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Resumo:

Em tempos de pandemia do Covid-19, politicas de protecdo a satde publica vem
enfrentando novos desafios. Direito assegurado pela Constitui¢do Federal, o Saneamento Béasico
desloca-se para o centro do debate, sendo seu déficit um dos potencializadores da crise sanitaria
no Brasil. Entre as discussoes que ganharam for¢a no ano de 2020, estio as alteragdes no Marco
Regulatorio do Saneamento Bésico por meio da Lei 14.026/2020, que, através de diversas
medidas, facilitam a insercdo da iniciativa privada na prestagdo dos servicos de Saneamento
Basico.

O veto de Bolsonaro a manutencdo dos Contratos de Programa, instrumento de
renovagdo automatica de contrato com as Companhias Estaduais, que regula a transferéncia de
determinado servico por um Estado ou municipio a outro ente da federacdo, indica o
recrudescimento da agenda privatista, incentivando as licitagdes e¢ favorecendo empresas
privadas com maior capacidade de investimento a curto prazo. A predilecdo do BNDES pelo
apoio financeiro aos municipios que optarem pela desestatizagdo também configura-se como
ponto relevante no entendimento dos rumos do setor.

O presente trabalho, ainda em desenvolvimento, busca identificar as principais
alteragoes legislativas e compreender os interesses dos agentes que se mobilizaram para
defendé-las. Para tanto, faz uso da abordagem da Advocacy Coalition Framework (ACF), ou
Modelos de Coalizdo de Defesa (MCD), proposta por Sabatier (1988).

A pesquisa qualitativa analisou as alteragdes legislativas a partir de uma pesquisa
documental abarcando leis, medidas provisorias e relatdrios a respeito do tema; analise de
discurso a partir de lives e webinars produzidos a respeito do marco regulatorio do saneamento.
Pesquisou-se, inclusive, por meio de sites pessoais, linkedin, e outras redes a trajetoria
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profissional de atores frequentes em espagos de discussdo sobre a atragdo de investimentos para
o setor.

Os resultados mostram que as principais alteracdes legislativas, como o veto aos
contratos de programa, a cooperagdo entre os municipios e a chamada obrigatoria de licitagao,
influenciam em uma maior participagdo do setor privado. A mudanga neste instrumento foi
consequéncia de uma articulagio de varios atores piblicos e privados. E possivel observar que o
fendmeno conhecido na literatura como “porta giratéria” (DANTAS, TUKUMOTO,
PERISSINOTTO, 2019), i.e., a transi¢do dos agentes entre cargos publicos e no setor privado,
possibilitou uma troca de informagdes e beneficios mutuos, aumentando suas influéncias para
incidir nas politicas publicas.

Palavras-chave: saneamento; dgua; advocacy coalition framework; privatizacao;
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INTRODUCAO

A agua ¢ entendida como instrumento fundamental no desenvolvimento das civilizagdes
desde a Antiguidade e como exercicio de exemplificacdo, vale ressaltar as sociedades Fenicia,
Egipcia e Hebraica. Essas civilizagdes de caracteristicas estruturais fluviais engendram a
importancia da presenga da agua através dos rios, que eram utilizados para inimeras fungdes
fundamentais e habitos sociais cotidianos (Faber, 2011).

Nos tempos atuais, a agua se mantém como ferramenta importante na sociedade e
cumpre papel essencial na estrutura do pleno funcionamento da satde publica, nas dinamicas
econdmicas e na qualidade da vida. A universalizacdo de seu acesso ¢ de suma importancia para
as dinamicas da Administracdo Publica e para o alcance do interesse coletivo, gerando grandes
debates e articulagdes politicas mediantes aos interesses envolvidos na prestagcdo deste servigo.

A condig@o problematica de diversos setores de servigos publicos no contexto periférico
do capitalismo, especialmente no Sul global, é notério e constantemente naturalizado. Em certa
medida, essas deficiéncias s@o interpretadas como uma realidade imutavel e inerente a nossa
posicao de subdesenvolvimento. O ambiente que anteriormente encontrava dilemas e tomadas
de decisdes complexas, se depara com uma realidade desafiadora a partir da crise sanitaria
imposta pela exponencial disseminag¢@o do Sars-CoV-2. Com isso, a degradacdo da oferta de
servigos de saneamento basico no Brasil e o aumento das desigualdades socioespaciais sdo
escancaradas.

A dificuldade na universalizacdo do acesso ao servigo de saneamento basico agrava o
quadro complexo no ambito do enfrentamento ao novo coronavirus. As medidas de satde
coletiva e de carater epidemiologico, a fim de controlar a transmissdo do virus, perpassam por
fatores sociais, culturais e economicos. Entretanto, os problemas presentes anteriormente a crise
sanitaria no cendrio brasileiro contribuem para um quadro ainda mais dificultoso, tendo em vista
a higieniza¢do adequada como um dos meios de controle de transmissao mais importante, em
conjunto com o uso adequado de mascaras e medidas de distanciamento social (Ministério da
Saude, 2021).

A situagdo ¢ urgente em todo o pais: quase 35 milhdes de brasileiros ndo possuem
acesso a agua potavel (Martins, 2021) e apenas 47% de todo esgoto gerado em territorio
brasileiro ¢ tratado (SNIS, 2017). Além disso, as populacdes periféricas e as situadas nas areas
rurais mais vulneraveis sdo atingidas de forma mais incisiva (Britto e Quintslr, 2017). Assim,
diversas solu¢des com diferentes caminhos sdo propostas a fim de contribuir com a resolucao
desse problema historico e a tonica das discussdes encontra-se na inser¢do ou nao da iniciativa

privada nesse setor, com justificativa de uma melhoria na oferta e universalizagdo, em oposi¢ado
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a suposta ineficiéncia do setor publico (Quintslr ¢ Werner, 2021).

Em julho de 2020, foi sancionada a mudanca no Marco Legal do Saneamento Basico
em um debate recheado de polémicas, tanto no meio institucional, quanto na propria sociedade.
As respostas a crise sanitdria brasileira propostas pela Lei 14.026/2020 foram no sentido da
abertura do setor a Iniciativa Privada, estimulando a competicdo no provisionamento dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, principalmente. Até hoje dominado
pelas Companhias Estaduais, o setor enfrentou meses de inseguranga. A aprovacdo da lei
afrouxava as condigdes que garantiam ao ente publico — municipal, sobretudo — certa soberania
na escolha da forma pela qual o servigo seria prestado.

Um dos pontos mais polémicos da lei — alcangado gracas a um veto do poder executivo
— trata da extingdo dos Contratos de Programa. A partir desta, o processo de licitagdo apds o
término de um contrato torna-se obrigatério, estimulando a competicdo e o favorecimento as
desestatizagdes, devido a capacidade de investimento a curto prazo do setor privado. Vale notar
que, no caso dos servicos de agua e esgotos, prestados como monopdlios territoriais, a
competicdo fica restrita ao momento da licitagdo. Nao had qualquer seguranga para as
Companhias Estaduais, at¢ mesmo aquelas que prestam um servigo considerado satisfatorio.
Poucos meses depois da sancdo da lei pelo Presidente Jair Bolsonaro, a Companhia de
Saneamento de Alagoas (CASAL), foi arrematada em leildo pela BRK Ambiental, (G1 AL,
2021) e outra empresa que segue 0 mesmo caminho ¢ a Companhia Estadual de Aguas e
Esgotos do Rio de Janeiro (CEDAE), em um contrato de concessdo que apresenta alguns
problemas estruturais e, a partir de uma analise critica, notam-se interesses que motivam as
decisoes estruturais.

A analise, no entanto, ndo se restringe apenas as questdes técnicas, tendo em vista a
recorréncia de diferentes atores nos principais espagos de discussdo sobre a atragdo de
investimentos para o setor do saneamento. Entre o boom de webinars e lives durante o periodo
da pandemia, observamos a massiva reproducao de argumentos em prol da inser¢do da iniciativa
privada na prestacdo dos servicos, sempre corroborada por figuras frequentes tanto no setor
publico, quanto no setor privado. O Modelo de Coalizdo de Defesa (MCD), proposto por
Sabatier (1988), ¢ ferramenta util na compreensdo das motivagdes destes diversos atores,
incluindo o modo pelo qual se articulam em prol de determinado interesse - neste caso, a
privatizagdo do saneamento basico. Em alguns dos casos, houve a recorréncia de agentes que
transitam entre os dois setores, possivelmente estruturando informagdes e consolidando sua
influéncia para incidir nas dindmicas de Politicas Publicas, fenomeno conhecido na literatura

como Porta Giratéria (DANTAS, TUKUMOTO, PERISSINOTTO, 2019).
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O objetivo do presente trabalho, ainda em desenvolvimento, é compreender as
mudangas na legislagdo sobre o saneamento basico ¢ como os agentes interessados se
mobilizam para promové-las em favor da inser¢do do setor privado e, assim, alcancar seus
objetivos. A analise parte da Ecologia Politica da Agua que estuda a relagdo com a dgua, o seu
manejo ¢ a disponibilidade, a partir das relagdes econdmicas, sociais, politicas e ambientais.

A Ecologia Politica nasceu como contestag@o a corrente do ambientalismo da década de
1970 denominada neomalthusiana - a qual correlacionava a degradagdo e a escassez dos
recursos ambientais da época ao crescimento populacional. Visdo essa considerada apolitica
(Robbins, 2011), pois ndo considerava a distribuicdo e a disponibilidade socialmente
hierarquizada dos recursos naturais.

Considerando os potenciais impactos sociais oriundos do aumento da participagdo da
iniciativa privada na prestacdo dos Servicos de Saneamento Bésico, faz-se necessario o
aprofundamento da compreensdo das dindmicas dessa participagdo privada e da atuagdo de seus
sujeitos, de modo a subsidiar a antecipacdo de agdes que minimizem e evitem eventuais falhas
nesse processo.

A autora Karen Bakker (2004) em seu estudo sobre a participagdo do setor privado na
prestagdo, financiamento, construgdo e gerenciamento na infraestrutura dos saneamento basico
nos paises da OCDE (Organizagdo para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Economico) relata
que a participacdo privada nesse setor aumentou significativamente na Gltima década. Através
de um movimento gradual, o Estado cedeu o controle institucional dos recursos hidricos as
empresas privadas, que por sua esséncia conta com a orientacdo da tomada de decisdo voltada
para mecanismos mercadoldgicos e financeiros. A partir do aumento dessa participagdo dos
interesses empresariais, o setor privado ganha forga na prestagdo dos servigos e execugdes das
politicas publicas, atuando em parceria com o Estado ou até mesmo substituindo e excluindo o
setor publico e criando suas articulagdes proprias. Em certa medida, suas articulagdes ocorrem
ndo somente pela exclusdo do Estado, mas também na penetragdo da logica empresarial na
execucdo da funcdo governamental. Em suma, através do uso do poder estatal em prol dos
interesses privados em detrimento as demandas sociais.

A autora menciona o caso francés para exemplificar o que ela considera como as
principais formas de gerenciamento privado sobre agua: as Parcerias Publico-Privadas (PPP),
nas quais empresas gerenciam a infraestrutura de abastecimento de agua durante um
determinado periodo, conforme contrato, ¢ comumente referido em inglés como "concessions"
(concessoes). Vale notar que, no Brasil, existe uma legislagdo especifica para concessoes e para

o que ¢ considerado como PPP - sendo as primeiras reguladas pela Lei n® 8.987, de 1995 e as
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PPPs pela Lei 11.079, de 2004. Exemplos de privatizacdo total, onde os titulos sdo repassados
totalmente para a empresa privada, que passa a gerenciar ¢ controlar toda a atividade
econdmica, por outro lado, sdo raros. Segundo Bakker (2004), trés argumentos principais sdo
utilizados para o recuo do Estado e para justificar a privatizagdo da agua : a crise conjuntural do
orgamento do Estado; a falha estrutural do Estado em fornecer um servigo de qualidade; e uma
crise emergente de escassez de agua. De fato, estes argumentos sdo acionados para legitimar as
mudancas que vém sendo promovidas na legislagdo brasileira.

A 4gua possui valor cultural e simbolico, sendo essencial para a vida, mas também
como matéria prima para setores econdmicos, os quais mobilizam um grande volume do recurso
para as atividades agricolas e industriais. A prestacdo de servigos de saneamento implica em um
alto valor econdmico com requisitos de alto investimento de capital a longo prazo, compromisso
esse que nem sempre o setor privado quis assumir. Com isso, a falta de interesse do capital
privado foi usada como argumento no século XX para justificar a atuagdo do Estado através do
subsidio a essas politicas de longo prazo e de investimentos elevados em areas pobres,
historicamente ignoradas pelos interesses privados e de acumulagdo (BAKKER, 2004). Sendo
assim, a agdo estatal mostrou-se essencial para o atendimento da populagdo vulneravel,
negligenciada pelo interesse mercadoldgico. Todavia, as falhas de estado, segundo a autora,
substituiram gradualmente o conceito de falhas de mercado nas ultimas duas décadas. O
gerenciamento estatal ¢ assim apontado como responsavel pela baixa qualidade dos servigos, e
assim, segundo argumentos dos principais financiadores, somente “relaxando” o controle estatal
¢ que se abrem oportunidades para a inser¢do e desenvolvimento do setor privado para servigos
melhores e mais baratos. Segundo Bakker (2004), a suposi¢do € que o mercado é mais eficiente
que o governo na prestagdo dos servigos e em sua capacidade de inovar. Em parte, este aumento
de eficiéncia se daria através da remocdo de metas politico-sociais de universalizagdo da agua

ou, mais comumente, através de compensacao acumulatoria por meio de subsidios cruzados.

TENTATIVAS DE MUDANCAS ATRAVES DE MEDIDAS PROVISORIAS ANTES DO
MARCO REGULATORIO DE 2020

Os embates entre grupos que defendiam uma maior participagao do setor privado versus
os que defendem prioritariamente os servigos por prestadores publicos se tornaram mais
arrefecidos com a promulgagio da Lei do Saneamento de 2007 (Gongalves, 2019).

Entretanto, pouco mais de 10 anos depois, o debate voltou a agenda politica com a
Edicdo de duas Medidas Provisorias no ano de 2018, na esteira das mudancas promovidas em

diversas areas apos o impeachment da Presidenta Dilma Rousseff (Quintslr ¢ Werner, 2021).
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Encaminhada pelo presidente Michel Temer em 6 de julho de 2018, a MP n°® 844/18, com
propostas de alteragdes na Lei 11.445/2007, levantou novamente os grupos da iniciativa privada
e os de oposigdo voltaram a se organizar para defender os seus interesses.

Como aponta Gongalves (2019), os grupos opositores da medida apontam
inconsisténcias ¢ inconstitucionalidades, como a retirada do conceito de universalizacdo do
saneamento, a selecdo adversa ao interesse publico, dificultando, assim, a prestacdo do servico
de forma regionalizada e a préatica de subsidios cruzados.

Esses subsidios cruzados se formam, resumidamente, através de uma prestadora de
servicos ou até mesmo por uma instituicdo produtora de bens, e sua elevagdo de preco quando
refere-se a um determinado nicho de consumo. Deste modo, os lucros adicionais articulam um
papel compensatorio aos prejuizos que se propagam pela prestacao referente a um outro nicho
do consumo. O lucro provindo de uma fonte através de um alto preco, compensa a perda obtida
na venda para outros consumidores por um prego inferior (Gongalves, 2019).

A MP nao foi apreciada pelo Congresso Nacional e sua vigéncia foi encerrada em 21 de
novembro de 2018, sendo posteriormente transformada em projeto de Lei pelo deputado federal
Hildo Rocha (MDB/MA) como PL n° 10.996 de 2018.

Sobre a MP n° 868 de dezembro de 2018, esta foi uma nova tentativa de revisar, com
pequenas mudangas, o conteutdo do marco legal do saneamento. As duas MPs procuravam
atender as reivindicagdes do setor privado, uma vez que impedia os municipios de renovarem
seus contratos com as Companhias Estaduais de Saneamento e as obrigavam a abrir chamadas
para o segundo setor para que eles pudessem demonstrar seus interesses na prestacdo de
servigos, por meios de contratos de concessdo. As medidas também colocavam como proposta,
mudangas nas competéncias da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) que, além de ser
responsavel pela libera¢do de recursos financeiros da Unido para investimentos em saneamento,
também estaria como reguladora nacional a fim de unificar os atos normativos. Essa proposta

foi criticada por ferir a autonomia de outras agéncias reguladoras instituidas até entao.

METODOLOGIA

O trabalho se dividiu em duas etapas: analise documental e analise de conteudo de
eventos (webinars) sobre saneamento ao longo de 2020. A analise documental concentrou-se na
leitura e sistematizag@o das principais alteragdes legislativas abarcando leis, medidas provisorias
e relatorios a respeito do tema.

A andlise de conteudo enfocou os discursos proferidos por diferentes agentes a partir de

lives e webinars produzidos a respeito do marco regulatorio do saneamento - buscando entender
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seus posicionamentos ¢ como se articularam na defesa dos seus interesses. Pesquisou-se,
inclusive, por meio de sites pessoais, linkedin, e outras redes a trajetoria profissional desses
agentes.

Nesse trabalho partimos da metodologia da Advocacy Coalition Framework (ACF),
proposta por Paul Sabatier (1988). O objetivo é entender como as mudangas nas politicas
orientam a aprendizagem dos atores (individuais ou coletivos) envolvidos. Segundo esta
abordagem, a politica resultante ¢ decorrente da competi¢ao entre diferentes coalizoes.

Assim, a ACF busca demonstrar a agregacdo de atores politicos em coalizdes de
defesa, com base em suas crencas ou valores compartilhados e estratégias de coordenacao. O
ambiente onde esse compartilhamento acontece ¢ chamado de subsistemas das politicas
publicas.

Os valores sdo classificados em uma estrutura hierarquica segundo sua importancia

(Sabatier e Wieble, 2007; Vicente, 2015):

(1) deep normative core (ou ntcleo normativo duro), que corresponde aos valores mais
profundamente arraigados, tais como concepgdes sobre a natureza humana, sobre a prioridade a
ser conferida por valores como liberdade, igualdade, justica social etc. (Sabatier ¢ Wieble, 2007;

Vicente, 2015) ;

(2) policy core beliefs (nticleo de crencgas politicas), que sdo, em geral, “traducdes” do nucleo
duro para um subsistema politico - por exemplo, a politica de saneamento. S3o eles os principais

responsaveis por manter uma coalizao unida (Sabatier e Wieble, 2007);

(3) secondary beliefs (aspectos instrumentais), compostos pelas ferramentas e medidas

especificas relacionadas a implementacéo da politica.

Howlett, Ramesh e Perl (2013) em sua discussdo sobre o desenvolvimento de uma
politica publica, apontam alguns elementos centrais na analise e avaliacdo dessas politicas: os
atores envolvidos, as instituigdes e as ideias. Além disso, argumentam que esse processo nao ¢
neutro, envolvendo uma gama de atores que exercem maior ou menor influéncia no processo
decisorio .

Os atores que participam do processo via de regra fazem parte de alguma organizacao e
os interesses que eles perseguem sdo muitas vezes determinados pela natureza da organizacao e
institui¢cdes das quais eles participam, muito além do simples “auto interesse” e motivagoes
individuais.

Assim, “Os negocios e as empresas tentam influenciar os governos de forma direta,

além de o fazerem também de forma indireta por meio da afiliagio a varias associagdes
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empresariais” (Coleman, 1988; Jacek, 1986 apud Howlet, Ramesh e Perl 2013). Os
atores-chaves do processo politico trazem propostas advindas de “grupos de interesse, das
organizacdes de pesquisa ¢ dos empresarios e trabalhadores”, esses atores ndo estatais estdo
constantemente trazendo informagdes, expertises e buscando atingir seus interesses
influenciando resultados nas politicas publicas.

Para o mapeamento das movimentacdes dessas redes articuladoras para a modificacdo
do Marco Regulatério, foram mapeadas algumas lives que discutiam a teméatica do saneamento
e os impactos da nova legislagdo para o setor. Nessas lives foram identificadas os palestrantes e
seus posicionamentos sobre a participagdo privada no sanecamento/mudangas no Marco
Regulatorio e, posteriormente, pesquisou-se na rede informagdes sobre suas trajetérias

profissionais.

As informagdes profissionais pesquisadas e as principais fontes estdo explicitadas na

figura abaixo.

— INFORMAGOES INTITUICAO,CARGO(s) - Internet {linkedin, Lattes), midia, live.
PROFISSIOMAIS

|, EDUCA:;EO INTITUI@EO,CURSO-Interne‘t{linkedln,Lattes]-,ml‘dia,live.

L+ POSICIONAMENTO FAVORAVEL/DESFAFORAVEL - live

EVENTO* AGENTES

| ,| GESTADDOS EMPRESA PUBLICA, PRIVADA, AUTARQUIA, etc- live
SERVICOS

= VANTAGENS EFICIENCIA ECONOMICA, MELHORES INDICADORES, ETC - live
ASPECTOS A .

L, SEREM REGULACAO, METAS, CONTRATO, INVESTIMENTQS, QUTROS - live
MELHORADOS

|| roreama ;gn\:;agczt,_sli525|mo CRUZADO, APORTE DE RECURSQS DO

RENDA .

Figura 1. Estrutura para elaboragdo das informagdes dos agentes

RESULTADOS

MUDANCAS NO MARCO REGULATORIO DE 2020

A Lei 14.026/2020 modifica e inclui uma série de artigos na Lei 11.445/2017, por

exemplo, o marco de 2020 apresenta regras para a nova gestdo associada de servigos publicos,
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impedindo o acesso a recursos federais por parte dos titulares que ndo aderirem a gestdo
regionalizada (MONTENEGRO, M. H. F; et al, 2021). O artigo 3 da Lei 11.445 define os
servicos de sanecamento basico, além disso estrutura o territério definindo as unidades de
prestacdo dos servigos (art. 3, inciso VI, alinea a, b, c¢), podendo ser regido metropolitana,
aglomeracdo urbana ou microrregido, instituidas pelos Estados por meio de lei complementar
com adesdo compulsoria; unidade regional de saneamento basico, instituida por meio de lei
ordinaria estadual, por municipios ndo necessariamente limitrofes e adesdo voluntaria por parte
dos municipios; bloco de referéncia, agrupamento de municipios ndo necessariamente limitrofes

estabelecidos pela Unido.

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se

VI - prestacdo regionalizada: modalidade de prestagdo integrada de um
ou mais componentes dos servigos publicos de saneamento bésico em
determinada regido cujo territorio abranja mais de um Municipio, podendo ser
estruturada em:

a) regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido: unidade
instituida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o § 3° do
art. 25 da Constituigdo Federal, composta de agrupamento de Municipios
limitrofes e instituida nos termos da Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de
2015 (Estatuto da Metropole);

b) unidade regional de saneamento bésico: unidade instituida pelos
Estados mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios
ndo necessariamente limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica aos
Municipios menos favorecidos;

c¢) bloco de referéncia: agrupamento de Municipios nao
necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art.
52 desta Lei e formalmente criado por meio de gestdo associada voluntaria dos

titulares;

Os subsidios, instrumentos econdmicos de politica social, agora sdo usados para
“contribuir” para a universalizacdo, ndo mais “garantir”’, como descrito anteriormente na
legislacao de 2007 (art 3, inciso VII).

No inciso X1V, incluido pela Lei 14.026/2007 define saneamento basico de interesse

comum “como aqueles prestados em regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
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microrregides instituidas por lei complementar estadual, em que se verifique o
compartilhamento de instalagcdes operacionais de infraestrutura de abastecimento de dgua e/ou
de esgotamento sanitario entre dois ou mais Municipios, denotando a necessidade de
organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de forma conjunta e integrada pelo Estado e
Municipios que compartilham, no todo ou em parte, referidas instalagdes operacionais” a lei de
2020 exclui assim os demais servigos de saneamento quando restringe apenas para de
abastecimento de agua e/ou esgotamento sanitario, e restringe o conceito de interesse comum
para regides que compartilhem as instalagdes e infraestruturas operacionais.

A lei 14.026/2020 admite a formalizagdo de consorcios intermunicipais, compostos
exclusivamente de Municipios, onde a titularidade podera ser compartilhada entre os entes
federados que o integram, de forma colegiada através de deliberacdo da Assembléia Geral
estabelecida na constitui¢gdo do consoércio, ou de comum acordo entre os entes conveniados
conforme a Lei 11.107/2005. Esses consoércios tém o objetivo exclusivo de financiar a
implantacdo o de medidas estruturais dos quatro servigos de saneamento (abastecimento de dgua
potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana, manejo de residuos so6lidos, drenagem e manejo
de aguas pluviais), podendo a subdelegacdo do servigo prestado pela autarquia intermunicipal
sem prévio procedimento licitatorio.

Também de acordo com o paragrafo 5 do artigo 8, o titular devera definir a entidade
responsavel pela regulagdo e fiscalizacdo das atividades, observando as normas de referéncia

editadas pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

Art. 25-A. A ANA instituira normas de referéncia para a regulagdo da
prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico por seus titulares
e suas entidades reguladoras e fiscalizadoras, observada a legislacao

federal pertinente.”

A Lei 14.026/2020 veda os municipios a aderirem ao contrato de programa
(MONTENEGRO, 2020). Um ano apds a publicacdo da lei, os Estados devem instituir as
unidades regionais de saneamento basico, se ndo, a Unido poderd implementar de forma
subsidiaria os blocos de referéncia para prestacdo regionalizada. Essas unidades devem
contemplar ao menos 1 (uma) regido metropolitana, facultada sua integracao por titulares dos
servicos de saneamento (art 8, § 2°). O municipio que nao aderir a estrutura regional de
saneamento basico ficara impedido de acessar recursos publicos federais.

Sobre a divisdo do territério do municipio em regides, os marcos ndo legislam sobre

essa possibilidade, todavia recentemente houve o leildio da CEDAE (Companhia Estadual de
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Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro), na qual dividiu os 64 municipios compreendidos pelo
Estado do Rio de Janeiro em 4 blocos, € o municipio do Rio de Janeiro, a partir de suas areas de
planejamento, que foi integrado nesses 4 blocos. Os blocos 1 e 4, arrematados pelo consorcio
Aegea, ¢ o bloco 2, pelo consoércio Tgua, receberam ofertas que somam R$22 bilhGes (ndo houve
vencedores para o bloco 3) (SILVEIRA, D; MELLO, K, 2021). Isso implica a possibilidade do

estado fluminense ter a prestacdo de agua e esgoto por 4 empresas distintas, a CEDAE com a

producdo de 4gua e as outras 4 empresas privadas, na distribuicao.

Em regra, os contratos de programas vigentes permanecem em vigor até o prazo
contratual. Todavia o Municipio pode negociar com a companhia prestadora fazer o destrato
para promover uma concessao dos servicos. Em caso de alienagdo, o artigo 14 da Lei
14.026/2020 legisla sobre a alienagdo dos servigos para o privado (MONTENEGRO, et al,
2021).

Art 14. Em caso de alienagdo de controle acionario de empresa publica
ou sociedade de economia mista prestadora de servigos publicos de
saneamento basico, os contratos de programa ou de concessdo em
execucdo poderdo ser substituidos por novos contratos de concessao,
observando-se, quando aplicavel, o Programa Estadual de

Desestatizagdo.

§ 1° Caso o controlador da empresa publica ou da sociedade de
economia mista ndo manifeste a necessidade de alteragdo de prazo, de
objeto ou de demais clausulas do contrato no momento da alienacéo,
ressalvado o disposto no § 1° do art. 11-B da Lei n° 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, fica dispensada a anuéncia prévia da alienagdo pelos

entes publicos que formalizaram o contrato de programa.

§ 2° Caso o controlador da empresa publica ou da sociedade de
economia mista proponha alteracdo de prazo, de objeto ou de demais
clausulas do contrato de que trata este artigo antes de sua alienacao,
devera ser apresentada proposta de substituicdo dos contratos existentes

aos entes publicos que formalizaram o contrato de programa.

§ 3° Os entes publicos que formalizaram o contrato de programa dos

servigos terdo o prazo de 180 (cento e oitenta) dias, contado do

12
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recebimento da comunicagdo da proposta de que trata o § 2° deste

artigo, para manifestar sua decisdo.

§ 4° A decisdo referida no § 3° deste artigo devera ser tomada pelo ente
publico que formalizou o contrato de programa com as empresas

publicas e sociedades de economia mista.

§ 5° A auséncia de manifestagao dos entes publicos que formalizaram o
contrato de programa no prazo estabelecido no § 3° deste artigo

configurara anuéncia a proposta de que trata o § 2° deste artigo.

Desta forma, a legislag@o cria meios para a penetracao do setor privado e o campo para

sua inser¢do se torna mais viabilizado.
COALIZOES

Com as informagdes profissionais obtidas dos atores que participaram de uma série de
webinars organizados em 2020 pela Connected Smart Cities e pela Fundacdo Getulio Vargas,
foi feita uma tabela com as informagdes que nos ajudam a entender suas conexdes. Os
convidados dos debates eram, em geral, secretarios, presidentes, ex-reguladores de Agéncias
Nacionais, representantes de bancos (como o BNDES e o Safra), representantes de companhias
de saneamento, entre outros. O objetivo dos ciclos de lives era debater os impactos e a
importancia da aprovacdo da nova regulamentacdo do saneamento basico, a Lei 14.026 de
2020. Na tabela 1 abaixo sdo apresentados as informagdes dos agentes quanto a sua formacdo
académica, informagdo profissional e posicionamento, favoravel ou desfavoravel, frente a

proposta do novo marco regulatorio.
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Tabela 1. Informacao dos agentes (parte 1)

Posicionamento geral
Informacées profissionais Graduacao Pos-graduacao sobre mudanca no
Palestrante Marco Regulatoério
Instituicao 1 Instituicao 2 Instituicao Curso Curso Instituicao | Favoravel/Desfavoravel
Carlos Ari Sociedade
FGV Brasileira de PUC-SP Direito Direito PUC-SP -
Sundfeld .. -
Direito Publico
Jerson Kelman ANA* e Sabesp ANEEL E Sabesp UFRIJ Eng. civil Hidraulica UFRJ Favoravel
. Universidade
. BNDES ¢ Min. da . . . Favoravel
Joaquim Levy Fazenda Banco Mundial - Eng. naval Economia de Chicago
George Santoro Fazenda do Estado i UFRJ Direito ] j Favoravel
de Alagoas
Tasso Jereissati Senado Federal Ceard FGV Adm de - B Favoravel
(Governador) empresas
Conselhos de
Mario Eneler Administracdo da }
: g FGV SABESP e da USP Direito Direito Usp Favordvel
Pinto Junior
Corsan
(Presidente)
. Legislativo - Camara Legislativo - . - Favoravel
Arnaldo Jardim (Dep. Federal SP) Assembleia USP Eng. Civil -
Maria Silvia Presidente BNDES FGV Adm. Publica Economia FGV Favoravel
Bastos Marques
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Posicionamento geral

Informacoées profissionais Graduacao Pés-graduacio sobre mudanca no
Ll Marco Regulatorio
Instituicio 1 Instituicio 2 Instituicao Curso Curso Instituicao | Favoravel/Desfavoravel
Guilherme Administracdo de
BNDES BNDES UFRJ Eng. produgio Negocios e IBMEC Favoravel
Albuquerque .
Financas
Secretaria de Ciéncias
Gabriel Galipolo Banco Fator Economia e PUC A Economia Politica PUC -
. Econdmicas
Planejamento
Favoravel (desde que
Karla Bertocco BNDES Sabes FGV/PUC-SP Adm. Direito Publico e FGV enha uma(re u1aq§0
Trindade P Publica/Direito Regulagdo sulag
segura)
Eduardo Henrique Banco de Tecnologia de De Haagse
Azevedo d BID Desenvolvimento UFSJ Eng. quimica | Processamento de | Hogeschool Favoravel
de Minas Gerais Alimentos (Holanda)
Neri Freitas CAGECE CAGECE Unifor c((:)f;({::iss Controladoria UFC Favoravel
Especializado em
Radamés Casseb AEGEA CIBE FGV Informatica Gestdo de FGV Favoravel
Infraestrutura
Luiz Eehpe Giamundo Neto - Mackenzie Direito Direito Publico FGV -
Graziano Advogados
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Através da analise do quadro, nota-se a existéncia de algumas confluéncias de
informacdes quanto a formacdo académica da maioria dos agentes. Muitos deles vieram
principalmente da FGV, da UFRJ e da USP, tendo se graduado principalmente nas areas de
Direito, Administragdo ¢ Engenharia. Esse padrdo contribui, por exemplo, para o entendimento
do que Sabatier denomina como nucleo politico (policy core beliefs), e a passagem por estas
institui¢des pode explicar, a0 menos em parte, a formagao dos valores essenciais, que abrangem
todo o subsistema e funcionam como filtro para os atores para identificar aliados e oponentes e
orientar estratégias.

Para além da formagdo, quando observados a trajetoria profissional hd o que a literatura
chama de teoria da porta giratéria (DANTAS, TUKUMOTO, PERISSINOTTO, 2019), a
mobilidade dos agentes atuando ora no setor publico ora no privado. Exemplos podem ser
vistos com Jerson Kelman', que ja foi presidente da ANA, diretor-geral da ANEEL (Agéncia
Nacional de Energia Elétrica) e posteriormente presidente do grupo Light, interventor da
ENERSUL e presidente da SABESP (Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao
Paulo); Gabriel Galipolo® que ja trabalhou na Secretaria de Economia e Planejamento do Estado
de Sdo Paulo e atualmente trabalha na BG - Belluzzo & Galipolo Projetos e Consultorias;
Joaquim Levy® tendo passado pelo banco Santander, foi ministro da Fazenda do Brasil, diretor
do Banco Mundial, presidente do BNDES e atualmente trabalha no Banco Safra.

Com o trabalho em desenvolvimento, ainda ndo ¢é possivel fazer a apresentagdo das
coalizoes, todavia alguns elementos que unem esses atores ja sdo perceptiveis, eles
compartilham ideias, crengas, valores, objetivos politicos ¢ formas de encarar os problemas
politicos (VICENTE, 2015) e essas aprendizagens orientam o processo de implementac¢do da
politica publica em questdo. O processo de implementacdo ¢ complexo e para incidir nessas
politicas ¢ preciso que os atores se especializem, pois trata-se de um processo continuo de
aprendizagem (policy-oriented learning). Através do aprendizado continuo ¢ possivel que novos

argumentos ou recursos sejam adicionados as discussoes (VICENTE, 2015).

! https://www.kelman.com.br/

https://www.escavador.com/sobre/3187001/gabriel-muricca-galipolo
3 https://www.linkedin.com/in/joaquim-levy-590adb177/?originalSubdomain=br

2
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CONCLUSAO

Com o objetivo de entender as mudancas que levaram a aprovacao da lei 14.026/2020
através da metodologia da Advocay Coalition Framework - ACF e da analise documental,
observa-se que ja havia uma movimentacdo politica para que os mecanismos de politicas
publicas avangassem em prol do setor privado. As tentativas de aprovac¢do das medidas
provisérias 844 e 866/2018 e, posteriormente, a organizacdo de uma série de webinars em prol
da aprovacao do marco regulatério de 2020 comegam a evidenciar as articulagdes desses atores,
estatais ou ndo. Por meio de suas expertises, estes agentes trazem informagoes para influenciar
a implementacao das politicas publicas ( HOWLETT, RAMESH E PERL,2013).

Mudangas impostas pela lei de 2020, como novas regras de gestdo associada dos
servigos publicos, a vedagdo dos municipios aderirem ao contrato de programa e prestar o
servi¢os de forma interfederativa foram feitas sob o discurso da universaliza¢cdo do saneamento
e a capacidade inovativa do setor privado frente a capacidade estatal. O recente leildo da
CEDAE no Rio de Janeiro também ilustra a insercdo dos interesses privados no setor de
saneamento, utilizando-se de argumentos das falhas dos mecanismos de politicas publicas frente
a crise hidrica na regido da Grande Rio com a presenga de geosmina', a crise financeira do
estado fluminense e, novamente, a necessidade de universalizagdo do servicos para trazer

dignidade para os moradores.

eosmina-na-a

'https://ct.ufri.br/cientistas-da-ufrj-veem-com-preocupacao-continuidade-da-presenca-de

ua/
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