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RESUMO: Neste trabalho buscou-se analisar como um maior controle na
gestdo e execucdo de politicas publicas poderia viabilizar uma melhora na
implementacdo de uma politica de saneamento, neste caso o PAC; - quais
problemas podem ser levantados na execucao da politica no estado de Goias;
e - quais os resultados do investimento podem ser percebidos. Para tanto, o
estudo partird de uma analise quali-quantitativa e compreensiva, apresentando
dados divulgados pelo Ministério do Planejamento e demais 6rgéos oficiais,
bem como debrucar sobre as analises ja publicadas por renomados autores. O
trabalho encontra-se estruturado da seguinte forma: a) em um primeiro
momento, a analise sobre a teoria para compreensdo, a partir de autores
conceituados, qual o papel do estado diante das politicas publicas; b) o que se
entende por politicas publicas e como avaliar uma politica publica; ¢) um breve
histérico a respeito da politica de saneamento no Brasil; d) apresentacdo a
respeito do PAC no estado de Goias; e por fim e) discussdo a respeito dos
dados obtidos.
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ABSTRACT: In this work was studied how a better control in the management
and execution of public policies could enable an improvement in the
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results of the investment can be perceived. The study will start with a qualitative
and comprehensive analysis, presenting data published by the Planning's
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published by renowned authors. The work is structured in the following way: a)
at first we look at the theory to understand from a well-known authors the role of
the state in the face of public policies; b) what is meant by public policies and
how to evaluate a public policy; c) a brief history of sanitation policy in Brazil; d)
presentation regarding the PAC in the Goias State; And finally e) a discussion
about the data obtained.
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INTRODUGCAO

Um breve olhar sobre o historico do desenvolvimento brasileiro remete a
inUmeras dificuldades que podem ser encontradas ao se propor e executar
uma politica publica no pais, ainda mais uma politica publica ampla, pensada

através de um modelo de gestéao top-down (proposta de cima para baixo).

Desde a década de 90, apos o fim do periodo de ditadura, o pais tem
vivido uma democracia e, desde entdo, se empenhado, por muitas vezes de
modo contraditério, na busca por avan¢cos em relacdo a democratizacdo e

universalizacao dos direitos basicos de seus cidadaos.

Quando se fala em universalizacdo, € preciso ter em mente a
necessidade de um esforco politico que vai desde as bases da sociedade até o
poder executivo, uma vez que a politica publica que se visa universalizar deve
ser entendida como um direito social e ndo apenas um beneficio de

determinado governo.

Sobre a implantacdo de uma politica de saneamento no pais, os dados
sdo muito claros: ha um déficit muito grande no acesso universal e de
qualidade de saneamento basico. A expressdo saneamento basico pode
abranger na literatura ndo apenas abastecimento de &gua potavel e
esgotamento sanitario, mas também limpeza urbana, manejo de residuos
sélidos, drenagem, e ainda, manejo das aguas pluviais. Porém, neste trabalho
trata-se de uma abordagem voltada exclusivamente ao abastecimento de agua

e esgotamento sanitario, de modo a facilitar o entendimento em nosso estudo.

O principal aspecto a se analisar neste trabalho é a gestéo
desempenhada pelo Estado através das politicas sociais, de modo especifico,
trabalharemos a politica de saneamento no pais. Para tais analises, tomou-se
como base o investimento em saneamento no Programa de Aceleracdo do

Crescimento-PAC.

De modo especifico, buscou-se analisar como um maior controle na

gestdo e execucdo de politicas publicas poderia viabilizar uma melhora na



implementag&o de uma politica de saneamento, neste caso o PAC, bem como,
quais problemas podem ser levantados na execucao da politica no estado de

Goias e quais os resultados do investimento podem ser percebidos.

Para tanto, o estudo partiu de uma andlise quali-quantitativa e
compreensiva, apresentando dados divulgados pelo Ministério do
Planejamento e demais 6Orgaos oficiais, debrucando-se sobre as andlises ja
publicadas por renomados autores. O trabalho encontra-se estruturado da
seguinte forma: a) em um primeiro momento, debrugou-se sobre a teoria para
compreender, a partir de autores conceituados, qual o papel do estado diante
das politicas publicas; b) o que se entende por politicas publicas e como avaliar
uma politica publica; c) um breve histérico a respeito da politica de saneamento
no Brasil; d) apresentacao a respeito do PAC no estado de Goias; e, por fim:

e) discussao a respeito dos dados obtidos.

REFERENCIAL TEORICO

Pensando o Papel do Estado

Para se compreender os processos decisorios, as politicas publicas e
as intervencdes do Estado, antes é necessario nos debrucar-se sobre a
literatura e aprender o papel do Estado. A construcao de sistemas estatais e as
acOes realizadas pelo Estado sdo produzidas a partir do estabelecimento de

relacdes, as quais considera-se, em esséncia, saudaveis e fundamentais.

O Estado se articula em todos os seus niveis (Federal, Estadual e
Municipal) e, através deles, estabelece suas relagbes com empresas,

organizacdes e os proprios cidadaos.

A construcéo de tais sistemas estatais responde, de um lado, a
emergéncia dos conflitos sociais gerados nas economias
capitalistas e, de outro, as demandas por igualdade gestadas
num contexto de lutas pela democracia. Os conflitos sociais
associados ao processo de industrializacdo das sociedades
modernas impulsionaram o Estado a intervir e a instituir certas



garantias na medida em que ampliou-se o reconhecimento da
incapacidade da esfera econdémica para suprir, via mercado,
um conjunto de necessidades consideradas socialmente
relevantes (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2005).

A literatura sobre o tema mostra que a atuacdo do Estado em relacéo a
questao social teve origem a partir do aumento do nimero de trabalhadores
urbanos e como resposta aos conflitos existentes nas relagbes entre capital e

trabalho, oriundos do processo de industrializacdo (Santos, 1987).

Nos anos de 1980 e 1990, o Brasil passou por mudancgas significativas:
0 pais enfrentou uma ampla agenda de reformas no campo da acéo social do
Estado e teve como resultado mudancas significativas no perfil do Sistema
Brasileiro de Protecdo Social (SBPS). A Constituicdo de 1988 abriu caminho
para que alteracdes relativas a intervencao social do Estado ampliassem os

direitos sociais e 0 campo da protecao social sob responsabilidade estatal.

Cardoso Jr. e Jaccoud (2005) fazem uma abordagem a respeito das
politicas sociais, no ambito federal, estruturando-as em eixos. As politicas de
Saude e Ensino Fundamental (educacéo) — politicas de escopo universal, cujo
acesso € garantido a toda populacdo - no trabalho dos autores sé&o
consideradas Direitos Incondicionais de Cidadania Social, enquanto que a
politica de Habitacdo — que se estrutura como politica publica apenas a partir

de 1964 - sdo consideradas politicas de Infraestrutura Social.

Mais a frente, sera analisado de que forma a acao social do Estado tem
sido implementada em ambito local, de forma a garantir o direito dos cidadaos

e trabalhadores a estas politicas sociais referentes ao setor de saneamento.

Ao pensar o papel do Estado no atual contexto politico, parti-se do
pressuposto de que ele € o responsavel pela promocédo e garantia de direitos
dos cidadaos, para tanto, sdo necessarios gestores publicos comprometidos
com esse proposito. Utiliza-se entdo do modelo ideal de gestor pubico
apresentado por Nogueira (1998):

"O gestor publico de que se necessita hoje [deve ser] um
técnico altamente diferenciado, seja vis-a-vis os gestores do



passado (que operavam em um ambiente de maior
‘simplicidade’ e maiores “certezas'), sejavis-a-visa seus
congéneres privados. Como todos os demais gerentes, esta
obrigado a processar muitos dados e informacg@es, a reciclar
conhecimentos com rapidez, a ser polivalente e pouco
especializado. Mas, diferentemente dos gestores privados,
precisa ser técnico e politico, isto €, operar como um agente de
atividades gerais que possui conhecimentos especificos, como
um planejador que trabalha “fora” dos escritdrios, com os olhos
no processo societal abrangente, em seus nexos contraditérios
e explosivos; como um profissional cujo éxito depende de uma
dindmica que ndo € friamente controlavel, mas é
essencialmente politica e, como tal, ndo se deixa isolar dos
interesses e das paixdes humanas. Seu raio de acdo esta
colado aos problemas da democracia, da representacdo e da
participacdo. Entre suas novas atribuicdes, alias, encontra-se
precisamente, em lugar de destaque, a de atuar como difusor
de estimulos favoraveis a democratizacdo, a transparéncia
governamental, a cidadania, a redefinicdo das relacdes entre
governantes e governados, Estado e sociedade civil (Nogueira,
1998)."

O modelo de gestor ideal apresentado por Marco Aurélio Nogueira
apresenta caracteristicas imprescindiveis de um governante que atua em uma
democracia e cujo governo esta altamente comprometido com o bem estar
coletivo. O gestor moderno atua em campo politico mais complexo, onde a
maquina do estado esta inserida em um contexto de transformagfes mais
rapidas e, ao mesmo tempo, intensas, que geram incertezas e exigem maior
empenho e comprometimento na tomada de decisbes. O ambiente de
incertezas advém da complexidade das relacdes que se instalaram no ambito
da sociedade.

Pensar a atuacdo do gestor ideal no Brasil, no ambito local, torna-se
um pouco mais complicado em decorréncia da alta influéncia que a histéria
politica ainda exerce sobre os poderes locais e os proprios cidadaos. Trata-se
de uma historia marcada pelo coronelismo, mandonismo e clientelismo e que

ainda hoje sao refletidas no campo das politicas publicas no Brasil e em Goias.



Politicas Publicas

A literatura a respeito das politicas publicas mostra que existem
diferentes abordagens a respeito da politica: “[...] ‘polity’ — para denominar as
instituicbes politicas, ‘politics’ para os processos politicos e, por fim, ‘policy’
para os conteudos da politica” (Frey, 2000). A politica possui carater amplo,
enquanto que as politicas publicas tratam de especificidades. Embora sejam
diferentes, ambas influenciam uma a outra. Entretanto, neste trabalho enfatiza-
se especificamente a terceira abordagem a respeito da politica: ‘policy’, de
modo que trata-se de conteludos especificos da politica.

Conforme aponta Celina Souza (2006), ndo existe uma melhor maneira
para definir o que sé@o as politicas publicas. Em sua andlise a respeito da
literatura, a autora mostra que o estudo a respeito dessa temética nasce como
um novo caminho, uma nova subérea dentro da ciéncia politica, que procura

entender como e por que 0s governos optam por determinadas acoes.

Apesar de ter se fundido dentro da Ciéncia Politica, considera-se a
importancia de que o estudo de politica publica nédo fique restrito apenas a um
segmento especifico das Ciéncias Sociais. Existem diferentes angulos pelos
quais pode-se perceber uma politica e existe uma diferenciacdo metodoldgica

entre as areas (Economia, Sociologia, Ciéncia Politica e Administracao).

As politicas publicas sdo mecanismos especificos através dos quais se
firma a politica. Portanto, entende-se que é através delas que o governo
desenvolve suas acbes. A finalidade ultima das acbes desenvolvidas pelo
governo é a consolidacdo da democracia, justica social, manuteng¢do do poder

e felicidade das pessoas.

Entretanto, acredita-se que para isso o Estado e/ou o0s gestores
publicos/politicos devem estar comprometidos com esta finalidade. Do
contrario, o que teremos serdo politicas comprometidas com interesses de

publicos especificos e de uma minoria descomprometida com a coletividade.

[Politicas Publicas] Trata-se de um fluxo de decisdes publicas,
orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir
desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisdes



condicionadas pelo préprio fluxo e pelas reacbes e
modificagbes que elas provocam no tecido social, bem como
pelos valores, idéias e visbes dos que adotam ou influem na
decisédo (Saravia, 2006, p.).

A sintese de Celina Souza (2006) sobre o que é a politica publica
apresenta bem a ideia exposta a respeito da nocdo de politica e politicas
publicas como elementos diferentes, mas que se complementam e se

influenciam.

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo
em acgao” e/ou analisar essa acao (variavel independente) e,
guando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acOes (variavel dependente). A formulacdo de politicas
publicas constitui-se no estagio em que 0S governos
democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais
em programas e acbes que produzirdo resultados ou
mudancas no mundo real (Souza, 2006).

A partir desta ideia de politica publica como forma de colocar o governo
em acao e/ou analisar a acdo do governo, e partindo do pressuposto de que
toda acéo € carregada de sentidos, acredita-se que é possivel captar o sentido
das acdes governamentais aproximando-se do contexto em que se insere o

publico para o qual as politicas publicas séo direcionadas.

Sabe-se que as ac¢Oes do Estado no Brasil, seja no ambito federal,
estadual ou municipal, estdo intimamente ligadas a histéria dos interesses
entre o capital publico e o capital privado, de modo que, ao analisar esta
relacdo, pode-se comprometer o papel do Estado em relacdo a garantia da

cidadania de populacdes mais vulneraveis.

Gestdo e Avaliacdo de Politicas Publicas

Sendo as politicas publicas a categoria de relevancia na presente
pesquisa, faz-se necessario, em um primeiro momento, abordar os autores e

conceitos sobre politicas publicas e também os conceitos e teorias sobre a



avaliacdos das politicas publicas. Logo, mais adiante, o tema PAC e
Saneamento em Goias ficardo em evidéncia, e, por ultimo, emite-se a analise a

respeito da co-relacéo entre as duas categorias.

No presente trabalho, de cunho compreensivo, a captacdo da relagéo de
sentido da acdo humana (Weber, 1980) se faz presente. Pois, qualquer agéo é
dotada de sentido, evidentemente, as a¢fes dos individuos e até do proprio
Estado estdo arraigadas de conteddo simbodlico. Em suma, intenta-se co-
relacionar estudos abrangentes da area de politicas publicas ao contexto
politico e social do PAC, em profundidade, na area de Saneamento no Estado

de Goias.

A literatura mostra que o estudo de Politicas Publicas constituiu-se ao
final do século XX, logo ap6s a crise do Estado de Bem-Estar social. Foram as
convulsBes econdmicas, sociais e politicas que colocaram em xeque o papel
do Estado, questionando tanto as suas funcBes quanto a eficacia de suas

acoOes interventoras na realidade social (Trevisan & Bellen, 2008).

De acordo com Souza (2006), o pressuposto analitico que regeu a
constituicdo e consolidacdo desta subarea da Ciéncia Politica — as politicas
pUblicas — deveu-se ao questionamento das condutas e a¢des governamentais,
sendo passivel de ser formulado cientificamente e analisado por pesquisadores
independentes. Em outras palavras, o estudo das politicas publicas objetiva

entender como e por que 0s governos optam por determinadas acgoes.

A policy analysis visou conciliar conhecimentos cientificos com a empiria
governamental. Outro conceito apresentado relacionava-se aos policy makers,
que relata a racionalidade limitada dos decisores publicos. Para Lindblom em
Souza (2006) para além do racionalismo, as relacdes de poder e as diferentes
fases do processo decisério sdo variaveis importantes na construcao cientifica
do campo de Politicas Publicas. Easton definiu a politica publica como um

sistema, que relaciona espaco, formulacéo e resultados (Souza, 2006).

Embora formalmente seja um ramo da Ciéncia Politica, a area de
politicas publicas pode ser objeto de analise de outras areas de conhecimento,

pois integra-se a um campo multidisciplinar. Trevisan (2008) disserta que € da



esséncia da area a multidisciplinaridade, no entanto, expde que devido a este
fato, as Politicas Publicas acabam sendo colocadas em segundo plano nas
analises das areas tematicas. No entanto, cabe ao pesquisador realizar seus
estudos de forma harménica e equitativa entre 0 campo de politicas publicas e

as outras areas de conhecimento.

Sobre o0 processo de avaliacdo de politicas publicas, sdo atribuidas, a
ele, trés funcbes — informacdo, realocacdo e legitimacdo. A funcdo de
informacdo nas avaliagbes de politicas publicas era utilizada como foco de
melhoria de programas, ja na segunda funcdo, de realocagcdo, ocorre a
promocado de alocacdo racional dos recursos orcamentarios. Por fim, a dltima
funcao, de legitimacao, altera os atores dominantes, de avaliadores a auditores

que privilegiassem a medi¢&o dos resultados (Trevisan e Bellen, 2008).

A avaliacdo também tem sido classificada em fungdo de seu timing
(antes, durante e depois da implementacao da politica/programa), da posicao
do avaliador em relacdo ao objeto avaliado (interna, externa e semi-
independente) e da natureza do objeto avaliado (contexto, insumos, processos
e resultados) (Faria, 2005).

Assim, a avaliacdo, por meio de métodos e técnicas, busca estabelecer
a relacao de causalidade entre um programa, politica ou projeto governamental

e 0s resultados encontrados. Para Menicucci esse processo envolve:

1) a emissdo de um juizo de valor sobre os resultados de
projetos e acbes a partir da formulagdo de parametros que
servirdo de referencial, entendendo-se como paréametro a
situacdo esperada e, em geral, parte de uma concepcdo de
justica explicita ou implicita; 2) a identificacdo de mudancas
decorrentes da intervencdo governamental que possam ser
atribuidas a ela; 3) identificacdo do grau em que foram
alcancados o0s resultados previstos no planejamento
(Menicucci, 2006).



Depois das explanacbes feitas sobre politicas publicas e seu
arcabouco teorico, bem como a avaliacdo de politicas publicas, o proximo
ponto a ser discutido refere-se as politicas de saneamento no Brasil, bem como
ao Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC e sua intervencao na area

de saneamento em Goias.

Politicas de Saneamento no Brasil

Um olhar sobre a histéria brasileira permite perceber que, no Brasil, as
cidades cresceram sem o devido acompanhamento de infraestrutura béasica,

gerando ambientes insalubres e excluséo e desigualdade social.

Segundo o Ministério das Cidades (2007), as cidades brasileiras
abrigavam, h4 menos de um século, 10% da popula¢édo nacional. Atualmente,
sao 82%. Incharam, num processo perverso de exclusdo e de desigualdade.
Como resultado, 6,6 bilhdes de familias ndo possuem moradia, 11% dos
domicilios urbanos ndo tém acesso ao sistema de abastecimento de agua
potavel e quase 50% ndo estdo ligados as redes coletoras de esgotamento

sanitario. Em municipios de todos os portes, multiplicam-se favelas.

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 estabelece em seu art. 23,
inciso IX, que a promoc¢ao de programas de constru¢do de saneamento basico
€ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e também
dos Municipios. Desse modo, todos os entes federativos sdo responsaveis
pelas melhorias ou ampliacdo de instalacbes de abastecimento de agua
potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos sélidos,

drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

A politica publica de saneamento no Brasil vem experimentando, desde
a Resolugéo n° 322 de 08 de maio de 2003, um novo ciclo marcado pelo marco
legal e regulatorio, reestruturagdo institucional e retomada dos investimentos. A
reestruturacao institucional, com a criagdo do Ministério das Cidades e da
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, inegavelmente, permitiu maior

direcionamento as a¢fes governamentais.



A criacdo do Conselho Nacional das Cidades e a realizagdo das
Conferéncias das Cidades possibilitaram o didlogo entre os segmentos
organizados da sociedade. A Lei n. 11.445 de 2007 fechou um longo periodo
de indefinicAo do marco legal, inaugurando uma nova fase na gestdo dos
servigos publicos de saneamento basico no Pais, tendo o planejamento

assumido posicao central na conducéo e orientacéo da acéo publica.

A retomada dos investimentos no ambito federal aponta para novas
estratégias do Estado brasileiro e para o enfrentamento dos déficits dos
servicos. Conforme aponta Borja, P. C. (2014), ao abordar sobre politicas de
saneamento basico no Brasil, é preciso passar por uma questéo central sobre o
préprio carater do Estado brasileiro, de modo a pensar a definicdo da natureza
das acdes de saneamento basico do pais, que se relaciona com a disputa que
se d& no seio da sociedade entre projetos sociais, que podem, minimamente,
ser representados por dois: um deles considera 0 saneamento basico como um
direito social, integrante de politicas sociais promotora de justica
socioambiental, cabendo ao Estado a sua promoc¢ao; o outro projeto, de cunho
neoliberal, considera o saneamento basico uma acao de infraestrutura ou um
servico, submetido a mecanismos de mercado, quando nao se constitui na

prépria mercadoria.

A garantia do acesso universal e de qualidade ao saneamento
basico no Brasil ainda é um grande desafio. Como outros
servigos publicos essenciais, os déficits denunciam o atraso do
Pais na garantia de direitos basicos como acesso a agua e ao
destino seguro dos dejetos e residuos solidos. A exclusado e a
desigualdade e a baixa qualidade dos servicos € o produto de
um modelo de desenvolvimento vinculado ao modo de
producdo capitalista e, como tal, promotor de contradi¢cbes,
antagonismo e iniquidades (Borja, P.C., 2014).

Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2012)
apontam que em 2010 cerca de 1.915.292 domicilios do Pais ainda né&o
dispunham de abastecimento de &agua adequado. Cerca de 1.514.992
domicilios ndo tinham banheiros nem sanitarios e 7.218.079 lancavam seus

residuos solidos diretamente no ambiente de forma inadequada.



Em seus estudos, Rocha (2014) faz um levantamento sobre saneamento
basico no Brasil, trazendo o pensamento e trabalho de diversos autores, 0s
quais sado relevantes serem destacados abaixo, de modo que possibilitara uma

compreeensao maior a respeito do objeto de estudo:

- Turolla in Rocha (2014) avaliou as politicas publicas brasileiras no setor de
saneamento, por meio de analise historica dos principais programas
governamentais. Concluiu que a auséncia de regulacdo especifica era o
principal problema a ser atacado, por meio da aprovacdo de uma politica

nacional de saneamento.

- Saiani in Rocha (2014) mostra que a participacdo do setor publico apresenta
“‘movimento pendular’, ora o governo incentivando a descentralizagdao e
participagdo privada, ora promovendo a centralizagdo da provisao dos servigos
e do financiamento dos investimentos, em decorréncia principalmente da
conjuntura politica econbmica. O autor avaliou também o déficit de acesso
domiciliar aos servigos de saneamento basico, verificando uma relacdo positiva
entre a propor¢cdo de domicilios com acesso aos servicos por rede geral e a
populacdo, a taxa de urbanizacdo, a renda dos municipios e a renda dos
domicilios, onde observou que a probabilidade de um domicilio qualquer da
amostra analisada possuir abastecimento de agua € de 81%. Para o0 acesso a

rede de esgoto, a probabilidade reduz-se para 45%.

- Salles in Rocha (2014) apresentou uma analise pormenorizada da situacéo da
cobertura de saneamento basico no Brasil no periodo compreendido entre
1991 e 2006. A autora destacou que o0s investimentos vém crescendo em
termos absolutos e relativos a partir de 1995, mas que néo ha, por parte das
companhias estaduais de saneamento, preocupacdo com as areas pobres e
com as perdas. A autora afirmou ainda que a politica nacional de saneamento
pode estar sendo remodelada de forma significativa pelo PAC e sugere

avaliacao futura dessa politica publica.

- Saiani in Rocha (2014) observou que a proporcao de domicilios com acesso
simultaneo aos dois servi¢os apresentou tendéncia de aumento a medida que o

porte do municipio se elevava. Além disso, conclui que “os investimentos



realizados no setor, ao longo do tempo, foram motivados mais pela
possibilidade de retorno econémico — e por motivacdes politicas — do que pelo

grande retorno social que tais servigos poderiam gerar.”.

- Dantas et al. in Rocha (2014) montaram um panorama sobre a situacao do
saneamento em cada regido do pais. Observaram que 0S maiores
investimentos sao realizados para adequacdo do abastecimento de agua,
atendendo grande parte dos municipios. Quanto ao esgotamento sanitario,
assinalaram a necessidade de investimento em coleta de esgoto e sistemas de

tratamento.

Sobre o financiamento dos servicos de saneamento no pais, a literatura
mostra que vem sendo viabilizado por diversas fontes e formas de alocacéo de
recursos, a exemplo da subvencado, subsidios com recursos orcamentarios
proprios, inversbes diretas de capitais publicos e privados, empréstimos de
fundos publicos e privados, agéncias multilaterais, desoneracfes fiscais e

tributarias incidentes sobre os servi¢cos, dentre outras (Peixoto, 2009).

Segundo Peixoto (2009), as subvencdes ou subsidios publicos, por
muito tempo, constituiram-se na principal fonte de financiamento dos servicos
publicos de agua e esgoto no Brasil, sendo predominante ainda hoje nos

servigcos publicos de manejo de residuos solidos e de drenagem urbana.

O autor destaca trés espécies de subsidios: subvencdo ou subsidio
publico; subsidio tarifario interno; e subsidio tarifario cruzado externo. A
subvencéao ou subsidio publico realiza-se com recursos fiscais do orcamento ou
de fundos publicos; o subsidio tarifario interno ocorre dentro do sistema e
estrutura de cobranca de servigcos prestados a uma localidade ou regido, sem
transferéncia de subsidios entre localidades; e no caso do subsidio tarifario
cruzado externo, essa transferéncia se da entre localidades e/ou servigcos
(Peixoto, 2009).

Para Santos (2011), os desafios ao saneamento basico no Brasil
relacionam-se com a manutencdo e ampliacdo dos atuais recursos de

investimentos; com a melhoria da capacidade técnica e institucional dos



prestadores de servi¢os; com a qualificagdo do gasto publico; e a melhoria da

capacidade financeira dos prestadores dos servicos.

Dentre as acdes que Santos (2011) identifica no campo do
financiamento, podem ser citadas: diversificagdo das fontes de financiamento;
garantia da continuidade e regularidade dos investimentos (onerosos e néo
onerosos); reducao do ciclo de execucdo dos projetos; economia de escala
para a prestacao dos servicos; recuperacao de custos dos empreendimentos; e

profissionalizacdo da gestéo.

PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO - PAC

Com o objetivo de impulsionar o crescimento econémico do Brasil, foi
criado em 2007, durante o governo de Luis Inécio Lula da Silva, o Programa de

Aceleracao do Crescimento — PAC.

Trata-se de um programa finalistico que, conforme a Lei 11653 de 2008,
organiza as acdes e metas em um amplo conjunto de investimentos em

infraestrutura e um grupo de medidas de incentivo e facilitagdo do investimento.

Conforme aponta o governo federal, o PAC foi pensado como um plano
estratégico de resgate do planejamento e de retomada dos investimentos em
setores estruturantes do pais, contribuiu de maneira decisiva para o0 aumento
da oferta de empregos e na geracao de renda, e elevou o investimento publico

e privado em obras fundamentais.

O discurso oficial informa que o programa teve importancia fundamental
para o pais durante a crise financeira mundial entre 2008 e 2009, garantindo
emprego e renda aos brasileiros, o que por sua vez garantiu a continuidade do
consumo de bens e servigos, mantendo ativa a economia e aliviando os efeitos

da crise sobre as empresas nacionais.



Em 2011, o PAC entrou na sua segunda fase, com 0 mesmo
pensamento estratégico, aprimorados pelos anos de experiéncia da fase
anterior, mais recursos e mais parcerias com estados e municipios, para a
execucao de obras estruturantes que possam melhorar a qualidade de vida nas
cidades brasileiras (Governo Federal, 2017).

O quadro abaixo apresenta dados do Ministério do Planejamento,

informando a previsao de investimento em Infra-Estrutura entre 2007 e 2010.

Quadro 1 — Previsao de investimento em Infra-Estrutura 2007-2010

Eixos 2007 2008-2010 Total (bilhdes)
Logistica 13,4 44,9 58,3
Energia 55 219,8 274,8
Social e Urbana 43,6 127,2 170,8
Total 112 391,9 503,9

Posteriormente, o governo divulgou um novo relatério, jA& contendo o

balanco dos dois primeiros anos de investimento no PAC:

Quadro 2 — Atualizagcao dos valores do PAC

Eixos Acréscimos até | Total 2007- Inve§timentos Tot~al
2010 2010 P6s 2010 | (bilhdes)
Logistica 37,7 96 36,2 132,2
Energia 20,2 295 464 759
Social e Urbana 84,2 255 20 257
Total 142,1 646 502,2 1.148,2

Conforme os dados disponibilizados no Quadro 01, os investimentos em
infraestrutura foram divididos em trés eixos basicos: Logistica, Energia e Social
e Urbana.

Através destes dados, constata-se 0s pressupostos de partida do

governo em relacdo a execussdo desta politica. Primeiro, 0s investimentos



foram concentrados na infra-estrutura, entendida como condicdo para a
aceleracdo do desenvolvimento sustentavel; segundo, a importancia atribuida
ao aumento da produtividade e a diminuicdo das desigualdades regionais e

sociais, em acordo com o que mostra Rocha (2014).

Através dos dados divulgados no Balangco do Ministério do
Planejamento, de 2008, constata-se que, em termos regionais, 0S

investimentos foram distribuidos da seguinte forma:

Quadro 3 — Previsao de investimento regional em infra-estrutura 2007-2010

Regido Logistica | Energética Social e Urbana (b-iliﬁ?els)
Centro Oeste 3,8 11,6 8,7 24,1
Norte 6,3 32,7 43,7 50,9
Sudeste 7,9 80,8 41,8 130,5
Sul 4,5 18,7 14,3 37,50
Nordeste 7,4 29,3 43,7 80,4
Total 28,4 101,7 50,4 180,5

Assim como Dantas e Sousa (2010), considera-se importante, através
deste quadro de investimentos, trazer a tona a discussao levantada por Santos
e Silveira, que nos permite pensar a respeito do principio da “homogeneidade”

destacado pelo poder publico.

a economia atual necessita de &reas continuas, dotadas de
infra-estrutura coletiva, unitaria, realmente indissociaveis
guanto ao seu uso produtivo. (...) Construidas com dinheiro
publico, essas infra-estruturas aprofundam o uso seletivo do
territério, deixando excluida ou depreciada a maior parte da
economia e da populagéo. (Santos & Silveira, 2001).

E importante lembrar que, ainda na década de 90, ja se discutia a
respeito de que as politicas publicas adotadas nos paises capitalistas estao,
cada vez mais, direcionadas a atender os anseios da “empresa’ atendendo,
porém, simultaneamente, as necessidades da sociedade ja que a reivindicacéo
do “desenvolvimento regional” ganha expressao e tem, nas Ultimas décadas,

levado numerosos governos nacionais ao desenvolvimento de esforcos




deliberados no sentido de encaminhar recursos publicos e investimentos
privados a algumas destas areas. De uma forma geral, os programas de
“‘desenvolvimento regional” nos paises capitalistas tém dado énfase ao
desenvolvimento da infra-estrutura de servicos nas areas estagnadas:

transporte, energia, comunicacdes etc (Singer, 1990).

Nesse sentido, € visivel que os critérios adotados para distribuicdo dos
recursos priorizaram o0s investimentos nas regides mais populosas em
detrimento das regides menos populosas. Isso porque as diretrizes basicas que
alicercam o Programa d&o conta ndo s6 dos objetivos e finalidades esperados
com os investimentos, mas também estabelecem regras a serem adotadas na
selecdo dos projetos enviados pelos estados e municipios que pleiteiam os

recursos disponibilizados (Dantas e Souza, 2010).

PAC em Goias

De acordo com as normas do programa, O investimento em
infraestrutura social e urbana se repercurte em diversas areas. No caso do
Saneamento — também subdividido como anteriormente — no Estado de Goias,
entre 2007 e 2014, foram investidos 3,2 bilhdes. Como ressaltado, pretende-se
aqui informar os dados referentes apenas ao abastecimento de agua e
esgotamento sanitario. Os dados do Ministério das Cidades e do Programa
Nacional de Amostras por Domicilio (PNAD) sao apresentados no quadro

seguinte:



Quadro 4 - Percentual de Domicilios com Rede de Abastecimento de Agua em Goias

Percentual | Quantidade Média de Domicilios Quantidade de Recursos Federais Investidos em
(%) de com Rede Geral de Abastecimento Rede Geral de
Domicilios de Agua (1000 unidades) Abastecimento de Agua (R$)
2003- | 2008- | ) ) )
2003|2011 Diferenca | Variagédo | 2003-2006 | 2008-2011 Diferengca | Variagao
2006 | 2011
76% | 84% | 1311 | 1599 288 22% | 33.043.961 | 143.314.469 | 110.270.209 | 334%

E possivel ver um aumento no nimero de residéncias que passaram a

ter acesso ao abastecimento de agua nos 8 primeiros anos de governo.

Entretanto, é necessario pensar

que o aumento de

investimento foi

consideravel, de modo que em uma andlise comparativa entre os anos de

investimento, esperava-se resultados maiores. Com isso é possivel pensar que

a efetividade na execucéao da politica ndo € consideravel.

Quadro 5 - Percentual de domicilios com rede coletora de esgoto em Goias

Quantidade Média de

Pe(g/cot)ar(ljtgal Domicilios com Rede Quantidade de Recursos Federais Investidos em
C Coletora de Esgoto (1000 Esgotamento Sanitario (R$)
Domicilios )
unidades)
2003- | 2008- _ . I
2003 | 2011 2006 | 2011 Variagcdo | 2003-2006 2008-2011 Diferenca | Variagcdo
31% | 41% | 542 733 35% 23.253.184 | 106.507.167 | 83.253.983 358%

O mesmo ocorre para 0 caso do aumento no percentual de domicilios

com rede coletora de esgoto no Estado.




Esquemas de corrupcédo envolvendo recursos do PAC em Goias

Em setembro de 2016, o Ministério Publico Federal em Goias (MPF-
GO), pelo Nucleo de Combate a Corrupcao, ofereceu denuncia contra 35
envolvidos na chamada “Operacdo Decantacdo”, que desarticulou uma
organizacgéo criminosa responsavel pelo desvio de cerca de R$ 5,2 milhdes em
recursos federais a partir da Saneamento de Goias S.A. — Saneago, entidade

publica do estado de Goias.

De acordo com o MPF-GO, dirigentes e colaboradores da Saneago
promoveram licitagdes fraudulentas mediante a contratagao irregular de uma
empresa de consultoria, para dar aquela suporte técnico quando da elaboracéo
de projetos, composicdo de orcamentos, avaliagcdo de propostas e exame de
licitacbes. Com isso, recursos provenientes do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, de financiamentos do BNDES e da Caixa EconOmica
Federal, teriam sido desviados para pagamento de propinas e dividas de
campanhas politicas. Além disso, outra forma de atuacdo da organizacao
criminosa consistia no favorecimento a empresas que participavam do conluio

e que faziam, posteriormente, doacdes eleitorais.

O esquema criminoso vinha agindo ha muitos anos na estatal goiana,
causando reais prejuizos a populacdo, a exemplo da construcao interminavel
do Sistema de Abastecimento de Agua de Corumba IV e da Ampliagdo do
Sistema de Esgotamento Sanitario do municipio de Goiania, Sistema Meia
Ponte. Para que a organizacdo criminosa alcancasse sucesso e pudesse
praticar crimes ao longo dos anos, foi necessaria a formatacdo de uma base
empresarial, burocratica, técnica e politica que desse sustentacdo aos atos

Criminosos.

O ndcleo burocratico da organizacéo criminosa era ramificado no interior
do alto escaldo da Saneago, com a presenca de seus membros na presidéncia,
diretorias, superintendéncias e o6rgdos da empresa. Era responsavel pelo
direcionamento de contratacdes e pelo abatimento ilicito de recursos publicos.
O nucleo empresarial controlava um nimero determinado de empresas que se

beneficiavam de licitagbes fraudulentas, inexecugcéo de obras e prestacédo de



servigcos e do superfaturamento de precos e quantitativos. Por fim, distribuiam
parte do dinheiro ilicito de modo a beneficiar servidores publicos, campanhas e

partidos politicos.

O nucleo técnico da organizagdo criminosa fornecia assessoria quando
da montagem de projetos de engenharia, orcamentos e licitacdes. Esse nucleo
auxiliava diretamente a presidéncia da estatal e a Comissdo Permanente de
Licitagdo no “esquema” de corrupgdo e direcionamento de licitagdes,
articulando a elaboracdo de orgcamentos, propostas, bem como na definicao de
precos de materiais, servicos a serem adquiridos pela estatal e no
acompanhamento e fiscalizacdo de obras. Por fim, o nucleo politico do
‘esquema” criminoso que operava na Saneago era responsavel por dar
sustentacdo ao comando da estatal e de avalizar a permanéncia de seus
integrantes nas Diretorias da Presidéncia, Producao, Expanséo e Corporativa e
demais departamentos da empresa. Era constituido por operadores externos a
estatal e de um operador interno, sendo 0s primeiros 0s responsaveis pela

indicacao e manutencao da alta cUpula da empresa.

Assim, com o aprofundamento das investigagdes, ficou evidenciado que
a alta direcdo da estatal orientava a contratacdo de empresas mediante fraude
sistematica aos processos de licitacdo e superfaturamento de valores. Esses,
apos sofrerem algum tipo de “lavagem”, retornavam para seus agentes ou
simplesmente eram canalizados na forma de contribuicbes partidarias e de

financiamento para campanhas politicas.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Com relacdo a quantidade de domicilios com rede geral de
abastecimento de agua antes do PAC (2003-2006), o Brasil tinha a quantidade
média de 42,93 milhdes de domicilios com acesso a agua potavel e produzia o
volume total de 42,88 bilhdes de m3, com investimentos federais de cerca de

R$ 1,52 bilhdes ao longo desses quatro anos (Ministério das Cidades).



No periodo seguinte (2008 a 2011), durante a primeira fase do programa
de investimentos do governo federal, a quantidade média de domicilios
abastecidos com &gua potavel aumentou para 50,10 milhdes, o que
corresponde a um aumento de 17% em relacdo ao periodo analisado anterior.
Contudo, o volume de recursos desembolsados foi bastante superior, de R$ 5.6

bilhdes.

Com relacdo a quantidade de domicilios com rede geral de
abastecimento de agua antes do PAC (2003-2006), Goias tinha a quantidade
média de 1,3 milhdes de domicilios com acesso a 4gua, com investimentos
federais de cerca de R$ 33 milhdes ao longo desses quatro anos (Ministério
das Cidades).

Quanto ao sistema de esgotamento sanitario, antes do PAC (2003-
2006), Goias apresentava a quantidade média de 540 mil de domicilios com
acesso a rede de esgoto. Ao longo desses quatro anos, o governo federal
desembolsou cerca de R$ 23 milhdes. No periodo subsequente (2008 a 2011),
durante a primeira fase do programa de investimentos do governo federal, a
quantidade média de domicilios com rede de esgotamento sanitario saltou para
730 mil, o que corresponde a um aumento de 35% em relacdo ao periodo

anterior.

Assim como os dispéndios em abastecimento de agua, 0s gastos em
sistemas de esgoto foram significativamente superiores, de R$ 106 milhdes
(data base 2003), ou seja, mais de quatro vezes o aplicado no periodo

antecedente.

A respeito dos dados oficiais disponiveis, convém ainda falar sobre o
Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), lancado pelo governo federal
em dezembro de 2013. O documento apresenta um panorama geral do
saneamento basico no Brasil, composto pelos estudos dos déficits, dos
programas e acodes federais, dos investimentos realizados pelo governo federal

e pela avaliacao politica institucional do setor.

Com dados de 2010, o plano informa que, em relacdo ao abastecimento

de 4gua, 59,4% da populacéo brasileira possui atendimento adequado, 33,9%



é atendida de forma precéria e, para 6,8%, o atendimento € inexistente. A
situacdo é pior para o esgotamento sanitario, em que apenas 39,7% da
populacdo dispbe de atendimento adequado, para 50,7% o0 esgotamento

sanitario é precario e 9,6% sequer possui atendimento.

O Plansab descreve que 0s recursos or¢camentarios comprometidos
contabilizaram R$ 41,5 bilhdes entre 2003 e 2011, cerca de 0,13% do PIB
nesse periodo. Os desembolsos passaram de R$ 1,07 bilhdes em 2003 para
R$ 3,99 bilhdes em 2011. O documento também apresenta metas de curto
(2018), médio (2023) e longo prazo (2033) para 23 indicadores de saneamento,
que incluem abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de
residuos sélidos, drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas e ainda a
gestdo dos servicos de saneamento basico. Para o cumprimento das metas
previstas até 2033, o Plansab indica a necessidade de R$ 122 bilhGes para

abastecimento de agua e de R$ 182 bilhdes para esgotamento sanitario.

CONSIDERACOES FINAIS

7z

A partir deste texto é possivel perceber que o Brasil vivenciou, nas
Gltimas décadas, mudancas politicas importantes, sobretudo do ponto de vista
legal, muitas foram as decisdes reguladoras que possibilitaram um novo olhar a

respeito da politica de saneamento no pais.

Muitos investimentos foram realizados com o objetivo de melhorar a
qualidade de vida e preservacao dos direitos basicos dos cidadaos, entretanto
essas decisdes e investimentos chegaram até o povo somente apés um longo

processo pelo qual devem passar as politicas publicas.

Esse processo é realizado em um emaranhado de contradicdes e
problematicas politicas, administrativas e de gestao inerentes a estrutura social

de poder e capitalista.

Apesar dos investimentos, sabe-se que ainda é muito grande o déficit

dos servicos sanitarios prestados no pais. Essa situacdo, como foi vista no



trabalho, pode-se agravar se ndo forem tomadas medidas necessarias em

relacdo a execucado de projetos de infraestrutura na area de saneamento.

Muitos sdo os fatores que pdem em risco a execucao de politicas como
a de saneamento, desde 0s recursos, as regras para ter acesso a tais e a
realidade inerente a corrupcado que perpassa o0 pais, reflexo da estrutura de

poder.

E possivel constatar, a partir dos dados, uma fragilidade no sistema
politico o qual ndo consegue, ainda que com toda a estrutura burocratica,

combater essas contradi¢des.

Acredita-se que o projeto de universalizacdo de direitos béasicos a
exemplo do saneamento no Brasil ainda continuara sendo um desafio e esta
muito longe de se tornar realidade. Isso porque se faz necessério, antes de
tudo, o envolvimento da propria sociedade. Outro desafio € a conscientizacao
dos gestores, e tema para um momento oportuno — o que de fato permitiria um

maior controle e clareza em relacdo ao uso dos recursos publicos.

Além disso, seria 0 que de fato elegeria e tornaria vidvel governos que
representassem verdadeiramente a luta por direitos politicos e sociais,
viabilizando qualidade de vida para a populacdo. Portanto, enquanto o Estado
continuar na dualidade exposta anteriormente - capital e sociedade — as

contradicbes na execucdo de politicas publicas continuardo a acontecer.
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