.

O cenario vivenciado durante a concessao para a CAGEPA dialoga com o que
o TCU (2020) identifica como fragilidade recorrente de governanca: a distancia entre
quem define diretrizes e quem executa ou monitora as agdes, o que dificulta o
alinhamento entre planejamento e implementagao da politica publica.

A representante da CAGEPA diz nao ter certeza, mas que acredita que a
companhia elaborava relatorios anuais de gestao para a agéncia reguladora e para os
municipios, além de publicarem no sitio da empresa para dar transparéncia:

Entdo, esse contrato, o objeto dele era operar agua e esgoto, né? Isso ai
desde o inicio, foi era as duas vertentes de saneamento, né? Existia e assim,
na verdade, quando ele foi assinado, foi em 2005, né? Eu ainda n&o tava, eu
s6 entrei na geréncia em 2019 para 2020. Entao, realmente, existe tinha ali
um outro setor que cuidava disso, né? Era uma assessoria, ndo era nenhuma
geréncia na época, era uma assessoria de assuntos regulatérios. Entéo eles
que faziam essa ligagdo ali com a agéncia de regulagéo, né? Enfim, acredito
na prestagao de contas como o préprio municipio. Entdo assim, como foi uma
coisa antes da de eu assumir a gestao, entdo assim, eu acabo que ndo tenho
como contribuir ai de conhecimento para te dizer como era feito. O que eu
posso dizer é a partir da data do inicio, né, que a gente que eu assumi a
gestao, a gente faz eh relatérios, enfim, anuais, né, tanto para microrregides,
pros municipios e para a ARPB. Entéo, é todo ano a gente envia o relatério
de gestédo eh para esses entes e publica também no site da companhia, né,
para dar transparéncia ao processo, compliance, integridade e tudo mais.
Entdo isso eu fazer essa rotina.

O relato expressa uma concepgao que se aproxima dos principios de
governanga defendidos pela OCDE e pelo Decreto n° 9.203/2017, que destacam a
prestacdo de contas, a transparéncia e a confiabilidade como pilares de uma boa
governanga.

Acontece que, em consulta ao sitio institucional da CAGEPA, observou-se que

os relatérios disponiveis se referem apenas aos anos de 2022, 2023 e 2024 e
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apresentam informagbdes organizadas por microrregides, sem detalhamento por
municipio, revelando assim uma distancia entre o discurso formal e a pratica efetiva
de transparéncia. De modo semelhante, a analise do sitio da ARPB n&o identificou a
publicizacdo de relatorios de fiscalizagdo ou desempenho. Contudo, na secao
dedicada a legislacao, observam-se diversos atos normativos, sobretudo resolugoes,
disciplinando os servigos que a autarquia regula, controla e fiscaliza.

Para efeitos de analise, assume-se, aqui, que a dindmica exposta na fala da
entrevistada atende aos requisitos relacionados a regulag¢ao, pelo menos do ponto de
vista formal, quando ela fala de mecanismos de gestdo e normas préprias. Contudo,
se observa que tal dindmica, e o que a compde, carecia de efetividade local.

Além disso, verificou-se que o discurso institucional de transparéncia contrasta
com as percepgdes registradas no territorio. Para os gestores e membros da
sociedade civil, a relagdo com a CAGEPA era distante e burocratica e o
acompanhamento do servigo inexistente. Tal desconexao reforgca o argumento de
Pedrotti e Dornfeld (2023) de que arranjos regulatérios em estagio inicial apresentam
centralizagao deciséria, baixa interagao entre atores e fragilidade nos mecanismos de
monitoramento.

Outro ponto importante a ser destacado diz respeito ao estabelecimento de
metas. Com relagao a isso, o representante A do municipio afirma que, na época da
CAGEPA, o contrato de concessao nao estabelecia metas. Nao havia nenhum tipo de
monitoramento ou fiscalizacido por parte da SEMMA ou de qualquer outra secretaria
municipal. Quando perguntado se havia e como era a prestagédo de contas, ele
respondeu:

N&o, inclusive o municipio nem recebia contrapartida dos servigos da
concessao que tinha sido efetuado, o municipio ndo recebia nenhum tipo de
contrapartida, nenhum tipo de outorga por parte da CAGEPA. Simplesmente
assinou-se a concessao com a CAGEPA e a CAGEPA ficou operando ai ao
longo desses anos sem retribuir absolutamente nada ao municipio.

Em complemento, o representante B do municipio relata que, na época da
CAGEPA, nao existia fiscal ou gestor de contrato. O contato com a CAGEPA era
“muito ruim e dificil” e a referida Companhia frequentemente fazia intervengdes (como
abrir pavimento) sem comunicar a prefeitura e sem refazer o servigo adequadamente.

Assinala-se, aqui, a percepg¢ao da sociedade civil relativa a esse quadro:
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Quando tinha falta de agua um dia, dois, trés consecutivos, né, em
determinados bairros do municipio. Ai a populagdo clamava, né? Entao,
clamava s6 por conta disso, mas nao estava preocupado com saneamento,
nao estava preocupado com nada além disso (Representante 3).

Ja a representante 5 da sociedade civil complementou:

(...) na época a Cagepa néao respondia a quantidade de ligagdes em tempo
habil, né, para pra populagdo com o decorrer do crescimento dessas areas
de loteamento. Entdo, muita gente batia na porta da gente, [pedindo ajuda].

Os relatos de falta de atendimento, auséncia de respostas da Companhia e
inexisténcia de canais efetivos de comunicagao expressam a falta de mecanismos de
transparéncia e participagdo, ambos centrais na no¢gdo de boa governanga, como
explica Nardes, Altounian e Vieira (2015). As falas indicam que o modelo tradicional
operava sem incorporar os pilares de governanga colaborativa, especialmente a
interagcéo entre atores e a construgéo conjunta de solugdes (Ansell; Gash, 2007).

Considerando o exposto, pode-se dizer que a auséncia de canais de
comunicagao entre ARPB, prefeitura e populagado, somada a autorreferencialidade da
CAGEPA, caracteriza, mais uma vez, o que Pedrotti e Dornfeld (2023) descrevem
como estagio inicial de maturidade regulatéria. Tal quadro reflete também o custo de
agéncia discutido por Teixeira e Gomes (2019): a distancia entre quem toma decisdes
€ quem vivencia os resultados amplia a assimetria informacional e reduz a eficacia da
politica.

Com a concessao a ANE, o Municipio passou a exercer titularidade plena e
funcao regulatoria direta sobre os servigos, conforme as diretrizes da Lei Federal n°
11.445/2007 e do Decreto n° 7.217/2010. A nova configuragao criou duas instancias
de controle: o Poder Concedente, exercido pelo Municipio, e a Agéncia de Regulacao
do Municipio de Santa Rita (AR-SR), instituida pela Lei Complementar n°® 20/2019
como autarquia de natureza especial, com autonomia técnica e administrativa.

O representante C do municipio explicou que “a agéncia reguladora municipal
foi criada por lei em 2019, com o objetivo de fiscalizar e regular as concessoes, sendo
a principal delas a de saneamento”. O representante A do municipio corrobora com
essa percepgao, indicando que a legislagdo municipal criou a agéncia de regulagao e
Ihe concedeu atribuigdes para executar seu desiderato legal frente a concesséao. Ele
ainda adiciona que a agéncia tem poder normatizador para otimizar os servigos e

viabilizar eventuais alteragdes contratuais.
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Do ponto de vista da sociedade civil, a existéncia da agéncia e sua efetividade
€ pouco conhecida. O representante 3 da sociedade civil resumiu: “se tem, ta no papel.
Precisa efetivar.” Outro acrescentou: “[a] agéncia reguladora representa 0 municipio
na fiscalizacdo, mas esta perdendo essa oportunidade.”

Essas percepcoes refletem duvida com relagdo a atuagdo regulatoria e
sugerem a falta de clareza sobre os papéis institucionais. A representante 2 da
sociedade civil observou: “a populagao ainda nao entende qual € o papel de cada ator
nesse contexto de saneamento basico [...] Em questdo da agéncia reguladora, eu ndo
sinto um esclarecimento atual hoje sobre o papel do que a agéncia faz. Talvez
carecesse de uma certa comunicagao maior”.

A representante 5 da sociedade civil acredita que a agéncia reguladora
precisaria trabalhar mais na conscientizagdo da populacido sobre a existéncia de um
plano e metas. Ela opina que os dados sobre saneamento ndo sao claros nem
acessiveis ao usuario leigo. Acrescenta ainda que nao vé diferenca na conduta do
municipio em relacao a fiscalizagcdo da ANE versus CAGEPA:

eu gostaria muito de ter ido para essa audiéncia que a Camara puxou porque
parecia que era uma coisa bem aberta, mas eu desconfio as vezes que tem
muita coisa que é teatro, que é s6 tipo assim, t6 fazendo que se faz, aparece
na midia, mas na esséncia, na hora do embate mesmo, dos
encaminhamentos do monitoramento acaba se perdendo.

O representante C do municipio, ao falar sobre a agéncia reguladora municipal,
descreveu as rotinas institucionais desempenhadas pelo 6rgéo e sua interlocu¢édo com
a concessionaria, com os usuarios e com outras instituicbes de controle.

Entéo, a gente participa de fiscalizagéo de obra da ANE, a gente participa de
fiscalizagbes na Estagdo de Tratamento de Agua, que é a ETA, participa nas
fiscalizagbes da ETE, que é a Estagao de Tratamento de Efluente, e atende
a demanda da populagao com relagao a qualidade do atendimento, qualidade
tanto de abastecimento como a qualidade fisico quimica, bacteriolégica, que
isso ta por lei, né? Entdo, sempre que a gente é solicitado pelos consumidores
da ANE, Ministério Publico, a gente tem uma ouvidoria também que recebe
essa demanda e vai fazer essa fiscalizacdo e algumas regulacdes que a
gente faz com relagdo a taxa, a tarifas de servigos, como a tarifa de
abastecimento de agua, tarifa de esgoto, entdo tudo isso passa pela agéncia
reguladora.

A fala detalhada do representante C sobre as rotinas de fiscalizacdo dos
servicos da ANE e a atuagdo da ouvidoria reforga elementos de governanga
colaborativa, na medida em que diversas instituigdes (concessionaria, Ministério

Publico, consumidores e agéncia) interagem para solucionar demandas, monitorar
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indicadores e garantir qualidade do servico. As interagdes descritas estdo em
consonancia com a literatura de Emerson, Nabatchi e Balogh (2012), segundo a qual
a governanga colaborativa se materializa justamente por meio de estruturas que
atravessam fronteiras organizacionais e setoriais.

O referido representante destacou, ainda, que essa fiscalizagéo ocorre em duas
frentes:

nés temos dois tipos de fiscalizacdo sobre esse contrato, nés temos a
fiscalizagdo e a gestdo do contrato de prestagdo do servico, que ele é
efetuado aqui pela Secretaria do Meio Ambiente, com o gestor e o fiscal do
contrato, e nés temos também a fiscalizacdo dos servigos publicos que é
desempenhada pela agéncia de regulagdo do municipio, a questdo dos
avangos do abastecimento de agua e do esgotamento sanitario. [...] Eles
fazem um acompanhamento das agdes contratuais, estabelecidas entre a
Prefeitura e a ANE, e fazem a remessa desses dados para o Tribunal de
Contas, que também faz o controle externo dessa contratagao.

A ANE, por meio dos seus entrevistados, reconhece o papel do ente regulador
e descreve uma relacdo de cooperacao técnica e acompanhamento permanente.
Conforme destaca o representante | da empresa: “somos fiscalizados
constantemente, com reunides periddicas para verificar o cumprimento das metas”, e
“a agéncia faz acompanhamento mensal, com acesso a parte fiscal e contabil da
empresa por meio de balancetes mensais”. Em adi¢ao, o representante || da ANE
registrou que “qualquer intervengao precisa ser comunicada com cinco dias uteis de
antecedéncia”, evidenciando a adocdo de rotinas de reporte e comunicagao
institucional.

Ainda com relacdo as intervencgdes, o representante B do municipio relatou a
aplicacao de notificagdes a empresa: “ja geramos notificagdes por a concessionaria
iniciar intervencdo sem comunicacao prévia. Como nao estavamos cientes das obras,
emitimos as notificagcbes”.

Em linhas gerais, pode-se dizer que o contrato de concess&o consolidou essas
praticas ao prever obrigagdes regulatorias especificas, as quais inclui, além das
expostas, mecanismos de reajuste anual e revisdo periddica para manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Inclui também o pagamento mensal de
0,5% do faturamento bruto a entidade reguladora, a titulo de taxa de fiscalizagéo.

Sobre a taxa de fiscalizagdo, Pedrotti e Dornfeld (2023) ressaltam que é um
mecanismo que garante fonte de recursos para que a agéncia possa desempenhar

seu desiderato legal frente a concessao de maneira autdnoma, além de ser uma forma
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de viabilizar a manutencao de equipe qualificada e de infraestrutura adequada para o
exercicio das funcgdes.

Apesar dos avangos formais, a regulagao ainda enfrenta limitagdes estruturais.
O representante C do municipio reconhece que “todo ano tem o reajuste da tarifa, mas
o Conselho de Saneamento deveria aprovar, € ndo apenas o diretor-presidente”.
Atualmente, segundo relato desse representante, existem esfor¢os no sentido de
ativar o conselho e ampliar a legitimidade participativa das decisdes tarifarias.

As falas dos entrevistados também associam a regulagdo ao tema tarifario,
apontando que a auséncia de comunicagao institucional contribuiu para o
descontentamento com a cobranca do esgotamento sanitario. A critica é reforcada
pelo representante 1 da sociedade civil que considerou que “a ANE por agir com
‘prepoténcia’ e ndo ter um dialogo melhor com a comunidade, ela ndo da satisfacoes
na cidade, e ndo houve trabalho educativo para esclarecer a cobranga”.

No que se refere a interacao federativa, a entrevista com o representante C do
Municipio revelou que a agéncia municipal ndo mantém interlocu¢cdo com a ANA,
limitando-se as publicagbes obrigatdrias previstas em lei. A auséncia de alinhamento
sistematico as normas de referéncia indica que a capacidade regulatoria local ainda
nao incorporou plenamente as exigéncias do ambiente institucional pds-Lei n°
14.026/2020. Essa nao incorporacao tende a fragilizar a consolidagao da politica de
saneamento basico.

As falas demonstram, portanto, que a estrutura regulatéria de Santa Rita
alcangou formalizagao legal e técnica. A analise do conjunto das evidéncias indica que
0 municipio dispde de instrumentos normativos e fiscais estruturados — contrato,
agéncia e legislagdo —, mas ainda carece de rotinas administrativas permanentes,
corpo técnico proprio € mecanismos de comunicagdo com os usuarios. Além disso,
necessita consolidar mecanismos de transparéncia, comunicagao publica e
participacao social que conferem legitimidade a governanca.

Assim, apesar da existéncia de contrato, agéncia e legislacdo, a maturidade
regulatéria, tal como definida por Pedrotti e Dornfeld (2023), ainda depende da
consolidacdo de capacidades técnicas, comunicagao efetiva, participagao social e
integracdo entre os atores, para que a politica publica adquira legitimidade,
previsibilidade e sustentabilidade.

Em sintese, observa-se que a regulagdo do saneamento em Santa Rita passou

de um modelo verticalizado e dependente da estrutura estadual, historicamente mais
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consolidada, porém distante das demandas locais, para uma configuragao
municipalizada ainda em amadurecimento. Embora a ARPB possua trajetoria
institucional mais robusta, sua atuagdo manteve baixa interlocu¢ado com o Municipio e
pouca responsividade as especificidades territoriais, o que contribuiu para a
fragilidade regulatéria no periodo anterior.

A transigao para o modelo municipal introduziu instrumentos proprios e abriu
espaco para uma autonomia decisoria, mas a efetividade dessa mudanga permanece
limitada pela escassez de recursos técnicos, pela baixa capacidade operativa da
agéncia local e por mecanismos incipientes de participagao social e transparéncia,
razao pela qual o arranjo ainda nao alcangou o grau de institucionalizagdo necessario
para assegurar previsibilidade, responsividade e controle efetivo sobre a prestagéo
dos servigos.

Considerando o exposto, cabe, ainda, questionar se a fragilidade regulatéria e
as limitagdes observadas nos mecanismos de transparéncia decorrem
exclusivamente de insuficiéncias técnicas e institucionais ou se também refletem
caracteristicas proprias do arranjo politico local. A adog¢ao de canais de comunicagao
menos institucionalizados, bem como a baixa visibilidade das agdes regulatérias para
a populagao, pode estar associada tanto a condicionantes macroestruturais, como a
trajetoria histérica de centralizagao do setor, quanto a escolhas locais relacionadas as

prioridades administrativas e aos incentivos politicos.

4.2.3 Prestacao dos servigos

A prestagdo de servigos representa o nucleo da concessao e constitui o
elemento mais sensivel para a avaliagado da politica publica de saneamento. O servigo
adequado deve atender as condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade e cortesia, além de garantir modicidade tarifaria
e transparéncia.

A luz da estrutura analitica proposta por Pedrotti e Dornfeld (2023), a prestagao
dos servigos de saneamento é examinada a partir de quatro eixos centrais: (i) a
situagao regular do prestador, (ii) os planos de investimento, (iii) os indicadores de
desempenho e (iv) a inovagao tecnoldgica. O primeiro eixo refere-se as atribui¢ées do
titular do servigo, enquanto os demais se vinculam diretamente as responsabilidades

do prestador, permitindo avaliar tanto a adequacao institucional quanto a capacidade
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operacional da prestacgao.

No caso de Santa Rita/PB, a analise demonstra a passagem de um modelo
estatal de baixa performance operacional para uma estrutura privada contratualmente
orientada a resultados. A transigdo foi motivada pelo diagndstico de ineficiéncia
técnica realizado por meio do plano de saneamento, pela auséncia de metas, pela
falta de didlogo entre o Municipio e a CAGEPA e pela precariedade dos servigos,
fatores que culminaram na nulidade do contrato com a CAGEPA, conforme exposi¢cao

de motivos constante do Decreto Municipal n® 73/2018:

[...]

CONSIDERANDO que o Contrato de Concessao n° 97/2005 foi celebrado em
02 de junho de 2005, entre o Municipio de Santa Rita/PB e a Companhia de
Aguas e Esgotos da Paraiba — CAGEPA, criada pela Lei n° 3.459, de 31 de
dezembro de 1966 do Estado da Paraiba;

CONSIDERANDO que o Contrato de Concessao n° 97/2005 foi celebrado
com fundamento na hipétese de dispensa de licitagdo prevista no artigo 24,
VIl da Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que néo se aplica ao
caso concreto;

CONSIDERANDO que o Contrato de Concesséo n° 97/2005 foi celebrado
sem que inUmeras clausulas essenciais a sua validade e a sua eficacia
constassem do instrumento celebrado, conforme exige o artigo 23 da Lei
Federal n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

CONSIDERANDO que a Lei Federal n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007 e a
Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005 imp6em a necessidade de
readequacao da relagdo contratual entre o Municipio de Santa Rita e a
CAGEPA, ante a necessidade de universalizagao e melhoria dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario realizados atualmente;
CONSIDERANDO que o Plano Municipal de Saneamento de Santa Rita
demonstra cabalmente que existem inumeras falhas e problemas cronicos
tanto no sistema de abastecimento de agua quanto no sistema publico de
esgotamento sanitario, operados pela CAGEPA,;

CONSIDERANDO que tramitam no Ministério Publico do Estado da Paraiba
inquéritos civis visando a apuragao de diversos problemas na oferta,
captacdo, reservagdo e distribuicdo do sistema de agua, bem como no
sistema de esgotamento sanitario no Municipio de Santa Rita; notificou a
CAGEPA dos fatos narrados acima, convocando a companhia estadual para
discussao da relagao contratual entre as partes, e apresentagado de defesa
em relagdo aos vicios apontados;

CONSIDERANDO que a CAGEPA néo reconheceu as evidentes deficiéncias
no sistema de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, bem como
ndo justificou nem tampouco propds corregdes aos vicios de origem
apontados na notificagao;

CONSIDERANDO que a gestdo publica deve =zelar pelos principios
constitucionais que norteiam a Administragdo Publica, preconizados no art.
37, caput, e art. 175, IV, da Constituicido Federal;

CONSIDERANDO o disposto na Lei Orgénica de Santa Rita, assim como o
disposto nos artigos 35, IV da Lei Federal n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, e Sumulas 346 e 473 do STF, que conferem a Administragdo Publica a
prerrogativa de anular e/ou reconhecer a nulidade de seus préprios atos;
CONSIDERANDO que os servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario sdo essenciais e nao podem sofrer solugao de continuidade, sob
pena de causar prejuizos irreparaveis a populagao;

CONSIDERANDO que a realizagdo de licitagdo para a concessado dos
servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no
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Municipio de Santa Rita demanda tempo para a realizagdo da licitagao,
publicagdo de edital, habilitacdo de licitantes, abertura e julgamento das
propostas e concessdo de prazos para eventuais recursos, até a
homologacgéo e adjudicagao do objeto ao novo concessionario dos servigos,
que podera ser a propria CAGEPA ou empresa privada especializada na
prestagdo de servigcos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario;
CONSIDERANDO que a Administragdo Publica tem como principio basilar a
continuidade do servigo publico e uma eventual paralisagdo fatalmente
acarretara em violagao aos dispositivos constitucionais e legais aplicaveis a
espécie.

Corroborando com o posto no ato normativo acima transcrito, no que concerne
a questao do servigo, o representante A do Municipio informou que:

A maior reclamagao que se tinha aqui na cidade acerca dos servigos que
eram desenvolvidos pela Cagepa era a ma prestacdo dos servigos.
Interrupcbes constantes no abastecimento de agua. Grandes nucleos
urbanos como Tibiri, Marcos Moura, Heitel, diariamente sofriam com a
interrupgao de agua. Passavam dias inteiros até semanas sem agua alguma
nas suas residéncias. Também um indice vergonhoso na extensao da rede
de esgotamento sanitaria. Tinha apenas 4% de rede esgotada. Durante 40
anos de atuagdo da CAGEPA a gente nao tinha realmente um servigco a
contento.

O baixo desempenho no que tange a prestacédo dos servigos no periodo de
concessao para a CAGEPA é corroborado por multiplos depoimentos da sociedade
civil, que descrevem um cenario de precariedade e descontinuidade. O representante
1 da sociedade civil sintetizou a percepgéo dominante ao afirmar que “a CAGEPA nao
prestava um bom servico; ela sempre deu as costas a Santa Rita”.

A representante 5 da sociedade civil, por sua vez, relatou a necessidade de
mobilizagdes coletivas para ter acesso a agua: “a gente teve que travar muitas lutas,
com panelas, descendo a ladeira para que a agua subisse”. As falas revelam nao
apenas a insatisfagdo com o abastecimento, mas também a inexisténcia de canais de
interlocucéao e a falta de previsibilidade na prestacao.

Ja o representante 3 classificou a prestagdo de servico da CAGEPA como
“negligente”, quando se referiu a cobertura de saneamento no municipio de Santa
Rita, enquanto o representante C do municipio relatou que, quando chegou ao cargo,
a cobertura de esgoto nao ultrapassava 3%.

A precariedade da cobertura de esgotamento em Santa Rita reflete o déficit
estrutural do saneamento no Brasil. Cértes, Riani e Ferreira Junior (2023) apontam
que a baixa capacidade de investimento publico limitou historicamente a expansao
dos sistemas, e que essa restricado, somada a predominancia de prestadores estatais,

motivou a reformulagdo do marco regulatério para atrair novos aportes financeiros e
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acelerar a universalizagédo dos servigos.

Com a assinatura do contrato de concessao com a empresa ANE, o municipio
passou a atuar sob um novo arquétipo, no qual o desempenho € o eixo da gestdo. A
concessao, com prazo de 30 anos, estabelece obrigagdes de construgéo, operagao e
manutencdo de todo o sistema de abastecimento e esgotamento, incluindo
infraestrutura fisica, unidades operacionais e processos gerenciais.

O plano de metas, componente central do contrato, define indicadores de
qualidade e niveis de eficiéncia, antecipando prazos de universalizacdo em relacéo
ao PMSB. Prevé-se que o atendimento com agua potavel atinja 100% da area urbana
em 12 anos e que a coleta e tratamento de esgoto alcancem cobertura integral até o
trigésimo ano da concessdo. O contrato também inclui servicos complementares
exclusivos e mecanismos de reajuste e revisdo tarifaria, com vista a assegurar o
equilibrio econdmico-financeiro e a sustentabilidade da operacao.

As metas contratuais de universalizagao e eficiéncia previstas na concessao de
Santa Rita/PB materializam, em nivel local, a légica institucional estabelecida pelo
novo marco do saneamento. A Lei n°® 14.026/2020 refor¢a um arranjo orientado por
padronizagcao regulatéria, metas obrigatérias e fortalecimento da coordenacgao
federativa, no qual a ampliagdo da competi¢ao, a seguranca juridica e a previsibilidade
contratual tornam-se elementos centrais.

A mudanga observada na prestacdo de servicos em Santa Rita dialoga
diretamente com as discussdes tedricas sobre modelos de gestédo publica orientados
a resultados, tal como discutido por Vieira (2023), que associa a administragao publica
contemporanea a légica gerencial, na qual o foco deixa de ser a mera execugao
rotineira e passa a ser o desempenho efetivo, medido por metas, indicadores e
padroes de qualidade.

A experiéncia inicial sob gestdo da ANE ¢é avaliada pelos gestores como um
avanco substancial em relagdo a etapa anterior, sobretudo quanto a continuidade do
abastecimento e a ampliagdo da cobertura de esgotamento. O representante A da
prefeitura informou que “houve um avango muito latente na melhoria da prestacao do
servigco de abastecimento de agua, a partir da auséncia de interrupgdes”, destacando
ainda um crescimento expressivo no esgotamento sanitario.

Dados do SINISA (2024), referentes ao ano-base de 2023, apontam avango
significativo na cobertura de esgotamento sanitario em Santa Rita, que passou a

atender 8,04% da populagdo por meio de rede coletora. A série historica do SNIS
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revela que, em 2018, esse percentual era de 4,46% (SNIS, 2025), indicando evolugéo
gradual do servico. Em complemento, o representante | da ANE afirmou, em
entrevista, que atualmente quase 20% da populagéo ja possui cobertura, sugerindo
expansao mais acelerada no periodo recente.

O representante B do municipio afirmou que “ndo ha duvida de que houve uma
melhora no atendimento, tanto na relagdo com a populagéo quanto na execugao dos
servicos”. Também foi relatado pelo representante C que ocorreram “reformas e
modernizacbes em estruturas de captacdo e tratamento, inclusive na Estacdo de
Tratamento de Agua”. A empresa operadora destacou seu foco em qualidade e
continuidade, informando que “elabora relatérios mensais sobre os parametros de
potabilidade que véao junto a conta do usuario” disse os representantes | e Il da
empresa.

Ja o representante 1 da sociedade civil lamenta a falta de pressao por parte da
Camara de Vereadores e da gestdo municipal na cobranca do contrato. Ele sugere
que a prefeitura deveria fazer convénios com a Universidade Federal para ter um
orgao externo testando a qualidade da agua.

Com relagao a oferta de servico, o representante C do municipio relata:

Olhe, eu acredito que a gente cresceu, vou falar em esgotamento sanitario, a
gente cresceu ai 200% na cobertura de esgotamento sanitario. Como a gente
tem um déficit estrutural muito antigo, entdo a gente percebe que houve um
avango, com um indice bem robusto mas frente a demanda, frente a
necessidade de atender aos patamares estabelecidos pelo marco do
saneamento, entdo a gente precisa realmente galopar ainda mais essa
situagao. Entédo, houve essa uma reuniao e ficou estabelecido que de fato os
investimentos precisam ser maximizados para atender aos parametros da Lei
do Saneamento.

O representante 3 da sociedade civil sintetiza dizendo que a populacado tem
mais qualidade atualmente do que na gestao da CAGEPA:

Eu acredito que afetou positivamente o abastecimento de agua, entendeu?
Porque, como eu te disse, desde 92 que eu visitava, né, visito a estagao de
tratamento de 4gua, né? Entéo, a gente verificava la as bombas que fazem a
sucgao da agua do rio, né, para fazer mandar la para estagao de tratamento
e a gente via que quando uma bomba daquela queimava dava um trabalho

horrivel, né? Porque s&o bombas grandes e passava um, dois dias para
consertar uma bomba daquela (...).

Em complemento, o representante 1 da sociedade civil que diz:

A CAGEPA nunca teve o interesse de expandir, abastecia s6 os bairros
principais, onde o acesso as tubulagdes era facil e a arrecadacéo era alta.
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Entdo, com a vinda da ANE, observa-se que o abastecimento melhorou,
temos ouvido menos queixas, ndao esta ainda 100%, mas melhorou o
abastecimento d'agua e, como eu ja disse anteriormente, se avangou no
recolhimento do esgoto que complementou la umas ruas que que faltavam.

A representante 2 da sociedade civil, neste aspecto, contribui no tocante a
discussdo acerca da melhoria na oferta da agua, visto que a frequéncia, presséao de

agua nas torneiras nao padeceu mais da questao da falta de agua. Abaixo na integra:

assim, eu s6 posso pontuar em relagdo ao abastecimento de agua, porque
nao tenho acompanhado realmente os avancos dos trabalhos de
esgotamento, entdo, nao tenho conhecimento de causa, mas em relagao a
agua, sim, pelo menos no que diz respeito a frequéncia, a pressédo de agua
nas torneiras, a gente ndo padeceu mais da questdo de falta d'agua. Em
relacdo a qualidade de agua, o que eu posso dizer é que o aspecto de agua
da agua é limpido. Eu ndo sinto cheiro vindo na agua, ndo tem gosto. Entdo
a gente em relagéo a isso, pelo menos visivelmente a olho nu ndo percebe
nenhuma alteragado de qualidade de agua.

Sobre o cumprimento das metas estabelecidas no contrato, o representante |

da ANE informou o seguinte:

Eu diria que nesse momento, no cenario que nés vivemos no Brasil, talvez
uma das metas mais agressivas que nos tenhamos e com investimento
altissimo seja a meta em esgotamento sanitario. N6s chegamos, em Santa
Rita e a cidade tinha menos de 4% de esgotamento sanitario. Hoje, com
grande orgulho, a gente tem aproximadamente 20%. E isso feito com grande
investimento e infraestrutura que inclusive ja estava, parte dela ja estava aqui.
Entdo, nds hoje estamos com uma meta de esgotamento sanitario ja
cumprida para 2026, mas existe um grande investimento a ser feito ainda
para que a cidade se torne uma, uma cidade plenamente atendida. Nés
chamamos isso no saneamento de universalizagédo. Entéo, para que a cidade
esteja universalizada do ponto de vista do ponto de vista de esgotamento
sanitario, ainda tem muito investimento a ser feito. De qualquer forma, todas
as metas que nds temos desenhar no contrato de concesséo, elas estdo em
dia.

De forma geral, embora possam ser observados avangos, estes se concentram,
sobretudo na area urbana do municipio. Quando se consideram as demandas da zona
rural, area com maior extensao territorial, 0 que se observa é a pouca eficacia e
efetividade no enfrentamento da problematica do saneamento basico em Santa Rita.
Com relagao a isso, o representante A do municipio cita que:

A zona rural precisaria, por exemplo, de uma secretaria de agricultura, que
pudesse chegar com as demandas da populagdo rural cuja atuacédo dela é

mais forte nesse segmento. Entdo, a gente realmente ndo tem muito esse
apoio nao.
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A zona rural é vista como uma area que requer atencdo especial e
investimentos. O representante 3 da sociedade civil argumenta que é preciso “se
pensar na zona rural” e como sera atendida essa populagao, que é “de certa forma
carente”. Ele destaca que a ANE “ainda n&o alcancou fazer a perfuracdo de pocgos
profundos na zona rural” e cita comunidades como Bebelandia, Livramento e Forte
Velho.

Ja o representante 1 da sociedade civil afirma que a ANE n&o levou agua para
nenhum setor da zona rural de Santa Rita, pois a concessionaria ndo tem interesse
em fazer investimentos “pesados” para atender esses povoados grandes, preferindo
lucrar com as areas centrais.

A representante 3 da sociedade civil observa que na zona rural, a infraestrutura
basica ndo existe, as casas sao distantes, o custo de implantacdo € muito mais alto,
e a capacidade de pagamento das pessoas € inferior, 0 que cria uma diferenciagao
estrutural no acesso a agua. Ja o representante 4 ndo soube dizer se a ANE esta
levando agua tratada para essas areas, pois 0s locais que ele conhece na zona rural
sao abastecidos por “poco artesiano”.

Apesar das criticas apontadas, o representante || da ANE, por seu turno,
informou que ja houve melhorias no abastecimento de aguas das zonas rurais, a
exemplo de Lerolandia: “hoje a o abastecimento de Lerolandia é extremamente
continuo, com presséao, nao falta agua, exceto quando, por exemplo, ha uma queda
de energia que a bomba ta funcionando e ai vai faltar agua”. Em relagdo a qualidade
da agua, informou que todos os distritos ja possuem monitoramento.

Com relagdo ao esgotamento sanitario, aquele representante informou que:
‘em Odilandia ja tem uma série de redes instaladas e tem uma estacao de tratamento
em Odilandia e os demais distritos a gente ta na fase final de projeto para definir o
modelo de tratamento da agua potavel para seguir em seguida fazer implantagao. Mas
tem sim, todos eles vao receber tratamentos”.

Essa dificuldade de ampliagdo da oferta de servicos para areas rurais €
reforgcada pela literatura. Santos e Santana (2020) observam que essas areas € as
periféricas sao frequentemente tratadas como economicamente inviaveis por
concessionarias e prefeituras, dada a combinagdo entre custos elevados de
implantagéo, disperséo territorial, auséncia de regularizagao fundiaria e presenca de

ocupacgoes precarias.
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Nesse contexto, e com base no PMSB, a nova concessao de Santa Rita previu
que a prestadora de servigo deveria cumprir integralmente as metas e indicadores
definidos no Anexo VI do Termo de Referéncia da concorréncia publica. Entre essas
obrigagdes, a Clausula Oitava incorporou o item 6.2.2 do referido Anexo, fixando a
meta de implantar sistemas de abastecimento de agua em 100% dos distritos
(Livramento, Odilandia, Bebelandia, Cicerolandia, Lerolandia e Forte Velho) no prazo
de quatro anos (Santa Rita, 2019).

Considerando a centralidade das metas para a conducdo da concessao, é
oportuno observar como sua execucgado tem sido percebida pelos diferentes atores
envolvidos, o que aparece de forma clara nas entrevistas realizadas. De acordo com
o representante | da ANE, as metas estdo sendo cumpridas:

O contrato de concessao, ele esta disponivel no nosso site, além de também
em outros locais, como na agéncia reguladora e tudo mais. E, os relatérios
que ndés passamos na agéncia reguladora, ele é passivel de ser
acompanhado pela populagéo. Entao, se alguém tiver interesse em conhecer,
em saber como é que estdo 0s nossos numeros nesse momento, € super facil
de vocé acessar esses dados e ver como nos estamos cumprindo as nossas
metas, seja ela relacionadas ao abastecimento de agua, seja ela relacionada
também ao esgotamento sanitario.

A visdo do poder concedente, entretanto, introduz nuances importantes,
especialmente quanto ao marco temporal para a aferigao das metas. O representante
C do municipio, explicou que existe uma divergéncia inicial entre o ano contratual de
referéncia (2019) e o inicio efetivo da operacao pela ANE, ocorrido apenas em 2022:

No contrato tem as metas a partir de 2019. Se for levar em consideragao isso,
ela ta abaixo da média. Hoje ta em dia, porém tem que ser retificado. Por que
foi que aconteceu? Eu ja tinha falado a vocé no inicio que tem esse contrato
que foi assinado em 2019, porém a ANE, ela s6 veio comecgar a operar em
2022, entdo ja tem esse tempo. Porém, foi até a indicacdo do Tribunal de
Contas retificar essa tabela, dizendo que comecgou a operar em 2022. Se
colocar a tabela em 2022, ela ta.

O estabelecimento e 0 acompanhamento das metas conectam-se diretamente
ao eixo dos planos de investimento. Conforme destacam Pedrotti e Dornfeld (2023),
esse eixo exige a existéncia de diretrizes claras, rotinas formais e mecanismos de
monitoramento que assegurem a elaboragéao, a divulgagéo, o acompanhamento e a
revisdo dos investimentos necessarios para cumprir as metas de universalizagao e
qualidade.

As entrevistas com o0s representantes do municipio indicam que o0s

investimentos da ANE seguem um planejamento contratual estruturado, distribuido
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em horizontes de curto, médio e longo prazos, o que confere previsibilidade a
execugao das obras e servigos. A divulgagdo dos investimentos ocorre, sobretudo,
por meio dos relatorios e balancetes enviados pela concessionaria a agéncia
reguladora, mas tais dados ndo sdo organizados de modo que favorega o controle
social.

Apesar dos avangos demonstrados quanto a prestagao dos servigos registra-
se que criticas se ampliam quando analisado o componente de comunicacado e
atendimento ao wusuario. O contrato e o regulamento de servigcos exigem
acessibilidade e prazos rigidos de resposta. O representante | da empresa afirma ter
fortalecido canais digitais, principalmente o WhatsApp, “usado de forma muito forte
pela populagédo, com respostas rapidas, inclusive nos finais de semana”, segundo o
gestor operacional.

Do lado do poder concedente, foram emitidas notificagées por intervengdes nao
comunicadas previamente, o0 que demonstra que, embora 0 acompanhamento exista,
ainda ha falhas de coordenacdo. O histérico de o municipio precisar recompor
pavimentacdes, comum no periodo de atuagdo da CAGEPA, foi superado, pelo menos
em termos legais, por novas clausulas que impdem a concessionaria o dever de
reparar, as suas expensas, eventuais danos decorrentes de suas intervengdes.

Ainda no ambito da categoria prestagdo de servigos, tem-se 0 eixo inovagao
tecnolégica. As autoras Pedrotti e Dornfeld (2023) entendem que avangos
tecnolégicos desempenham papel estratégico ao ampliar a eficiéncia operacional,
reduzir perdas, melhorar a capacidade de resposta a eventos criticos e fortalecer a
producao de dados para a gestédo e a regulagao.

Quando perguntada sobre esse tema, a representante da CAGEPA informou
que a concessionaria possui area especifica de inovagdo e automacgao, responsavel
por desenvolver e difundir projetos tecnoldgicos e participar de redes de colaboragao
com outras companhias estaduais. Embora a representante tenha afirmado isso, nao
ficou claro, na entrevista, a temporalidade dos aspectos relacionados a inovagao e a
automacgao. Ou seja, se ja existiam quando a Companhia atuava no municipio, ou se
foram implementados em momento posterior.

Ja no contexto da concessao privada, o representante |l da ANE relatou que a
concessionaria tem implementado, de forma gradual, solugbes que permitem maior
controle em tempo real da infraestrutura, ampliam a precisdo das informacdes e

fortalecem a capacidade de supervisao técnica do servico:
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Bom, nés temos um projeto que esta em fase de acabamento, que € um
projeto de uma automacgédo, que ele vai trazer uma série de melhorias de
tecnologia, mas esse projeto de automacgéo, ele deve estar sendo implantado
ao longo do tempo, talvez entre 3, 4, 5 anos ai, mas a gente ja comegou com
alguma coisa, a gente ja tem hoje o sistema de captagéo automatizado. Entao
a gente ja enxerga naquele painel ali como que é a bomba que ta
funcionando, quais sdo os parametros de tensdo, de corrente, nivel de
reservatoério. Entdo a gente ja tem um pouco dessa informagao hoje. E isso
vai crescer ao longo do tempo depois que esse projeto finalizar. Com relagao
a telemetria, a gente tem hoje ja aqui no painel que ta ali do lado, ndo aqui,
em outra sala, a informagéo de todos os niveis dos reservatorios da cidade.
E com esse projeto, com certeza, a gente vai ter informacao ampla da cidade,
que é extrato de bomba, vazao de tratada, vazao distribuida, ponto de
pressao nas redes distribuida ai ao longo da cidade.

Em sintese, a prestacdo de servicos de saneamento em Santa Rita passou de
um modelo caracterizado pela relativa irregularidade e auséncia de parametros
técnicos para um arranjo contratual estruturado em metas, indicadores e padrbes de
qualidade. Ha evidéncias objetivas de melhoria na continuidade e na cobertura, mas
persistem desafios na universalizagdo, na transparéncia dos investimentos e na
comunicagao com 0S usuarios.

A literatura confirma que avangos na continuidade e na expansao da cobertura
nao eliminam desafios estruturais relacionados a universalizagcao, transparéncia e
comunicagao publica. Costa (2023) e Cortes, Riani e Ferreira Junior (2023) destacam
que a universalizagéo exige investimentos continuos e capacidade institucional, pois
melhorias iniciais ndo compensam décadas de déficits acumulados.

Na classificagcdo de Pedrotti e Dornfeld (2023), a dimenséo da prestacao de
servigos em Santa Rita situa-se entre os niveis 3 e 4 de maturidade, caracterizando
um sistema em consolidacdo. Nesse patamar, as praticas de monitoramento e
operacao ja sao padronizadas e institucionalizadas, porém ainda carecem de
avaliagao sistematica de resultados, de integragdo entre gestdo e regulagédo e de
fortalecimento do controle social.

Portanto, observa-se que Santa Rita vem avancando de forma consistente na
estruturagao dos servigos, alcangando um nivel intermediario-superior de maturidade
administrativa e operacional. Contudo, o desafio que permanece ¢é o de transformar o
avanco contratual e técnico em percepc¢ao concreta de qualidade e confiancga por parte
da populagao, de modo que a prestacao de servicos se torne efetivamente continua,

equitativa e transparente.
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4.2.4 Financiamento

A categoria de financiamento, na formulacdo de Pedrotti e Dornfeld (2023),
examina a capacidade institucional dos entes envolvidos para mobilizar, gerir e
acompanhar recursos destinados ao saneamento basico.

A matriz de maturidade proposta pelas autoras considera elementos como a
existéncia de diretrizes claras, definicao de papéis, estruturas dedicadas, identificagao
de fontes de financiamento e mecanismos de monitoramento continuo. A categoria
também pressupde rotinas formais para atualizagdo das oportunidades de captagao e
para avaliacdo da execugao financeira, de modo a garantir sustentabilidade aos
investimentos e aderéncia as metas de universalizacido e qualidade.

Apesar de Pedrotti e Dornfeld (2023) ndo detalharem, de forma especifica,
como essa categoria se aplica a modelos de concessao privada, sua matriz orienta a
andlise das capacidades institucionais do titular, da regiso e dos prestadores. A luz do
Novo Marco Legal do Saneamento, € possivel integrar essa leitura, uma vez que o
marco refor¢ca a centralidade da comprovagdo da capacidade econdmico-financeira
do prestador como condi¢ao para validade, execugao e sustentabilidade dos contratos
(art. 10-B da Lei n°® 11.445/2007).

Com base nisso, a aplicagao dessa categoria em contextos de concessao exige
uma interpretagdo analitica que considere duas dimensdes complementares: (i) a
existéncia, no ambito do titular, de estruturas e rotinas capazes de monitorar
financiamentos, analisar riscos e acompanhar a execucgao; e (i) a capacidade
econdmico-financeira mobilizada pela concessionaria, elemento imprescindivel para
garantir o cumprimento das metas e investimentos previstos contratualmente,
conforme exige o novo marco regulatorio. Consideradas essas premissas conceituais
e normativas, passa-se a analise da trajetdria de financiamento no saneamento de
Santa Rita.

Os dados reunidos no processo judicial (Paraiba, 2019a) e nas entrevistas
revelam um quadro de baixo investimento da CAGEPA no Municipio de Santa Rita,
especialmente se comparado a relevancia econémica e territorial do municipio no
contexto da Regido Metropolitana de Jodo Pessoa, e do Estado da Paraiba. As
evidéncias sugerem que, embora a companhia estadual tenha alegado altos valores
aplicados, a comprovacgao efetiva de investimentos estruturantes foi limitada, um dos

fatores geradores do processo de concessao dos servigos a iniciativa privada.
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Na acao judicial referente a anulagdo do contrato de concessao (Processo n°
0800912-83.2019.8.15.0331), os advogados da CAGEPA sustentaram que, da época
da Concessao vigente, ou seja, de 2005 até 2017, foram investidos R$ 29.035.252,55
(vinte e nove milhdes, trinta e cinco mil, duzentos e cinquenta e dois reais e cinquenta
e cinco centavos) no Municipio de Santa Rita, conforme observado anteriormente
(Paraiba, 2019a).

No entanto, a documentacao apresentada pela CAGEPA nos autos foi refutada
pelo Municipio, que alegou ter existido interveng¢des pontuais, como a recuperagao da
ETE, cujo desembolso chegou a R$ 1.463.045,31, e melhorias operacionais diversas,
que totalizaram aproximadamente R$ 1.054.000,00. Demais investimentos alegados,
segundo o municipio, foram no sistema Marés, que €& compartilhado com os
municipios de Jodo Pessoa e Bayeux, ou seja, ndo foram investimentos de forma
exclusiva em Santa Rita/PB (Paraiba, 2019a).

A percepcéo social refor¢a essa discrepancia. O representante 3 da sociedade
civil afirmou que “a CAGEPA passou 50 anos em Santa Rita e o investimento que
muito fez foi 5,6 milhdes”, evidenciando a distancia entre os valores alegados e a
percepcao de efetividade das obras. O PMSB de 2018 também destacou que o
contrato anterior era insuficiente para enfrentar os desafios estruturais, mencionando
expressamente a “auséncia de investimentos estruturantes” como um dos motivos da
insatisfacao local (Santa Rita, 2018).

A concessao a ANE, até o presente momento, introduziu um modelo de
financiamento integralmente privado, orientado por metas contratuais e cronogramas
de aplicacdo de recursos. A percepcao sobre a mudanga em relagdo a concessao
anterior € marcada pela diferenga de volume e ritmo dos investimentos. Como relatado
pelo representante 3 da sociedade civil, “a ANE esta aqui ha 5, 6 anos, a gente pode
dizer assim, 5, 6 anos e ja investiu em torno de 70 milhdes”. Como complemento diz
que percebe “disparidade em relagdo ao investimento de uma empresa para a outra”.

O representante | da concessionaria explicou que os investimentos seguem um
planejamento contratual rigoroso, quando diz: “a gente tem primeiro que olhar pro
contrato. Entdo, quando nds olhamos pro contrato, a gente ja sabe aquilo que tem que
ser feito nos préximos 365 dias, nos proximos 5 anos, nos préoximos 10 anos. Entao,
nos temos as metas muito claras”. Ele acrescentou que, como empresa privada,
“também cruzamos isso com aquilo que traz resultado pro acionista”, deixando

evidente o equilibrio entre a légica publica de universalizagédo e a racionalidade
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econdmica do setor privado.

O contrato de concessdao prevé um cronograma de investimentos de
aproximadamente R$ 247,2 milhdes ao longo dos 30 anos de vigéncia. Segundo o
representante | da ANE, “o financiamento € 100% privado” e ndo ha possibilidade de
‘investimentos a fundo perdido, como acontece com empresas publicas”. Em
complemento, o representante A da Prefeitura relatou que “esta sendo finalizada uma
operagao de crédito bem vultosa” junto ao Banco do Nordeste pela ANE, o que
confirma a busca de financiamento bancario para a execug¢ao das metas contratuais.

A CAGEPA, como empresa estatal, adota o modelo de subsidios cruzados,
mecanismo que utiliza receitas de areas economicamente mais fortes para custear os
servicos em regides deficitarias. Conforme mencionado pela representante da
companhia, tal pratica “possibilita equalizar, antes de mais nada, a justiga social, o
desenvolvimento tecnolégico e a manutencdo dos investimentos em todos os
municipios”.

O contraste entre os modelos publico e privado também dialoga com o debate
mais amplo sobre o fortalecimento da participacado do setor privado na oferta de bens
e servicos publicos. Conforme argumentam Nardes, Altounian e Vieira (2015), a
delegacdo ao setor privado surge, em muitos casos, como alternativa diante da
indisponibilidade de recursos estatais, da baixa eficiéncia operacional, da insuficiéncia
de estrutura administrativa ou do distanciamento entre o ente publico e as
necessidades concretas da populacao.

A experiéncia de Santa Rita reflete precisamente esse quadro: a percepcéao de
auséncia de investimentos estruturantes por parte da CAGEPA e a incapacidade de
garantir expansdo e modernizagdo contribuiram para que a concessao ao setor
privado fosse vista como solugdo viavel. Entretanto, tal movimento ndo deve ser
interpretado como adesao automatica a ideia de que o setor privado representa o
modelo ideal.

A cautela em relagdo ao protagonismo do setor privado torna-se ainda mais
relevante quando observadas as experiéncias recentes (no Brasil e sobretudo no
exterior), sintetizadas no item 2.3.2.

Como apontam Quintslr (2025) e Sudré (2020), processos de remunicipalizagao
frequentemente resultam da combinacao entre tarifas elevadas, descumprimento
contratual e redugdo da transparéncia, elementos que revelam os limites da logica

empresarial na gestdao de servicos essenciais. Swyngedouw (2004) reforgca esse
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diagndstico ao demonstrar que a triade investimento—pregco—oferta tende a gerar
tensbes permanentes em modelos privados, especialmente em contextos de
vulnerabilidade social e assimetria regulatoria.

O aumento no valor das faturas de agua ja figura entre as reclamacdes
registradas pelos representantes da sociedade civil. O Representante 3 da sociedade
civil disse que “as vezes também recebo algumas pessoas informando que foram
sobretaxadas e que tiveram problemas com o valor exorbitante da conta de agua”. Na
mesma dire¢ao, o Representante 4 reforga a percepcao de elevagao expressiva dos
custos: “[a] diferenga foi que aumentou e muito a taxa de agua, certo? E antes se
pagava um valor e eu acho que nao duplicou ele, triplicou e ficou [0 servigo] do mesmo
jeito”.

Também nesse sentido, Borja (2016) alerta que o financiamento privado
somente opera de forma compativel com a universalizagdo quando submetido a
regulacao firme e continua. Na auséncia de fiscalizagao adequada, a racionalidade
econdmica pode prevalecer sobre as necessidades coletivas, produzindo assimetrias
territoriais e ampliando desigualdades, especialmente em municipios vulneraveis.

A sustentabilidade financeira de médio e longo prazos, por exemplo, também
dependera da estabilidade das operagdes de crédito da concessionaria e da
manutencgao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Nesse sentido, o caso de
Santa Rita sugere, até o presente momento, mais uma mudanca institucional induzida
pelo novo marco regulatério do que uma solugao plenamente consolidada em termos
de financiamento e expansao territorial dos servigos.

Considerando o exposto, supde-se que o caso de Santa Rita deva ser objeto
de atengdo, pois se trata de uma concessao recente, cujos avangos, até o presente
momento, sdo majoritariamente formais. Avangos de outras ordens s&o diretamente
dependentes do cumprimento de metas, cronogramas e regras de financiamento
previstas contratualmente, bem como da consolidagao dos arranjos institucionais e do
fortalecimento da capacidade regulatéria municipal para acompanhar investimentos,
analisar riscos e assegurar transparéncia.

A luz das categorias analiticas de Pedrotti e Dornfeld (2023), a dimens&o
financiamento em Santa Rita/PB situa-se em nivel intermediario a satisfatorio. O
historico revela contraste expressivo entre o0 modelo publico anterior, marcado por
baixa execugéo e dependéncia de subsidios cruzados, e o arranjo financeiro adotado

apds a concessao, caracterizado por maior capacidade de mobilizacdo de recursos
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por parte da empresa e previsibilidade contratual.

Apesar dos avangos observados, persistem desafios relacionados a
transparéncia, a qualidade do acompanhamento dos investimentos e ao
fortalecimento do controle social. Como destacam Pedrotti e Dornfeld (2023), a
consolidagcdo de um modelo sustentavel de financiamento exige capacidade
institucional para planejar, executar e monitorar recursos, além de mecanismos
eficazes para assegurar previsibilidade de receitas e equilibrio econémico-financeiro
dos contratos, conforme observado.

Em sintese, considerando a natureza recente da concessao e o predominio de
avancgos formais, o caso de Santa Rita indica um processo de mudanca institucional
ainda em construgdo. A sustentabilidade do modelo dependera, em grande medida,
da atuacdo regulatéria municipal e da estabilidade financeira dos investimentos
privados, confirmando que o novo arranjo representa mais uma etapa de transigao do

que uma solucéo plenamente consolidada.

4.2.5 Sistema de informacao

O eixo Sistema de Informagao na governanga do saneamento basico, conforme
as categorias de Pedrotti e Dornfeld (2023), relaciona-se a disponibilidade,
confiabilidade, transparéncia e acessibilidade dos dados que subsidiam a gestao, o
controle social e a regulagao do servigo.

De acordo com o Plano Municipal de Saneamento Basico (2018, p. 59), quando
da gestdo da CAGEPA, nao existiam “indicadores de gestdo implantados para os
sistemas de saneamento” e os mecanismos de controle eram “empiricos e totalmente
desprovidos de fundamentagédo técnica”, o que conferia as informagdes “um grau de
confiabilidade muito baixo”.

Havia uma auséncia de mecanismos locais de monitoramento e de articulagéo
institucional entre o Municipio, a CAGEPA e a Agéncia Reguladora Estadual. Tal
fragilidade também se refletia na relagao cotidiana com a operadora estadual, como
evidencia a fala do representante municipal B, ao descrever as dificuldades de
comunicacao, a falta de retorno as demandas e a execucgao de intervengdes sem

prévia informagao ao poder publico local:
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A gente tinha muita dificuldade em ter um dialogo com a CAGEPA. Quando
tinha o dialogo, ndo conseguiamos o retorno da pendéncia solicitada. A
CAGEPA vinha fazer alguma intervengéo, abria o pavimento e ndo deixava o
pavimento como estava antes. Entdo, a gente tinha muito problema em
relacdo a isso. E, quando eles iam fazer as intervengbes, nao nos
comunicavam, nao nos procuravam.

Com relagao ao fluxo de dados, a representante da CAGEPA informou que os
relatérios eram elaborados internamente e enviados de forma anual a agéncia
reguladora, sendo também publicados em um campo de “transparéncia”. havia “‘um
campo dentro do site da companhia [...] que é a parte de transparéncia”, onde eram
disponibilizados “os relatérios de gestao, da operagdao de agua e esgoto daquele
municipio”.

Com a concesséao a ANE, o fluxo de dados tornou-se mais estruturado e a base
tecnolégica mais robusta. Houve formalizagao de rotinas de coleta, sistematizacao e
envio de informag¢des ao Municipio e a Agéncia Reguladora municipal, que agora
realiza fiscalizagdes periddicas com base em relatérios e indicadores técnicos.

O representante A do municipio explica:

Anualmente, o municipio precisa preencher o sistema nacional de
informacgdes sobre saneamento, entdo anualmente a gente esta atualizando
na plataforma do governo federal os dados reais sobre os avangos do
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, como também coleta de
residuos e drenagem da cidade. Entdo o que acontece, periodicamente a
ANE apresenta esses dados a agéncia de regulagéo e apresenta a secretaria
e a partir desses dados, a gente efetua a fiscalizagdo se efetivamente houve
cumprimento, houve o atendimento desses dados e em caso positivo, a gente
confirma e remete a informagéao a essa plataforma.

A modernizacgao tecnoldgica ocorrida apos a concessao também repercutiu na
qualidade e na disponibilidade das informag¢des operacionais. Segundo o
representante |l da ANE, o sistema de dosagem de produtos quimicos na ETA era
anteriormente “primitivo”, o que limitava o controle dos parametros e a consisténcia
dos registros operacionais. Com a implantagcdo da automacéo, “todo o sistema de
dosagem esta automatizado, tanto do cal, como do sulfato, como do polimero e como
do cloro gas”, permitindo a produgdo de dados continuos, precisos e passiveis de
integracdo aos mecanismos de monitoramento do poder concedente e da regulagao.

A incorporagéao desses instrumentos dialoga diretamente com as diretrizes do
Novo Marco Legal do Saneamento, que fortalece os pilares da eficiéncia operacional,

da transparéncia, da rastreabilidade de informagdes e da regulagao por resultados.
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O marco estabelece metas de universalizacdo e mecanismos de fiscalizacao
que pressupdem capacidade de monitoramento continuo, bem como sistemas
capazes de produzir dados confiaveis para subsidiar o controle regulatério.

A centralidade das informacgdes na gestao e na regulacéo dos servigos decorre
diretamente das diretrizes introduzidas pelo Novo Marco Legal. A legislagao atribui ao
titular a obrigacao de implementar um sistema de informagdes articulado ao SINISA
(art. 9° VI) e estabelece que os dados dos servigos devem ser coletados,
sistematizados e publicizados no ambito do proprio SINISA (art. 53).

Além disso, cabe a entidade reguladora definir mecanismos de informacéo,
auditoria e certificagcéo (art. 23, VIII), reforcando que a producéo, a confiabilidade e a
transparéncia dos dados s&o condi¢des estruturantes da governanga. Nesse sentido,
as praticas observadas em Santa Rita/PB evidenciam como a concessionaria privada
passou a estruturar processos internos capazes de responder a essas exigéncias
normativas.

No campo operacional, a ANE implementou tecnologias de automacédo e
telemetria, que permitem o monitoramento em tempo real dos sistemas de captagao
e reservagao. Conforme descrito pelo representante Il da ANE, “a gente ja enxerga
naquele painel ali como que é a bomba que ta funcionando, quais sao os parametros
de tenséao, de corrente, nivel de reservatério”, indicando que a automacgao passou a
gerar dados continuos sobre o funcionamento do sistema.

Além disso, foi implantado um sistema interno de gestdo de demandas que
registra todas as ordens de servigo (OS’s), tanto comerciais quanto operacionais,
exigindo que as equipes “deem baixa na OS” no momento da execugao, criando
rastreabilidade e registro digital das agdes, diz o representante Il da ANE.

No ambito institucional, a concessionaria mantém uma area de Administracao
Contratual, responsavel por consolidar os dados das areas comercial, operacional e
financeira, e por elaborar relatérios mensais, trimestrais e anuais destinados a
Agéncia Reguladora e ao Municipio.

Tais praticas também dialogam com a literatura sobre governanga e
capacidade institucional no setor de saneamento. Autores como Heller e Castro (2007)
e Pedrotti e Dornfeld (2023) destacam que a efetividade das politicas de saneamento
depende de instituicdes capazes de produzir, tratar e reportar informacdes

qualificadas, reduzindo assim assimetrias informacionais tipicas do setor.
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Como explicou o representante | da empresa:

Nos temos dentro da empresa uma area que ndés chamamos de
administragdo contratual. Qual é o objetivo dessa area? E garantir que aquilo
que esta previsto no contrato seja cumprido. Entdo, € uma area da empresa
que tem um relacionamento muito forte com todas as outras areas. Entao, ele
vai buscar os dados que sdo necessarios repassar para agéncia reguladora
Ou mesmo pro municipio, eles preparam esses relatérios, comumente sao
validados pela nossa area juridica externa em caso de necessidade. E apds
essa validagao é que nés passamos esses relatérios pro municipio.

A fiscalizag&o financeira também foi fortalecida. Os investimentos realizados
pela ANE sdo comprovados por meio de balancetes mensais, aos quais “tanto a
prefeitura quanto a agéncia reguladora tém acesso”, podendo verificar “os
investimentos que vém sendo realizados”, explicou o representante | da ANE.

O representante Il dessa empresa menciona que o relatério financeiro de
faturamento, sobre o qual a agéncia tem um percentual, € mensal. Também ha um
relatério mensal sobre a qualidade da agua, que “vai na conta”. O municipio, por sua
vez, utiliza essas informacdes para preencher anualmente o atual SNISA, conforme
detalhou o representante A da prefeitura.

O representante C do municipio confirma que a ANE envia “todo més a analise
da agua fisico-quimica e bacteriolégica” e “todas as analises de langamento de
efluente 14 da ETE”. A ANE também envia pesquisas de satisfagao: "Ele manda essa
pesquisa que eles fazem, com relacdo aos consumidores, né, a populacao, eles
mandam pra gente”.

Apesar do avango na producao e circulagao institucional de informacgdes, a
transparéncia ativa voltada a populagéo ainda é restrita. A empresa disponibiliza em
seu site o contrato de concessao e os balangos anuais, e informa mensalmente na
fatura “os parametros de qualidade da &agua, garantindo a potabilidade”, diz o
representante | da concessionaria.

Entretanto, o préprio representante | da ANE reconheceu que “ndo temos hoje
um portal de transparéncia” voltado ao publico em geral, admitindo a auséncia de um
meio simplificado de comunicagdo dos dados financeiros e operacionais. Essa
limitagdo foi percebida também pelo poder publico e pela sociedade civil. O
representante A municipal informou que “a divulgagcao se da apenas pelo Diario
Oficial”’, o que n&o garante o acesso popular.

Do ponto de vista analitico, essa deficiéncia ndo é apenas uma falha de

comunicacgao: ela afeta diretamente a maturidade do Sistema de Informacao, tal como
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definido por Pedrotti e Dornfeld (2023). Para as autoras, esse eixo da governanga
envolve n&o apenas a geragao e sistematizacéo de dados, mas também a capacidade
de os disponibilizar de forma acessivel, confiavel e tempestiva aos diferentes publicos.

A literatura mais ampla sobre administragdo publica reforca esse ponto ao
destacar que fluxos informacionais sao pressupostos centrais da accountability. Pinho
e Sacramento (2009) mostram que a prestagcédo de contas envolve tanto a obrigagao
de justificar decisdes (answerability) quanto a existéncia de mecanismos de controle
e sancgao (enforcement), processos que dependem da disponibilidade de informacgdes
qualificadas.

Nesse sentido, quando a transparéncia ativa permanece limitada, como no
caso de Santa Rita/PB, a governanga é fragilizada porque o Sistema de Informacgao
nao cumpre integralmente sua funcdo de reduzir assimetrias entre prestador,
regulador, titular e sociedade. A auséncia de instrumentos acessiveis limita a
fiscalizagdo social e institucional, dificulta 0 acompanhamento das metas contratuais
e reduz a capacidade decisoria do poder concedente. Assim, a insuficiéncia da
transparéncia compromete a efetividade do proprio modelo de governanga informado
pelo Novo Marco Legal, que pressupde sistemas de informagéao robustos, integrados
e publicizados.

Representantes da sociedade civil reforcaram a critica ao sistema de
informagdes ao abordar que “a grande falha da ANE é n&o ter uma boa comunicagao”,
observou o representante 3 da sociedade civil, acrescentando que “ndao tem uma boa
comunicagao para mostrar o tamanho dos seus investimentos”. O representante 1
afirmou que “a populacao nao tem acesso, pelo menos de forma facil, as informacgdes
sobre quanto a ANE esta investindo no municipio”.

Por sua vez, a Agéncia Reguladora elabora relatérios semestrais que incluem
os dados fornecidos pela concessionaria, além de resultados de pesquisas de
satisfacdo, publicados no Diario Oficial do Municipio. Contudo, mesmo utilizando
‘linguagem bem objetiva”, como destacou o representante | da empresa, esses
instrumentos ainda nao atingem efetivamente o publico geral.

O representante | da ANE diz que:

Nés temos um aplicativo onde as pessoas podem solicitar servigos, pegar
segunda vias e fazer inclusive reclamagbes. Nés temos o atendimento
presencial, onde as pessoas também s&o atendidas com bastante

organizagao. E algo que nos surpreende bastante, nés temos que néao é tao
comum, mas vem melhorando bastante, que é o atendimento por e-mail. Nos
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temos hoje metas muito claras em relagao a respostas do atendimento por e-
mail e a populacao tem passado a utilizar bastante isso. Obviamente com a
utilizagdo do WhatsApp, por exemplo, nés disponibilizamos o nosso telefone
WhatsApp, a populagdo usa esse canal de forma muito forte. Entao é ali
inclusive onde a gente tem colocado o nosso maior esfor¢co para que as
respostas sejam rapidas, para que elas ocorram inclusive nos finais de
semana, eh, de forma que a gente consiga atender os anseios da populagao.

Ja o representante 1 da sociedade civil afirma que: “Nao, ndo ha transparéncia
nenhuma dessa empresa [ANE]”, e lamenta que a ANE nao faga um trabalho
educativo “com panfletagem, com radio, com TV”. No mesmo sentido, a representante
2 da sociedade civil concorda que os dados nao sao de facil acesso: “Eles nédo séo
claros, nem sao acessiveis... 0s sites oficiais... eles s6 sao de interesse realmente de
quem pesquisa 0 assunto ou quem € da area”.

De acordo com o modelo de maturidade institucional proposto por Pedrotti e
Dornfeld (2023), o eixo Sistema de Informacdo de Santa Rita estd em fase de
estruturagdo e aperfeicoamento. Ha avangos concretos em coleta, registro e
sistematizacéo de dados, impulsionados pela automacéo e pela regulagéo contratual,
mas a transparéncia publica e o controle social ainda sao incipientes.

O desempenho atual evidencia que o municipio e a agéncia reguladora
conseguiram estruturar fluxos formais de informagédo e melhorar a base técnica da
gestdo, mas a consolidacdo de uma governanga informacional democratica e
acessivel ainda depende de investimentos em comunicacdo publica, capacitagao

institucional e fortalecimento da cultura de dados abertos.

4.2.6 Controle social

O controle social é definido como o conjunto de mecanismos que garantem a
sociedade o direito a informacgdo, a consulta e a participagdo nos processos de
planejamento, formulacéo e avaliagao das politicas publicas. Ele representa, portanto,
0 eixo que conecta a dimensdo técnica e a dimensdo democratica da governanca
(Brasil, 2010).

Para Pedrotti e Dornfeld (2023), sua efetividade depende de trés pilares: (i)
existéncia de instancias participativas institucionalizadas; (ii) acesso continuo e
acessivel a informacgéo publica; e (iii) capacidade real de influéncia e fiscalizagao
sobre os servigos. No caso de Santa Rita tais mecanismos se encontram em estagio

inicial de desenvolvimento, restritos a instrumentos formais sem impacto direto sobre
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a gestao.

O eixo Controle Social na governanga do saneamento basico no referido
municipio apresenta-se como o mais fragil entre as dimensdes avaliadas. Embora a
Lei n® 11.445/2007 e a Lei n® 14.026/2020 determinem que a formulacéo, a execucao
e a regulagao das politicas publicas de saneamento devem ocorrer sob principios de
transparéncia, participagdo e monitoramento social permanente, os dados obtidos na
pesquisa revelam que tais preceitos ainda ndo se consolidaram na pratica municipal.

Durante o periodo em que a CAGEPA operava os servigos, inexistiam
instancias formais de participagdo. A propria representante da empresa afirmou
desconhecer “Nao, isso ai eu ndo tenho. Nao tenho conhecimento se na época existiu
0 que existe hoje”, referindo-se a auséncia de conselhos, audiéncias ou consultas
publicas institucionalizadas. Os canais disponiveis limitavam-se a Ouvidoria da
concessionaria, utilizada como instancia recursal de reclamacgdes nao resolvidas nos
atendimentos de rotina, sem funcao deliberativa ou consultiva.

A sociedade civil, a época, encontrava-se relativamente excluida dos processos
decisorios e desinformada quanto as acbdes da concessionaria. Essa caréncia de
espacos formais de escuta e deliberacdo resultava, em grande medida, na
inexisténcia de monitoramento social efetivo sobre a politica publica, situacdo que o
préprio Plano Municipal de Saneamento Basico (2018) reconheceu ao apontar a
“‘auséncia de mecanismos de participacao popular e de acompanhamento social”
como um dos principais entraves da politica municipal de saneamento.

Assim, o controle social no periodo pré-concessao caracterizava-se por
opacidade, passividade institucional e auséncia de accountability social.

Com a transferéncia dos servicos para a ANE, houve avancos formais,
especialmente no que se refere a previsao legal de espacos participativos e a criagao
da AR-SR. A legislacdo municipal previu a formacao de um Conselho vinculado a essa
agéncia, com atribuicdo de “exercer o controle social’, inclusive deliberando sobre
reajustes tarifarios e revisdes contratuais. Entretanto, a entrevista do representante A
do municipio indica que esse conselho “ndo funciona na pratica”, estando “em
formacao” ou “faltando apenas um membro” para ser efetivamente instalado.

O néao funcionamento do conselho regulador fragiliza a legitimidade das
decisdes e compromete o principio da gestao participativa previsto tanto no Plano
Municipal quanto na legislagao nacional. O representante C municipal reconheceu que

“o importante é ser aprovado pelo conselho, porque tira até a responsabilidade s6 da
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agéncia”, destacando o vacuo institucional que permanece. A auséncia de uma
instancia consultiva e deliberativa funcional faz com que as decisdes estratégicas,
como reajustes tarifarios, sejam tomadas internamente pela Agéncia ou pela prépria
concessionaria, sem participagao cidada nem controle social.

Ao ser perguntado se os canais de participagao popular existentes sao efetivos,
o representante A do municipio responde: “Olha, olhando de forma qualitativa, nao”,
e ainda justifica essa falta de efetividade (o “ndo funcionar na pratica”) citando que
existem trés “sentimentos de participagao popular na vida publica que muitas vezes
desfavorece essa efetiva participacdo”: apatia politica, embolia politica e o fato de a
populagao sentir que nao sera ouvida ou atendida, o que enfraquece o processo. Além
disso, ele menciona que o que ocorre muitas vezes € um “discurso politizado” que
tenta trazer um “dualismo politico na cidade”, o que deslegitima o debate, na visdo do
entrevistado.

Embora haja registro de audiéncias publicas na Camara de Vereadores e de
consultas realizadas na fase pré-licitatéria, essas iniciativas foram pontuais e
meramente formais, ligadas ao cumprimento de exigéncias legais. O representante |
da ANE reconheceu que “as audiéncias fazem parte de um processo legal”, limitadas
ao momento de divulgacao e esclarecimento da concessao, nao havendo “nenhum
espaco propriamente dito” de participagdo permanente apods o inicio da operagao.

O representante A do Municipio declara que “a gente ndo tem esse mecanismo
de audiéncia publica aqui no municipio. O que que acontece, esse processo de
tomada de decisdo é formado entre o municipio entre a prefeitura e a prépria ANE
diretamente”, indicando que a participacédo social ndo foi incorporada como pratica
institucional.

Do ponto de vista da sociedade civil, a percepcao é de distanciamento e falta
de dialogo. A representante 2 da sociedade civil afirma que “ndo existe nenhum
conselho para saneamento basico” que ela conhecga. Sugere que a participagao social
€ “um pouco desacreditada” e que a contribuigdo que chega é frequentemente limitada
pelo "viés ideologico" e pela falta de formacdo da populagdo para opinar com
propriedade.

O representante 3 da sociedade civil afirma que nao tem participagao popular
e critica a auséncia de um debate mais amplo, dizendo que as discussdes existentes
sdo “muito restritas simplesmente ao pagamento da agua”, reforcando a ideia de

comunicagao unilateral e pouco acessivel.
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O municipio também reconheceu a limitagao na divulgacédo de informacdes,
afirmando que “a publicagao dos relatorios se da apenas pelo Diario Oficial”, conforme
observado. Tal veiculo de informacéo, contudo, ndo alcanga o cidaddo comum e
dificulta a construgdo de um controle social mais inclusivo. Tal percepgao € agravada
por um contexto de apatia politica e descrenga coletiva, conforme apontado pelo
representante A, que relatou que “a populagédo sente que n&o vai ser ouvida, que nao
vai ser atendida”.

Na auséncia de conselhos atuantes, as interagcbes entre usuarios,
concessionaria e agéncia se restringem a mecanismos de reclamacgao individual,
como aplicativo, e-mail, WhatsApp, atendimento presencial e protocolos formais
encaminhados a AR-SR. A concessionaria assegura “retorno imediato” ao usuario,
enquanto a agéncia apura as queixas e fornece devolutiva em até trinta dias,
mantendo ainda parceria com o PROCON municipal para recebimento de denuncias.
Esses canais cumprem funcao relevante para a resolugdo de demandas pontuais e
para o tratamento de insatisfacoes especificas dos consumidores.

Todavia, tais instrumentos ndo configuram controle social no sentido previsto
pela Lei n® 11.445/2007, pelo Decreto n® 7.217/2010 ou pela matriz de Pedrotti e
Dornfeld (2023). Reclamagdes individuais sao mecanismos reativos de atendimento
ao consumidor e ndo substituem instancias coletivas de participacao, deliberagao e
monitoramento da politica publica. Por ndo promoverem debate publico, nem
influéncia sobre decisdes ou acompanhamento das agdes da concessionaria e do
titular, esses canais reforcam uma participacao fragmentada e individualizada, distinta
do controle social enquanto dimensao estruturante da governanga democratica do
saneamento.

Em suma, o controle social é garantido formalmente pela lei e pelas estruturas
em formacao (conselhos), mas na pratica, é percebido como deficitario e limitado, seja
pela apatia popular, pela falta de transparéncia acessivel sobre investimentos, ou pela
caréncia de canais efetivos de debate técnico com a sociedade.

Apesar de importantes, tais mecanismos nao substituem o controle social
coletivo e deliberativo. O poder publico relatou que manifestagées publicas, como o
abaixo-assinado protocolado no inicio da concesséao, foram tratadas de forma pontual,
sem desdobramentos institucionais que permitissem acompanhamento permanente
pela sociedade. Assim, o exercicio do controle social permanece reativo e

fragmentado, centrado em queixas individuais, e ndo em monitoramento continuo da
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politica publica.

De acordo com o referencial de Pedrotti e Dornfeld (2023), o eixo Controle
Social abrange o grau em que os cidadaos podem acessar informacgdes, participar das
decisbes e monitorar a execugdo das politicas. Em Santa Rita, a auséncia de
conselhos atuantes, a limitagéo dos espacos de escuta, o predominio da comunicagao
formal e o baixo engajamento popular indicam uma maturidade institucional baixa.

O quadro revela uma governanca predominantemente tecnocratica e
centralizada, na qual os fluxos de informagé&o circulam entre poder publico, agéncia e
concessionaria, mas sem a mediacdo efetiva da sociedade civil. Ha avangos
normativos, mas a auséncia de institucionalizagao pratica e de estratégias de incluséo
cidada impede o exercicio pleno da dimensao democratica da governancga.

Em sintese, o controle social em Santa Rita expressa uma contradicdo: a
presenca formal de instrumentos de participagao, exigidos pelo Marco Legal, contrasta
com a inoperancia dos espagos criados e o distanciamento entre gestores e
populagdo. A governanga do saneamento, portanto, mantém-se em um patamar de
participagdo restrita, comunicagao deficiente e legitimidade limitada, reforgando a
necessidade de fortalecimento institucional do controle social como condigao

essencial para a efetividade da politica publica.

4.2.7 Integridade e transparéncia

O eixo Integridade e Transparéncia constitui um dos pilares centrais da
governanga publica, associado a ética, a imparcialidade das decisbes e ao acesso
amplo e tempestivo as informacdes institucionais. De acordo com Pedrotti e Dornfeld
(2023), essa dimensado mede a capacidade das instituicdes de manter padrdes éticos
de conduta, mecanismos de integridade e instrumentos de transparéncia ativa e
passiva que permitam o controle interno e social das a¢des publicas.

Segundo a matriz das referidas autoras, os eixos analisados envolvem tanto a
existéncia de politicas e estruturas internas de integridade quanto a capacidade de
produzir, publicizar e traduzir informacées de forma acessivel aos diferentes publicos.
Também integra essa categoria a existéncia de protocolos de divulgacéo ativa de
informagdes, abrangendo tanto a regulagao e fiscalizagdo dos servigos pelo titular
quanto a transparéncia da prestacdo por parte da concessionaria, incluindo

indicadores, manuais de atendimento e relatérios periddicos sobre a qualidade do
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servigo (Pedrotti; Dornfeld, 2023).

Na CAGEPA, os mecanismos de integridade institucional comegaram a ser
estruturados de maneira mais recente, refletindo o movimento nacional de
implantagéo de politicas de compliance no setor publico. Segundo representante da
companhia, o setor de integridade e compliance foi criado ha “cinco ou seis anos”,
com a adogao de um programa interno estruturado, que incluiu o Cédigo de Conduta

e Integridade (CCl), treinamento dos empregados e assinatura de termos de ciéncia.

E, entdo a gente tem um campo dentro do site da companhia que é a parte
de transparéncia que a gente deixa la um link para as pessoas terem acesso
as informacgdes. Entédo, qualquer pessoa da sociedade civil organizada pode
ter acesso a, enfim, os relatérios de gestao, né, enfim, da operagéo de agua
e esgoto daquele municipio. Entdo, a gente ja deixa e € uma, uma das
obrigagdes que a gente tem dentro do contrato, do termo aditivo e dentro do
regulamento. Ta la disposto isso, que a gente tem que publicar um sitio
eletrénico da companhia. A gente faz isso.

A CAGEPA dispde de um portal de transparéncia institucional, no qual eram
publicados “relatorios de gestédo, da operacédo de agua e esgoto daquele municipio”,
conforme relatou a representante. Esses documentos eram atualizados anualmente,
atendendo as obrigacbes contratuais e de regulacdo. Ademais, a representante
explica: “Entéao, todo ano a gente envia o relatério de gestdo para esses entes e
publica também no site da companhia, né, para dar transparéncia ao processo,
compliance, integridade e tudo mais”.

No que tange a existéncia de instrumento publicado que informe de maneira
acessivel os direitos e deveres dos usuarios, a representante da CAGEPA informou
que a companhia se utiliza da Resolugdo n° 002/2010 da ARPB, que possui um
capitulo (XXIII) destinado ao atendimento aos usuarios:

Entéo, a gente tem uma resolugéo. A resolugado 002/2010 da ARPB. Acho
que é essa, deixa eu abrir aqui. E que ele trata justamente das condigdes de
prestacao, os direitos, né, os direitos do usuario, como vocé falou ai. [...] Ela
fala das condigbes gerais de prestagao e utilizagdo do servigo publico. Ai vai
falar das obrigagdes da companhia, dos direitos dos usuarios. [...] Entdo, essa
ai é nossa ‘Biblia’, vamos dizer assim, né, entre aspas, para atual, a gente
vai sofrer uma atualizagéo, acredito, nos proximos meses, porque a ANA

editou uma norma de referéncia tratando dessa questdo, dessa tematica.
Entdo, a gente vai ter uma atualizagéo ai, acredito, até o ano que vem.

Apesar desse avanco na integridade formal e na transparéncia ativa, o modelo
de governanga da CAGEPA continuava centralizado e tecnocratico, com baixo

alcance publico das informagdes. As publicacbes eram essencialmente técnicas e
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voltadas ao cumprimento de obrigagbes legais e regulatdrias, sem linguagem
acessivel ou estratégias de comunicagdo, como ja visto no topico anterior,
reproduzindo um padrédo de opacidade e assimetria informacional conforme ja
identificado por Heller e Castro (2007) no setor de saneamento.

Com a concessao dos servicos a ANE, os instrumentos internos de integridade
passaram a seguir a estrutura corporativa do grupo empresarial, mantendo diretrizes
semelhantes as que ja vinham sendo adotadas pela CAGEPA em seus ultimos anos
de gestdo. O representante Il da ANE informou que “existe sim” um programa
corporativo de integridade, compliance, prevengao a corrupgao e coédigo de ética,
elaborado pela sede administrativa do grupo e disponibilizado a unidade local.
Segundo ele, esses documentos sdo divulgados internamente e permanecem
acessiveis na plataforma corporativa.

Contudo, tal estrutura fortalece apenas a integridade interna, nao significando,
por si sO, melhorias na transparéncia ativa, dimensao indispensavel para a
governanga segundo o marco normativo e a literatura especializada. O Decreto n°
9.203/2017 estabelece que a governanga publica deve ser orientada pelos principios
da integridade, da transparéncia e da prestagao de contas, de modo que mecanismos
internos de conformidade s6 se convertem em boa gestao quando acompanhados da
divulgacao clara, acessivel e tempestiva das informagdes publicas.

Nardes, Altounian e Vieira (2015) reforcam que a qualidade da governanca
depende da maturidade institucional em valores como responsabilidade, abertura e
participacao social, 0 que exige ndo apenas codigos internos de ética, mas também
praticas de transparéncia ativa capazes de reduzir as assimetrias informacionais entre
Estado, prestadores e cidadaos.

Nessa mesma diregéo, Buta e Teixeira (2020) destacam que a governanga €
um processo cooperativo que pressupde circulagao de informacdes e interagao entre
atores estatais e nao estatais, razdo pela qual a integridade organizacional precisa ser
acompanhada de mecanismos de comunicagao publica que permitam fiscalizacao,
didlogo social e controle democratico das agdes.

E nesse contexto que a fala do representante | da ANE se insere, ao descrever
como a governanga corporativa do grupo orienta a atuagao local:

Nés pertencemos a um grupo, entdo nés temos a governanga do grupo que

rege aquilo que nds fazemos. Mas por sermos de agua e esgoto, ou seja, um
braco daquilo que ta dentro do grupo, nds temos uma governanga muito clara
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em relacdo aquilo que nés queremos e aquilo que nds precisamos fazer em
relacdo ao contrato de concessao.

O contrato de concessao firmado entre a ANE e o municipio de Santa Rita
estabelece obrigacdes formais de prestagéo de contas e disponibilizagao de dados ao
poder concedente e a AR-SR. Segundo o representante C do municipio, entre essas
obrigacdes estao: (i) a apresentagao de relatérios técnicos, operacionais e financeiros
anuais; (ii) a publicagdo das demonstragdes financeiras; e (iii) a manutencéo de um
cadastro atualizado e acessivel a fiscalizagdo municipal e regulatéria.

A fiscalizacdo da AR-SR foi estruturada para verificar a execucéo contratual e
as metas de investimento. A agéncia publica relatérios semestrais no Diario Oficial do
Municipio, contendo informacdes sobre a operacédo e as acgdes fiscalizatorias. De
acordo com o representante A municipal, esses relatorios “sao elaborados pela ANE,
a prefeitura atesta e, ao final, a prépria agéncia de regulagéo emite”, confirmando que
ha fluxo formal de informacéo, ainda que restrito aos érgéos publicos.

O fluxo existente, apesar de atender as exigéncias de regulagdo e
comprovacao de desempenho, evidencia um modelo de governanga centrado no
controle técnico e financeiro, mais préximo da légica corporativa, e mais distante de
possibilidades de estruturacao e fortalecimento do controle social. Nesse contexto, &
preciso ter em conta que os desafios enfrentados por organizagdes publicas diferem,
em sua maioria, daqueles que sao enfrentados pelas organizag¢des privadas.

Ao mesmo tempo, a limitagao da divulgacao publica contraria a perspectiva de
Pinho e Sacramento (2009), para quem a prestagcdo de contas envolve tanto a
obrigacao de justificar decisdes (answerability) quanto a existéncia de mecanismos de
controle e sancao (enforcement), ambos dependentes da disponibilidade de
informacgéao qualificada e acessivel.

Assim, ao privilegiar a estabilidade contratual e a previsibilidade para o
investidor, procedimento padrao nas organizagdes privadas, mediante relatérios que
circulam quase exclusivamente entre concessionaria, prefeitura e agéncia, o arranjo
institucional de Santa Rita pode fortalecer a dimensao de enforcement e a capacidade
técnico-administrativa, mas fragiliza a capacidade politico-relacional necessaria para
construir legitimidade, dialogo social e participacao cidada (Pinho; Sacramento, 2009;
Pires; Gomide, 2018).

Embora os mecanismos de controle institucional tenham se fortalecido, a

transparéncia voltada, particularmente a sociedade civil, permanece timida. O
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representante | da ANE reconheceu que, apesar de a empresa publicar seu balango
financeiro anual no site, afirma que “o balango é um documento dificil de ser lido pelo
homem médio” e admitiu que a empresa “ndo tem um portal de transparéncia” que
traduza os dados financeiros e operacionais de forma acessivel.
E, quando vocé fala em transparéncia, me lembra logo o portal de
transparéncia, né, que foi algo criado com essa com essa intengéo de levar
0s numeros mais faceis pra populagédo. Nao, nés ndo temos isso hoje. Eu t6
tentando aqui lembrar inclusive se alguma empresa de saneamento hoje
disponibiliza esses dados de forma tranquila, mas ndao me recordo. O que a
gente faz é, por exemplo, anualmente nés temos que prestar esclarecimento
sobre qualidade de agua. Entdo, nés fazemos uma distribuicdo a 100% da
populagao sobre aquilo que aconteceu durante o ano na qualidade de agua.
Do ponto de vista de investimentos, parte financeira, ndo, nés ndo temos

nada. Mas ta ai também mais uma grande ideia que pode ser algo a se
pensar.

A populagao tem acesso apenas a informagdes pontuais, como os parametros
de qualidade da agua impressos mensalmente na fatura e o relatorio anual. O contrato
de concessao e os relatérios oficiais estdo disponiveis online, mas sem estrutura de
navegacao simplificada.

Essa limitagao foi amplamente destacada nas entrevistas: O representante 3
da sociedade civil defende que é necessaria maior “transparéncia” e “publicidade” no
uso dos recursos e na tomada de decisdes, e que os estudos e o planejamento da
ANE deveriam ser “discutidos com a sociedade”. Em sua percepg¢ao, a sociedade em
geral “desconhece” as informagdes sobre os investimentos para esgotamento
sanitario e que ha “necessidade de mais transparéncia e publicidade”.

Ja o representante 1 da sociedade civil afirmou que “ndo ha transparéncia
nenhuma dessa empresa” e comparou a CAGEPA e a ANE afirmando que seguem “o
mesmo padrao” de nao dar satisfacao a populacado. Essa percepgao € reforcada pela
representante 2 da sociedade civil, que considera as informacbes “ndo claras e
inacessiveis”, destinadas apenas “a quem pesquisa o0 assunto ou é da area” e acredita
que a transparéncia poderia ser maior, talvez com mais investimento na questao
educativa.

Mesmo os relatérios publicados pela Agéncia Reguladora, que sao redigidos
com “linguagem bem objetiva”, permanecem restritos a meios oficiais de
comunicagao, como o Diario Oficial do Municipio, ndo alcangando o publico comum
nem promovendo accountability cidada. Essa limitacdo reforca a assimetria
informacional entre agéncia, prestadora e populacéo, e enfraquece a capacidade de
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supervisao publica prevista nas diretrizes do Decreto n® 9.203/2017, que vinculam
integridade, transparéncia e participagao ao desempenho das politicas publicas.

Nesse cenario, a governanga tende a se concentrar nos fluxos internos entre
poder concedente, agéncia e concessionaria, configurando uma gestéo tecnocratica
e pouco permeavel ao escrutinio social. Como apontam Nardes, Altounian e Vieira
(2015), a maturidade da governanca depende da abertura decisoria e da circulagao
clara de informacgdes, condicbes que nao se consolidam quando os relatérios
permanecem inacessiveis ao cidadao comum.

Nesse ponto, o representante B do municipio afirma que Santa Rita “ndo tem”
um programa de formacgao ou capacitagao para a sociedade civil sobre saneamento e
“deveria ter” a participagdo da Secretaria de Comunicagao para poder divulgar e fazer
essa interagdo com a populagao.

Segundo o modelo de Pedrotti e Dornfeld (2023), o eixo Integridade e
Transparéncia avalia a existéncia de normas éticas, mecanismos de conformidade e
transparéncia ativa, conforme observado. No caso de Santa Rita/PB, constata-se uma
estrutura institucional ainda restrita aos aspectos formais e internos. A transparéncia
ativa — por meio de relatérios, balangos e publicagbes oficiais — € parcialmente
cumprida e apresenta limitagdes, uma vez que nao consegue atender de maneira
acessivel, sobretudo a populacéo.

Em sintese, reforga-se que a governanga do saneamento em Santa Rita revela
avancgos institucionais em integridade e conformidade, mas persistente opacidade
perante a sociedade, o que limita o exercicio do controle social e a legitimidade
democratica da politica publica. Como ressalta Messa (2018), a transparéncia formal
corresponde apenas a divulgagédo oficial dos atos administrativos, uma exigéncia
ligada ao principio da publicidade, que se limita a externagcdo dos atos e
comportamentos estatais, sem assegurar sua compreensao pela sociedade. Ja a
transparéncia material ou substantiva implica abertura, clareza e inteligibilidade das
informagdes publicas, permitindo que o conteudo divulgado seja socialmente
apreendido e compreendido.

A luz dessa distingdo, o desafio em Santa Rita consiste justamente em
ultrapassar a dimenséao formal, hoje predominante, e avancgar para uma transparéncia
substantiva, em que os dados sejam ndo apenas publicados, mas também
apresentados de modo acessivel e util ao publico, condigao indispensavel para uma

governanga democratica, participativa e orientada ao interesse coletivo.
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4.2.8 Articulacao

O eixo Articulacéo representa um componente estratégico da governanga do
saneamento, pois o setor depende de coordenagdo multissetorial, integracao
federativa e compatibilizacdo de politicas publicas em distintas escalas — local,
regional e nacional. Segundo Pedrotti e Dornfeld (2023), a maturidade desse eixo é
avaliada pela capacidade de os atores publicos e privados cooperarem de forma
estruturada, articulando planos, recursos e decisbes de modo coeso e participativo.

A analise da referida categoria busca observar se existe a definicdo de uma
estrutura para consolidagdo e compatibilizacdo de planos correlatos, como planos
plurianuais, leis de diretrizes orgamentarias, bem como estruturas de articulagédo com
demais entes de federagéo (Pedrotti; Dornfeld, 2023).

Com relagdo a esse ponto, a representante da CAGEPA reforgou a baixa
articulagdo com o municipio, destacando a auséncia de planejamento conjunto e a
pouca utilizagdo dos instrumentos formais existentes. Segundo a entrevistada, a baixa
articulacdo entre os instrumentos € consequéncia da falta de planos setoriais de
saneamento pela maioria “esmagadora” dos municipios.

Essa percepcao revela um contexto que Pedrotti e Dornfeld (2023)
classificariam como estagio inicial do eixo articulagdo: ha diretrizes formais e
documentos de planejamento, mas a estrutura para integrar planos correlatos e
articular atores é pouco utilizada ou inexistente. De modo semelhante, a governancga
aparece como resultado da combinagdo entre normas, competéncias, arenas
decisorias e padrdes de interagao entre os entes federados prestadores e reguladores
(Pires; Gomide, 2014), mas ainda sem rotinas de coordenacéo.

Nesse enquadramento, o caso de Santa Rita evidencia como diferentes modos
de coordenacgao convivem e se combinam na pratica. Conforme discutido por Vieira
(2023), os arranjos institucionais podem articular elementos hierarquicos, de mercado
e de redes, a depender das formas pelas quais os atores estruturam sua cooperacao.
Em Santa Rita, observa-se justamente essa combinagédo: a concessao introduziu
componentes hierarquicos, associados as relagdes formais entre poder concedente,
regulador e concessionaria; de mercado, vinculados ao contrato, as metas e aos
incentivos econdmicos; e de rede, presentes nas interagdes cooperativas mais

recentes entre municipio, ANE e AR-SR.
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Apesar disso, tais modos de governancga atuam de forma assimétrica. Embora
o dialogo entre o municipio, a Agéncia Reguladora e a concessionaria tenha se
ampliado no pos-concessédo, a coordenacéo intersetorial e a articulagdo com outros
atores — especialmente sociedade civil, érgdos estaduais e politicas setoriais
correlatas — permanecem frageis, reproduzindo um arranjo predominantemente
hierarquico e pouco permeavel a cooperagao horizontal. Assim, a articulagéo
institucional segue dependente de iniciativas individuais e da disposi¢céo dos gestores,
e ndo de mecanismos estruturados e permanentes.

Nesse cenario, o primeiro nivel de articulacdo a ser observado € aquele que
envolve a relacdo entre o Municipio de Santa Rita e o Estado da Paraiba,
especialmente no contexto da microrregidao de saneamento do Litoral. Trata-se de um
arranjo marcado predominantemente por mecanismos hierarquicos de coordenagéo
(Vieira, 2023).

Essa configuragcdo nao é recente. Heller e Castro (2007) mostram que as
decisdes estruturantes das décadas de 1970 e 1980, com a criagdo das CESBs no
ambito do Planasa, produziram um arranjo institucional altamente centralizado, cuja
resiliéncia ainda condiciona as possibilidades de cooperagao federativa em varios
estados brasileiros. Assim, a predominancia da hierarquia estadual no saneamento
nao é apenas uma caracteristica organizacional, mas a expressao histérica de um
modelo institucional profundamente enraizado.

No caso paraibano, esse padrao se expressa na forte insercdo da CAGEPA em
instancias nacionais e regionais. A companhia participa ativamente da Associacao
Brasileira das Companhias de Saneamento (AESB), contribuindo para debates
técnicos e para a elaboracdo de notas e propostas encaminhadas a ANA,
influenciando indicadores e parametros setoriais. Paralelamente, o governo estadual
coordena a formulacdo de planos regionais de saneamento, incluindo diagndstico,
audiéncias publicas e estratégias para as microrregides, reforcando o carater
centralizado da articulagao federativa.

A articulagao em escalas regionais e a compatibilizagdo com outros planos sé&o
evidentes, sobretudo no contexto da CAGEPA e das leis recentes. A representante da
CAGEPA explica que a prestagao de servigco em 152 municipios é feita de forma direta
e regionalizada através das microrregioes e explica:

E ai 0 que é que ocorre, essa microrregido, ela é formada pelo estado, estado
da Paraiba e os municipios correspondentes pela microrregido. No litoral a
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gente tem 55 municipios. Entdo esses entes federados se rednem em
colegiado e eles deliberam as fungdes publicas de interesse comum, dentre
eles esta a prestacao direta.

A Cagepa ¢é associada da AESB, o que lhe da uma “ponte muito grande” com
outras companhias e instituicdes, permitindo a elaboragao de notas técnicas enviadas
a ANA, diz a representante da CAGEPA. Complementa que a companhia esta
envolvida na conclusdo dos planos regionais de saneamento para as quatro
microrregides, custeados pelo governo do estado. Assim relata:

Entao para justamente resolver essa questado dessa problematica, né, para
efeito de planejamento, o governo do estado fez isso. Entao ele ta custeando,
€ um contrato de valor alto, 35 milhdes quase. E a gente ta fazendo o governo
do estado ta fazendo a as enfim as audiéncias publicas necessarias, né, o

contato com a sociedade civil. Entdo assim, ta tendo essa articulagdo mesmo,
né, de planejamento entre estado.

Além da dependéncia histérica, Costa (2023) identifica que as trés ultimas
décadas foram marcadas por um movimento de mercantilizacdo gradual da provisao
dos servigos, com estados e municipios priorizando modelos capazes de ampliar suas
bases arrecadatérias via cobranga de tarifas, frequentemente orientando
investimentos para areas urbanas mais rentaveis.

Esse viés comercial operou como mecanismo seletivo, favorecendo
determinadas regides e reforgando desigualdades territoriais no acesso, o que afeta
diretamente a capacidade de articulacdo intersetorial e a distribuicdo de
responsabilidades entre os niveis federativos.

No caso de Santa Rita é possivel observar que a articulagao institucional
permanece assimétrica, mais dependente da dindmica administrativa corrente do que
de mecanismos estruturados de coordenagao entre municipio, estado e microrregiao.

O representante Il da ANE, nesse teor, informa que a empresa participa de um
trabalho conjunto sobre a preservagcdo do Rio Tibiri com a Secretaria de Meio
Ambiente, SUDEMA e Ministério Publico a nivel municipal, e sobre o Rio Paraiba
(plano de recursos hidricos) a nivel estadual. Explica:

a nivel nacional, ndo. A nivel municipal, estadual, sim. Municipal, a gente tem
feito, tem participado de um trabalho conjunto sobre a preservagédo do rio
Tibiri, da Nascente até a foz em conjunto com Secretaria de Segurancga
Publica, Secretaria de Meio Ambiente, SUDEMA e Ministério Publico

também. A nivel estadual tem um, um projeto que é sobre o rio Paraiba,
definigdo do plano do de recursos hidricos da Bacia do Paraiba.
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Esse contexto evidencia que a articulagdo em nivel estadual e nacional € mais
solida no ambito publico estadual do que no municipal. A transigao para a concessao
privada, embora tenha fortalecido a dimens&o contratual, ndo consolidou uma
estrutura estavel de cooperacao interfederativa, restando lacunas de coordenagao
com o Estado e com os drgéos técnicos de planejamento regional. Essa assimetria
produz implicagdes importantes para a governanga do saneamento.

Primeiro, a baixa articulagdo municipal limita a capacidade de Santa Rita de
inserir suas prioridades no planejamento estadual, fortalecendo um arranjo
institucional predominantemente hierarquico, nos termos discutidos por Vieira (2023).
Nessas condi¢gdes, 0 municipio atua mais como executor do que como co-produtor
das politicas, reduzindo sua margem de intervengdo nos processos decisorios e
dificultando a construgdo de agendas compartilhadas.

Segundo, a auséncia de mecanismos estaveis de cooperacgao interfederativa
compromete a capacidade de compatibilizagdo entre instrumentos de planejamento,
como o PMSB, o Plano Diretor, os planos regionais de saneamento e os planos de
recursos hidricos. Sem essa integragao, prevalece um padrao fragmentado em que
decisbes estratégicas sao tomadas em escalas distintas e com critérios nao
necessariamente convergentes, prejudicando a coeréncia territorial das politicas
publicas.

Terceiro, a fragilidade de articulagdo federativa limita a possibilidade de
construcao de redes de cooperacido, um dos modos de coordenagao enfatizados por
Vieira (2023), capazes de envolver atores estatais e ndo estatais na gestdo dos
servigos. A predominancia de fluxos verticais, centrados no bindmio Municipio - ANE,
reduz a circulagdo de informacdes, o aprendizado conjunto e a criagado de solugdes
integradas, especialmente em temas que exigem coordenagdo regional, como
recursos hidricos e saneamento basico.

A articulagao institucional pés-concessao evidencia tanto a persisténcia dos
condicionamentos historicos quanto a emergéncia de novas tensdes e possibilidades
trazidas pelo modelo regulatério contemporaneo. A CAGEPA, por exemplo, possuia
insercao consolidada em instancias nacionais, participando da AESB e contribuindo
para a formulacao de indicadores e parametros junto a ANA, conforme observado.

No plano municipal, a coordenacdo multissetorial apresenta avancos
administrativos, mas ainda carece de integragao politica e técnica mais ampla e

estruturada. A SEMMA e a SEINFRA sdo as principais responsaveis pelo
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acompanhamento da concessao. O processo de decisdo é formado “entre o municipio
e a propria ANE, diretamente, a partir de reclamacgdes; colhe-se essas reclamacgoes,
leva-se pra uma mesa de reunido e a partir disso € deliberado como resolver o
problema”, diz o representante municipal A.

Essa logica evidencia uma articulagdo funcional, porém reativa, centrada na
resolugao de problemas imediatos em detrimento de um planejamento intersetorial de
longo prazo. Outro desafio diz respeito a integracéo entre planos e politicas publicas.
Embora a legislagdo determine a compatibilizagdo entre o Plano Municipal de
Saneamento Basico, o Plano Diretor, os planos de recursos hidricos e as politicas de
saude e meio ambiente, essa integracao ainda € incipiente. A representante da
CAGEPA reconheceu que, na pratica, “o plano diretor e o plano das bacias séo
observados”, mas o didlogo entre os setores permanece fragmentado e pouco
institucionalizado.

A relacao entre o Poder Concedente, a Agéncia Reguladora de Santa Rita e a
ANE constitui o nivel de articulagdo mais consolidado no municipio. As entrevistas
indicam um consenso entre esses atores de que o didlogo e a cooperagao
estabelecidos entre Prefeitura, Agéncia Reguladora e ANE sao satisfatorios e firmes
no modelo atual, representando um avango em relagdo a gestao anterior.

Nessa perspectiva, o representante | da ANE afirma que a relagdo com a
Agéncia Reguladora e o Municipio € de “parceria”, onde o municipio fiscaliza o
cumprimento das metas contratuais. Ele reforca que a atuacao participativa de todos
€ crucial, quando diz:

Se vocé néo tiver uma atuagao participativa de todos é muito dificil que vocé
consiga levar a frente as suas metas. Entdo, de um lado, existem as metas
que estao previstas, tem que ter a empresa com vontade de fazé-las e com
condicdo de fazé-la. Do outro lado, vocé tem que ter o ente fiscalizador
sempre atento para entender se essas metas estdo sendo cumpridas de
forma clara. E vocé tem um municipio que nos trouxe para ca, no bom sentido,
porque foi um processo licitatério, mas que trouxe uma empresa privada para
ca com o intuito de atingir metas muito claras. Entdo, existe sim um uma
participacdo ativa de todos esses entes, desses stakeholders, porque se nao

tivesse e realmente seria mais complicado de vocé atingir aquilo que esta
previsto no contrato de concessao.

O representante A do municipio garante que a coordenagao e cooperagao entre
a Prefeitura e a ANE ¢é “satisfatéria”. Relata que “ndo ha queixas na reclamacéao

desses servicos ndo” e que “essa parceria, esse contato, essa linha direta ela vem

sendo executada firmemente em responsabilidade e a contento”.
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O representante C municipal descreve uma “interagcdo muito forte” entre as
secretarias municipais envolvidas (SEINFRA, SEMMA e PROCON) e a Agéncia
Reguladora, além da cooperagdo direta com a ANE, que inclui “praticamente uma
reunido mensal’ para definicdo de dados e cumprimento do contrato. Segundo ele,
essa parceria busca garantir respostas mais rapidas as demandas dos usuarios e
fortalecer o carater técnico das fiscalizagoes.

Em situagbes emergenciais, o representante || da ANE realiza “comunicagéo
por meios sociais e informa local, o tipo do problema e a previsdo de execugao,
previsdo de retorno do abastecimento das areas que vao ser afetadas por essa
parada”. Outros entrevistados também confirmaram o uso desses canais, como a
representante 2 da sociedade civil que informou que fica sabendo de manutengdes
“pelo Instagram” e por “programa de radio”.

O representante 1 da sociedade civil confirmou que, as vezes, quando ha
manutencgao séria, “se avisa, por exemplo” de forma precaria no radio. Por sua vez, o
representante | da ANE mencionou que, embora ndo seja regulamentado, a ANE usa
o Instagram para comunicar sobre metas e avangos, o que demonstra capacidade de
resposta e articulagao técnica. Entretanto, esse tipo de coordenagao permanece muito
concentrado em fluxos verticais — entre poder publico e concessionaria —, carecendo
de instancias horizontais de dialogo com outros setores e atores sociais.

Martins et al. (2024) destacam que arranjos orientados por interacdes restritas
e baixa permeabilidade a participacdo social tendem a limitar a construcdo de
decisdes compartilhadas e enfraquecer praticas de cooperacao. A predominancia de
canais informais e unidirecionais de comunicacdo em Santa Rita reflete esse padrao,
evidenciando a auséncia de mecanismos mais amplos de coordenacao e reduzindo o
potencial de fortalecimento da governancga colaborativa.

O ponto mais fragil da articulagao é a relagdo com a sociedade civil organizada,
praticamente inexistente no cotidiano da gestdo. A auséncia de espacos formais de
escuta popular, conselhos participativos ou consultas regulares compromete a
capacidade de mediacao entre a populacao e os tomadores de decisao.

O representante 3 da sociedade civil relatou que “na realidade nao existe
nenhuma discusséao realizada com a comunidade”, observando que essa se limita “a
trés, quatro, cinco pessoas que fazem a discussao”, denunciando que a populacao &
frequentemente usada como “massa de manobra” em disputas politicas. O

representante A municipal confirmou que o processo de decisao é “diretamente entre
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o municipio e a ANE”, reconhecendo a inexisténcia de mecanismos de participagao
estruturada.

No plano da governanga, essa limitacdo enfraquece principios como
transparéncia, responsividade e accountability, dificultando a coordenacédo entre
instituicdbes e a aderéncia das decisdes as necessidades reais da populagdo. Em
consequéncia, a gestdo tende a operar de forma reativa e menos alinhada as
demandas locais, especialmente dos grupos mais vulneraveis.

A representante 2 da sociedade civil destacou que, embora a relagéo
institucional tenha melhorado, ainda falta “ir fazendo aos pouquinhos e montando os
alicerces e cuidando da estrutura, realmente promovendo um dialogo mais qualificado
com a sociedade”. A referida representante ainda destaca:

(...) eu via que existia como se fosse uma barreira até para o municipio como
ente, ele mesmo, municipio, chegar as linhas de decisdo ou as linhas de
poder para haver uma questao de uma melhoria na prestagéo de servigos.
Assim, ja falando até do préprio modelo de concessdo, como era uma coisa
bem estatal, entdo existia um viés muito politico em relagéo a isso. Entao, as
decisdes que deveriam ser técnicas acabavam sendo permeadas pelo crivo
politico e a populagao la do outro lado n&o recebia o servico como deveria
receber (...).

A percepcgao dos entrevistados da sociedade, portanto, revela que o avanco
institucional ndo se traduziu em melhoria da qualidade do debate publico nem na
ampliacédo da legitimidade social da politica de saneamento.

H4, ainda, a necessidade de observar a articulagado sob a d6tica das demandas
do setor rural, onde a coordenacgao interna entre as secretarias municipais é descrita
como deficitaria, restrita essencialmente a SEMMA e a SEINFRA, e acionada apenas
diante de eventos pontuais. Tal fragilidade se insere em um contexto mais amplo: as
zonas rurais concentram parcelas significativas da populagdo historicamente
excluidas das principais politicas de infraestrutura e desenvolvimento urbano, o que
tem relacao direta com a forma como o saneamento basico foi estruturado no pais,
com pouca prioridade para territorios de baixa densidade populacional e
institucionalmente marcados pela dispersao de competéncias (Brasil, 2021b).

Embora a Lei n° 11.445/2007 tenha estabelecido diretrizes nacionais para o
setor, reconhecendo o saneamento como direito fundamental e orientando sua
execugao pelos principios da universalizag&o, integralidade e controle social, sua
efetivacdo no meio rural sempre enfrentou obstaculos especificos. Como destaca o

préprio diagndstico federal (Brasil, 2021b), a politica rural foi historicamente executada
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de forma fragmentada entre diferentes 6rgaos e sem uma estratégia unificada voltada
as necessidades desses territorios, o que limitou a integragédo entre instrumentos de
planejamento e reduziu a capacidade de articulagao federativa no setor.

Em resumo, o municipio apresenta um sistema administrativo relativamente
coordenado entre os 6rgaos publicos e a concessionaria, mas ainda falha por nao
promover transversalidade intersetorial e dialogo efetivo com a sociedade civil,
elementos essenciais para a consolidacdo de uma governanga democratica,

colaborativa e sustentavel no saneamento basico.

4.2.9 Sintese comparativa das categorias de governanga

Para fins de sintese analitica, o quadro a seguir sistematiza a comparagéao entre
os periodos de operacao pela CAGEPA e pela ANE a partir das categorias de
governanca definidos no referencial de Pedrotti e Dornfeld (2023). A sistematizacao
permite visualizar as rupturas, permanéncias e o nivel de maturidade institucional

observado em cada dimensdo, organizando os resultados de modo integrado.
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Quadro 7 - Comparativo das Categorias de Governanca do Saneamento: CAGEPA x ANE

governanca

Periodo CAGEPA (gestao
publica) - 2005-2022

Auséncia de estrutura técnica

- 2022 até o presente

Periodo ANE (concessao privada)

Mudangas observadas

Nivel de maturidade (P&D
2023)

Ambiente
institucional

metas; inexisténcia de

titularidade nao exercida na
pratica.

municipal; contrato precario sem

fiscalizagdo; comunicacao dificil;

Criagédo de agéncia municipal;

fiscais e gestor de contrato; rotinas
administrativas; adequagéo ao Novo
Marco; arranjo mais formalizado.

Saida de um ambiente
institucional fragil e
verticalizado para outro
formalizado, ainda em
consolidacao.

Entre niveis 2 para 3 (estrutura
existente, mas com baixa
integragéo e capacidade

limitada).

Regulagao

Regulagéo estadual distante
(ARPB), sem interlocugao;
pouco acompanhamento; baixa
transparéncia; auséncia de
participacao social; relatérios
incompletos e pouco acessiveis.

SR; rotinas de fiscalizagao;
notificagcdes; acompanhamento
mensal; acesso a balancetes;
comunicagao ainda insuficiente.

Regulagdo municipalizada via AR-

Avanco formal robusto,
mas com limitagdes
participativas,
comunicacionais e
técnicas.

Nivel 2 para 3 (estrutura formal,
mas com dependéncia técnica
(sem efetivos) e déficit de
legitimidade (conselho
inoperante).

Prestagao dos
servigos

Interrupgdes frequentes; baixa

cobertura de esgoto; auséncia

de metas; atendimento precario;

comunicagao ineficiente; pouca
expansao.

Expansao da cobertura;
continuidade do abastecimento;
automacao de sistemas; metas
claras; relatérios mensais;
planejamento progressivo de
universalizagéo.

Passagem de um modelo
desestruturado para outro
orientado por metas,
indicadores e processos
operacionais.

Nivel 3 (operacgbes
padronizadas, resultados
mensuraveis, mas ainda em
consolidacgéo).




166

Financiamento

Baixos investimentos
comprovados; alegac¢des néo
verificadas; dependéncia de
subsidio cruzado; auséncia de
contrapartidas ao municipio.

Modelo integralmente privado;
investimentos superiores;
cronograma contratual robusto;
operacoes de crédito; balancetes
mensais.

Substituicao de
investimento difuso e
insuficiente por
financiamento privado
orientado por metas.

Nivel 2 para 3 (alta capacidade
privada de mobilizagdo, mas
sustentabilidade depende de
regulacao firme e continua).

Sistema de
informagao

Inexisténcia de
acompanhamento sistematico;
indicadores frageis;
comunicacgao dificil com o
municipio e com a populagéo;
transparéncia reduzida.

Automacéo, telemetria e registros
digitais; envio sistematico de dados
a AR-SR e a SEMMA,; relatérios
mensais; auséncia de portal publico
acessivel.

Avancgo expressivo no fluxo
interno de dados, mas
permanéncia de baixa

transparéncia ao cidadao.

Nivel 3 (sistematizacéo interna
robusta, transparéncia limitada).

Controle social

Quase inexistente; participagéo

apenas em situagdes de crise;

conselhos inativos; informacao
relativamente inacessivel.

Conselho previsto, mas néao
efetivado; baixa participagao;
auséncia de comunicacao
comunitaria estruturada;
permeabilidade reduzida.

Permanéncia de baixa
capacidade de
engajamento e controle
social, com canais restritos
ao atendimento individual.

Nivel inicial (1-2) (estrutura
embriondria e pouco atuante).
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Integridade e
transparéncia

Publicagdes limitadas;

comunicacao institucional fragil;
informagdes técnicas e pouco

acessiveis.

Relatérios mensais e balancetes
disponiveis a regulacao; publicagédo
no Diario Oficial; auséncia de portal
préprio para compreensao popular;
prevaléncia de transparéncia formal.

Aumento do fluxo de dados
internos, mas prevaléncia
da Transparéncia Formal

(Diario Oficial) em
detrimento da

Transparéncia Substantiva.

Nivel 2-3 (transparéncia formal

cumprida, substantiva
deficitaria).

Articulagao
institucional

Baixa articulagao entre

Municipio, CAGEPA e ARPB;
comunicagao dificil; auséncia de

coordenacao intersetorial.

Articulagao periédica entre
Municipio, ANE e AR-SR; reunibes
regulares; comunicagéo ainda
vertical; articulagdo municipal interna
insuficiente. Articulagdo pouco
estruturada com a ANA.

Interagdo mais
institucionalizada, porém
vertical e com falhas de
coordenacgao horizontal

(entre secretarias e com a
sociedade civil).

Nivel 2—-3 (coordenagao
existente, mas pouco
integrada).

Fonte: elaborada pela autora.




168

O Quadro 7 evidencia que, apesar da mudanga contratual e da entrada da
concessionaria privada, o municipio de Santa Rita apresenta apenas avangos
pontuais na consolidagdo da governanga do saneamento. O municipio saiu de um
modelo fragil sob a gestdo da CAGEPA para um que, embora mais formalizado, ainda
apresenta fortes limitagdes.

A comparacgao entre os periodos CAGEPA e ANE mostra que a concessao
privada induziu melhorias significativas nos eixos técnico-operacionais, especialmente
na prestacao dos servigos, no financiamento e na organizagao interna do sistema de
informacgao. No entanto, os resultados também revelam que tais avangos nao foram
suficientes para consolidar um modelo de governanga madura: persistem déficits
importantes nas categorias de controle social, transparéncia substantiva e articulagao
institucional, que permanecem em niveis mais iniciais.

Em sintese, o quadro demonstra que Santa Rita percorreu um caminho de
fortalecimento formal da governanga, mas ainda opera com assimetrias entre
dimensdes técnicas, que evoluiram de modo mais acelerado, e dimensdes politico-
relacionais, cuja consolidagdo é indispensavel para que o modelo alcance
estabilidade, legitimidade e aderéncia plena as diretrizes do Novo Marco Legal.

A partir desse diagnéstico, observa-se que o principal desafio do municipio néo
reside propriamente na auséncia de estrutura normativa ou contratual, mas na
consolidagéo qualitativa das dimensdes da governanga que permanecem em estagio
incipiente. Se, por um lado, houve avangos nos eixos técnico-operacionais, por outro,
a estabilidade e a legitimidade do modelo dependem do fortalecimento das dimensdes
politico-relacionais que ainda apresentam fragilidades.

No que se refere ao controle social, os resultados indicam a necessidade de
transformar a previsao formal de participagao em instancias efetivas de deliberacao e
acompanhamento. A ativacdo do conselho previsto, a institucionalizacdo de
audiéncias publicas periddicas e a criacdo de canais permanentes de dialogo com a
populagcdo podem contribuir para ampliar a permeabilidade deciséria e reduzir a
assimetria informacional observada.

Quanto a transparéncia, embora haja cumprimento das exigéncias legais por
meio de publicagbes oficiais e envio de relatérios a agéncia reguladora, a auséncia de
mecanismos de divulgagao acessivel ao cidadao limita sua dimensé&o substantiva. O
desenvolvimento de instrumentos de comunicagao simplificada, a exemplo de painéis

publicos de metas, relatérios executivos em linguagem clara e plataformas digitais de
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acompanhamento contratual, pode favorecer maior compreensado social sobre o
desempenho do servigo.

Na dimenséo da articulagéo institucional, os dados sugerem que, apesar da
formalizagcdo das interagbes entre Municipio, concessionaria e agéncia reguladora,
ainda persistem fragilidades na coordenagao horizontal entre secretarias municipais e
na interlocucao interfederativa. O fortalecimento de mecanismos intersetoriais
internos e de canais mais estruturados de dialogo com instancias regulatorias
externas pode reduzir a verticalizagdo identificada e favorecer maior coeréncia
decisoria.

Em conjunto, tais apontamentos indicam que o amadurecimento da governanca
do saneamento em Santa Rita depende nao apenas da consolidag¢ao contratual ou da
eficiéncia operacional, mas da construgdo de um ambiente institucional mais
integrado, participativo e transparente. As indicagées aqui formuladas ndo tém carater
prescritivo, mas constituem desdobramentos interpretativos do material empirico
analisado, evidenciando os vetores de aprimoramento capazes de impulsionar o

modelo rumo a patamares mais elevados de maturidade institucional.



170

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A investigacdo sobre o modelo de governanca instituido apds a concessao dos
servigos de saneamento basico em Santa Rita evidencia que a transigao para a gestéo
privada produziu alteragdes no arranjo institucional e operacional do setor, mas que
tais transformacgdes ainda nao resultaram em uma governangca madura, democratica
e plenamente aderente as exigéncias do Novo Marco Legal do Saneamento.

O estudo de caso, articulado as categorias analiticas de Pedrotti e Dornfeld
(2023), permitiu compreender como esses arranjos foram reorganizados apods a
concessao. ldentificou-se as seguintes mudancgas: (a) a criagao da agéncia reguladora
municipal; (b) a definicdo de procedimentos relacionados as rotinas de fiscalizagéo;
(c) a instituicdo de mecanismos de reporte; e (d) a formalizagdo de um contrato
organizado por metas e cronogramas de investimentos. Tais mudancgas possibilitaram
o aprimoramento dos fluxos operacionais e reconfiguraram a estrutura institucional,
alterando, assim, o padrao anterior, caracterizado pela baixa institucionalidade e pela
fragilidade das estruturas locais de planejamento e controle.

A luz das exigéncias do Novo Marco Legal, constatou-se que a concessdo
trouxe maior previsibilidade, metas claras, prazos definidos, comprovacéo de
capacidade econdémico-financeira e rotinas de prestacdo de contas. Contudo, tais
avangos permanecem concentrados nos eixos técnico-operacionais, sem provocar
transformacao equivalente nas dimensdes politico-relacionais, especialmente na
transparéncia ativa, no controle social e na articulagao interinstitucional, conforme
observado.

A ANE opera em Santa Rita com maior capacidade de investimento e foco em
resultados em comparacédo a Cagepa. Ainda assim, a consolidagdo do sistema
depende da atuacdo do titular em articular atores, integrar politicas, fortalecer a
regulacéo e instituir rotinas permanentes de transparéncia e participacdo. Em sintese,
a concessao modifica a arquitetura do modelo de governanga, mas nao substitui a
necessidade de um arranjo institucional e operacional sélido, pois a presenca do
privado ndo supre a auséncia do Estado.

A investigacao também identificou as percepcdes dos atores da sociedade civil,
do municipio e da empresa, evidenciando a ocorréncia de contrastes nas falas
daqueles atores e dos representantes do poder publico e do setor privado. Para estes,

predomina a visao de avanco técnico-operacional e cumprimento progressivo das
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metas. Entretanto, para os atores da sociedade civil, persistem assimetrias
informacionais, insuficiéncia de transparéncia ativa, baixa permeabilidade social e
dificuldades de acesso a dados, indicando que o modelo de governanga ainda
permanece predominantemente verticalizado.

Do ponto de vista tedrico e empirico, esta dissertagao contribui ao demonstrar
que a natureza do prestador, por si sO, ndo determina a qualidade e nem a maturidade
da governanga. Mais determinante € o grau de institucionalizagdo das praticas
estatais, a densidade das relagdes interinstitucionais e a efetividade dos mecanismos
democraticos de controle. A experiéncia do municipio de Santa Rita indica que a
governanga do saneamento avanga quando ha instrumentos formais, mas apenas se
consolida quando esses instrumentos se traduzem em rotinas continuas, acessiveis
e multissetoriais.

Conclui-se, assim, que a governanga no municipio se encontra em um estagio
de inicio para intermediario de maturidade: avangou em diregdo a um modelo mais
estruturado e orientado a resultados, mas ainda opera com fortes assimetrias entre as
dimensdes técnicas e as dimensdes democratico-relacionais, cuja consolidagéo é
indispensavel para garantir estabilidade, legitimidade e aderéncia integral ao Novo
Marco Legal.

A continuidade desse percurso dependera do fortalecimento da regulagao
municipal, do aprimoramento do sistema de informagdes, da institucionalizagcdo do
controle social e da integragdo com politicas correlatas, de modo que a tecnificagao
seja acompanhada de democratizagao.

Pesquisas futuras podem avancgar na realizagdo de analises longitudinais que
acompanhem a implementacdo da concessdo por um periodo mais extenso,
permitindo observar a consolidagdo das rotinas regulatérias, a estabilidade dos
investimentos e a evolugao dos indicadores operacionais ao longo do ciclo contratual.

Também se mostra relevante considerar, para fins de pesquisas futuras,
investigagcbes aprofundadas acerca dos efeitos das normas de referéncia editadas
pela ANA. Entende-se ser importante compreender como esse regramento esta sendo
incorporado pelos atores institucionais, e se ele esta contribuindo para reduzir
assimetrias regulatorias. Importa entender, também, em que medida aquelas normas
fortalecem (ou tensionam) os processos locais de governanga, sobretudo em

contextos de capacidade institucional limitada.
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Além disso, recomenda-se o0 desenvolvimento de estudos de natureza
quantitativa voltados a mensuracéo da efetividade dos servigos, especialmente na
zona rural do municipio, recorte espacial que, historicamente, apresenta maiores
desafios em termos de cobertura e de continuidade da oferta de servicos. Ademais,
assume-se aqui que o desenvolvimento de pesquisas baseadas em indicadores
objetivos de acesso, qualidade e regularidade do abastecimento e do esgotamento
sanitario poderiam complementar a analise institucional realizada neste estudo.

Aponta-se, ainda, que uma das principais limitacdes deste estudo diz respeito
ao curto periodo decorrido desde a concessao dos servigos de saneamento basico a
iniciativa privada no municipio de Santa Rita/PB até o presente momento. Ainda que
seja possivel identificar elementos iniciais de reorganizacgéao institucional, a limitagao
temporal restringe a compreensédo de dindmicas que demandam maior maturagéo
para se manifestarem com clareza. Algumas categorias analiticas da governanca,
como coordenagao interinstitucional e controle social, requerem mais tempo de
implementacgao para gerar evidéncias observaveis.

Por fim, entende-se que o presente estudo possui grande relevancia e potencial
contributivo para os atores institucionais, privados e da sociedade civil, na medida em
que ele langa luz sobre um tema complexo do ponto de vista tedrico-analitico-
metodoldgico. Como assinala Valdemarin (2010), muitos dos desafios e avangos da
investigacédo se configuram justamente nas “zonas de fronteira”, espagos nos quais
diferentes atores, racionalidades e elementos tedricos e praticos se entrecruzam e
produzem novas possibilidades interpretativas. Assim, a “transposi¢cao” para o campo
pratico requer a existéncia de elementos de diferentes ordens, assim como do
estabelecimento de uma dindmica interativa que possibilitem a constru¢ao coletiva de

estratégias de acéo para o enfrentamento da problematica no setor de saneamento.
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APENDICES

APENDICE A - Roteiro das entrevistas

1) CATEGORIA: AMBIENTE INSTITUCIONAL

MUNICIPIO

a) Quais instrumentos juridicos estruturam a atuagdo municipal apdés a
concessao?

b) Ha estrutura normativa que define responsabilidades e fluxos institucionais?

CAGEPA

a) Como a CAGEPA, a luz do regramento juridico aplicavel e de sua politica
interna, tem desempenhado suas fungdes no Estado da Paraiba e, de forma
especifica, no municipio de Santa Rita?

b) Existe um modelo de governanga préprio da CAGEPA? Se sim, como ele se
estrutura e de que forma orienta a atuacdo da companhia nos municipios em
que presta os servigos?

c) Considerando esse contexto, havia limitacdes institucionais ou operacionais
que dificultavam a governanca integrada no ambito da CAGEPA,
especialmente em Santa Rita?

d) O corpo técnico da CAGEPA dispunha de programas de capacitagdo continua
em saneamento? Quais eram os principais mecanismos de atualizagao?

e) Havia alguma forma de articulacao interfederativa da CAGEPA com municipios

e estado para alinhar politicas e planos de saneamento?

a) Poderia falar um pouco sobre a atuagdo da ANE em Santa Rita a luz do

contrato de concessao e das diretrizes internas da empresa?



b)
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A ANE possui um modelo proprio de governanga para orientar a gestao dos
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario? Como esse
modelo se organiza no ambito da empresa e na relagdo com o poder publico?
No contexto da concessao, existe uma estrutura normativa clara que define as
responsabilidades e os fluxos institucionais entre a ANE, o municipio e os
orgaos reguladores?

Como se da a fiscalizagdo e 0 monitoramento dos servigos prestados?
Existem metas contratuais ou operacionais formalizadas? Se sim, ha
cumprimento adequado?

Se nao, quais os fatores explicativos? Tais fatores se relacionam com o
ambiente interno ou externo?

Na sua percepgao, a agéncia reguladora cumpre de forma eficaz efetiva sua
funcao reguladora?

De que forma a empresa participa de processos de normatizagdo, revisao
tarifaria ou consultas publicas promovidas pelo regulador?

A empresa mantém corpo técnico especializado em saneamento? Existem

programas de capacitagao e atualizagado continua desses profissionais?

SOCIEDADE CIVIL

f)

Vocé poderia se apresentar e contar um pouco sobre sua trajetéria?

Qual a sua relagao com a comunidade/localidade em que vive?

De que forma vocé ou sua organizacgao ja tiveram contato com o tema do
saneamento (agua e esgoto) em Santa Rita?

Ha quanto tempo vocé acompanha essa questao no municipio?

Qual é a principal preocupagdo da comunidade hoje em relagédo ao
saneamento?

Antes e depois da concessao, como vocé percebe a atuagao do municipio no
saneamento? Houve mudangas na forma como ele organiza e acompanha os
servigos?

A populagéao é informada sobre as responsabilidades de cada ator (municipio,

empresa, regulador)?
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2) CATEGORIA: REGULAGAO

MUNICIPIO

a)

b)

d)

Como se da (ou se dava) a fiscalizagdo e o monitoramento dos servigos
prestados?

Existem (ou existiam) metas contratuais ou operacionais formalizadas? Se sim,
elas eram cumpridas pela CAGEPA? E agora pela ANE?

Antes da concessdo, 0 municipio possuia corpo técnico especializado em
saneamento? Se sim, como se dava a capacitacdo desses profissionais? E
atualmente?

Existem (ou existiam) mecanismos de apoio técnico externo (universidades,

consultorias, 6rgaos federais/estaduais) acionados pelo municipio?

CAGEPA

d)

Como se dava a fiscalizagdo e o monitoramento dos servigos prestados?
Existiam metas contratuais ou operacionais formalizadas? Elas eram
cumpridas? Se nao, quais os fatores explicativos?

Como era a atuagdo da agéncia reguladora na época da prestacdo dos
servigos?

A CAGEPA interagia com a agéncia reguladora estadual em relacdo a
normatizacao e definicdo de tarifas? se sim, como se dava essa interagao?
Essa interagéo era transparente e dialogada com os municipios?

Existiam (ou existem) procedimentos formais de fiscalizagdo interna na
CAGEPA antes mesmo da atuagao do regulador?

Havia (ou ha) agenda de revisdes tarifarias com participacédo do municipio ou

sociedade civil?

Como se da a fiscalizagao e o monitoramento dos servigos prestados?
Existem metas contratuais ou operacionais formalizadas? Se sim, ha

cumprimento adequado?



c)

d)
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Se nédo, quais os fatores explicativos? Tais fatores se relacionam com o
ambiente interno ou externo?

Na sua percepgao, a agéncia reguladora cumpre de forma eficaz efetiva sua
funcado reguladora?

A empresa participa processos de normatizagao, revisao tarifaria ou consultas

publicas promovidas pelo regulador? se sim, como se da essa participagao?

SOCIEDADE CIVIL

a)

b)

3)

Vocé conhece ou ja participou de espacos ligados a fiscalizagdo dos servigos
de agua e esgoto?
Na sua visdo, existem mecanismos que realmente asseguram que a empresa

cumpra as metas do contrato?

CATEGORIA: PRESTAGAO DE SERVIGO

MUNICIPIO

a)

Poderia relatar como se dava a atuacdo da CAGEPA em Santa Rita e quais
foram os principais fatores que levaram a opg¢ao pela concessao dos servigos
a iniciativa privada?

Quais s&o as principais mudancgas percebidas na prestacao dos servigos apos
a concessao?

Quais os principais indicadores de desempenho que o municipio adota com
relagao aos servicos de saneamento?

O modelo atual atende as necessidades da populagdo e do planejamento e
gestao do municipio de SR?

Como séao tratadas as manifestagdes e insatisfagbes da populagéo?

O municipio dispde de instrumentos para acionar clausulas de penalidade em
caso de descumprimento contratual pela prestadora? Ja foram utilizados?
Existem iniciativas de promocéo de inovagao tecnologica ou adogao de novas
solugdes (ex.: energia solar, tecnologias de tratamento) em parceria com o

municipio?
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CAGEPA

a)

b)

Qual a sua percepcao acerca da oferta de servigos que era feita pela CAGEPA
no municipio?

O modelo de governanga anterior atendia as necessidades da populagdo do
planejamento e gestdo do municipio de SR?

A CAGEPA elaborava planos de investimento compativeis com os planos de
saneamento municipais? Como esses planos eram discutidos com Santa Rita?
Quais mecanismos a CAGEPA utilizava para incorporar inovagao tecnolégica
na gestdo do saneamento (tratamento, distribuigdo, energia renovavel)?
Existiam mecanismos de atualizacdo permanente para avaliar a adequacéao

das tecnologias empregadas?

Quais sao as principais mudancas percebidas na prestagao dos servicos apds
a concessao?

O modelo atual atende as necessidades da populagdo e do planejamento e
gestao do municipio de SR?

Como séo tratadas as manifestacdes e insatisfagdes da populacao?

Existem iniciativas de inovacéo tecnoldgica (ex.: energias renovaveis, novas

técnicas de tratamento) sendo aplicadas em Santa Rita?

SOCIEDADE CIVIL

a)

b)

c)

Quais mudancgas mais afetaram o dia a dia da comunidade ap6s a entrada da
ANE?

Vocé percebe melhora ou piora na qualidade da agua, na coleta de esgoto ou
no atendimento as reclamacodes?

Ha diferencas no atendimento entre areas centrais e periféricas/rurais do

municipio?



4)
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CATEGORIA: FINANCIAMENTO

MUNICIPIO

Como séao definidos os critérios de investimento?

Como o municipio acompanhava (acompanha) os investimentos previstos nos
contratos?

Os recursos alocados estdo sendo suficientes para atender as demandas,
considerando metas/prazos de execugao?

Ha controle publico sobre os recursos? Se sim, como se processa esse

controle?

CAGEPA

a)

Havia uma dificuldade por parte da CAGEPA em expandir os servigos? Se sim,
quais fatores dificultavam a expansdo dos servigos durante a gestdo da
CAGEPA?

Na época, havia controle publico por parte do municipio em relagdo aos
recursos? Se sim, como se processava esse controle?

A CAGEPA tinha acesso a fundos estaduais ou federais para ampliar os
servicos? Como isso se refletia em Santa Rita?

Havia mecanismos de acompanhamento e prestacdo de contas dos

financiamentos recebidos pela empresa?

Como sao definidos os critérios de investimento?

Ha& controle publico sobre os recursos? Se sim, como se processa esse
controle?

A empresa busca fontes externas de financiamento (fundos, programas

federais, organismos internacionais) para ampliar os servigos?



189

SOCIEDADE CIVIL

a) A comunidade tem acesso a informagdes sobre investimentos realizados no
municipio?
b) Na sua percepcdo, esses investimentos sao suficientes para resolver os

principais problemas da populagéo?

5) CATEGORIA: SISTEMA DE INFORMAGAO

MUNICIPIO

a) Como se estruturam (ou se estruturavam) os fluxos de dados/informagdes
relacionados ao saneamento no ambito do municipio, e também entre os atores
institucionais?

b) Havia plano de comunicagao?

c) Os dados/informagdes eram (s&o) publicizados/disponibilizados de forma a
atender critérios basicos de transparéncia ativa e passiva?

d) Como eram (sdo) elaborados os relatérios de desempenho? Quem & (sdo) o
responsavel (eis) pela elaboracdo? Qual a periodicidade deles? Eles sao
validados por instancias externas?

e) O municipio insere regularmente dados no SNIS/SINISA? Como ¢ feito esse
processo? quem é responsavel?

f) Ha algum mecanismo de validagao externa (por 6rgaos de controle ou

auditorias) das informagdes que o0 municipio produz ou recebe da prestadora?

CAGEPA

a) A empresa compartilhava dados/informagdes sobre as agdes, resultados e
desafios com a Prefeitura e/ou com a populagcado? Qual o fluxo desses dados?

b) Como se estruturavam os fluxos de dados entre os atores institucionais?

c) Como eram construidos os relatérios de desempenho? Eles eram validados por

instancias externas?
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a) Como se estruturam os fluxos de dados entre os atores institucionais?

b) Como sao elaborados os relatérios de desempenho?

c) Quem é (sdo) o (s) responsavel (eis) pela elaboragdo? Qual a periodicidade
deles? Eles sao validados por instancias externas?

d) Como e quais dados operacionais sdo compartilhados com a sociedade? Qual

a periodicidade?

SOCIEDADE CIVIL

a) Vocé considera que os dados e informagdes sobre saneamento sédo claros e
acessiveis para a populagao?
b) Como os moradores ficam sabendo sobre manutencgdes, interrupgdes ou novos

projetos?

6) CATEGORIA: CONTROLE SOCIAL

MUNICIPIO

a) Existem espacgos/instituicbes participativas de controle social (conselhos,
audiéncias, consultas publicas) institucionalizados (as) controle social?

b) Qual a composi¢cao? Como funcionam tais espacgos/instituicdes participativas?
Na sua percepcao essas sao efetivas? Se sim, por que?

c) Como eram tratadas as manifestagoes e insatisfacbes da populagéo?

d) O municipio promove (promovia) ou apoia (apoiava) programas de
formacgao/capacitacao da sociedade civil para fortalecer a participacdo em
conselhos ou audiéncias?

e) Ha devolutivas para a sociedade? Se sim, como sdo organizadas e

formalizadas essas devolutivas?
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CAGEPA

a)

Existiam, no periodo de atuagdo da CAGEPA, espacos/instituicoes
participativas de controle social (conselhos, audiéncias, consultas publicas)
institucionalizados? qual a composicao? Como funcionavam tais
espacos/instituicdes participativas? Na sua percepg¢ao essas sao efetivas? Se
sim, por que?

Como eram tratadas as manifestagdes e insatisfagdes da populagao?

A CAGEPA participava (participa) de conselhos municipais ou estaduais de
saneamento? Como se dava essa participagcao?

Quais eram os mecanismos de escuta da populagdo adotados pela CAGEPA

antes da concessao (ouvidorias, audiéncias, consultas publicas)?

Existem espacgos/instituicbes participativas de controle social (conselhos,
audiéncias, consultas publicas) institucionalizados (as)? qual a composi¢cao?
Como funcionam tais espagos/instituicdes participativas? Na sua percepgao
essas sao efetivas? Se sim, por que?

Como séo tratadas as manifestacdes e insatisfagdes da populacao?

Ha alguma iniciativa de formacgao ou dialogo continuo com representantes da

sociedade civil?

SOCIEDADE CIVIL

a)

b)

c)

Existem conselhos, audiéncias ou outros espagos em que a comunidade possa
se manifestar sobre saneamento? Vocé ou sua organizagao ja participou?
Como a empresa e o poder publico tratam as demandas apresentadas pela
comunidade nesses espacos?

Vocé sente que ha devolutiva ou resposta efetiva as reivindicacbes?
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CATEGORIA: INTEGRIDADE E TRANSPARENCIA

MUNICIPIO

a)

Como sao operacionalizados os mecanismos de transparéncia e de prestacao
de contas?

Havia prestagdo de contas? Como funcionava? Qual era a periodicidade?
Quais mecanismos de transparéncia eram adotados?

Na sua percepgao, ha equidade (atuagao efetiva) entre os atores (institucionais,
privados e sociais) no processo de tomada de decisdo e na
discussao/estruturacao dos diferentes processos relativos aos servicos de
saneamento? Como se da a distribuicdo de poder entre os diferentes atores?
Existem (existiam) mecanismos especificos de integridade publica aplicados ao
saneamento (como cédigos de ética, prevencao a conflitos de interesse ou

praticas anticorrupg¢ao)?

CAGEPA

a)

d)

e)

Como sao operacionalizados os mecanismos de transparéncia e de prestagao
de contas?

Havia prestagdo de contas? Como funcionava? Qual era a periodicidade?
Quais mecanismos de transparéncia eram adotados?

Existiam (existem) programas internos de integridade (compliance, prevengao
a corrupgao, codigo de ética) na CAGEPA?

A CAGEPA dispunha (dispde) de manual ou outro instrumento publico que
informasse de forma acessivel os direitos e deveres dos usuarios?

Na sua percepgao, ha equidade (atuagao efetiva) entre os atores (institucionais,
privados e sociais) no processo de tomada de decisédo e na
discussao/estruturacdo dos diferentes processos relativos aos servicos de

saneamento? Como se da a distribuicdo de poder entre os diferentes atores?
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a)

b)

e)
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Como sé&o operacionalizados os mecanismos de transparéncia e de prestacao
de contas?

Ha prestacao de contas? Como funcionava? Qual era a periodicidade? Quais
mecanismos de transparéncia eram adotados?

Existem mecanismos formais de acompanhamento das metas e dos
indicadores contratuais? Como funcionam?

Na sua percepgao, ha equidade (atuagao efetiva) entre os atores (institucionais,
privados e sociais) no processo de tomada de decisdo e na
discussao/estruturacao dos diferentes processos relativos aos servicos de
saneamento? Como se da a distribuicdo de poder entre os diferentes atores?
A ANE possui (possuia) programas de integridade ou compliance especificos
para o setor de saneamento?

Ha (haviam) instrumentos especificos (como manuais de usuarios) que

publicizem direitos e deveres dos usuarios de forma acessivel?

SOCIEDADE CIVIL

a)

b)

8)

Vocé considera que ha transparéncia no uso dos recursos e nas decisdes
tomadas sobre saneamento?
Na sua visao, 0 novo processo de concessao trouxe mais ou menos equidade

entre diferentes grupos sociais no acesso a agua e ao esgoto?

CATEGORIA: ARTICULAGAO

MUNICIPIO

a)

b)

c)

Como ocorre a articulagdo (dinamica interativa) entre os diferentes atores
envolvidos no setor?

Ha articulacao, coordenacao e cooperacao suficientes entre os envolvidos?
O municipio participa (participou) de féruns de governancga interfederativa (ex.:

consdrcios regionais, comités de bacia hidrografica)?
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Como o municipio compatibiliza os planos de saneamento com outros planos

correlatos (PPA, Plano Diretor, politicas de saude e meio ambiente)?

CAGEPA

a)

b)

c)

d)

d)

Como era a articulagdo (dindmica interativa) entre a CAGEPA e os demais
atores institucionais e sociais?

Havia articulacdo, coordenagao e cooperacado suficientes entre os atores
envolvidos?

A CAGEPA buscava compatibilizar seus planos de saneamento com outros
planos setoriais do municipio (saude, meio ambiente, habitagdo)?

Como era a articulagéo institucional com outros érgéos estaduais e federais

ligados ao saneamento?

Como ocorre a articulacdo (dindmica interativa) entre os diferentes atores
envolvidos no setor?

Ha articulacao, coordenacéao e cooperacgéao suficientes entre os envolvidos?
Como a ANE se articula com os atores institucionais para compatibilizar os
planos de saneamento com politicas correlatas (saude, habitagdo, meio
ambiente)?

A empresa participa de féruns ou arranjos de governanca interfederativa (ex.:

comités de bacia, consorcios regionais)?

SOCIEDADE CIVIL

a)

b)

Vocé percebe articulacdo entre municipio, empresa e comunidade para
enfrentar os problemas de saneamento?
Como as organizagdes sociais ou comunitarias sao incluidas nas discussoes

sobre politicas e projetos de saneamento?



