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Abstract

The water supply and sanitation services in Brazil is characterized by different management types, including public or
private operators and various legal and institutional arrangements. Using qualitative methodology, a comparative
analysis was performed, investigating explanatory factors for the adoption of four different institutional types: direct
municipal administration, indirect municipal administration (local autarchy), regional company and private company.
Eight localities of the state of Minas Gerais, Brazil, were selected as case studies, two representing each institutional
type. The results suggest that economic factors (lack of municipal resources for investments and ability to access
external resources), political factors (influence of public manager in decision making, political contacts and political
ideology), social factors (dissatisfaction with the quality of service, popular resistance to payment of tariffs and lack
of popular participation), institutional factors (know-how, quality of the services, distance between the provider and
the consumer, the tariff price, and financial and administrative autonomy) and legal factors (contractual and
legislative issues) have had a strong influence in the adoption and maintenance of types for water supply and
sanitation services.
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Resumo
A prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Brasil é caracterizada por tipos de
distintas naturezas, com operadores publicos ou privados e com diferentes arranjos juridico-institucionais.
Utilizando-se metodologias qualitativas de pesquisa, promoveu-se neste estudo uma andlise comparativa dos fatores
que explicam a presenca de quatro diferentes tipos de prestacdo de servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio: administragdo direta municipal, administragdo indireta municipal, companhia estadual de
agua e esgoto e empresa privada. Foram selecionados como casos de estudo oito municipios do estado de Minas
Gerais, sendo dois representantes de cada tipo de prestagdo. Os resultados sugerem que fatores econdmicos (falta
de recursos municipais para investimentos e possibilidade de acesso aos recursos externos), fatores politicos
(influéncia do gestor publico na tomada de decisdo, necessidade de contatos politicos, ideologia politico-partidaria),
fatores sociais (insatisfacdo com o servico prestado, resisténcia ao pagamento da tarifa e auséncia de participacdo
popular), fatores institucionais (know-how, qualidade dos servigos prestados, distancia entre o prestador e o usudrio,
a tarifa praticada pelo prestador e autonomia financeira e administrativa) e fatores legais (questdes contratuais e
exigéncias legislativas) exercem ou exerceram forte influéncia na adog¢do e manutencgdo dos tipos de prestacdo de
servigos.

Palavras chave: analise qualitativa, fatores condicionantes, tipos de prestacdo de servicos de abastecimento de dgua
e esgotamento sanitario, politicas publicas.

Introdugao

O Brasil vive importante momento em suas politicas de saneamento basico (no presente artigo,
refere-se aos servigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario), expresso por
um conjunto de transicdes nesse setor. Tais mudancas estdo presentes no recente quadro
regulatdrio e na reorganizacdo institucional para a politica setorial, com o advento da Lei n?
11.445/2007 e a aprovacdo do Plano Nacional de Saneamento Basico, o Plansab, no final de 2013.

Historicamente, contudo, a politica do governo brasileiro, no que diz respeito a prestacdao dos
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitdrio, tem oscilado de acordo com as
tendéncias histéricas vivenciadas pelo setor, entre as esferas estadual ou municipal e naturezas
publica ou privada. Essa indefinigdo provoca consequéncias importantes, principalmente porque
acaba contribuindo para o fracasso do Pais em fornecer uma cobertura universal, deixando uma
proporcao substancial da populagdo, principalmente os mais pobres, sem acesso aos servigos ou
com niveis insatisfatorios de servico (Heller et al., 2014).

No Brasil destacam-se os seguintes tipos de prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e
eesgotamento sanitario (Funasa, 2004):

e Administracdo Direta Municipal — tipo em que a Prefeitura Municipal assume a gestao dos
servicos, sendo responsdvel pelas atividades de planejamento, projeto, operacdo e
administragdo. Essas atividades sao prestadas por meio de secretarias, departamentos ou
repartices da administracdo direta. Ndo ha nesse modelo uma personalidade juridica
definida ou autonomia financeira, uma vez que ndo existe vinculagdao exclusiva das
receitas tarifarias aos servigos;
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e Administracdo Indireta Municipal — esse tipo possui autonomia juridica, administrativa e
financeira, comumente assumindo a forma de autarquias. Caracteriza-se por ser uma
administracdo na qual o poder é transferido pelo Poder Publico, por meio de lei especifica,
para uma entidade descentralizada, a qual possui personalidade juridica de direito
publico. O nome mais comum atribuido a esse tipo de autarquia é Servico Auténomo de
Agua e Esgoto (SAAE);

e Companhias Estaduais de Agua e Esgoto — consistem em empresas publicas e/ou de
economia mista que obedecem a um sistema centralizado, administrativa e
financeiramente, possuindo escritdrios regionais em municipios sede. Foram criadas para
serem oS agentes principais na prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio do Pais, mediante concessdes municipais autorizadas por lei
especifica;

e Empresas Privadas — com a introducdo do capital privado tem-se outro tipo de prestacdo
apresentado pelos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Visando
a implantacdo ou prestacdao dos servicos, € firmado contrato entre a Administracdo
Publica e entes privados, estabelecendo vinculo juridico entre si. Essa modalidade tem
participacdo ndo muito expressiva no setor de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario brasileiro, mas crescente nas ultimas décadas.

Atualmente, segundo dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico de 2008 (IBGE, 2010b),
observa-se predominio das Companhias Estaduais de Agua e Esgoto na prestacdo de servigos de
abastecimento de agua no Pais (concessiondrias em cerca de 66% dos municipios), sendo que os
municipios ficam responsaveis pela prestagao dos servigos de esgotamento sanitario na maioria
das localidades (55% por meio da administracdo direta municipal e 11% por meio da
administragdo indireta).

O que levou a esse quadro? Quais aspectos estdo relacionados ao processo de tomada de decisao
na opcao pelo tipo de prestacdo de servicos? Por que municipios optam por modelos diferentes,
ndo se observando um padrao de prestacdo de servicos para o Brasil? Sabe-se que “a decisdo
municipal acerca do modelo mais adequado de gestdo dos servicos de saneamento basico ainda
é objeto de controvérsias e disputas” (Nunes Jr. et al., 2010). Segundo Heller et al. (2014), apesar
de a opcdo adotada por qualquer comunidade no que se refere aos tipos de prestacao de servicos
de abastecimento de agua e esgotamento sanitario ndo seguir uma ldgica clara, é mais provavel
gue resulte de fatores politicos, econ6micos, sociais e culturais.

O presente estudo tem como objetivo identificar os fatores condicionantes da presenca de quatro
tipos de prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio (administracdo
direta municipal, administracdo indireta municipal, companhia estadual de 4gua e esgoto e
empresa privada) em oito municipios de Minas Gerais. Neste artigo sdo apresentados os
resultados da pesquisa desenvolvida por Ribeiro (2016) em dissertacdo de mestrado.
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A escolha do objeto de estudo, bem como da abordagem metodoldgica utilizada, visa suprir
algumas lacunas apresentadas no campo das politicas publicas e do campo do saneamento
basico. A avaliagao institucional e de politicas tem se tornado um instrumento fundamental e
imprescindivel no processo de formulacdo e aperfeicoamento das a¢ées do Estado no campo das
politicas publicas. Entretanto, como ressalta Heller (2012), apesar de sua incontestavel
importancia, esta € uma linha de pesquisa com escassa producdo bibliografica no Brasil. No
campo do saneamento basico, por sua vez, apesar de recentes abordagens diversificadas, ainda
predominam os métodos quantitativos nas pesquisas, prevalecendo o uso de analises pautadas
em indicadores (Borja e Bernardes, 2013), tais como os estudos de Tupper e Resende (2004),
Sampaio e Sampaio (2007), Rezende et al. (2007) e Sabbioni (2008). Nessa mesma abordagem
guantitativa, algumas pesquisas avaliam comparativamente os diversos tipos de prestacdo de
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Brasil sob diferentes aspectos.
Diferencas significativas entre os diferentes tipos sdo constatadas nos estudos de Heller et al.
(2009, 20124, 2012b) e Rossoni et al. (2015).

Metodologia

Tendo-se o distrito sede como unidade de referéncia do estudo e a partir da considerac¢do de seu
tipo de prestagao principal em abastecimento de agua, declarado no Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS) de 2013 (Ministério das Cidades, 2013), foram
selecionados oito municipios do estado de Minas Gerais, sendo dois representantes de cada tipo
de prestacao de servicos estudado:

e Administracdo Direta Municipal (ADM): Cambuquira e ltanhandu.

e Administracdo Indireta Municipal (AIM): Carmo de Minas e Carmdpolis de Minas.

e Companhia Estadual de Agua e Esgoto (CEAE): Perddes (a companhia estadual é
responsavel pelo abastecimento de dgua e esgotamento sanitario) e Santo Antonio do
Amparo (a companhia estadual atua apenas no abastecimento de &4gua, sendo o
esgotamento sanitdrio gerido diretamente pela prefeitura).

e Empresa Privada (PRIV): Bom Sucesso e Paraguacu.

Outros critérios adotados para a escolha dos municipios constituiram-se na homogeneidade do
porte populacional — faixa de populagdo urbana de 10 a 20 mil habitantes na sede municipal, de
acordo com o Censo Demografico de 2010 (IBGE, 2010a) — e na proximidade geogréfica entre
eles.

Foram realizadas 45 entrevistas semiestruturadas (Bauer; Gaskel, 2003) com atores-chave que
desempenharam papéis relevantes no processo de implantacdo ou manutencdo do tipo de
prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio locais, tais como:
liderangas politicas - atuais e passadas -, funcionarios publicos, administradores das prestadoras
de servico e especialistas em saneamento basico. Cabe ressaltar que, por se tratar de pesquisa
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envolvendo seres humanos, este estudo segue as diretrizes definidas pela Resolu¢do n2 466/12
do Conselho Nacional de Saude, sendo submetido e aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa
da Universidade Federal de Minas Gerais (COEP/UFMG). Os cddigos utilizados para a preservagdo
da identidade dos entrevistados encontram-se no Quadro 1.

Quadro 1: Cadigos de identificacdo dos entrevistados

AREA DE ATUACAO DO ENTREVISTADO

MUNICIPIO E L S
Executivo Legislativo Saneamento
Cambuquira DEcal
D (ca) Deca? DLcal DScal
Administragao ltanhandu DEitl DLit1 DSit1
19 Direta Municipal (it) Deit2
Z Deit3
> A Carmépolis de AEcpl AScpl
5 L N Minas (cp) AEcp2 AScp2
<Z( Administracdo AEcmi
n Indireta Carmo de Minas AScm1
a Municipal (cm) AEcm2 AScm1
8 P AEcm3
o Santo Antonio do CEsal Clsal
% Amparo CEsa2 ClLsa2
3 C (sa) CEsa3 Clsa3
o Companhia N CEpel Clpel
a . Perd
o Estadual de Agua e(r ;:;es CEpe2 ClLpe2
li)‘ e Esgoto P CEpe3 ClLpe3
E ) cs1
o CS2
w PEbs1
a Bom Sucesso (bs) PEbs2 PLbs1 PSbsl
9 PSbs1
o PEbs3
[a)
g P
Empresa Privada Paraguacu PEpal pSpal
(pa) PEpa2 PLpal PSpa2
P PEpa3 P
PEpa4d
) Entrevistados possuem ligagdo com a companhia estadual de dgua e esgoto, mas ndo atuam diretamente nos

municipios participantes da pesquisa.

Buscando-se alcancar a profundidade analitica, o corpus resultante da pesquisa foi submetido a
analise de conteldo tematico-categorial (Minayo, 2007). A andlise categorial consistiu em
operacOes de desmembramento do texto em unidades, dividindo-se em trés etapas, conforme
Bardin (2011): a) pré-analise; b) exploracdo do material ou codificacdo; e c) tratamento dos
resultados, inferéncia e interpretacao.
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Resultados e discussao

No Quadro 2 é apresentado um resumo com informacbes relacionadas aos servicos de
abastecimento de dagua e de esgotamento sanitario coletadas nos oito municipios em estudo. Os
tépicos levantados a partir da analise de conteudo das entrevistas foram agrupados em cinco
categorias de analise: fatores econdmicos, politicos, socioculturais, institucionais e legais.

Quadro 2. Quadro resumo dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario da sede dos municipios

estudados

Municipios Gestdo

Sistema de Agua

Sistema de Esgoto

Contexto

Cambuquira

Precario e sem tratamento.
Ocorréncias de falta de agua

Apenas coleta, mas ndo
atende 100% da populagao.

Municipio passou por transigdes nos
dois ultimos anos, tendo criado um

(CA) ) ADM eram comuns, sendo necessario SAAE, em 2014, e realizado a
complementar o abastecimento concessdao a COPASA por ordem do
com caminhdo-pipa. Ministério Publico, em 2015.
Atende 100% da populagdo com Coleta atende a 100% da Municipio possui boa oferta de agua,
dgua tratada, porém opera no populagdo. Possui alguns situando-se na cabeceira do Rio Verde.
Itanhandu ADM limite. Nao existem pontos de tratamento Inten¢do de se criar um SAAE, pois
(IT) micromedidores de agua. compacto que ndo ADM esta se tornando inviavel.
contemplam 100% da
populagdo.
Ndo atende 100% da populagdo Coleta atende a 100% da SAAE criado em 2008, apos consulta a
Carmo de AIM com agua tratada durante o dia, populagdo, mas ndo existe populagdo em audiéncia publica. Ainda
Minas (CM) havendo necessidade de tratamento. ndo conquistou sua autossustentagao
revezamento. financeira.
Atende 100% da populagdo com Coleta atende a 100% da SAAE criado em 1980, atualmente
dgua tratada. Necessidade de populagdo. Trata 70% do encontra-se totalmente estruturado.
Carmépolis AIM ampliagdo da ETA. esgoto que é coletado. Além dos servigos de dgua e esgoto
de Minas (CP) também é responsavel pela limpeza
urbana e manejo dos residuos sélidos
do municipio.
Atende 100% da populagdo com Coleta atende a 100% da Realizou a concessdo do servico de
~ agua tratada. populagdo, mas ndo existe dgua em 1977. Renovou a concessdo
Perddes (PE) CEAE tratamento. ETE em deaguaem 2002. Realizou a concessdo
construgao. do esgoto em 2011.
Atende 100% da populagdo com De responsabilidade da Possuia sistema de agua e esgoto
Santo agua tratada. ADM, pc;ssui tratamentos construido pelo DNERu. Realizou a
A descentralizados que ndo concessdo de dgua em 1983. Ainda ndo
Antdnio  dc CEAE atendem 100% da populagdo renovou o contrato. Concessdao do
Amparo (SA) e ndo estdo operando esgoto foi rejeitada pela Camara
adequadamente. Municipal em 2012.
Atende 100% da populagdo com Atende 100% da populagdo Realizou a concessdo, em 2002, dos
Bom Sucessc agua tratada. com coleta e tratamento. servicos de agua e esgoto, apds
PRIV extingdo do SAAE e aprovagdo de
(BS) licitagdo em carater de urgéncia na
Camara Municipal.
Atende 100% da populagdo com Atende 100% da populagdo Realizou a concessdo, em 2000, dos
Paraguacu PRIV dgua tratada. Necessidade de com coleta e tratamento. servicos de agua e esgoto, apos
(PA) ampliagdo da ETA. encerramento do SAAE local.

(1) gté 2014. Fonte: Elaborado pelos autores.
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Condicionantes Econémicos
A falta de recursos municipais para a realizagao de investimentos na drea de saneamento basico
e a busca por melhorias na qualidade dos servicos prestados destacam-se na fala dos
entrevistados como os principais condicionantes que propiciaram mobilizacdes em buscas de
novas alternativas de prestacdo dos servicos. Como destacado por Arretche (1999), o Brasil
caracteriza-se pela existéncia de uma maioria de municipios com pequeno porte populacional,
densidade econdémica pouco expressiva e significativa dependéncia de transferéncias fiscais.
DLcal ratifica esse quadro:
Pra fazermos saneamento bdsico dentro do municipio nds precisamos de
recursos [externos], isso é fato. Ainda mais nas cidades pequenas, que
sobrevivem somente com repasse do governo federal. Porque em cidade
pequena como a nossa, a arrecadacao é muito baixa, ndo tem muito pra onde
correr. (DLcal).

Dessa forma, uma estratégia utilizada por alguns municipios foi a adogao de um tipo de prestagao

dos servicos que permitisse o acesso aos recursos governamentais, como destacado por AEcpl:
A maioria dos municipios pequenos iguais ao nosso nao dispunha de recursos
suficientes pra bancar uma estrutura dessas [sistema de abastecimento de
agual. Principalmente a construgdo do sistema, que é muito caro. [...] Foi mais
uma influéncia da possibilidade do governo federal financiar o sistema. (AEcpl).

Segundo Peixoto (2009), a principal fonte de financiamento dos servicos de saneamento basico
no Brasil foi, por muito tempo, o subsidio publico. Atualmente as opgdes sao diversas, envolvendo
além de fontes publicas orcamentarias, fundos geridos por instituicdes financeiras federais, e
fontes externas de financiamento. Borja (2014) destaca o aumento dos investimentos federais no
setor durante os dois mandatos do presidente Luiz Indcio Lula da Silva. Contudo, a autora ressalta
que os critérios de elegibilidade e priorizacdo por parte do governo federal ndo dialogam com os
déficits dos servigos, os quais se situam nos menores municipios, de menor renda per capita e
IDH.

Sabe-se que a falta de recursos financeiros é generalizada, no entanto, a posicdo adotada diante
desta dificuldade e as a¢Oes realizadas para sua superacdo diferem entre os municipios visitados.
A falta de acesso aos recursos governamentais é citada como um dos fatores condicionantes para
a realizacdo de sua concessdo, seja para as companhias estaduais ou para a iniciativa privada.
Fato que é comentado por PSbs2:
As prefeituras que detém os servicos de abastecimento de dgua e de esgoto, na
sua maioria, ndo tém técnicos especializados [...] e tém um problema de recurso
pra se manter e pra manter o custo operacional [dos sistemas]. [...] Ai ou ela
entrega a concessdo pra CEAE, ou vai pra iniciativa privada. (PSbs2).
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Por sua vez, nos municipios que optaram pelo modelo autdrquico, ndo foram mencionadas
reclamagdes quanto a falta de acesso aos recursos, mas sim uma oportunidade, por meio da
criagdo de autarquias, de se buscar esse acesso aos recursos externos, como comentado por
AEcp2:
A Funasa [Fundacdo Nacional de Saude] é o instrumento pro desenvolvimento
do saneamento e tem se mostrado uma grande parceira. Se fosse no caso de
uma companhia estadual, ndo teria conseguido esse tipo de recurso. [...] O
estado ndo tem histérico de investimento nessa area. E por ser via Funasa, sendo
uma autarquia municipal, a gente conseguiu essa gama de recursos. (AEcp2).

Todavia, deve-se ressaltar a dificuldade de acesso ao crédito, por parte das autarquias e dos
sistemas administrados diretamente pelos municipios, durante a década de 1990. Diversos
autores apontam a imposi¢ao de barreiras, tais como: a burocratizagdo dos procedimentos, a
liberacdo de pequena parcela dos saldos do FGTS para os projetos ja aprovados, o veto aos
aportes do BNDES e da CEF para agentes publicos e o direcionamento das linhas de crédito oficiais
para o financiamento de concessionarias privadas e de novos processos de concessdo (Arretche,
2002; Freitas, 2013; Oliveira, 2015). Fato este que foi observado em Paraguacu, onde se deu o
encerramento do SAAE local e a concessdao dos servicos a COSAGUA, companhia privada de
saneamento. PEpa2 comenta as dificuldades enfrentadas pelo SAAE de Paraguagu nessa época:
A Fundacdo Nacional de Saude tinha um convénio no municipio que repassava
apoio logistico, apoio técnico... e ela cortou isso. E o SAAE ficou sem suporte,
porque eles tinham apoio de engenheiro ambiental, financiamentos e um monte
de coisa. (PEpa2).

As restricdes econdmicas contudo, ndo podem ser analisadas isoladamente, uma vez que sofrem
influéncias de outros fatores, ndo apenas do acesso — ou a falta dele — aos recursos publicos,
assim como provocam consequéncias em outras areas. Com o ja mencionado quadro de escassez
de recursos, os municipios tornam-se dependentes de financiamentos externos. Essa
dependéncia pode provocar uma situacao precaria do saneamento basico em ambito local. Além
do nivel insatisfatério de atendimento e problemas de infraestrutura, destaca-se a auséncia de
pessoal qualificado. Tal problema dificulta o apoio de niveis superiores do governo, como
esclarece PSbs2:
A prefeitura [...] ndo tem técnicos especializados pra desenvolver projetos e
através desses projetos tentar conseguir recursos do governo estadual ou do
governo federal. Esse é um grande entrave pra conseguir viabilizar
financiamento e conseguir investimentos pra executar as ampliacGes e
melhorias. (PSbs2).

As mesmas dificuldades foram encontradas por Lisboa et al. (2013), ao estudarem a elaboracdo
do Plano Municipal de Saneamento Basico em localidades de pequeno porte. Esse quadro se

agrava quando a falta de recursos e de apoio governamental alia-se a uma estrutura tarifaria

73



Vol. xx, NO.X, XXX=XXX
x de xxxx de 20xx

inadequada. Tal fato é especialmente observado nos casos de Administracdao Direta Municipal,
como relata PSbs2:
A tarifa é inadequada porque, as vezes, o prefeito ndo quer atualizar a tarifa
porque ele estd engessado ao préprio retorno de voto. [...] Ao longo dos anos a
curva de inadimpléncia vai subindo e chega num ponto que a prefeitura ndo tem
recurso pra poder bancar o seu custeio operacional. E a gente sabe que isso é
caro. (PSbs2).

Com a baixa capacidade financeira dos municipios, a realizacdo da concessdo dos servicos de

abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio pode contribuir para um quadro de dependéncia,

como se percebe na fala de PEbs3:
Aivocé pode pensar assim: ‘entdo por que que ndo rescinde o contrato?’ Porque
um municipio desse porte ndo arrecada praticamente nada, a gente vive de FPM
[Fundo de Participacdo dos Municipios], nés ndo temos como indenizar. E nesse
momento, ja passados 15 anos [de concessdo] precisa-se reestruturar
totalmente. Entdo a gente ndo rescindiria por pura falta de condi¢des, inclusive
humanas. [...] Hoje, rescindir ndo daria retorno. (PEbs3).

Neste sentido, uma forte e organizada estrutura municipal, com autonomia, é fundamental para
a quebra deste ciclo vicioso. Carmodpolis de Minas, que mantém uma autarquia municipal
consolidada para a prestacao dos servicos de saneamento basico locais, € um exemplo, como
ressalta AEcp2:
A gente se estruturou. Nés conseguimos um terco do orcamento anual do
municipio em recursos externos. Por que? A gente tinha qualidade técnica,
projetos... O pessoal reclama: ‘vocés ndo conseguem nada porque nao tem
projeto’. Entdo a gente fez projeto. Comecamos a correr atrds e estamos
correndo até hoje. (AEcp2).

Condicionantes politicos

Como ressaltam Almeida e Moraes (2015) e Van Den Brandeler et al. (2014), existem diversos

obstaculos para o acesso aos recursos publicos destinados ao saneamento basico no Brasil,

devido ao emaranhado ambiente institucional do setor. Para superar este desafio, torna-se

necessaria a participacdo de um ator com influéncia politica, como explica AEcp2:
Como funciona? A gente [municipio] precisa fazer todo o trabalho técnico, mas
politicamente falando, ha necessidade de ter um relacionamento com
parlamentares. Tanto deputado estadual, deputado federal, governo estadual,
governo federal. Vocé tem que ir a Brasilia, a Belo Horizonte, pra tratar
pessoalmente os assuntos. Tudo gira em torno da politica. Se vocé simplesmente
mandar [projetos] e ndo tiver contato nenhum, vocé vai ser a pessoa que nado
teve contato, o municipio que ndo correu atrds. (AEcp2).
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Além da necessidade de contatos politicos para a obtencdo de recursos publicos, citada nos
municipios representantes das autarquias municipais e da companhia estadual, também foram
mencionadas participagdes de intermedidrios que exerceram influéncia no processo de adogao
do tipo de prestacdo, como foi o caso do ex-prefeito de Belo Horizonte e ex-governador de Minas
Gerais, Hélio Garcia, que intermediou o contato com a CEAE em Perddes e Santo Anténio do
Amparo. AEcpl também relata essa influéncia em Carmépolis de Minas:
Nds tinhamos uma figura muito importante do deputado majoritario. Quem
trabalhou a nivel de governo pra nés foi o Carlos Eloy, que era um deputado
federal de Minas Gerais. E o Marcio Reinaldo Dias Moreira também, que hoje é
prefeito de Sete Lagoas, e foi um dos responsdveis pela implantagdo do sistema
[de abastecimento de agua] aqui. (AEcpl).

Conforme discorrido até o momento, fica clara a influéncia dos gestores publicos na tomada de
decisdo. Este foi um dos fatores condicionantes recorrentemente citado pelos entrevistados,
sendo observado em todas as localidades visitadas. A iniciativa do gestor publico foi um fator em
comum presente nos municipios que buscaram solucdes para os problemas locais de saneamento
basico. Sua importancia é ressaltada por AScm1:
Se o gestor, o prefeito da cidade de interior [...] ndo tiver essa consciéncia de ter
vontade politica de modificar uma situagao fundamental para o bem estar da
populagdo, as coisas ndo acontecem. [...] [A iniciativa do gestor publico] é tudo,
porque a populagdo pode querer, [...] pode cobrar, mas se o gestor nao se
movimentar, as coisas ndo acontecem. (AScm1).

Porém, determinados municipios, por inércia, nunca tomaram quaisquer atitudes cabiveis e

permanecem ofertando os servicos por meio do tipo de administracdo direta pela prefeitura,

como ocorreu, por exemplo, em Cambuquira, segundo DLcal:
[A auséncia de iniciativa dos gestores publicos] foi um grande fator, porque os
politicos da época pensavam —‘ah, ndo vou fazer, porque sendo eu vou me
indispor com a populagdo. Entdo vou deixar do jeito que estd mesmo’. [...]
Enguanto cidades vizinhas cresceram, Cambuquira parou no tempo. Lambari e
S3o Lourengo criaram autarquias, Trés Coragdes colocou a CEAE e Cambuquira
parou no tempo, muito por conta disso. (DLcal).

Questdes politico-partidarias também exercem forte influéncia sobre o setor de saneamento,
especialmente quando a prestadora dos servicos situa-se na esfera municipal, ficando mais
susceptivel a interferéncias. Segundo Arretche (1999, p. 135), “quanto mais elevados forem os
custos implicados na gestao de uma dada politica e mais reduzidos os beneficios dela derivados,
menor serd a propensdo dos governos locais a assumirem competéncias na drea social”. O
saneamento basico, tratando-se de um monopdlio natural, estd sujeito a tais questdes. DEitl e
AEcm3, relatam acontecimentos em que o gestor publico municipal abdica da adogao de certas
politicas publicas de saneamento basico devido ao baixo beneficio politico:
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Ja teve em mandatos passados um senhor [...] que ia implantar o SAAE. S6 que a
oposicdo falou pro povo que ele ia por ‘reloginho’ pra cobrar dgua. E com esse
negdcio de ‘reloginho’ pra cobrar dgua o prefeito recuou, com medo de perder
a eleicdo. Depois dele, passaram-se dois prefeitos e nenhum deles falou em criar
o SAAE, de medo do ‘reloginho’. (DEit1).

Quando em um municipio pequeno, vocé fala em cobrar do cidaddo, vocé ja tem
uma rejeicdo politica. Entdo, ou vocé aceita essa rejeicdo, ou vocé ignora o
tratamento da 4dgua e do esgoto pra poder fazer ‘de graca’. De graca entre aspas
porque a prefeitura tem o gasto dela. [...] Aqui em Carmo de Minas sempre foi
falado isso, que aquele que colocasse a CEAE ou que passasse a cobrar, nunca
mais se reelegia politicamente. (AEcm3).

Pode-se inferir, portanto, que o ciclo politico, representado principalmente pela preocupacdo
com a perda de votos, € um dos fatores que contribuem para essa caréncia de atitude dos
gestores. Sampaio e Sampaio (2007) destacam o efeito positivo de variaveis que relacionam a
eficiéncia da prestacdo de servicos de saneamento bdasico ao ciclo politico, indicando a
importancia de se proteger a administracdo das empresas do comportamento eleitoreiro dos
politicos.

Mesmo apds a adogdo do tipo de prestacdo de servicos de saneamento basico, as questdes de
cunho politico-partidarias continuam a exercer interferéncias no setor, sendo necessario vencer
uma oposicdo natural, que muitas vezes ndo é técnica ou financeira, apenas de orientacdo
politica, como destacado por AScp2. Trata-se de uma resisténcia que independe do tipo de
prestacdo adotado, da eficiéncia do sistema ou da qualidade do servigo prestado.
As pessoas se opdem a determinadas decisGes tomadas pela administragdo
apenas para contrariar. As vezes a coisa esta dando certo, mas sé pra contrariar
resolvem mudar, porque foi a administragdo de fulano quem fez. A gente vé, a
medida que sai um prefeito e entra outro, algumas divergéncias com relacdo a
isso. (AScp2).

Nesse sentido, torna-se essencial a atuagdo do Poder Legislativo. Em alguns casos, como na
concessado do servico de abastecimento de agua de Santo Antonio do Amparo contada por CEsa3,
observa-se a complacéncia dos vereadores. Ja em outros, como relatado por AEcm1 em Carmo
de Minas, a resisténcia a concessao foi determinante para a busca de novas alternativas.
A Camara [Municipal] era muito passiva, entdo normalmente ndo tinha uma
oposicdo muito resistente. [...] E o prefeito dominava bem a Camara. [...] Sempre
foi relativamente facil. Os projetos de lei eram aprovados, ou até desaprovados,
tudo com o devido acordo. (CEsa3).

Na época, o prefeito estava querendo colocar a CEAE, como se diz, meio ‘goela
abaixo’. Mas a populacdo de um modo geral ndo aceitava. [...] Quando o prefeito
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viu que o negdcio ndo ia passar na Camara [Municipal], ele mesmo retirou o
projeto. Depois teve a audiéncia publica e ele sentiu que a pressao estava grande
e tocou o SAAE. (AEcm1).

No caso da opc¢do por privatizar os servicos municipais de saneamento basico, Sanchez (2001),
Arretche (2002) e Saiani e Azevedo (2012) apontam a Camara Municipal como uma importante
instancia de veto. Dentre os municipios incluidos nesta pesquisa, Bom Sucesso passou por um
processo licitatério pouco transparente e Paraguacu ndo apresentou resisténcia, como informado
por PEpa3, um dos atores politicos do grupo responsavel pela concessao:
A Camara participou e aprovou. Embora, na época, nés nao tivéssemos todos os
vereadores, a maioria era nossa. [...] Na época da aprovacao, eu fui na Camara.
[...] Um ou outro vereador ficou meio em duvida, mas depois chegou a conclusdo
de que aquilo era o melhor mesmo. (PEpa3).

Condicionantes socioculturais

A participagao social também se destacou nesta pesquisa como um dos fatores condicionantes
da presenca dos diferentes tipos de prestacdo de servicos de saneamento basico. Em metade dos
municipios visitados foram relatadas manifesta¢des populares. Segundo Moisés et al. (2010, p.
2588), “o apoio a qualificacdo da gestdo e da participacdo da sociedade é fundamental para o
sucesso no planejamento e na execuc¢ao de politicas de saneamento, na medida em que melhor
orientam a definicdo de estratégias e o controle social dos servicos publicos”.

Carmo de Minas destaca-se nesse sentido, tendo realizado uma audiéncia publica que exerceu
forte influéncia na adog¢ao do tipo autarquico no Municipio. Cambuquira, por sua vez,
experimentou resisténcia da populagao quando realizou a concessdo para a CEAE, fato que nao
foi observado em Perddes e Santo Antonio do Amparo. No entanto, nas duas ultimas foram
mencionados pelos entrevistados certa resisténcia a concessdo do servico de esgotamento
sanitario, o que contribuiu para que, em Santo Antonio do Amparo, essa concessao ndo ocorresse.

Se, por um lado, a participacdo da sociedade exerce influéncia na prestacdo dos servicos de
saneamento bdasico, por outro, sua auséncia também provoca consequéncias. Conforme
destacam Heller et al. (2007), a histéria do saneamento do Brasil revela poucas situacdes de
participacdo e controle social e, nessas, baixo nivel nas escalas de participacdo. Desse modo,
torna-se evidente a importancia do empoderamento da populagdo. A participacao social faz-se
necessaria pois, como enfatizam Teixeira e Heller (2003), quando as decisGes sdo tomadas
exclusivamente por governantes e gestores, os investimentos em saneamento basico privilegiam
demandas politicas, nem sempre legitimas, em detrimento do interesse social. Os
acontecimentos ocorridos em Bom Sucesso, durante o processo de concessdao dos servigcos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario a iniciativa privada, corroboram essa afirmativa.
Neste sentido, Lobina et al. (2011) ressaltam a eficacia das campanhas de resisténcia da sociedade
civil contra a privatizacdo dos servicos publicos de abastecimento de agua na América Latina. Fato
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gue nado foi observado nos municipios participantes desta pesquisa, jd que a auséncia de
manifestacdo social foi um dos fatores condicionantes observados em ambos os municipios que
optaram por concessodes as empresas privadas. Muito provavelmente, tal fato deve-se a pequena
escala em que o processo de privatizacdo ocorreu, diferentemente das campanhas anteriormente
mencionadas.

Apds a adocdo de um novo tipo de prestacdo de servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitdrio, ha um tempo necessario de transicdo. Nesta etapa, um fator importante
para a gradual adaptacdo e efetiva manutencdo do prestador, identificado nessa pesquisa, diz
respeito as tarifas praticadas, uma vez que, inicialmente, tende a ocorrer uma resisténcia popular
ao pagamento das tarifas, como explicitado por AScm1:
Num primeiro momento [a populacdo] ndo acreditava, tinha aquela coisa assim:
—‘ah, vamos ver se vai cortar de verdade a 4gua de quem ndo paga’. [...] E foram
varios os cortes que nds fizemos. Teve um carater até educativo, mas logo se
criou a consciéncia. (AScm1).

Com excegdo dos municipios que adotaram empresas privadas, essa resisténcia ocorreu em todas
as localidades visitadas que passaram por alguma mudanca no tipo de prestacdo dos servicos.
Contudo, no caso da Companhia Estadual, devido a rigida politica de corte adotada, este ndo foi
um fator muito expressivo. Nos municipios que mantiveram o controle dos servicos na esfera
municipal, a resisténcia relatada foi maior, tendo sido combatida também com o corte dos
servicos aos inadimplentes, como foi comentado por AScm1.

Condicionantes institucionais

Observa-se que a cobranca pelos servicos exerce papel importante na definicdo do tipo de
prestacdo de servico de saneamento basico. A busca por melhor qualidade na prestacdo dos
servicos ocorre, muitas vezes, associada a um tipo que promova um valor menor de tarifa. Este é
um forte condicionante presente nas localidades que mantém sua prestacdo na esfera municipal,
seja por meio da administracdo direta ou indireta, sendo amplamente mencionado pelos
entrevistados nos quatro municipios visitados. A prestacdo dos servicos por meio da
administracdo direta municipal caracteriza-se por baixas tarifas e altas taxas de inadimpléncia,
impossibilitando a cobertura das despesas de operac¢do dos servicos. Esta estrutura, muitas vezes,
permanece inalterada por questdes politicas. Dentre os oito municipios visitados, as autarquias
praticam os menores valores de tarifa quando comparadas as empresas privadas e a companhia
estadual. Justo (2004) afirma que em casos nacionais e internacionais de prestacdo privada dos
servicos de saneamento basico, verificam-se tendéncias de trabalhar com altos valores reais de
tarifas e drdstica reducdo de custos com a operacdo dos servicos. No presente estudo a
companhia estadual mostrou-se préxima as empresas privadas analisadas no que se refere ao
valor tarifario cobrado.
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Outro fator condicionante ressaltado, relacionado a caracteristicas dos prestadores de servicos,
diz respeito a distancia entre o prestador e o usudrio. A maior distancia prestador-usuario é
relatada principalmente nos municipios que realizaram concessdes a Companhia Estadual. Por
outro lado, a maior proximidade prestador-usuario é ressaltada em municipios que gerem os
servigos localmente. Porém, cabe destacar também a fala de PSbs2, que relata a proximidade
maior da empresa privada com o municipio e, consequentemente, um maior conhecimento dos
problemas locais se comparada ao tipo regional de prestacdo de servicos das companhias
estaduais, o que agiliza a adog¢do de solucdes:
A administracdo esta mais proxima dos clientes e mais proxima dos problemas.
Um vazamento, por exemplo, [...] aqui é prioridade um. Se tiver vazamento e a
gente ficar sabendo, no dia a gente conserta. Entdo isso é muito importante. A
gente vé muito noticiarem na televisdo, em cidades maiores, de Companhias
Estaduais, que tem vazamento e fica 148 uma semana... Aqui eu tenho plena
consciéncia de que isso ndo existe. (PSbs2).

Algumas caracteristicas especificas de determinados tipos de prestacao se sobressaem. Nos
municipios que adotaram a Companhia Estadual de Agua e Esgoto, fatores como o know-how da
empresa e a qualidade dos servigos prestados foram apontados como condicionantes da escolha.
Ja nos dois municipios estudados nesta pesquisa que optaram pelo tipo autdrquico, observa-se
que a busca por autonomia financeira e administrativa foi preponderante na definigdo do tipo de
prestacdao, como resume a fala de AEcp2:
Acredito que tenha-se pensado em trazer recursos para o municipio e ndo deixar
0 recurso ser gerido por uma empresa que gerenciava o estado inteiro. [...] Uma
autarquia municipal sabe os problemas do municipio, [...] entdo ela tem uma
maior facilidade em resolver esses problemas, pela proximidade com a
populacdo. [...] E tendo uma administragdo especifica, independente, ela é mais
enxuta, [...] mais direta. [...] E uma vantagem, desvincular dessa maneira. Outra
vantagem é o recurso ser especifico pra Ia. O que é arrecadado na autarquia, é
gasto pela autarquia. (AEcp2).

Para Arretche (1999), algumas caracteristicas estruturais municipais, como a densidade
econdmica, populacional e politica, permitem aos municipios assumirem a gestdo de programas
sociais com algum grau de autonomia em relacdo aos incentivos advindos dos demais niveis de
governo. Pode-se dizer que, atualmente, Carmdpolis de Minas encontra-se neste patamar no que
se refere a prestacdo de seus servicos publicos de saneamento bdsico.

Condicionante legal

As vantagens contratuais na concessado oferecidas pelas empresas privadas quando comparadas
as companhias estaduais de agua e esgoto foi um fator apontado como determinante para a
adocao deste tipo. Nos contratos firmados com as empresas privadas estudados nesta pesquisa,
0 municipio permanece como detentor do patriménio existente e do construido durante a
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vigéncia da concessao, ndao havendo necessidade de ressarcir a empresa ao final do contrato,
como aponta PSbs2:
Nds somos meramente administradores e tudo o que nds fizermos aqui, durante
o prazo de concessao, fica para a prefeitura. No final do contrato, se a prefeitura
ndo quiser que a gente continue, a gente passa isso tudo aqui pra eles. Ela ndo
tem que desembolsar nada. (PSbs2).

Todavia, Vargas e Gouvello (2011) encontraram problemas em trés casos analisados de
concessOes a iniciativa privada, os quais apresentam falta de transparéncia em aspectos
significativos de cada concessdo, como, por exemplo, contrato firmado sem que fosse
apresentada um lista dos bens reversiveis ao municipio apds o término da concessao. Por outro
lado, ao analisarem quatro contratos de concessao para a prestacao de servicos de agua e esgoto
a diferentes Companhias Estaduais no Brasil, Galvdo Jr. e Monteiro (2006) observaram lacunas
contratuais comprometedoras da transparéncia e da eficiéncia requeridas pela sociedade, tanto
do poder concedente, quanto da empresa concessionaria, tendo cada contrato adotado solucdes
diferenciadas para questdes importantes como regulagdo, outorga e tarifas. Neste sentido, o
recente marco legal e regulatdério do setor torna-se essencial para uma maior rigidez e
uniformidade no tratamento de questGes relevantes nas concessoes a fim de se garantir, além da
eficiéncia e eficacia na prestacdo dos servicos, o controle social previsto em lei.

Conclusao

Pode-se afirmar que, ndo apenas o processo de adog¢do, mas também a implantacdo e
manutencdo dos tipos de prestacdo dos servicos de saneamneto basico, sofrem influéncias de
fatores politicos, econGmicos, sociais, culturais e legais.

O tipo de administracdo direta municipal esta fortemente associado a falta de decisdo politica do
municipio em assumir um tipo de prestacdo que possa promover melhorias nos servicos. Logo, se
faz urgente a transicdo para um novo tipo de prestacdo. Fatores como reduzido poder econémico
e omissdo por parte dos gestores dificultam esse processo e, muitas vezes, condicionam a
manutencao deste tipo.

O tipo de administracdo indireta municipal mostrou-se mais atraente nos locais onde a autonomia
na prestagdao dos servicos era um ponto relevante para os gestores. Sua manutengao é
proporcionada por fatores como a adequacao da politica tarifaria a realidade local, eficiéncia
administrativa e possibilidade de acesso a recursos externos.

J& os municipios que optaram pela Companhia Estadual de Agua e Esgoto n3o buscavam
autonomia, mas a solucdo para seus problemas de abastecimneto de dgua e esgotamento

sanitario. Por intermédio de contatos politicos entre os gestores municipais e liderangas politicas
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estaduais, as localidades conseguiam viabilizar a concessao dos servigos de abastecimento de
agua a CEAE, que apresentava a dominancia do setor no estado. O forte reconhecimento obtido
pela COPASA no que se refere a qualidade dos servicos prestados destaca-se como um fator
determinante para sua adogao.

No que se refere a adocdo de empresas privadas para a prestacdo dos servicos de saneamento
basico, fica claro o papel fundamental exercido pelas questdes politicas durante a conducdo do
processo licitatério e no processo de aprovagdo na Camara Municipal. A auséncia de participacdo
social destacou-se como um fator que gera propensao a privatizagao dos servigos de saneamento
basico. E notdria a falta de reivindicacdes populares nos municipios que optaram pelo tipo
privado, ficando a populagcdo completamente a parte do processo decisdrio.

Cabe ressaltar que o estudo limitou-se a alguns municipios com porte populacional restrito e em
regido especifica de Minas Gerais, apresentando, dessa forma, limitacGes de extrapolacdo das
conclusdes. Recomenda-se, portanto, analises similares envolvendo também outros tipos de
prestacdo de servicos de saneamento bdsico e em outras localidades basileiras, abrangendo
diferentes portes populacionais.
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