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infraestruturas precdrias, altamente impactantes ao ambiente e a dignidade do ser humano.
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mencionadas nos discursos e tdo timidamente presentes nas politicas efetivamente

implementadas.
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servigo, o atendido e principalmente o desatendido.
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RESUMO

Este estudo propde-se a compreender o processo de mudanga na politica de saneamento em
Belo Horizonte, principalmente a relacdo entre Municipio, Companhia Estadual de
Saneamento e Estado, no que tange a prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio a partir do Modelo da Coalizdo de Defesa, desenvolvido por Paul
Sabatier e Hank Jenkins-Smith. O processo politico iniciou-se em 1993, resultando na
formulag@o de uma Politica Municipal de Saneamento, promulgada em 2001, e na assinatura
de um convénio nos moldes de gestdo associada, em 2002, visando a continuidade da
prestacdo de servigos pela COPASA, em um novo formato de gestdo. Intensas disputas
politico-institucionais ocorreram no ambito desse subsistema de politica puiblica, com
dindmicas e fatores intervenientes distintos ao longo do tempo. Em paralelo, também era
travada acirrada disputa entre municipios, companhias estaduais, estados e Unido para
consolidacdo de um marco regulatério nacional para o setor. O argumento central
desenvolvido para andlise da mudanca ocorrida relaciona as inovacgdes ou inércias como
decorrentes de uma ampla matriz de varidveis, que pode ser compreendida como dindmica de
coalizdées, em um contexto de redes, conforme suas convicgdes, recursos, estratégias e o
contexto politico e institucional mais amplo, funcionando como oportunidades ou restri¢des a
maiores mudancas. O ponto de partida foi identificar significativas inovacdes no novo modelo
de gestdo da politica de saneamento de Belo Horizonte, contudo mantendo importantes
pressupostos da politica anterior, baseada na referéncia do PLANASA, embora oportunidades
conjunturais acenassem para a perspectiva de maiores mudangas. Das andlises, associou-se o
desenho da ‘“nova” politica como resultante de trés coalizdes de defesa atuando no
subsistema, assim identificadas: Coalizdo de Mudanca Radical, Coalizio de Mudanga
Moderada e Coalizdo Conservadora. A pesquisa mostrou que a aprendizagem orientada pela
politica publica desenvolvida ao longo do processo teve implicagdes relevantes para as
mudangas ocorridas. Ademais, a inexisténcia de eventos de magnitude que efetivamente
denotassem crises, proporcionando choques exdgenos e enddgenos ao subsistema, contribuiu

para a explicacdo das inércias identificadas.

Palavras-chave: politicas ptiblicas; Modelo da Coalizdo de Defesa; prestacdo de servigo de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio; modelos de gestio dos servigos de

saneamento; descentralizacio; poder local
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ABSTRACT

This thesis aims at understanding changes in the Belo Horizonte basic sanitation policy,
specially the relation among the Municipality, the water supply and sanitation state Company,
and the State. Advocacy Coalition Framework, developed by Sabatier and Jenkins-Smith, was
used as theoretical background for the analysis. The political process started in 1993, resulting
into the formulation of a Municipal Basic Sanitation Policy, promulgated in 2001; and into a
signed agreement in 2002, aiming at the continuity of COPASA'’s services provision, in a new
management format. Intense political-institutional disputes took place at the policy
subsystem, with different dynamics and intervenient factors along time. Meanwhile, other
tensions were also taking place among municipalities, state companies, states and the Union,
for consolidating a national regulatory milestone for the sector. The main argument developed
for analyzing the changes occurred states that innovations or inertias are due to a wide matrix
of variables. This matrix of variables could be understood as a dynamics of coalitions, in a
network context, according to beliefs, resources, strategies, and a wider political and
institutional context, working as opportunities or restrictions to larger changes. The starting
point for the analysis was the identification of significant innovations at the new management
model of this policy, despite important assumptions of the earlier policy, based on
PLANASA’s reference, have been kept. In the analysis, it was considered that the changes
had took place in a direction different from what the conjunctural opportunities signaled,
pointing to an expectation of larger changes. From analyses, the design of the “new” policy
was reasoned as the resultant of three advocacy coalitions acting in the subsystem: Coalition
of Radical Change; Coalition of Moderate Change; and Conservative Coalition. The research
showed that policy-oriented learning developed throughout the process had relevant
implications for the occurred changes. Besides, the inexistence of events with a magnitude
which could effectively provoke crises, providing internal and external shocks to the

subsystem, contributed to the explanation of identified inertias.

Keywords: policies; Advocacy Coalition Framework; water supply and sanitation service

provision; water supply and sanitation management models; decentralization; local power
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1 INTRODUCAO

“Entender como é feita a politica torna-se fundamental antes de se sugerir
alternativas politicas aos tomadores de decisdo” (HILL, 2005: 4).

“O que nos causa problema ndo é o que ndo sabemos; é o que acreditamos ser

verdade e ndo é” (Mark Twain).
A tese propde-se a contribuir para o melhor entendimento da gestdo dos servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, em particular da relacdo entre municipios e
companhias estaduais prestadoras de servico, adotando como estudo de caso o processo de
mudanga ocorrida na politica publica de saneamento em Belo Horizonte, mediante o
estabelecimento da Politica Municipal de Saneamento e a celebragdo do Convénio de
Cooperagdo para Prestacdo de Servico Compartilhada, firmado em novembro de 2002, entre o
Estado de Minas Gerais, a Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Capital (SUDECAP) e a Companhia de Saneamento de Minas Gerais
(COPASA). O Convénio e a Politica Municipal de Saneamento representam o resultado de
um processo de tomada de decisdo e formulacio da politica de saneamento local, cujo cerne
da discussdo encontrava-se na motivacdo e na oportunidade do municipio em requerer
mudangas na politica vigente, no sentido da descentralizagdo, prestacio de contas,
participacdo social, melhoria da cobertura dos servigos e atendimento a setores informais da

cidade (vilas e favelas).

O poder local assume distintas participacdes na prestacdo dos servicos de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitirio ao longo da histéria do saneamento no Brasil. Na década de
1970, sob a égide da ditadura militar, € implementada uma politica, instrumentalizada no
Plano Nacional de Saneamento - PLANASA, que fomenta a centralizagdo da prestacdo de
servicos nos estados, especificamente nas Companhias Estaduais de Saneamento Bisico'

(CESBs), em detrimento dos municipios.

! Manteve-se a denominagdo CESB (Companhia Estadual de Saneamento Bésico) sem nenhuma conotagdo
conceitual, por ser o termo comum e corrente, entendendo que o mais apropriado seria CEAE (Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos) (BRASIL, 2006).

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



As CESBs vém operando, desde entdo, parcela significativa dos sistemas de varios
municipios, de forma independente e auténoma’, resultado dos mecanismos implementados
no PLANASA®. Nio existe consenso nas publicacdes quanto ao término do PLANASA.
Alguns analistas decretam o fim do PLANASA com a faléncia do Banco Nacional de
Habitacdo - BNH (Banco gestor e operacionalizador do Plano) em 1986. Ioris (2006) afirma
que a extingio do PLANASA ocorreu formalmente em 1992. Rezende e Heller (2008)
contrapdem, argumentando que o Plano perpetua-se pela manutencdo de muitos dos seus
pressupostos na politica. Outro aspecto que corrobora para a manutengdo das praticas de
gestdo oriundas do Plano € a vigéncia dos contratos firmados com base em seus principios.
Nesta perspectiva, a interpretagdo é da manutengdo do PLANASA pela institucionalizacdo de

suas praticas e regras, mesmo que informais.

O vencimento do contrato de concessdo estabelecido entre a COPASA e a Prefeitura de Belo
Horizonte em 2000, a necessidade do governo local de integrar obras e servigos em uma
légica participativa na decisdo de prioridades e o quadro insatisfatério de cobertura de
servigos, principalmente de esgotos sanitdrios, foram os aspectos que fundamentaram a
agenda do governo local no sentido de entrar em processo de disputa e de reformulacdo da
politica. Proporcionalmente ao interesse e empenho do municipio em mudar a politica vigente
e se apropriar dos instrumentos necessarios para assumir o papel de efetivo titular foram a

resisténcia e a reacdo da Companhia em manter o status quo.

Trata-se de um processo de quase uma década de disputas, com intensa tensdo politico-
institucional. O caso destaca-se no cendrio nacional do saneamento, pela sua similaridade
conjuntural com vdrias outras cidades, principalmente aquelas que compdem regides
metropolitanas com prestagdo de servicos realizada por CESBs, cujo municipio tem interesse
em exercer os atributos de titular, e ainda pelo pioneirismo de Belo Horizonte em estabelecer
uma “nova” forma de gestdo. O modelo adotado em Belo Horizonte tem sido orientador de
outros processos, interpretado por muitos como sendo uma solucdo conciliatéria para o
conflito. Portanto, a sua compreensio e a problematizagdo dos seus resultados e impactos sdo

de interesse para o setor.

2 . A N . . .
A forma independente e autdnoma refere-se a relacfio sistematicamente estabelecida entre as CESBs e os
municipios, na prestagdo de servicos. Nessa relagdo pactuada em contratos formatados no PLANASA, o
municipio ndo assume suas atribui¢des de poder concedente, de quem se espera regular e gerir os servigos, assim
como definir as condi¢des contratuais.
Para aprofundamentos sobre a histéria do saneamento no Brasil e as politicas implementadas ver Rezende e
Heller (2008).
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O convénio para continuacdo da prestacio de servicos pela COPASA na capital foi
desenvolvido nos moldes da gestdo associada, prevista no art. 241 da Constituicdo Federal
(CF) (BRASIL, 1988). Aspectos importantes marcados pelo convénio sdo: a proposta de uma
gestdo compartilhada e integrada entre os entes institucionais envolvidos; repasse de 4% dos
valores faturados pela COPASA com a tarifa para a Prefeitura, por meio do Fundo Municipal
de Saneamento - FMS para necessidades estruturantes de saneamento; e a transferéncia do
patrimdnio vinculado a estes servicos do Municipio para a COPASA, sob a forma de
participacdo aciondria do municipio no capital social da empresa. No entanto, no novo modelo
a COPASA ainda concentra a gestdo dos 96% da receita tarifaria; ndo se constata controle
social e participacdo na gestdo dos servigos sob encargo da COPASA; a regulag@o sobre os
servigos € minima; e o poder local ndo logrou um papel mais efetivo coerente com o de um
titular, conforme pleiteado ao longo do processo politico estabelecido. Esses aspectos

denotam a resili€ncia do subsistema 2 mudancas, mesmo submetido a tensdes significativas.

O municipio de Belo Horizonte, durante o processo estudado, aprovou e implementou a
Politica Municipal de Saneamento (Lei 8.260/2001), que estabelece principios € mecanismos
da politica, sendo, portanto, uma diretriz para regular a relagdo entre prestador de servigo e a
municipalidade. Esse marco estrutura a politica mediante um Sistema Municipal de
Saneamento, constituido dos instrumentos: Plano Municipal de Saneamento; Conferéncia de
Saneamento; regulamentacdo de contratos ou convénios de prestacdo de servigos; Fundo
Municipal de Saneamento (regulamentado em marco de 2003 através do Decreto Municipal
11.289); e Conselho Municipal de Saneamento — COMUSA (instituido pelo Decreto
Municipal 11.730) (BELO HORIZONTE, 2004a; 2004b). O COMUSA estd em

funcionamento desde 2004, como 6rgdo colegiado deliberativo e consultivo.

Novas perspectivas para gestdo do saneamento no Brasil apresentam-se com a aprovagdo, em
janeiro de 2007, do marco regulatério para o servico, a Lei 11.445, que estabelece Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Bdsico. A aprovacdo verifica-se apds duas décadas de intensos
conflitos e algumas crises econdmicas, que resultaram em inexpressivos investimentos no
setor por longo periodo. Desafios enormes encontram-se presentes para a efetiva
implementagdo do marco legal: implantacio da regulagdo no setor, que vive até entdo
minimamente regulado; desenvolvimento e aplicacdo de instrumentos de planejamento para
garantir maior efetividade na aplicagcdo dos recursos e acesso a fontes de recursos publicos;

fortalecimento de mecanismos de participagdo, em um cendrio de claras resisténcias dos
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estratos burocriticos e das instituicdes vinculadas ao setor a essa iniciativa; solu¢do do
conflito pela titularidade dos servigcos em regides metropolitanas, ainda sob julgamento de

duas ac¢des diretas de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal — STF.

Para a Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico — LDNSB (Lei 11.445 de 2007), os
servicos de saneamento bdsico s@o: i) abastecimento de dgua potdvel; ii) esgotamento
sanitdrio; iii) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, iv) drenagem e manejo das dguas
pluviais urbanas. A Politica Municipal de Saneamento de Belo Horizonte - PMS (Lei 8.260 de
2001) considera o saneamento ambiental como os componentes mencionados na LDNSB
acrescido do controle de vetores. Para fins desta investigacdo, concentrar-se-4 nos
componentes de abastecimento de 4dgua e esgotamento sanitirio, dado o objetivo de
compreender relacdes especificas entre municipios e prestadores de servigo estadual, quando
os servigos sdo a estes delegados. Trata-se de uma relagdo, em que se verificam intensos
conflitos de competéncia, reflexo dos dilemas do federalismo no Brasil, com condicionantes
histéricos reconhecidamente de trajetdrias dependentes4 [“path dependence”], que impactam

profundamente os resultados da politica e a intersetorialidade com outras politicas ptblicas.

Muitos contratos de concessiao firmados com as CESBs na era PLANASA (década de 1970)
encontram-se com vigéncia expirada ou por expirar. A Lei 11.445/2007 estabelece principios,
garante uma ordem nas relagdes entre os atores envolvidos e determina que a delegacdo para
prestacdo de servigos se estabeleca somente mediante contrato. Sendo assim, a adequagao das
relacdes de prestacdo de servigos estd pautada na agenda publica, com a urgéncia determinada

na Lei.

O campo do saneamento tem sido muito investigado no Brasil, com destaque para a pesquisa
e o desenvolvimento de cardter tecnoldgico. Outra abordagem académica para o saneamento
estd no campo das politicas publicas, ainda com timida participagdo nas estatisticas de
desenvolvimento de pesquisas, quando comparada com a abordagem tecnoldgica, mas ja
representativa da identificacdo da importincia de aprofundar nesse campo, para

sinergicamente contribuir para maior efetividade dessa politica publica.

* “path Dependence” é um conceito da vertente histérica do neo-institucionalismo que interpreta as politicas
publicas no contexto histérico e institucional, associando as mudangas e continuidades a trajetdrias dependentes.
Essa identificagdo da politica de saneamento no Brasil com trajetérias dependentes também € afirmada por
Marques (2000).
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Esta pesquisa posiciona-se claramente no campo das politicas piblicas, especificamente no
subcampo da andlise de processo politico. Existem varias definicdes para politicas publicas,
mas em todas, mesmo nas mais minimalistas, a lente encontra-se no locus onde se
desenvolvem embates em torno de preferéncias, interesses e ideias, isto €, nos governos
(SOUZA, 2007: 68-69). Aicher e Diesel (2004) argumentam que a interpretacdo de politicas
publicas muda, na medida em que mudam os fendmenos que se quer abarcar, descrever ou
explicar. Algumas definicdes cldssicas de politicas publicas sdo destacadas por Souza

(2007:68-69):

Mead (1995) define-a como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um
conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters
(1986) segue o mesmo veio: politica publica € a soma das atividades dos
governos, que agem diretamente ou através de delegagdo, e que influenciam a
vida dos cidad@os. Dye (1984) sintetiza a defini¢do de politica ptiblica como
“o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. Bachrach e Baratz (1962) ja
mostravam que nfo fazer nada em relagdo a um problema também é uma
forma de politica publica. A defini¢do mais conhecida continua sendo a de
Laswell (1958), ou seja, decisdes e andlises sobre politica ptblica implicam
responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por que e que
diferenca faz.

Em relacdo a importancia da compreensdo do processo decisério, Menicucci e Brasil (2006)

ponderam:

A partir do pressuposto de que as politicas publicas envolvem escolhas,
mesmo que constrangidas por diversos fatores, particularmente os de ordem
institucional, as politicas publicas ndo s@o casualidades, nem respondem a
necessidades inelutaveis dos governos, portanto, o fato de que algumas
questdes (e ndo outras) passem a ser objetos de decisdes e acdes publicas é
algo que precisa ser explicado em cada situagdo especifica.

O objetivo geral desta Tese € interpretar o processo de mudanga na politica de saneamento

em Belo Horizonte no periodo compreendido entre 1993 e 2004, buscando as varidveis

explicativas para o desenho da politica em implementagao.

Algumas questdes sdo motivadoras para essa investigacio e estdo baseadas na percepcio de
que a dinamica social, econdmica e financeira acirra interesses multiplos que perpassam a
prestacdo de servigos de saneamento. O processo de transformacdo e implementagdo da
politica de saneamento no Brasil, considerando as premissas constituidas no marco
regulatdrio, deveria dar conta do seu objetivo maior, que sdo a equidade e universalizacdo dos

servigos. Sdo vdrias as assimetrias existentes: a desigualdade da sociedade e do acesso aos
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recursos; o déficit de participacdo da sociedade no estabelecimento dessa politica ptblica; a
precariedade institucional de muitos titulares ao exercerem e retomarem o papel a eles
instituido pela Constitui¢do; dentre outros. Compreender como € a dindmica estabelecida no
processo politico que resulta na prestacdo de servico, considerados os condicionantes
sistémicos, pode ser uma ferramenta eficaz para subsidiar a formulagdo de politicas mais

efetivas.

No caso de Belo Horizonte, em sintese, a Prefeitura de Belo Horizonte entrou em processo de
disputa com a COPASA para repactuar atribui¢des do poder local na prestacio de servigos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario. Ao final da vigéncia do contrato, se entendido
o poder local como efetivo titular, trés alternativas seriam possiveis: prestagdo direta do
servigo pelo municipio; delegacdo do servico por meio de concessdo a empresa estadual ou a
uma empresa privada, dependendo de processo licitatério; ou gestdo compartilhada com a
empresa estadual. Os tomadores de decisdo optaram pela gestdo compartilhada para prestagdo
de servicos de dgua e esgotamento sanitdrio, na qual se entende o municipio com um papel na
gestdo e regulacdo dos servigos aquém do especificado no processo de formulagdo da politica,
definida na Lei da Politica Municipal de Saneamento. Avalia-se que existiam vdrios fatores
favordveis a mudangas e que formataram a agenda do governo local nessa direcdo. No
entanto, muitos constrangimentos de ordem juridica, politica e institucional atuaram para a

conformacéo da preferéncias dos atores envolvidos no processo.

7z

Assim, a pesquisa € estruturada de forma a buscar respostas para as seguintes questoes,

norteadoras da investigacao:

1) Em que medida foram promovidas mudangas no deslocamento de poder para essa

nova modalidade de prestagdo de servigos ou foram mantidas as relacdes anteriores?

2) Por que o poder local ndo logrou uma reforma mais substantiva na descentralizagio
dos servigos, apesar do intenso processo de disputa e de alguns fatores muito

favoraveis a mudancas?

3) Quais foram os fatores intervenientes e como interagiram na explicacdo do resultado

obtido?

As respostas sdo construidas de forma a associar as escolhas com o desenho da politica.
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A investigacdo busca identificar os argumentos que explicam as mudangas ocorridas,
utilizando para isto o marco teérico identificado como Modelo da Coalizdo de Defesa — ACF

[“Advocacy Coalition Framework™].

Na literatura sdo muitos os enfoques tedricos e os modelos desenvolvidos com o objetivo de
analisar e explicar os processos de implementacdo e de mudancas de politicas publicas. A
teoria ndo foi uma escolha prévia nesta pesquisa, e isso significa dizer que em um momento
pré-tedrico buscou-se a teoria como orientadora do problema, mas com foco no problema
[“problem driver”’]. Uma das primeiras etapas da presente investigacdo foi o levantamento e a
andlise de dados documentais de todo o processo (estudos realizados pela Prefeitura) e uma
pesquisa das reportagens publicadas sobre o caso na midia impressa. A andlise destes
documentos, juntamente com algumas pré-entrevistas realizadas, possibilitaram uma
compreensdo inicial do problema, o que permitiu subsidiar a escolha da argumentacio
analitica a ser empregada. H4 um repertério amplo de teorizagles e vertentes analiticas que
tentam dar inteligibilidade a diversificacdo dos processos de formacdo e gestdo de politicas
publicas. John (1999:15-16) distingue sumariamente cinco grandes vertentes nessa drea das
Ciéncias Politicas: 1) a institucional, na qual as organizag¢des politicas estruturam a tomada de
decisdes e os resultados; 2) uma vertente interessada em perceber as formas de atuacdo e o
impacto dos grupos e das redes; 3) as abordagens que ddo énfase aos condicionantes sociais e
econdmicos no processo de produgio das politicas; 4) a teoria da escolha racional, que explica
decisdes e resultados como preferéncias e negociacdes dos atores; e 5) as abordagens que

destacam o papel das ideias e do conhecimento.

Optou-se pela utilizacdo do Modelo da Coalizdo de Defesa - ACF, desenvolvida por Paul
Sabatier e Hank Jenkins-Smith a partir de 1988. A multiplicidade de fatores intervenientes,
capazes de explicar o processo decisério, estabelecida neste modelo, € condizente com o
identificado previamente no caso da politica de saneamento de Belo Horizonte e acenou como
uma possibilidade interessante de iluminar o caso em questdo. A ACF considera o fluxo do
amplo sistema politico [“Politic”’] e o fluxo da politica publica [“Policy”’] em uma ampla
matriz de causalidades, com potencial de boa aderéncia ao presente caso. O modelo relaciona
a mudanga, em um subsistema da politica publica, passivel de ser explicada por fatores

cognitivos, tais quais conviccdes e conhecimentos, e por fatores ndo cognitivos, como as

mudangas nos subsistemas mais amplos, em um ambiente de rede.
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A ACF nido € claramente a tinica e exclusiva teoria de processos politicos com potencial de
explicar mudancas, conforme registra Nohrstedt (2009: 2). Todavia, segundo observagdes
empiricas desse autor, a ACF absorve a maioria das varidveis explanatdrias sugeridas pelas
demais teorias. Compartilhando a mesma argumentacdo, Schlager (2007, 317) afirma: “a
semelhanca familiar entre as teorias de processos politicos e a comparabilidade dos modelos
da politica t€m se tornado cada vez mais pronunciadas, até um ponto onde elas provavelmente
se aglutinam sob uma mesma raiz, e esta raiz € a ACF”. Tem sido demonstrado que a ACF
tem ampla aplicabilidade, sendo particularmente util para explicar os desenvolvimentos da
politica publica em dreas caracterizadas por conflito politico substancial e pela complexidade

tecnoldgica (SABATIER, 1998; SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999; NOHRSTEDT,
2009).

Na perspectiva do marco tedrico utilizado, enfatiza-se a importancia da formagdo de coalizdes
de campo de proponentes e oponentes para novos direcionamentos da politica publica. No
presente estudo foram identificadas inicialmente duas coalizdes, assim nomeadas: Coalizdo
Conservadora (com o objetivo de manutengdo da politica vigente) e Coalizdo de Mudanga
(sustentada em uma premissa municipalista, sem contudo pretender maior deslocamento de
poder, constrangida pela agenda municipal). Durante o processo em anélise, as coalizdes se
desdobraram em tré€s, sendo: Coalizdo Conservadora (que manteve seus objetivos), Coalizdo
de Mudanca Moderada (que pretendia maior participacdo do municipio na gestdo, sem
contudo alterar drasticamente o papel da COPASA) e Coalizio de Mudanca Radical (que
concebia mudancas mediante a criagdo de uma autarquia municipal para gestdo dos servicos).
O conceito de coalizdo que norteia a aplicacdo empirica é aquele definido pelo modelo

tedrico, apresentado em maiores detalhes no capitulo 2, itens 2.1.3 e 2.1.4.

As investigacdes das politicas ptiblicas de saneamento desenvolvidas no Brasil tém se
concentrado, em sua maior parte, na avaliacdo dos resultados das politicas e dos programas, e

€m menor parte no processo em Si.

A respeito do estado da arte de pesquisas em politicas piblicas de saneamento, Heller (2006)
reconhece que ha certo nimero de textos, contudo sem se observar um didlogo frutifero entre
eles, o que em verdade pode sugerir uma fragmentacdo de abordagens, pouco favordvel a

sistematizagdo de consensos e dissensos.
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Apresenta-se a seguir um levantamento dos trabalhos mais recentes publicados no Brasil e

suas respectivas abordagens, com o intuito de identificar a existéncia de conexdes relevantes

com a presente pesquisa. A listagem inicia-se pelo levantamento realizado por Heller (2006),

dividida em trés categorias de trabalhos: os com foco na avaliacdo da politica, aqueles

centrados em uma perspectiva histérica e os com foco na avaliacdo do processo.

Incluem-se na categoria de trabalhos dedicada ao enfoque da avaliacdo de modelos de

gestio, de politicas ou de programas, os trabalhos:

de Coutinho (2001), que desenvolveu andlise comparativa entre os modelos de gestio
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio nos municipios de Minas Gerais,
concluindo, ao analisar semelhancas e diferencas entre os municipios, ndo haver um
modelo que se destacasse globalmente segundo as diversas categorias de indicadores,
a despeito da gestdo, mediante concessdo as Companhias Estaduais, ter sido aquela
oficial e efetivamente assumida pelo Estado a partir da década de 1970, inclusive

quanto ao acesso a financiamento;

de Costa (2003), em que foi avaliada a Politica Nacional de Saneamento
implementada pelo Governo Federal entre 1996 e 2000, sobretudo sugerindo que, na
medida em que os gestores da politica ndo foram efetivos no aspecto central de sua
agenda — a reorganizagdo institucional privatizante — a efetividade alocativa foi
reduzida e, em decorréncia, a eficdcia ficou comprometida, sendo que a pratica de
maior intersetorialidade, mais integralidade das agdes, maior descentralizacdo e

melhor controle social poderiam ter contribuido para resultados mais satisfatérios;

que estabelece o marco conceitual e a estratégia metodoldgica para avaliagdo do
Projeto Alvorada (Brasil, 2004), no qual uma das dimensdes da avaliagdo aborda
fortemente a gestdo dos servigos e a participacdo da sociedade, em um projeto que

contemplaria com agdes de saneamento 1.846 municipios com IDH inferior a 0,50;

de Borja (2004), que realiza ampla avaliagdo da politica de saneamento no Estado da
Bahia e do Programa Bahia Azul, sob a ética do papel das institui¢des financeiras

internacionais, incluindo a avalia¢do do controle social;
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e de Oliveira (2007), que avalia a atuacdo do Grupo Suez na prestacdo de servigos nas
cidades de Limeira e Manaus, com foco em identificar os resultados na prestacdo de

servigos na perspectiva do modelo de privatizacao.

Alguns outros trabalhos focalizaram-se na avaliacdo das politicas publicas da area a partir de
uma perspectiva historica, com destaque para as producdes de Hochman (1998), de Costa

(1994) e de Rezende e Heller (2008).

Identificam-se com foco na analise de processos da politica pablica os trabalhos de:

e Marques (2000), que associa as politicas de saneamento implementadas no Estado do
Rio de Janeiro como produto das estratégias e acdes de atores politicos especificos,

moldadas pelas institui¢des e pelas posi¢des relativas de cada um deles na rede social;

e Szveibil (2003), que realiza uma avaliacdo das transformagdes ocorridas no setor de
saneamento utilizando como fio condutor da discussio a Reforma do Estado
conduzida pelo governo brasileiro a partir da década de 1990, terminando por
considerd-la incompleta no setor, por ndo ter conseguido institucionalizar o marco

regulatorio e implementar outras formas de gestdo dos servicos;

e Oliveira (2000), que avalia duas gestdes municipais, na cidade de Santo André e
Diadema, do estado de Sdo Paulo, como resultado dos processos de mudancas

ocorridos nos diversos niveis federativos.

Heller (2006) localiza ainda um conjunto de textos voltados para a formulacio de politicas e
estratégias (a exemplo de Soares et al., 2002; Soares et al., 2003; Faria e Faria, 2004), em
que, com base em consideracdes conceituais e em revisdes da literatura, sdo propostos
modelos para o planejamento e a gestdo, e projetados cendrios, a luz de possiveis mudangas

no quadro legal e institucional do setor.

Ademais, recentes investigacdes t€m sido realizadas no setor de forma a buscar compreender
a percepcdo da populacdo e a participagdo cidadd institucionalizada nesta politica setorial,

dentre elas:
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e Silva (2007), que investiga aspectos pessoais de grupos de sujeitos moradores de

Vitdria — ES sobre sua relagdo com a dgua potdvel e suas implica¢des na saide;

® Rubinger (2008), que busca identificar a percep¢do do saneamento pela populacdo
identificando divergéncias com o discurso técnico adotado atualmente no Brasil. A
partir das divergéncias, o trabalho infere este aspectos como fragilidades para

possibilitar metas verdadeiras para o setor e maior efetividade das politicas;

e Melo (2009), que avalia a implementacdo da politica municipal de saneamento de
Alagoinhas (BA) e seus instrumentos, sob a dtica da participagdo e do controle social,

no periodo de 2001-2008;

¢ Loureiro (2009), que analisa comparativamente as caracteristicas basicas de diversos

modelos de gestdo municipal do saneamento na Babhia;

e Mello (2010), que avalia o funcionamento do Conselho Municipal de Saneamento de
Belo Horizonte e seu papel no controle social e na defini¢cdo das politicas ptblicas de

saneamento de Belo Horizonte.

Quanto a aplicagdo do Modelo da Coalizdao de Defesa - ACF na explicacdo de processos de
mudanga em politicas publicas, Sabatier e Weible (2007: 217-219) identificam, de 1998 a
2006, 54 trabalhos cientificos, assim distribuidos: cinco estudos de casos desenvolvidos pelos
autores e alunos, e 49 por outros académicos (25 aplicacdes na Austrdlia, Canadd e paises
europeus; 14 casos nos EUA; trés casos em paises asidticos; trés na Africa e América do Sul;

e quatro aplica¢gdes envolvendo comparagdo entre mais de um pais).

Weible et al. (2009) atualizaram esses dados, identificando e revisando 80 publicagcdes com
aplicagdes empiricas da ACF, entre 1987 e 2006, abrangendo varios topicos substantivos e

uma grande diversidade de dreas geograficas.

Acrescenta-se, a identificacdo dos autores supramencionados, nove trabalhos desenvolvidos
com base na ACF: i) um estudo comparativo de processos politicos ocorridos no México e
Bolivia (DOMINGUEZ, 2007); ii) uma avaliagdo das politicas ambientais na Europa
(AICHER e DIESEL, 2004); iii) um estudo no qual a ACF foi empregada para se

compreender as disputas acirradas entre duas coalizOes opositoras sobre a politica publica de
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vacinacao infantil, em Toronto, Canad4, na ultima década (WILSON et al., 2008); iv) uma
aplicacdo no estudo das crises e mudancas na politica de energia nuclear da Suécia nas
décadas de 70 e 80 (NOHRSTEDT, 2009); v) uma investigacdo sobre como uma coalizdo de
defesa ambiental, composta principalmente por ornitélogos, desafiou os planos de habitagéo e
de construgio de estradas em uma regido nas proximidades de Orebro (Suécia), na década de
1990, revertendo a politica em vias de implantacdo de tal forma que a drea de disputa foi
transformada em uma reserva natural (OLSSON, 2009); vi) pesquisadores avaliaram os
impactos da coalizdo de defesa dos direitos protestantes sobre as politicas publicas de
educacdo nos Estados Unidos, nos tltimos 30 anos (LUGG e ROBINSON, 2009); vii) um
trabalho de identificag¢@o dos atores e suas coalizOes na arena da politica das atividades “fora
da escola” (“after-school programs”) dos alunos de cinco cidades da América do Norte
(BRECHER et al., 2009); viii) um trabalho que analisa as convic¢des e o capital social das
coalizdes envolvidas na disputa pelo planejamento do sistema de transporte e de uso do solo
em quatro regides da Califérnia (HENRY et al., 2010); e ix) um estudo que aplica a ACF na
andlise das politicas externas da Suica em relacio a Africa do Sul, sob o regime do
“apartheid” do periodo de 1968 até 1994, e comparativamente em relacdo ao Iraque, apds a
invasdo do Kuwait, em 1990-91, quando o governo sui¢o impds, pela primeira vez na histdria,

severas sangdes econdmicas contra outro estado (HIRSCHI e WIDMER, 2010).

A tese estd estruturada em quatro capitulos (Capitulos 2, 3, 4 e 5) , além desta introdugéo
(capitulo 1) e das consideragdes finais (capitulo 6). A revisdo da literatura é desenvolvida ao
longo de todos os capitulos, proporcionando um didlogo continuo e integrado com as andlises

e resultados.

Capitulo 2 — A fundamentacdo analitica

Neste capitulo € realizada uma ampla revisdo da ACF, justificada pelo fato de serem escassas
as aplicagcdes empiricas desse marco tedrico em pesquisas realizadas no Brasil e publicagdes
em portugué€s, podendo ser util a outros pesquisadores. Pretendeu-se, mesmo que
sucintamente, identificar as vertentes tedricas com as quais os autores vém dialogando
(contrapondo-se ou nelas se sustentando), a fim de evitar a mescla inadequada de

fundamentos e conceitos, mostrando o suporte tedrico da pesquisa.
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A luz do marco tedrico sdo desenvolvidas as expectativas e hipdteses norteadoras da
investigacdo. Assim como, € abordada a interface constituida nesta pesquisa com outras

referéncias analiticas como a histdria, o contexto politico e institucional e o tempo.
Capitulo 3 — Etapas e métodos

O capitulo apresenta uma descricao dos procedimentos metodoldgicos utilizados, indicando as

conexdes e a leitura operacional feita do quadro tedrico e dos objetivos do estudo.

Capitulo 4 — Relacdes entre municipios e CESBs: panorama nacional e implica¢des em Belo

Horizonte

Neste capitulo é realizada uma descri¢do dos aspectos gerais da prestagdo de servigos de
saneamento, principalmente no que diz respeito as atribui¢des constitucionais dos entes
federados e os aspectos legais da prestacdo de servigos. O poder local nas politicas publicas e
a coordenacgdo federativa no Brasil compdem o pano de fundo das discussdes. Além disso,
desenvolve-se uma apresentacdo sintética das relagdes entre companhias prestadoras de
servicos e municipios, desde a década de 1970, e da ampla conjuntura politica a partir da

redemocratizagdo do pafs, para subsidiar as andlises realizadas no capitulo subsequente.
Capitulo 5 — O processo politico de mudanca da gestdo de saneamento em Belo Horizonte

Aqui, € desenvolvido o capitulo nuclear desta tese, no qual pretende-se entender o processo de
mudanga na politica de saneamento em Belo Horizonte, compreendido do periodo entre 1993
a 2004, iluminado pelo Modelo da Coalizdo de Defesa. A hipdtese central consiste em
relacionar as mudangas e inércias ocorridas no processo, a principalmente trés fatores: a
conformacdo das coalizdes e seus recursos; ao processo de aprendizagem implementado; ao
apoio majoritdrio da opinido publica ao formato da politica vigente e a insolubilidade do

conflito pela titularidade, desafio da coordenacio federativa no Brasil.

13
Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



2 A FUNDAMENTACAO ANALITICA

2.1 O Modelo da Coalizao de Defesa

2.1.1 Os principios e fundamentos da ACF

O processo de mudanca na politica de saneamento de Belo Horizonte serd interpretado a luz
do aporte tedrico denominado Modelo da Coalizdo de Defesa — “Advocacy Coalition
Framework” (ACF), desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith®. A ACF foi apresentada
originalmente em um simpdsio de politicas publicas, em 1988 (SABATIER e WEIBLE, 2007,
p-189; WEIBLE er al., 2009, p.121). Desde entdo, vem sendo aperfeicoada em um processo
dinamico, resultante da experiéncia de sua aplicacdo empirica e de consideracdes de criticos a
essa teoria. A ACF € possivelmente uma das contribui¢des mais amplamente discutidas no
campo dos estudos das politicas publicas nas dltimas décadas. Um vasto nimero de estudos,
de diferentes partes do mundo e em varios setores, fornecem a ACF uma base empirica muito

expressiva (WITTING, 2008: 2; NOHRSTEDT, 2009: 1).

Os autores da ACF posicionam-se, ao longo de sua produgdo cientifica, criticamente em
relacio a outros modelos de compreensio de processo politicos, como: estégios heuristicos’,
considerado por eles uma inadequada teoria causal, por ndo incluir a dindmica de multiplos,
interativos, iterativos e incrementais ciclos de politica em muitos diferentes e simultdneos
niveis de acdes mutuas e reciprocas (DELEON, 1999 apud BRETON, E.; DE LEEUW, E.,
2010); ciclo das politicas pliblicas8 e modelo da “lata de lixo™, ambos pela sua limitada

capacidade de explicar por que ocorrem as mudangas. A separacdo entre a “formacdo da

® Para uma visdo da evolugdo do Modelo da Coalizdo de Defesa, ver Sabatier (1986), Jenkins-Smith (1990),
Sabatier e Jenkins-Smith (1988), Sabatier e Weible (2007) e Weible et al. (2009).

7 Estagios heuristicos é um aporte teérico baseado na nogio de que o processo politico segue claramente etapas
distinguiveis, comeg¢ando com a defini¢do do problema, depois especificacdo das alternativas, alocacdo dos
recursos e implementagdo; embora tenha sido ttil no desenvolvimento da ciéncia politica desde a sua formulacdo
por Lasswell em 1956, tem sido severamente criticado.

® Ciclo das Politicas Publicas - Estd na abrangéncia dos estdgios heuristicos, onde a politica publica é constituida
por um ciclo deliberativo, formado por vérios estdgios em um processo dindmico e de aprendizado. Existem
variagdes das etapas constitutivas do ciclo, sendo a mais tradicional: definicio de agenda, formulacdo,
implementacio e avaliagao.

’ Garbage Can Model [Modelo da “lata de lixo”]: € uma teoria organizacional desenvolvida por: Cohen, M.;
March, J.; Olsen, J (1972). Este modelo tenta expandir a teoria de decis@o organizacional dentro de um campo
identificado como anarquia organizacional, caracterizado por preferéncias problemdticas e inconsistentes,
tecnologia confusa e participacao fluida (KINGDON, 1995: 84-86). Na perspectiva do modelo, os problemas, as
solucdes, as tomadas de decisdo e as oportunidades de escolha sdo desconectados e relativamente independentes,
com eventos exdgenos fluindo para dentro do sistema (KINGDON, 1995: 86; HILL, 2005:89 apud COHEN, M.
et al., 1972).
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agenda” e o “processo de formulagdo de politica” é considerada por eles irrealista e
insatisfatoria para sustentar uma explicacdo causal (SABATIER, 1991; SABATIER e
JENKINS-SMITH, 1993:1-4; KUBLER, 2001:624; FISCHER, 2003:94).

A abordagem de Sabatier (1991) e Jenkins-Smith (1991:147) também é contraria aquela
defendida por alguns cientistas politicos, que agregam as suas andlises atores vinculados as

10 A ..
”™" (modelo baseado em trés grupos sociais: o

instituicdes, tais como o “tridngulo de ferro
legislativo, o executivo e as comunidades politicas diretamente afetadas), negligenciando
niveis intergovernamentais. E também contriria aqueles que focam suas andlises em

instituicdes ou niveis gerenciais.

Em resposta as criticas supramencionadas, considerando muitos fendmenos identificados em
trabalhos empiricos e que deveriam ser mais consistentemente tratados pela teoria de andlise
de processo politico (“policy process”), foi desenvolvida a ACF, que entende o processo
politico no contexto de redes e comunidades politicas. O modelo é baseado na integracio dos
estdgios do ciclo das politicas publicas, com énfase na definicdo dos problemas, formulacdo,
implementacdo e avaliagdo da politica, incorporando os aspectos “top-down” e “botton-up”
para andlise (WEIBLE et al., 2009:121; SCHLAGER e BLOMQUIST, 1996: 659). Sua
principal contribui¢do tem sido tentar o refinamento do caminho do processo de

implementag¢do da politica (HILL, 2005).

Sabatier (2007: 3-17) estabeleceu os seguintes parametros para avaliar a capacidade de uma

construcdo tedrica em atender as exigéncias complexas dos processos politicos:

1) critérios de uma teoria cientifica: os conceitos e proposi¢des devem ser relativamente
claros e internamente consistentes; identificacdo clara das fontes causais; capacidade de
destacar hipdteses, que podem ser comprovadas ou rejeitadas, além da amplitude de escopo
(ou seja, a teoria deve ser aplicdvel a maioria dos processos politicos em uma variedade de

sistemas politicos);

2) deve incorporar os desenvolvimentos conceituais recentes e/ou deve submeter-se a uma
quantidade justa de testes empiricos; um numero de académicos ativos da politica deve

considerar tal teoria como um caminho vidvel de entendimento do processo politico;

' Iron triangle [Triangulo de Ferro] — teoria desenvolvida originalmente por Pulitzer e Grasty (1919); para
maiores aprofundamentos, ver: Adams (1981); Allison e Zelikow (1999); Knott e Miller (1987); Rourke (1984).
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3) deve ser uma teoria positivista, que procura explicar a maior parte do processo politico; a
construcdo tedrica pode também conter alguns elementos explicitamente normativos, embora

isto ndo seja um requisito;

4) a teoria deve incluir os amplos conjuntos de fatores que os cientistas politicos observam
tradicionalmente como importantes nos diferentes aspectos do “fazer” a politica publica:
interesses e valores conflitantes, fluxos de informagdes, arranjos institucionais e variagdes no

ambiente socioeconomico (SABATIER, 2007 apud BRETON, E.; DE LEEUW, E., 2010).

Sabatier e Jenkins-Smith (1999: 151) desenvolveram a ACF como uma teoria cientifica
caracterizada por termos claramente definidos, diretrizes causais, hipdteses testaveis e ampla
aplicabilidade (NOHRSTEDT, 2009: 3). A ACF estd fundamentada a partir de trés
sustentaculos: 1) no nivel macro, o pressuposto é que a maior parte dos processos de politicas
publicas ocorre entre especialistas dentro de um subsistema de politica publica, mas que seus
comportamentos sio afetados por fatores no amplo sistema politico e socioecondmico; ii) no
nivel micro, o “modelo do individual” é fortemente desenhado pela psicologia social; e iii) a
convic¢do, em um nivel intermedidrio, de que a melhor alternativa para lidar com a
multiplicidade de atores envolvidos em um subsistema ¢é agregéd-los dentro de uma “coalizdo

de defesa” (SABATIER e WEIBLE, 2007: 191-192).

O modelo considera vérios fendmenos na andlise das mudancas politicas, claramente

ressaltados no caso da politica publica de saneamento em anélise, como:

1) A importancia de comunidades politicas, redes e subsistemas envolverem atores de
instituicdes publicas e privadas e de multiplos niveis de governo. As coalizdes
identificadas no processo de mudanca em Belo Horizonte compreendiam atores em
relacdes intergovernamentais, caracterizadas pela propria natureza da politica em
estudo, que envolve o poder local e uma empresa de administracdo estadual. Atuantes
nas coalizdes encontravam-se atores dos legislativos municipal e estadual, da
COPASA, dos executivos municipal e estadual, além do sindicato de funcionarios da
COPASA. A sociedade civil teve uma participacdo limitada no processo, claro
resultado do déficit participativo nesta especifica politica publica no Brasil.
Potencialmente havia também o envolvimento de empresas privadas no processo, que
poderiam se apresentar por duas motivagdes principais: aquelas empresas contratadas

pela COPASA preocupadas com a possibilidade da sua Contratante perder a concessao
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em Belo Horizonte, e, por outro lado empresas privadas concorrendo com a COPASA
para esta prestagdo de servigos. Todavia ndo se identificou nas entrevistas realizadas e
nos documentos analisados a participagdo das empresas privadas na arena formal de

disputa, compondo coalizdes.

ii) A relevincia da informacgdo substantiva na politica publica. Neste aspecto, Sabatier
(1991:148) advoga a importancia da utilizacdo do subsistema como escala de estudo,
dadas as complexidades que envolvem cada setor especifico de politica piblica. Outro
aspecto é que a informacao substantiva da politica ptiblica sugere que a concepg¢do do
conteido do sistema de convicgdes da elite deve ser ampliada para além do foco
tradicional de convic¢des ideoldgicas e normativas, para incluir percepcdes da
severidade do problema e relagdes causais no setor especifico, no qual as elites sdo
especialistas. Em Belo Horizonte, a Coalizdo de Mudanca Radical era formada em sua
maioria por uma elite técnica do setor, que se baseava em estudos, relacionando
deficiéncias na prestacdo de servicos ao modelo de gestdo praticado. A Coalizdo
Conservadora com coordenagdo nucleada na propria empresa prestadora de servigos
também tinha essa caracteristica de se orientar pela elite técnica, especialista na

prestacdo de servigos.

iii) O papel critico dado as elites da politica publica em comparacdo com o publico em
geral. Muitas décadas de pesquisa em politica publica sugerem que o ptblico em geral
participa de forma mais modesta no papel de formulacdo e implementacdo da politica
publica governamental (SABATIER, 1991:149). No Brasil é baixo o nivel de
participac@o popular nas politicas de saneamento, apesar dos incentivos mais atuais
dessa iniciativa como prerrogativa constitucional e como politica de financiamento
praticada por muitos agentes financiadores. Foi realizada uma pesquisa empirica em
Belo Horizonte (RUBINGER, 2008), por meio de grupos focais, com o objetivo de
identificar a compreensdo da populacio sobre o conceito de saneamento. A pesquisa
concluiu que a maioria tinha uma nocfo parcial e fragmentada do conceito. Sendo
assim, considera-se que este é um potencial indicio de fragilidade na participacao
popular, pois o parco conhecimento sobre o objeto do subsistema cria limitagcdes a
participacdo cidadd no processo. Enquanto Kingdon (1995) e outros tedricos da
“agenda” consideram o processo de definicdo de questdes e agendas no contexto das

pressdes sociais € ambientais mais amplas ou em termos da relagdo da “opinido
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V)

publica” para com a politica publica, Sabatier considera que o processo de formulacdo
de politicas publicas, em termos de agenda ou outras fases, ¢ dominado pela opinido
da elite. O impacto da opinido publica é, quando muito, modesto (SABATIER, 1991:
148; 1993: 30). Para se entender a mudanga na politica publica, portanto, Sabatier
recomenda que se coloque o foco da observacdo sobre a opinido da elite e sobre os
fatores que possam fazé-la mudar em um periodo de tempo relativamente longo

(PARSONS, 1995: 197).

Recomendag¢do da aplicacdo do modelo em processos politicos de uma década ou
mais. O processo de mudanca na politica de saneamento de Belo Horizonte inicia-se
em 1993, com a clara estruturacdo de um processo de aprendizagem orientada pela
politica, resultando em um novo convénio com a COPASA em 2002. No entanto, a
politica anterior vigente inicia-se no principio da década de 1970, o que caracteriza

uma trajetéria da ordem de trés décadas.

A Figura 2.1 apresenta a caracterizagdo conceitual sintetizada da ACF, uma visdo geral do

papel das coalizdes dentro do subsistema da politica piblica e os efeitos de fatores exdgenos

ao subsistema que afetam constrangimentos e oportunidades e, por conseguinte afetam os

atores do subsistema, ao longo do tempo, conforme desenvolvido por Sabatier e Jenkins-

Smith.
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Figura 2.1 — Diagrama do Modelo Coalizdo de Defesa (ACF)
Fonte: Sabatier e Jenkins-Smith (SABATIER e WEIBLE, 2007: 202)
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A seguir discorre-se sobre os fundamentos, os atributos e as varidveis considerados no

modelo.

2.1.2 Subsistemas de politicas publicas

O subsistema € a unidade priméaria e a maior unidade de andlise do processo. Na ACF ha uma
distin¢do entre o subsistema da politica publica e o amplo sistema politico. O subsistema da
politica publica, na perspectiva da ACF, é susceptivel a: efeitos externos do desenvolvimento
do amplo sistema politico; pardmetros relativamente estaveis; estruturas de oportunidade de
coalizdo; recursos e constrangimentos de curto prazo dos atores do subsistema, conforme

apresentado na Figura 2.1 (SABATIER e WEIBLE, 2007: 202; NOHRSTEDT, 2009: 3).

A ACF assume que a implementac¢do de politicas publicas em sociedades modernas € tao
complexa, tanto no aspecto substantivo do campo quanto no legal, que os participantes devem
se especializar, se eles t€ém alguma expectativa de influenciarem o processo. Essa
especializacdo ocorre dentro de um subsistema composto por participantes que mantém, com
certa regularidade, influéncia politica naquele subsistema (SABATIER E WEIBLE,
2007:192). A politica setorial em andlise, saneamento basico no Brasil, tem sido formulada e
implementada pela regéncia da elite técnica especializada. Como exemplo, o COMUSA ¢
composto por 16 membros, oito deles do poder municipal designados pelo Prefeito, sendo
técnicos com atuag@o na drea ou com estreita vinculacio intersetorial, oito representantes da
sociedade civil, sendo um representante do Conselho Regional de Engenharia, um
representante da Universidade Federal de Minas Gerais, um representante do Conselho da
Cidade, um representante do Sindicato da Industria da Constru¢do Pesada de Minas, um
representante do Sindicato dos Trabalhadores da Indistria de Purificacio de Agua e Esgoto,
um representante do Conselho Municipal de Saidde e um representante de ONGs com atuacio
na drea de saneamento de meio ambiente. A grande maioria dos conselheiros tem formacao
técnica superior em engenharia ou outra drea do conhecimento com atuacio nas dreas de

politica urbana, ambiental ou de sadde.

Um subsistema € caracterizado por uma dimensdo funcional/substantiva e por uma territorial,
como: politica publica de saneamento (dimensdo funcional, substantiva) de Belo Horizonte
(dimensao territorial). Sabatier e Weible (2007: 193) sublinham a dificuldade de delimitar o
escopo de um subsistema, quando da existéncia de sobreposicdo ou coexisténcia com outros

niveis de subsistemas, citando como exemplo uma agéncia de habitacdo local, que € parte de
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um subsistema local de habita¢do inserido em um subsistema estadual e federal. A situagdo
complica-se quando o subsistema estd sob autoridade internacional, como no caso de
mudangas climdticas. No caso de Belo Horizonte, o subsistema também tem um componente
intergovernamental, visto que o municipio, no novo modelo de prestacdo de servico de dguas
e esgotos, assume de forma compartilhada com o Estado e com a Empresa prestadora de
servigos a gestdo, assim como a coordenacdo da politica. Além disso, o governo federal
participa solidariamente do sistema na politica nacional, por meio de investimentos no setor e
apoio institucional, conforme atribui¢des federativas definidas na Constitui¢do Federal. A
dimensao territorial é o limite administrativo do municipio, mesmo considerando a integracdo
fisica do sistema de abastecimento de dguas na regido metropolitana (atributo basico da drea
problema). Algumas varidveis com cardter definido por outro nivel de governo sdo tratadas
como exdgenas, a exemplo da regra constitucional que define a competéncia para prestacdo

deste servico.

Sabatier e Jenkins-Smith (1999: 135-136) classificam os subsistemas como sendo maduros
ou jovens, distinguindo os maduros pelas seguintes caracteristicas: i) um grupo de
participantes que se considera como uma comunidade semiautdonoma, que partilha seus
conhecimentos em um dominio da politica publica e que procura influenciar as politicas
publicas naquele dominio por um extenso periodo; ii) agéncias, grupos de interesse e
instituicdes de pesquisa que tém subunidades especializadas naquele tépico por um periodo
extenso. A distin¢do entre as diferentes condi¢des sob as quais se desenvolvem os subsistemas
€ importante porque essas condi¢cdes podem afetar a natureza das coalizdes e a formacao das
coalizdes em subsistemas jovens (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999: 136 apud
BEVERWIIK et al., 2008:359).

Segundo Sabatier e Jenkins-Smith (SABATIER e WEIBLE, 2007: 192-193), existem
subsistemas que, apesar de 30 anos de existéncia, ainda ndo sdo considerados maduros,
como, por exemplo, a politica ambiental e a politica de direito dos consumidores. Em muitos
paises em desenvolvimento, muitos subsistemas sdo considerados embrionarios, devido a
instabilidade politica e a falta de pessoal capacitado no subsistema. A politica de saneamento
de Belo Horizonte tem indicios de maturidade como subsistema, devido ao periodo de
vigéncia, desde 1973, nos moldes de prestacdo de servigos delegada a COPASA, com regras
claras institucionalizadas de centralizagdo da gestdo na empresa de administracio estadual e

com atores especializados no Ambito do subsistema.
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O processo em estudo tem como niicleo dos pleitos de mudanga a realocacdo do poder local
na gestdo. Esse fator € reflexo também do conflito federativo pela titularidade dos servigcos
em regido metropolitana. Apesar da indefinicdo juridica desse aspecto, os servigos t€m
funcionado como o estabelecido na politica anterior vigente (PLANASA), que ndo
reconhecia legalmente o estado como titular, mas cujos instrumentos institucionalizados
enfraqueciam a atuacéo do poder municipal de forma a atuar como efetivo poder concedente.
Ou seja, a falta de defini¢do da titularidade é uma politica implantada, tendenciosa na

manuteng¢do da politica vigente e/ou no favorecimento a inércias para maiores mudangas.

2.1.3 As coalizoes, o sistema de conviccoes e 0s recursos

Na perspectiva da ACF, as coalizdes sdao geradas a partir de convicgdes, opinides, ideias e
objetivos dos atores envolvidos no processo do “fazer” politica publica. Esse conjunto de
ideais e convicgdes unido aos recursos politicos formata as coalizdes e concretiza os objetivos
e os interesses dos atores. O trabalho de Fenger e Klock (2001) apud Bewerwijk et al. (2008:
360) contribui com a ACF, pois determina a extensdo e a natureza da interdependéncia entre

atores que participam no sistema politico, em uma abordagem de rede.

Ha um deslocamento de foco dos interesses para as convicgdes e ideias. As convicgdes sdo
identificadas como um condutor causal para o comportamento politico (WEIBLE et al., 2009:
122). Pressupde-se que a a¢do humana ndo pode ser meramente orientada por interesses ou
célculos econdmicos, como € representado na abordagem da Escolha Racional. Além dessa
motivacdo normativa, had também uma motivacdo pritica de pesquisa. Segundo Sabatier
(1991; 2007), as convicgdes muitas vezes fazem parte do discurso de defesa da proposta,
sendo, portanto, mais facilmente reconheciveis ou explicitadas que os ‘“verdadeiros”

interesses.

No modelo da Escolha Racional, assume-se que os interesses dos atores seguem uma
racionalidade relativamente simples de interesses materiais, enquanto que na ACF considera-
se que as convic¢des normativas devem ser empiricamente verificadas, e a possibilidade de

um comportamento altruistico nio € assumida a priori (SABATIER e WEIBLE, 2007:194).

A sustentacdo conceitual do sistema de convicgdes da ACF baseia-se em trés fundamentos
tedricos: i) o “modelo de expectativa de utilidade” (“expected utility model”), introduzido

para explicar o caminho pelo qual os atores politicos avaliam suas alternativas de a¢do em
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contraposi¢do as suas contribui¢des para um conjunto particular de metas e objetivos; nessa
visdo, decisdes sdo largamente de natureza instrumental; ii) a racionalidade é considerada
limitada ao invés de perfeita, e entdo as decisdes sdo resultantes de um misto de satisfacdo e
SEVSTTN § B . L. o .
suficiéncia ; iii) os subsistemas da politica sdo compostos e dominados amplamente por
elites politicas em detrimento da representacio popular, e hd razdes para acreditar que a
maioria dos atores politicos ali engajados possuem sistemas de conviccdes amplamente
complexos e logicamente consistentes com os setores da politica publica de seus interesses e

atuagdes (FISCHER, 2003: 96).

A ACF define que as convicgdes e os comportamentos dos atores fazem parte de um sistema
de redes informais e que o processo de implementagdo de uma politica € estruturado, em
parte, por uma rede composta por importantes atores da politica publica (SABATIER e
WEIBLE, 2007:196). Na aplicacdo empirica da politica setorial em estudo em Belo
Horizonte, identificou-se que as coalizdes eram formadas em sua grande maioria por atores de
significativo recurso para influenciar a tomada de decisdo e que muitos vinculos na rede eram

informais.

A ACF interessa-se por mudangas de politicas publicas que ocorrem a cada dez anos ou mais.
Assume-se que as convicgdes dos participantes sdo muito estdveis, o que resulta em
dificuldades para implementacdes de maiores mudancgas na politica (SABATIER E WEIBLE,
2007, P.192). No entanto, pela dtica da ACF, as mudangas na politica podem ser resultantes
de uma transformacdo do sistema de conviccdes hegemodnicas dentro de um subsistema

politico.

A politica de saneamento de Belo Horizonte tem um novo formato, mas mantém algumas
premissas da politica anterior vigente. Essas inércias tém a possibilidade de explicagdo a
partir de outros marcos tedricos, a exemplo das trajetérias dependentes. Mas também a
questdo pode ser iluminada na perspectiva da ACF, mediante resisténcias de mudanca de
conviccdo de muitos atores ao longo do processo, mesmo submetidos a aprendizagem

orientada pela politica com objetivos claros de favorecer mudancas. Neste sentido, as

1 Satisficing, uma combinagdo de satisfacdo e suficiéncia, € uma estratégia de tomada de decisdo que tenta
atender os critérios de adequagdo, ao invés de identificar a 6tima solugdo. Esta palavra foi cunhada por Simon
(1957:196-279). Ele salientou que os seres humanos sdo destituidos de recursos cognitivos capazes de
maximizag@o: usualmente as pessoas ndo sabem as probabilidades relevantes de obter determinados resultados;
raramente podem avaliar todas as respostas com suficiente precisdo; e as memdrias sdo fracas e incertas. Um
modelo mais realistico de racionalidade leva em conta estas limitagdes.
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convicgdes e preferéncias podem estar conformadas por priticas institucionalizadas da

politica vigente, argumento que foi identificado nas entrevistas.

Segundo Fischer (2003:95-96), a estrutura do sistema de convic¢cdes da ACF baseia-se na
teoria do conhecimento de Imre Lakatos (1971). Dentro do sistema de convicgdes, a ACF
identifica trés categorias estruturais: as convic¢des de niicleo profundo, as de niicleo na
politica e as de aspectos secunddrios'. As convicgoes de niicleo profundo sdo sustentadas em
alicerce normativo e em axiomas ontoldgicos que definem a visdo de individuo, sociedade e
mundo. Em um nivel intermedidrio encontram-se as convicgdes com niicleo na politica
publica, configuradas pela questdo substantiva do subsistema ou geografica, pela percepcdo
causal, estratégias bdsicas e posigdes politicas para se executar as convicgdes de ntcleo
profundo em um dado subsistema politico (KUBLER, 2001: 624; WEIBLE et al., 2009: 122;
SABATIER, 2007:194; WITTING, 2008: 4). As convic¢des com nucleo na politica sdo as
ideais para formar as coalizdes e definir a coordenacdo dos membros. Esse nivel intermedidrio
de conviccdes €, em geral, resistente a mudangas, mas, no entanto, as logra mais facilmente
do que as de nicleo profundo. A mudanca normalmente ocorre em resposta a novas
experiéncias ou informagdes. No terceiro nivel sdo identificadas as convic¢des de aspectos
secunddrios, que abrangem considera¢des instrumentais sobre como implementar a politica,
sendo estas as mais suscetiveis a mudangas ao longo do tempo (KUBLER, 2001: 624;

WEIBLE et al., 2009: 122).

Os atores dentro de uma coalizio mostram um consenso substancial no que tange as questdes
que pertencem ao nticleo da politica publica e sdo menos concordantes entre si quanto aos
aspectos secundarios. Nohrstedt (2009: 8) avaliou quantitativamente a estabilidade das
coalizdes no caso da politica de energia nuclear da Suécia, nas décadas de 1970 e 1980, e
demonstrou a existéncia empirica de maior aglutinagdo dos membros da coalizdo em torno
das convicgdes de nicleo na politica piblica em comparagdo com as de aspectos secundarios.
Os tomadores de decisdo sempre procuram interpretar novos eventos por vias que ndo
questionem ou abalem seus axiomas bdsicos de conhecimento. As mudangas no nivel das
convicgdes de nicleo na politica publica sdo usualmente resultantes de perturbacdes

ocasionadas por fatores ndo-cognitivos externos ao subsistema. Tais fatores incluem

12 ST . x . S P .
Tradugdo livre, proposicdo do autor: “deep core beliefs” — convicgdes de nicleo profundo; “policy core
beliefs” — convicgdes de nucleo na politica publica; “secondary belifs” — convicgdes de aspectos secunddrios.
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mudangas nas condi¢des macroecondmicas ou novas coalizdes sistémicas de governo. No
nivel secunddrio de convicgdes, as mudancas surgem como resultado da aprendizagem
orientada pela politica dentro das coalizdes de defesa (PARSONS, 1995: 197-198; FISCHER,
2003: 94).

PR

A estrutura hierdrquica das convicgdes dentro das coalizdes de defesa € ilustrada pelo

diagrama da Figura 2.2, conforme apresentado por Parsons (1995: 197).

(Convicgdes e normas fundamentais as quais se aplicam a todos os subsistemas politicos)

4 )
4 )

Convicgdes de Niicleo Aspectos Secundarios
.Y na Politica Publica (Decisdes instrumentais e busca
Conviccoes de i L. - . ~ .
X (Posigoes e estratégias na politica de informagdes necessarias para
Nicleo Profundo L . . o
publica fundamentais para se implementar as convicgdes de
atingir valores centrais) nucleo na politica publica)

\ J
. J

Dificil Moderadamente facil

o
-t} -

Susceptibilidade a mudancas
Baixa Alta

Figura 2.2 — Diagrama da Estrutura de Convic¢des da ACF
Fonte: Parsons (1995: 197)

Sabatier e Weible (2007:201-203) identificam, a partir da andlise de estudos de caso, seis

tipos de recursos utilizados por coalizdes:

1) A participagdo de atores com autoridade formal institucionalizada, como

fortalecimento dos recursos da coalizio;

il) A opinido piuiblica, como suporte a coalizio. Normalmente, uma tipica estratégia é

tentar ganhar o seu apoio;
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iii) Informagdes — estudos que abranjam qualificadamente as alternativas e as relacdes
custo-beneficio podem fomentar a solidificacdo da coalizdo e podem configurar

oportunidades para desqualificar as alternativas dos opositores;

iv) Mobilizacgdo de tropas — elites politicas podem usar o publico, com abertura para
compartilhar suas convicgdes e inclusive engaji-lo em atividades politicas e em

demonstragdes publicas;

V) Recursos financeiros podem financiar estudos, mobilizacdo, campanhas na midia;

vi) Lideranca experiente pode criar uma visao atrativa da coalizdo, usando recursos com
eficiéncia e atraindo novos recursos para a coalizio (MINTROM, M.; VERGARI, S.,
1996; MULLER, 1995 apud SABATIER e WEIBLE, 2007: 203).

As acdes comuns entre atores do subsistema desenvolvem-se mediante diferentes estratégias
usadas pela coalizdo de defesa. Nas aplicacdes da ACF, identifica-se um foco maior nos
sistemas de convicgdes do que nos recursos das coalizdoes (BERVERWIIK ez al., 2008: 360;
SABATIER e WEIBLE, 2007:201). Os recursos sdo faceis de conceituar mas sido de dificil

operacionaliza¢do empirica.

2.1.4 Coordenacao das coalizoes

Nas primeiras versdes da ACF (SABATIER, P. A; JENKINS-SMITH, H., 1988) os autores
postulavam a existéncia de uma coordenacdo entre os membros de uma coalizio com o
objetivo de desenvolver e implementar uma estratégia comum, de modo a transformar suas
convicgdes politicas em programas governamentais. No entanto, os criticos apontaram a falta

de uma relacao causal entre convic¢des e comportamento coordenado (WITTING, 2008: 6).

Schlager (1995 apud NOHRSTEDT, 2009: 4) tentou ampliar a for¢a explanatéria da ACF
incorporando nela alguns conceitos de agcdo cooperativa, oriundos dos modelos de Ostrom
(racionalidade institucional) e de Moe (escolha estrutural). Em resposta a isto, Sabatier et al.
(1998) contestaram que a defini¢c@o inicial de cooperagdo ndo estava ainda apropriadamente
estruturada para os subsistemas complexos da politica, e entdo propuseram uma nova
definicdo mais abrangente: “a cooperagdo envolve um espectro de atividades nas quais cada

grupo altera suas proprias estratégias politicas de modo a acomodar as atividades de outros
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grupos para alcangar metas similares”. Esta defini¢do abarca gradagdes diferentes de niveis de
coordenacdo, indo desde a coordenacio forte (que envolve desenvolvimento, comunicagao e
implementacdo conjunta de planos e estratégias comuns) até a coordenacdo fraca (os atores
monitoram informalmente os comportamentos uns dos outros e entdo alteram suas acdes
individuais de modo a fazerem suas estratégias politicas complementares e colaborativas para

a meta comum) (SABATIER, 1998: 479).

2.1.5 As quatro trajetorias para maiores mudancas na politica publica

A ACF considera quatro diferentes caminhos para explicar a mudanga nas convicg¢des e a
mudanga na politica publica em longos periodos de tempo: i) aprendizagem orientada pela
politica publica; ii) choques externos; iii) choques internos; iv) impasse politico (“policy

stalement”) (SABATIER e WEIBLE, 2007: 207-208).

Os quatro caminhos que possibilitam mudancgas na politica piblica ndo sdo necessariamente
alternativos, independentes ou excludentes entre si (THOMAS, 1999; BIRKLAND, 2006
apud NOHRSTEDT, 2009: 4). Eles frequentemente surgem em sequencia, um apds o outro.
Por exemplo, uma crise externa é capaz de gerar dentro do subsistema processos de
aprendizagens politicas, sociais e instrumentais como formas de reacdo decorrentes da

revelacdo de falhas politicas (NOHRSTEDT, 2009: 4).

Aprendizagem orientada pela politica publica

As teorias sobre aprendizagem t&m origem na ciéncia psicolégica e o conceito € aplicado em
varios e diferentes campos cientificos. Desde a década de 1960 que o conceito de
aprendizagem vem sendo empregado na ciéncia politica. Deutsch (1966) foi um dos primeiros
autores a escrever sobre aprendizagem na politica e governanca (MAY, 1992: 332; EBERG,
1997: 17 apud VERBEETEN, 1998: 3-4). Na ciéncia psicoldgica, a aprendizagem € um
conceito central. Guthrie (1942) define a aprendizagem como “‘a alteragdo no comportamento
resultante da experiéncia”. Lewin (1954) assinala que “a aprendizagem é uma mudanca na
estrutura cognitiva”. Hilgard e Bower (1975: 17) descrevem a aprendizagem como “a
mudan¢a no comportamento de um individuo, em uma dada situagdo, ocasionada pela
repeticdo de suas experiéncias naquela dada situacdo”. De acordo com Barker (1997: 3), a

aprendizagem ¢é usualmente definida como “uma mudanca mais ou menos permanente no
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comportamento resultante das experi€ncias pessoais dentro de determinado meio”. Duas
caracteristicas basicas emergem das vérias definicdes de aprendizagem: ela envolve alteracdes
cognitivas e comportamentais e resulta de experi€ncias ou treinamentos (VERBEETEN,

1998: 3-4)

Nas ciéncias politicas, a aprendizagem tem as caracteristicas de um processo progressivo, em
evolucdo, focalizado sobre o aprendizado do grupo ou coletivo. Embora o aprendizado se
desenvolva principalmente no nivel do individuo, é possivel que varios individuos
desenvolvam ideias ou pensamentos similares em um processo de comunicagdo. A
aprendizagem orientada pela politica publica € usualmente vista como um dos fatores que
explicam as mudancas na politica piblica (SABATIER, 1988: 130; VAN DE GRAAF et al.,
1996: 13). De acordo com Verbeeten (1998), quase todos os autores usam suas proprias
definicdes de aprendizagem orientada pela politica publica, mas duas caracteristicas basicas
podem ser deduzidas dos estudos: i) a aprendizagem orientada pela politica piblica implica
em uma mudang¢a nos pensamentos acerca da politica publica, a qual, por sua vez, contribui
para o processo politico (EBERG, 1997: 23-24 apud VERBEETEN, 1998; SABATIER, 1993:
30); a mudanca nos pensamentos tem de acontecer com as corre¢des de erros (ARGYRIS, C.;
SCHON, D. A., 1978: 2; VAN DER KNAAP, 1997: 30); ii) a aprendizagem orientada pela
politica publica envolve melhorias, que embora seja um tanto quanto subjetiva suas
caracterizacdes, podem significar: mudangas nos fundamentos da politica publica e/ou um
reforco na legitimidade das politicas publicas (maior aceitabilidade da politica pela populagio

ou grupos envolvidos) (VERBEETEN, 1998: 4).

O papel primario e independente do conhecimento, de acordo com a ACF, transcorre através
da aprendizagem politica que emerge dos debates na rede de politica publica, especialmente
dos debates entre especialistas (FISCHER, 2003: 97). A aprendizagem orientada pela politica
publica € um processo envolvendo mudancas relativamente perdurdveis das conviccdes e
intengdes comportamentais resultantes da experiéncia e que objetiva o €xito ou a revisdo dos
preceitos fundamentais do sistema de convicgdes dos individuos ou de coletividades, tais

como as coalizdes de defesa (SABATIER, 1993: 42; PARSONS, 1995: 198).

A abordagem da ACF propde-se a entender os processos politicos ndo meramente como lutas
entre interesses antagdnicos, mas sim como processos de aprendizagem. Defendendo suas

convicgdes, 0s agentes entram em processos de aprendizagem e tentam traduzir seus ideais
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em politicas (AICHER e DIESEL, 2004). As convicgdes funcionam como varidveis

dependentes, que podem ser influenciadas por processos de aprendizagem.

A capacidade da aprendizagem orientada pela politica piblica de promover mudancas nas
convicgdes e na politica piblica varia dependendo do nivel do sistema de convicgdes. Como
visto, convicgdes de niicleo profundo e conviccdes de nicleo na politica ptiblica, sendo mais
normativas, sdo muito resistentes as mudancas em resposta a novas informacdes. Por outro

lado, as conviccdes secunddrias sdo hipoteticamente mais susceptiveis a aprendizagem

(SABATIER e WEIBLE, 2007: 198).

A aprendizagem orientada pela politica publica é de fato um conceito que desempenha um
papel central na ACF. A maioria da literatura referente ao aprendizado da politica apresenta
preponderantemente um entendimento técnico e racionalista da aprendizagem, uma tendéncia
evidente também nos trabalhos de Sabatier. Além de colocar a aprendizagem permeando os
sistemas de convicgdes da politica como uma das questdes centrais da ACF, Sabatier (1987)
oferece um ndmero de fatores explicativos, todos exibindo uma tendéncia racionalista
subjacente a seu conceito de mudanga cognitiva. Em primeiro lugar, considera-se que a
aprendizagem ¢ facilitada pelo debate instruido, mas é preciso assinalar que o conceito que
Sabatier tem de debate € acentuadamente técnico em sua natureza. Ao enfatizar a necessidade
de que ambos os lados do debate tenham capacidades técnicas apropriadas, a aprendizagem
passa a exigir foruns relativamente apoliticos “nos quais os especialistas das respectivas
coalizdes seriam for¢ados a se confrontarem uns com os outros” (SABATIER, 1987: 679). As
varidveis centrais que governam tais formas sdo sustentadas por critérios que envolvem o

prestigio profissional, normas de especializacdo e revisdo paritaria (FISCHER, 2003: 109).

A aprendizagem orientada pela politica publica é mais provavel de ocorrer quando ha um
nivel intermedidrio de conflito entre dois sistemas de convicgdes diferentes. Ademais,
problemas para os quais existam teorias e dados quantitativos aceitdveis sdo mais producentes
para o aprendizado em compara¢do com aqueles nos quais as teorias e os dados sdo
geralmente qualitativos, quase ou completamente subjetivos. J4 os problemas envolvendo
sistemas naturais sdo mais permeaveis a aprendizagem orientada pela politica publica do que
aqueles que envolvem sistemas puramente politicos ou sociais, em razdo de que nos primeiros
muitas das varidveis criticas ndo sdo passiveis de uso estratégico, além de que as

experimentacdes controladas sdo mais vidveis. A aprendizagem orientada pela politica publica

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



¢ mais provdvel quando existe um férum que seja prestigioso o bastante para forcar a
participacdo de profissionais e que seja regido por normas técnicas (SABATIER, 1993: 27-54;
PARSONS, 1995: 199-200; FISCHER, 2003: 109).

O mecanismo de aprendizagem orientada pela politica publica foi intensamente utilizado no
processo de mudanga na politica de saneamento de Belo Horizonte, pela Coalizdo de
Mudanga, em dois periodos distintos do processo. Primeiro, em 1993, o Partido dos
Trabalhadores (PT) assumiu a Prefeitura de Belo Horizonte, tendo como um dos principais
projetos a institucionalizacdo do Orgamento Participativo. Houve grande dificuldade para sua
implementagdo nas dreas de vilas e favelas, devido a necessidade de participacdo integrada e
concomitante da COPASA nas intervengdes de infraestrutura. O contrato de concessido com a
COPASA estava em plena vigé€ncia e a percep¢do do governo municipal no momento era de
que seria necessdrio um acordo para resolver as pendéncias e as mudangas necessdrias
excepcionais as regras institucionalizadas. Para isso, a Prefeitura estruturou, no ambito da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, um grupo técnico de saneamento, para coordenar as
discussdes no dmbito de um grupo multissetorial. O processo de aprendizagem dava-se em
torno da discussdo sobre o saneamento e suas interfaces com as demais politicas, e na
problematizacdo dos resultados da politica vigente em termos de cobertura, efetividade e
custos dos sistemas. Havia claros objetivos de promover mudangas, de qualificar tomadores
de decis@o e gerar consenso agregando atores relevantes no processo. Algumas mudangas
ocorridas no modelo de gestdo foram condizentes com as propostas sustentadas na
aprendizagem aplicada, conforme se demonstra no Capitulo 5. O segundo processo de
aprendizagem identificado foi a partir de 1998, promovido pela Coalizio Mudanca Radical,
baseado em estudos técnicos desenvolvidos por consultores de reconhecido prestigio no setor,
com objetivos explicitos de associar indicadores negativos do subsistema com a proposta de
solu¢do mediante a municipalizagdo da politica. Ademais, a aprendizagem buscava atrair a
opinido publica para postular maiores mudangas e com isso garantir maior capital politico a

coalizao minoritdria nas disputas.

Perturbacdes externas ao subsistema

Perturbacdes externas e choques, tais quais mudancas socioecondmicas, de regime, resultados
de outros subsistemas ou desastres, podem mudar a direcdo da agenda, e ainda atrair a atengao

publica e do tomador de decisdo governamental. Esses aspectos sdo considerados necessarios
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na ACF, mas ndo suficientes para maiores mudangas na politica piblica de um subsistema
(SABATIER e WEIBLE, 2007: 198-199). A relagdo causal entre choques externos e
mudangas na politica publica tem sido progressivamente estudada em muitos trabalhos

académicos (NOHRSTEDT, 2005 apud SABATIER E WEIBLE, 2007:199).

Sabatier e Jenkins-Smith (1999: 148) advertem que os choques externos fornecem uma
oportunidade para uma grande mudanga politica, mas tal mudanga nio ird ocorrer a menos
que a oportunidade seja habilmente aproveitada pelos proponentes da mudanca, ou seja, pela
coalizdo ou coalizdées minoritarias (KWON, 2002; SCHLAGER, 1995 apud NOHRSTEDT,
2009: 4).

A partir de 1999, foi inserida na ACF a Estrutura de Oportunidade de Coalizdo (ver Figura
2.1) como varidvel necessiria para intermediar os eventos externos e/ou pardmetros
relativamente estaveis do sistema (estrutura constitucional, social e recursos naturais), com a
possibilidade de maiores mudancas na politica publica. A Estrutura de Oportunidade de
Coalizdo compreende aspectos que podem afetar fortemente os recursos ou comportamentos
das coalizdes, como: i) a necessidade de um grau de consenso para maiores mudangas na

politica publica; e/ou ii) abertura do sistema politico.

Perturbacdes internas ao subsistema

As perturbagdes ou choques internos, como varidvel capaz de influenciar maiores mudancas
na politica publica de um dado subsistema, foram inseridas no modelo da ACF seguindo a
. . . 14
racionalidade dos argumentos propostos na literatura, que traz o foco para eventos ~. Segundo
Kingdom (1995: 94-96), os problemas nem sempre sdo evidenciados por indicadores. As
vezes, sd0 necessarios eventos, como uma crise ou um desastre, para atrair a opinido publica

ou a aten¢do de governantes para determinado problema.

Os choques internos, ou seja, aquelas perturbacdes oriundas de dentro do préprio subsistema
politico, fornecem caminhos alternativos para maiores mudangas na politica publica visto que
possuem o potencial de alterar o balanco de poder entre os participantes da politica. Por
exemplo, alguns eventos especiais atraem a aten¢@o publica, ressaltam as vulnerabilidades,

falhas ou negligéncias politicas, além de trazerem novas informagdes para o processo politico

4 Para aprofundar no desenvolvimento focado nos eventos, ver Kingdom (1995:94-100) e Birkland (1997,
2004).
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(BIRKLAND, 2004). Tanto os choques internos quantos os externos redistribuem os recursos
politicos criticos, podendo alterar ou contrabalancear as estruturas de poder das coalizdes. Em
geral, os choques internos confirmam ou refor¢am as convic¢des de nucleo na politica das
coalizdes minoritdrias e criam ou aumentam as duvidas dentro da coalizdo de defesa
dominante. Choques internos que indicam falhas monumentais nas politicas e no
comportamento de uma coalizdo dominante também afetam fortemente o sistema de

convicgdes dos participantes politicos (SABATIER e WEIBLE, 2007: 204-205).

Impasse politico

A ACEF prevé a possibilidade de constru¢do de acordos entre coalizdes combatentes, quando
envolve mudancas de nicleo na politica publica a partir de duas hipdteses: o processo de
aprendizagem orientada pela politica publica e a de resolugdo alternativa de litigio"
[“Alternative Dispute Resolution” - ADR] (SABATIER e WEIBLE, 2007: 205-206). De
acordo com a ADR e com a ACF, a pré-condig¢éo para que haja uma negociacdo bem sucedida
pode surgir numa situacdo de grande impasse, na qual todas as coalizdes veem a continuacgio
do status quo como inaceitivel, onde todos os lados participantes do conflito sairiam
perdendo. A ACF refere-se a isto como um “impasse politico”, enquanto a literatura da ADR
d4 a denominagdo de “hurting stalemate” (ZARTMAN, 1991 apud SABATIER e WEIBLE,
2007:206).

Sabatier e Weible (2007: 207) argumentam que as duas teorias, ACF e ADR, sido
complementares e t€m modelos similares de tratamento do individuo e das hipdteses.
Considerando a conexdo entre as duas teorias, denota-se que a ACF, a partir da ADR, torna-se

mais adaptdvel as institui¢cdes colaborativas e s mudangas nas politicas publicas.

Em ambos marcos tedricos, os individuos em disputa: i) sdo agrupados em coalizdes com
individuos de convic¢des ou interesses similares; ii) sempre interpretam a mesma parte da
informagdo em distintos caminhos; iii) desconfiam da capacidade de seus oponentes de
negociarem claramente e manterem suas promessas; iv) desconfiam da capacidade de seus
oponentes de compreenderem e, sozinhos, reconhecerem como legitimas suas metas e

interesses.

'S Para literatura sobre Resolugdo Alternativa de Litigio, ver Bingham (1986), Carpenter e Kennedy (1988),
O’Leary and Bingham (2003) e Ury (1993).
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No processo analisado em Belo Horizonte ndo se configurou um nivel extremado de litigio e
impasse que forcasse o consenso para maiores mudangas, sem o qual qualquer coalizio sairia
perdendo. O préprio desenho da politica revela continuidades da politica anterior, mostrando
talvez maiores constrangimentos a mudanca do que consensos para favorecé-la. Essa
modalidade de caminho para maiores mudangas na politica normalmente advém de resultados
ou impactos muito ruins da politica vigente, reconhecida pelos diversos atores de todas as
coalizdes envolvidas. Na perspectiva da trajetéria de mudancas mediante impasse politico,
todas as coalizGes buscariam um acordo para mudanga, visto que a manutencdo da politica

vigente ja ndo se sustentaria no sistema de convicgdes.

2.2 A historia, o contexto politico e institucional e o tempo

Os tedricos do modelo da ACF afirmam que os estudos empiricos deveriam abarcar uma
perspectiva temporal de uma ou mais décadas. Uma base racional para isso pode ser
encontrada na chamada “funcdo de esclarecimento” (‘“enlightenment function”), a qual
sustenta que os atores politicos, mediante andlises e reflexdes continuas, alteram
gradualmente suas convicc¢des politicas com o decorrer do tempo (SABATIER, 1991: 148).
No estudo da politica nuclear da Suécia, Nohrstedt (2009: 19) apresentou evidéncias
empiricas que ddo suporte para esse mecanismo, mas, por outro lado, advertiu para a
existéncia de outros fatores causais racionais que também substanciam a necessidade de
processos de longo-prazo nos estudos de mudancas na politica puiblica. Tais fatores sdo
substancialmente influenciados por decisdes e eventos histéricos. O processo de formulacao
da politica em tela ocorreu entre 1993 e 2004, compreendendo, portanto, um periodo

suficiente para atender os requisitos metodoldgicos de aplicabilidade do modelo tedrico.

z

O tempo ainda é marcado pela entrada e saida de atores nas coalizdes e conforma uma
conjuntura politica, que configura a agenda de governo, sendo, portanto, toda a andlise

empirica realizada por periodos, definindo recortes temporais.

O conceito de dependéncia das trajetdrias (“path dependence”) enfatiza como os efeitos de
decisdes anteriores (legado politico) constrangem as escolhas politicas subsequentes
(PETERS, G.; PIERRE, J.; KING, D., 2005: 1287; PIERSON, 1993; 2000). Pierson (2004)
afirma que a histéria importa nos processos de retroalimentacdo positiva nos quais a
sequéncia dos eventos é fundamental. Na andlise da politica de saneamento de Belo

Horizonte, o periodo antecessor ao do processo de mudanga propriamente dito (1993 a 2004)
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¢é apresentado, pois seguramente ajuda a constituir varidveis que sao tratadas na ACF como
parametros exdgenos ao subsistema que favorecem ou restringem a formacdo de coalizdes e,
portanto, potencializam ou constrangem maiores mudancas no subsistema. Ademais, no
ambito interno do subsistema, o resultado da politica que é varidvel dependente e que pode
influenciar o sistema de convicg¢des das coalizdes estd relacionado ao proprio desenho das
politicas anteriores, trazendo, portanto, uma associa¢do dos resultados com a trajetdria
politica. Assim, as experiéncias passadas ajudam a conformar as convic¢des dos atores
envolvidos. Por exemplo, no inicio da década de 1970, em Belo Horizonte, vivia-se uma crise
de abastecimento de dgua, com intermiténcia em vérios setores do sistema e dificuldades de
promover o atendimento em novos loteamentos. Esse problema foi solucionado com a
implantacdo do Sistema Rio das Velhas, inaugurado em 1973, coincidentemente quando a
COPASA assumiu a prestagdo do servicos, absorvendo a empresa municipal. Quem viveu o
problema a época, relembra situagdes como ter que armazenar 4gua em tambores ou buscar
dgua em outros lugares. Essa memoria seguramente ajuda a constituir as convicgdes, e,
portanto, ndo é neutra no processo. Estudos empiricos de aplicacdo da ACF feitos por
Nohrstedt (2009: 19) sugerem que as experiéncias passadas tém influéncia significativa sobre
os processos politicos, pelo fato de moldarem os interesses e as estratégias dos atores

politicos.

No presente trabalho, o contexto e a histdria foram incorporados como elementos importantes
associados as varidveis explicativas da ACF, bem como para proporcionar a compreensdo do
desenho da nova politica e interpretar suas mudancas e inércias. A propria constatagdo inicial
de que a politica de saneamento no Brasil, e igualmente no dmbito local, ainda mantém,
mediante muitos dos seus pressupostos, a politica implementada no PLANASA, j4 contorna o

processo com uma moldura histéria e institucional.

Ademais, os atores foram locados em coalizdes conforme seus sistemas de conviccoes,
aferidos ndo apenas por seus discursos, tomados em sua aparéncia e literalidade. Nesse
aspecto, o contexto politico mais amplo, institucional e histérico tornou-se presente para
configurar vinculos e interesses que efetivamente contribuiram nas preferéncias dos atores,
sendo, portanto, questdes que ajudaram a melhor identificar o ator como componente da

coalizdo.
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A histéria € tratada nesta aplicacdo empirica como interveniente em algumas varidveis
relacionadas as mudangas, mas ndo configura o determinismo histérico de outros modelos
tedricos explicativos de mudancas e inércias. Para proporcionar uma reflexdo a respeito da

acepg¢do da consciéncia humana na moldura histdrica, cita-se Rezende (2009:82):

“A tirania da histéria tem a mesma origem da tirania da inteligéncia. Ela se radica
naquele... referido atrelamento do homem a uma ‘consciéncia’ que se realiza tdo-sé
pelo exercicio da razio formal ou funcional. E essa concep¢io redutiva de
‘consciéncia’ que acaba por aprisionar o ser humano em uma forma ou outra de
determinismo histérico.”

2.3 Expectativas e hipoteses

O objetivo desta pesquisa consiste em identificar os fatores que podem explicar as mudancas
e continuidades na politica de saneamento de Belo Horizonte, no novo desenho
implementado, caracterizado pelas seguintes inovacdes: a promulgacdo e instituicdo por lei
da Politica Municipal de Saneamento, que estabeleceu varios instrumentos (participacao
colegiada, recursos financeiros de autonomia da Prefeitura, planejamento para orientar
investimentos); o estabelecimento de um convénio de cooperacdo entre a COPASA e a PBH,
para prestacdo de servicos baseada em um “novo” formato de gestdo, a gestdo compartilhada
pelos dois atores supracitados; a integracdo entre a COPASA e PBH para implementar obras
do Or¢amento Participativo e obras conjuntas em vilas e favelas, e a melhoria do sistema de
esgotamento sanitdrio, com o projeto e implantacdo das unidades de tratamento de esgotos e
ampliacdo das redes coletoras e interceptores. A agenda do governo municipal indicava
expectativa de mudangas substantivas no sentido da descentralizacdo deciséria da prestacdo
de servicos de dgua e esgotos. As mudancas ficaram aquém das expectativas inicialmente
enunciadas pela Coalizdo de Mudanga, opositora a manutencdo do status quo. Na reforma
implementada, o municipio nfo logrou atribuicdes mais substantivas na gestdo e regulacdo da
prestacdo de servico de agua e esgotos. O formato do convénio ressalta acima de tudo o
impasse sobre a titularidade, uma vez que ndo subordina a COPASA, a prestadora de servicos,
a nenhum ente federado. Nesse aspecto, difere substantivamente da figura da concessdo, em
que hd um poder concedente, legitimo titular do servigo. Muitas mudangas ocorreram porém
outras consubstanciaram a formulacdo da politica, sem contudo serem efetivamente
implantadas. Sendo assim, foram mantidas questdes de nticleo da politica anterior vigente. No
cerne, buscam-se explicacdes para o baixo nivel de municipalizagdo implementado na

“reforma” proposta.
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A lente utilizada para compreender esse processo, 0 Modelo da Coalizdo de Defesa, associa a
possibilidade de maiores mudangas em um subsistema a partir de quatro trajetérias principais,
ndo obrigatoriamente com a ocorréncia de todas: choques externos ao subsistema, choques
internos, a aprendizagem orientada pela politica ptiblica e impasse politico. O modelo da ACF
indica inimeras varidveis intervenientes em um processo de mudanca na politica de um
subsistema, enddgenas e exdgenas, que compdem estas trajetorias, conforme Figura 2.1,
como: os recursos e estratégias das coalizdes, os proprios resultados e impactos da politica
que retroalimentam as convicgdes das coalizdes; impactos em outros subsistemas, abertura
politica, constrangimentos, mudancas em parametros estdveis, e a propria natureza do
subsistema, dentre outros. Estes fatores tém uma relacdo ndo-linear com as mudancas e as

inércias, tratando-se portanto de um sistema complexo.

A hipdtese associa as mudangas ocorridas na politica de saneamento de BH como resultantes
basicamente da aprendizagem orientada pela politica e as inércias como decorrentes de
choques internos e externos insuficientes para promoverem o deslocamento de poder para o

municipio de forma mais substantiva.

Essa hipotese geral desdobra-se em proposi¢des inter-relacionadas, um conjunto de varidveis
oriundas de fatores cognitivos e estruturais, que expressam os mecanismos previstos na ACF

para explicar os limites e oportunidades para maiores mudancas:

1) A demanda por reformas no setor de saneamento estava estabelecida na agenda do
governo local, configurando-se estrutura de oportunidade para formagao de coalizdes
de longo termo, a partir de 1993. Os principais problemas que pautaram a agenda foram
os impactos negativos da politica de saneamento com repercussdes em outros
subsistemas da politica local, como a de meio ambiente e a de habitacdo; além da
necessidade de integracio das agdes da COPASA no modelo de Orcamento
Participativo, orientador do planejamento e de intervencdes urbanisticas e sociais,
estabelecidos pelo governo na capital. Existiam outras situacdes que configuravam
oportunidades de mudanca na politica publica do subsistema: o fim do contrato de
concessdo em 2000 com a COPASA; o formato do contrato, que previa o amortizacio
de todos os investimentos ao fim da sua vigéncia; e a conjuntura politica, com a
lideranca do PT no governo municipal desde 1993. O PT, no cendrio nacional,

posicionava-se, na discussdo do setor de saneamento, fortemente contrario a
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privatizacdo e favordvel a descentralizacdo do poder, com fortalecimento do municipio
na gestdo, apontando na direcio do que j4 era previsto na Constituicdo Federal. No nivel
local, o governo implantava mecanismos de participacdo com objetivos claros de
reverter a légica de investimentos, priorizando as populacdes mais carentes, através de
politicas como o Orcamento Participativo. No entanto, tal diretiva ndo possuia
sustentacdo operacional dentro da 16gica implementada na politica de saneamento entdo

vigente, desintegrada das demais.

2) Apesar dos resultados negativos do sistema de esgotamento sanitdrio, principalmente a
baixa cobertura e a inexisténcia de tratamento, esses indicadores ndo denotaram crise
com potencialidade para mudancas de conviccoes para sustentar uma mudanca da
politica vigente. Nesse sentindo, os resultados eram mais associados a causalidades
exogenas, a exemplo da crise econdmica e dos baixos investimentos do governo federal

no setor.

3) A opinido publica e a auséncia de movimentos sociais envolvidos no subsistema ndo
propiciaram choques exdgenos para o deslocamento do poder ou uma mudanga mais

substantiva no formato de gestdo e da prestacdo de servigos de dgua e esgotos.

4) Os recursos e as estratégias da Coalizio de Mudanga Radical, comparados aos da
Coalizdo Conservadora, foram insuficientes para influenciar significativamente os

tomadores de decisdo, no sentido de uma reforma mais substantiva.

5) A auséncia de um posicionamento conclusivo do judicidrio, quanto ao questionamento
da defini¢do da titularidade dos servicos em regides metropolitanas, foi também um
constrangimento significativo na possibilidade de maiores mudancas — restrigdo
institucional. No entanto, ndo se entende que esse elemento isoladamente seria
suficiente para explicar toda a inércia, vista a existéncia de outros modelos em regides
metropolitanas onde o municipio assumiu o papel de efetivo titular, denotando a

possibilidade de jurisprudéncia no caso.

6) A aprendizagem orientada pela politica foi efetiva na garantia de consenso para
estabelecimento das reformas implementadas: estabelecimento de um conselho de
saneamento; a implementacdo de um fundo financeiro para o saneamento de gestdo

municipal; e a implementacdo de planejamento baseado em indicadores para orientar
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investimentos. Ademais, a prépria politica estabelecida em lei considera o saneamento
com os cinco componentes, geridos e integrados em uma mesma politica publica,
prevendo assim a integracéo setorial das acdes. Fato este que denota um movimento na

busca de melhor efetividade.

3 ETAPAS E METODOS

Para atender aos objetivos deste estudo, foi necessario realizar um conjunto de procedimentos,
implementados de forma concomitante e/ou complementar, a seguir relacionados. Visando
resguardar a conduta ética, o projeto foi submetido ao Comité de Etica em Pesquisa da UFMG

— COEP, com aprovagdo emitida em outubro de 2008, conforme Processo 420/08.

3.1 Levantamento de documentos, entrevistas e observacao
participante

Foram examinados documentos, realizadas entrevistas de profundidade e observacdo

participante em reunides do COMUSA e na Conferéncia Municipal de Saneamento, conforme

a seguir:
a) Documentos e dados secundarios

e Relatérios e estudos técnicos produzidos pelo Grupo Gerencial de Saneamento - GGSAN
da PBH, entres os quais: relatério comparativo de alternativas de modelos de gestdo;
diagnéstico dos sistemas; estudos econdmico-financeiros; pareceres; minutas de contrato;
apresentacdes das propostas e alternativas da PBH, em ‘“PowerPoint”, utilizadas em
reunides publicas de divulgacdo das propostas ou alternativas. A listagem dos trabalhos

mencionados, analisados nesta tese, € apresentada no Apéndice 1.
e Material publicitdrio (cartilhas e encartes) produzidos pela PBH.
e Manifesto de posicionamento do PCdoB quanto ao vencimento da concessao.

e Midia escrita — levantamento de reportagens, registros dos fatos a época, nos periddicos
Estado de Minas e Hoje em Dia, por serem os de maior veiculagdo em Belo Horizonte. O

recorte temporal foi de janeiro de 1999 até maio de 2004. O marco inicial para a
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investigacdo foi definido a partir da ocorréncia de publicidade das inten¢des da Prefeitura
diante do término da vigéncia do contrato de concessdo com a COPASA. O final do
periodo de investigacdo (maio de 2004) consistiu na data de assinatura do termo aditivo do
Convénio firmado em novembro de 2002, demonstrando a continuagdo do processo de
negociacdo entre a Prefeitura e a COPASA. Os conteddos das matérias subsidiaram os
seguintes pontos: i) identificagdo dos informantes validos para a etapa de entrevistas; ii)
identificacdo de fatos, discursos e estratégias dos atores e institui¢des, iii) reconhecimento

dos periodos de intensificagdo do conflito; iv) consideracdo do papel da midia no caso.

e Relacdo dos vereadores e deputados estaduais eleitos nos periodos de 1993 a 2002,
obtidas na Camara Municipal e Assembleia Legislativa, respectivamente. Essas listas
foram utilizadas para eventualmente subsidiar os entrevistados na identificacdo de atores
envolvidos no processo, visto que as coalizdes tiveram uma dindmica significativa ao
longo do tempo, com entrada e saida de membros em fungdo de seus cargos em cada
periodo. Ademais, o objeto de estudo havia ocorrido a partir de 15 anos antes do inicio das
entrevistas, fato que dificultava a lembranca de pormenores e detalhes pertinentes para

alguns entrevistados.

e [egislacdes municipal, estadual e federal pertinentes ao tema.

e Indicadores de prestagdo de servicos da COPASA de 1995 a 2007, disponibilizados no
Sistema Nacional de Informacdes Saneamento — SNIS, e avaliagdo da cobertura de
abastecimento de dgua e rede coletoras através de micro dados da base do IBGE (censos
de 1970, 1980, 1991, 2000 e 2008). Tais dados foram importantes complementarmente

para identificar os resultados da politica vigente.

Foram utilizados também dados levantados na dissertacdo, intitulada, “Gestdo urbana como
processo integrado: o alcance sanitdrio da urbanizacdo de favelas em Belo Horizonte”
(MELLO, 2005), como forma de subsidiar a compreensdo da integragdo da politica de
saneamento com outras politicas setoriais no municipio e a evolugdo dos indicadores de

cobertura em setores de vilas e favelas ao longo do processo.
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b) Entrevistas

Foram realizadas entrevistas com dois tipos de informantes: i) aqueles considerados validos
para possibilitar a andlise da mudanca da politica especifica de Belo Horizonte (relacionados
no Apéndice 2); ii) consultores do setor de saneamento, assessores do Ministério das
Cidades'®, que compuseram a equipe destinada a aprovag¢do e implementacdo da Politica
Nacional, Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico (Lei 11.445/2007) e Lei de

Consoérceio (Lei 11.107/2005) (BRASIL, 2005).

As informacdes com os consultores objetivaram favorecer a compreensdo dos instrumentos
juridicos estabelecidos, ou seja, para compor o ambiente institucional que poderia funcionar
no processo como oportunidade ou restricio para maiores mudancas. Sendo assim, foram
levantadas informagdes sobre o julgamento quanto a titularidade do servico de saneamento
em andamento no STJ e sobre o histérico e a dindmica da aprovacdo das recentes leis
supramencionadas, que tém uma conexao clara com os conflitos e disputas que perpassaram o
processo em andlise. A politica de saneamento nas demais unidades federativas e as questoes
regulatorias para prestagdo de servigos interferem diretamente na politica local em estudo,
merecendo, no ambito deste trabalho, especial atencdo para subsidiar as andlises. Nesse caso,
reconhecem-se as questdes € o contexto institucional como possiveis varidveis explicativas a
serem incorporadas na perspectiva da ACF. Os consultores entrevistados foram: advogado
Wladimir Ribeiro, da “Manesco, Ramires, Perez, Marques Azevedo Advogados Associados”,
cuja entrevista foi focalizada nos aspectos legais da prestacido de servicos de saneamento, € 0
engenheiro Marcos Helano Montenegro, consultor contratado pela PBH a época do
desenvolvimento de propostas no modelo de gestdo, e que, quando da realizagdo da entrevista,
era diretor da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades,
possibilitando agregar informacdes a respeito do processo desse subsistema nos demais niveis

federativos.

Em todas as entrevistas, a modalidade utilizada foi a semiestruturada, que combina perguntas
fechadas e abertas. O entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre o tema em questio,

sem se prender a indagacdo formulada (Minayo, 2007:64). O objetivo principal das

' O Ministério das Cidades, instituido em 2003, tem entre suas atribuicdes ser o regente da politica federal de
saneamento ambiental. Isso significa, formular, implementar e avaliar a politica de saneamento de forma
integrada com a politica de saide, meio ambiente e desenvolvimento urbano, com olhar na escala federal
(BRASIL, 2006).
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entrevistas foi a obten¢do de informagdes diretamente construidas do didlogo com o

entrevistado, que tratam da reflexdo do préprio sujeito sobre a realidade que vivencia.

No que se refere a compreensdo da politica de saneamento local, as entrevistas foram
direcionadas para atender ao objetivo principal deste trabalho e as varidveis explicativas do
marco tedrico utilizado para andlise da mudanca na politica de saneamento de Belo Horizonte
— 0 Modelo da Coalizio de Defesa (ACF). A andlise a partir da ACF demandou o
levantamento de informagdes para possibilitar entender a conformacdo das coalizdes, a
identificacdo de conexdes entre os atores, suas convicgdes, grau de coordenagdo das acdes,
estratégias, recursos e constrangimentos. Além disso, procuraram-se identificar as limitacdes
de cada alternativa, na perspectiva de cada entrevistado, visto que o préprio contexto
histérico, politico e institucional conformava as preferéncias em alguns casos. Para
possibilitar identificar o desenho da politica resultante do processo em andlise, conduziu-se a
entrevista de forma a buscar a qualificacdo dos resultados pelos entrevistados, quanto as
dimensdes: participacdo cidada, prestacdo de contas, regulagdo, controle social, articulagdo
intersetorial e ainda identificar a capacidade do municipio de influenciar os processos
decisorios e de planejamento, que demandam acfo sincronizada com a empresa prestadora de

Servigos.

Hajer (1995), critico da ACF, argumenta que o sistema de convic¢des de niicleo na politica
estaria assentado nas preferéncias dos individuos por certos valores e ideias estdveis no
tempo, esta posi¢do teoricamente classificada como “individualismo metodoldgico”. A partir
de uma perspectiva discursiva, o mesmo ator poderia dizer coisas absolutamente diferentes
em diferentes horas e locais. O perigo na pesquisa empirica, argumenta Hajer (1995), é que
“quando comegamos a arranjar o conjunto de dados para obter algum tipo de coeréncia”
corremos o risco de “descartar o material mais valioso visto que é precisamente nas
contradi¢des entre as declaracdes escritas e faladas que se pode comecar a ver a mudanga
politica se materializar”’. Em vista disso, a abordagem discursiva admoesta para a necessidade
de uma andlise pormenorizada e especifica para cada problema da politica em particular.
Entende-se, no entanto, que a critica de Hajer (1995) ndo invalida a aplicagdo da ACF, mas
adverte para uma definicdo metodoldgica e analitica que possibilite desvendar o que estd
abaixo da superficie dos fatos. Sendo assim, reconhecendo e identificando contradi¢des ao
longo da investigagdo empirica (nas entrevistas, nos documentos, nas reportagens de

periddicos) no presente estudo de caso, adotou-se as recomendacgdes de Hajer (1995): “abram
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as ‘caixas pretas’ e obtenham as ‘impressdes digitais sujas’ nas pilhas dos arquivos
governamentais, nas entrevistas reconstrutivas com os especialistas, nas quais o desafio é
seguir as defini¢cdes dos problemas feitas pelo entrevistado e evitar precisamente que comece
a responder de acordo com categorias pré-concebidas que o entrevistador tenha em mente”.
Ao invés de organizar a pesquisa para facilitar a busca por generaliza¢des empiricas, a chave
para explicar como as mudangas ocorrem estaria fundamentada no exame contextual

detalhado das circunstincias em jogo em cada caso especifico (FISCHER, 2003: 108).

Foi inicialmente realizada entrevista exploratéria preliminar com um ator relevante e em
seguida buscou-se nos periddicos a identificacdo dos atores que participaram do processo,
resultando em uma primeira lista de informantes vélidos, considerados potencialmente atores
que compunham as coalizdes. Essa lista preliminar foi composta por 16 nomes, sendo
complementada no préprio processo de entrevistas, em que os entrevistados identificavam
outros atores relevantes e desqualificavam alguns outros pré-selecionados. Ao final, a
listagem ficou constituida por 25 atores, vinculados a época do processo, ao executivo e
legislativo municipais, executivo e legislativo estaduais, a COPASA e ao sindicato. Dos 25
informantes validos identificados, foram realizadas entrevistas com 17 em 18 sessdes,
totalizando 26:56 h gravadas e aproximadamente 4 horas sem gravacio, o que resulta em uma
média de 1:46 h por entrevista. Duas entrevistas com os consultores especializados foram as
mais longas, durando aproximadamente 4 horas, enquanto que a mais curta durou 37 minutos.
As demais se concentraram em uma faixa que variava de 1:00 h a 1:50 h. No Apéndice 2, é

apresentada a relagcdo de entrevistados e o cargo/atividade que proporciona o vinculo com o

processo.

As entrevistas foram direcionadas de forma tal que permitissem relacionar as varidveis
estruturadoras da andlise pelo marco teérico da ACF. Porém, foram privilegiadas perguntas
no nivel empirico, que possibilitassem a relativizacdo das hipéteses e pressupostos, caso se
identificasse discrepancia entre a teoria selecionada e a realidade concreta, resultado do

proprio tratamento empirico. As entrevistas foram conduzidas de forma a:

1- caracterizar o posicionamento do entrevistado, suas ideias, convic¢des, recursos, possiveis
constrangimentos no processo € a sua percep¢do quanto a sua capacidade de influir na

tomada de decisdo, bem como sua percepgdo sobre a atuacdo de outros atores no processo;
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2- identificar a ocorréncia de processos de aprendizagem orientada pela politica e como estes
foram percebidos pelo entrevistado;

3- caracterizar a intermediacdo de interesses no setor;

4- na opinido dos entrevistados: a) determinar e justificar qual a melhor alternativa e b)
qualificar as mudangas ocorridas;

5- identificar os atores mais relevantes no processo e na tomada de decisdo, e posicioné-los
enquanto aliados ou opositores na disputa entre convic¢des, ideias e possiveis interesses;

6- identificar as estratégias utilizadas e a ocorréncia de mudanga de posicionamento de atores
relevantes ao longo do processo;

7- levantar a interpretagdo do entrevistado sobre as condicionantes das mudangas
implementadas;

8- caracterizar, na percepcio do entrevistado, como sao tratadas, no novo modelo, questdes,
como o atendimento a populacio de vilas e favelas, tarifas e despoluicdo de cursos d’4gua;

9- para aqueles que continuaram acompanhando a prestacdo de servicos e a politica
municipal de saneamento apds o recorte temporal adotado: qualificar a implementacgdo da
politica; identificar a ocorréncia de possiveis desvios na implementacdo do que foi
formulado e as possiveis influéncias da abertura do capital da COPASA na governanga

das dguas no municipio.

Retornando ao problema de pesquisa, algumas questdes merecem esclarecimentos. A
preparagdo para as entrevistas foi uma etapa primordial. Foram analisadas previamente todas
as informacdes de jornais e identificadas as conexdes, os discursos ou as estratégias,
associados ao entrevistado ou a outros atores, que davam publicidade ao caso. Esse
conhecimento prévio mais aprofundado do problema permitiu uma maior interagdo com o
entrevistado e, quando estrategicamente pertinente, na entrevista, tais informacdes foram
utilizadas para contrapor um eventual discurso incoerente com outros registros, ou ajudar em

pontos especificos que demandavam memdria do entrevistado.

Segundo Minayo (2007: 63), a interacdo entre atores e entrevistador é essencial. Deve ser
parte da preocupacdo do entrevistador, ndo somente identificar os fatos a serem observados e
coletados, mas como recolhé-los. Um problema delicado dessa etapa de entrevistas foi o
acesso as agendas e o distanciamento natural de quem ocupa cargos de relevancia no
processo, € que certamente ndo se encontra em campo neutro. Para facilitar ou possibilitar o

acesso e a aproximacdo com o entrevistado, em muitos casos foi utilizada a intermediacao de
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uma vasta rede de contatos. Assim como foi utilizado o capital politico da institui¢do de
pesquisa e do orientador da investigacdo, o qual participou diretamente de trés entrevistas,

favorecendo o acesso e a aproximagcdo necessarios ao entrevistado.

Um ponto que suscitou preocupacgdo era como ganhar a confianga do entrevistado, de modo a
obter as informagdes relevantes. Em alguns casos, apds desligado o gravador, o entrevistado
fazia revelacdes substantivas. No entanto, na maioria dos casos, o gravador ndo se configurou
como barreira intransponivel para a obteng@o das informagdes necessdrias. O inicio da
entrevista deu-se sempre solicitando a autorizacdo do entrevistado, conforme o estabelecido
em um documento intitulado, “Termo de Consentimento Livre e Esclarecido” (apresentado no
Apéndice 3). Esse procedimento fez parte da formalizagio exigida pelo Comité de Etica em
Pesquisa — COEP, da UFMG, que se configurou como uma importante oportunidade de
abordar a ética e o compromisso com 0O anonimato, esclarecendo que ndo se tratava de
entrevista de midia e, a0 mesmo tempo, mostrando que a contribuicdo seria de extrema
importancia para o conjunto do trabalho. O anonimato foi tratado pela auséncia de associacdo

do discurso com o entrevistado.

Uma dificuldade na dindmica de algumas entrevistas foi obter a percepc¢do sobre outros atores
no processo. Alguns entrevistados tentavam evitar a citacdo de outros atores e relaciona-los
em uma conexdo de rede. Em alguns casos, pelo conjunto da comunicacdo - a mimica, a
entonacgdo e o proprio discurso - percebia-se que eles se confrontavam com um limite ético ou
com o reconhecimento de nio se encontrarem em um ambiente neutro. Esse fato ndo ocorreu
de forma sistemdtica e persistente nas entrevistas, sendo mais recorrente o entrevistado evitar
algumas associagdes, mas nem todas. Tentou-se contornar a situac¢do, reconstruindo em outro
momento a pergunta de forma mais objetiva, direta ou especificamente sobre um ou outro
ator. Nesse caso, muitas vezes o entrevistado reagia como se a conexao dos atores no processo
ja fosse conhecida, sentindo-se mais confiante para manifestar sua percepcdo. Um ponto
relevante foi a identificacdo de atores com grande influéncia na tomada de decisdo e que
estrategicamente colocavam-se atuando mais no anonimato. Essa identificacdo s6 foi possivel

através da técnica “bola de neve”!’

, em que os atores eram solicitados a identificar outros
atores relevantes de influéncia junto ao tomador de decisdo, tentando relaciond-los no

processo.

17 Para aprofundamentos na técnica Bola de Neve ver Hanneman (2001).
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c) Observagio participante

A observagdo participante ocorreu ao longo do periodo compreendido entre abril de 2007 e
janeiro de 2009, em 12 reunides do COMUSA e na Conferencia Municipal de Saneamento

realizada em agosto de 2007.

A observagdo participante € um processo, no qual o observador fica em relacdo
direta com seus interlocutores, no espaco social da pesquisa, na medida do
possivel participando da vida social deles, no seu cendrio cultural, mas com a
finalidade de colher dados e compreender o contexto da pesquisa (MINAYO,
2007:70).
Segundo Minayo (2007: 70), a filosofia que fundamenta a observacdo participante é
possibilitar ao pesquisador colocar-se no lugar do outro, relativizando o espaco social de onde

provém.

As reunides do COMUSA ocorrem normalmente uma vez a cada més. A participacdo nas
reunides possibilitou observar seu ambiente préprio, as relagdes entre os conselheiros, a
presenca da populacdo ou de institui¢cdes ali representadas, e os “jogos” estabelecidos, que
muitas vezes extrapolavam a arena da reunido, ocupando espacos do café e corredor. Foi uma
oportunidade para observar a dindmica, que seria impossivel apreender somente nas
transcrigdes das fitas de gravacfo, para analisar principalmente como se dd a participagdo
prevista na politica estabelecida. A qualidade de observador participante deu-se em funcdo da
cooperagdo formalizada entre a Prefeitura de Belo Horizonte, especificamente do Grupo de
Gestdo de Saneamento da SUDECAP, responsavel pela coordenagdo do COMUSA, e o
DESA/UFMG, no desenvolvimento desta investigacdo, como parte de um amplo projeto
intitulado: “Movimentos Sociais e Mecanismos de Controle Social em Politicas Publicas de
Saneamento - uma avaliagdo na bacia do Rio das velhas, Minas Gerais” coordenado pelo
DESA/UFMG e financiado pelo CT-Hidro. A pesquisadora era reconhecida pelos
coordenadores do Conselho, alguns atores chaves no processo, a quem foi facilitada a
comunicacdo das agendas e pautas das reunides, o acesso as transcri¢des e gravacgdes das
audiéncias. Além desse aspecto, a pesquisadora tem vinculo funcional com a Prefeitura de
Belo Horizonte, tendo tido ciéncia do caso durante o processo, apesar de ndo ter participado
da formulacdo e implementacdo das mudancas na politica em estudo, o que possibilitou

durante todo o processo de observagdo a integracdo com o espago social da pesquisa. Dessa
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forma, a presenca da pesquisadora fez-se na perspectiva qualificada por Minayo de

observacdo participante.

A Conferéncia de Politica de Saneamento € instrumento previsto na Politica Municipal de
Saneamento para consubstanciar metas e propostas para o setor, atendendo ao objetivo de
insercdo da participag¢do. A primeira Conferéncia ocorreu em setembro de 2007 concomitante
com a terceira Conferéncia das Cidades. A observagdo participante teve como objetivo
compreender o processo da Conferéncia, principalmente quanto & dimensdo da participacio
cidada. A pesquisadora participou da Conferéncia, qualificada como sociedade civil, atuando

como relatora do grupo de discussdo onde foi lotada por escolha da maioria dos membros.

Essa etapa metodoldgica de observagdo participante deu-se em fung@o do projeto inicial de
doutorado incorporar em seus objetivos, além da andlise do processo de formulacdo da
politica, alguns aspectos analiticos da implementagdo da politica. Apdés o exame de
qualificacdo e no transcorrer do desenvolvimento da presente tese, constatou-se que o
tratamento desses dois objetos seria excessivo no contexto da tese. Fez-se uma opcao de partir
do desenho da politica estabelecida para compreender o processo politico de formulagdo,
excluindo, portanto, uma andlise aprofundada da implementagdo. Sendo assim, esses dados
ndo foram totalmente utilizados na presente tese, todavia possibilitaram o desenvolvimento
de alguns outros trabalhos relacionados, como: capitulo intitulado “Politicas ptblicas de
Saneamento - por onde passam os conflitos?” (HELLER ez al., 2010); participagcdo em artigos
sobre a governanga das dguas em BH, no dmbito de encontros do projeto SWITCH; artigo
“Integrated urban water governance in Belo Horizonte, Brasil: changes and inertias” (Oliveira

et al., no prelo).

3.2 Recorte temporal

O recorte temporal para andlise do processo tem inicio no principio da década de 1970, pela
reconhecida influéncia da politica implementada naquela época no formato da politica atual,
configurando um processo reconhecidamente de trajetérias dependentes. Sdo dois periodos de
tratamentos metodoldgicos e analiticos distintos nesta pesquisa: o primeiro, de 1973 a 1993,
limitando-se a contextualizacdo histdrica e institucional do processo para favorecer as andlises
subsequentes, consubstanciado principalmente pela revisdo da literatura; o outro, de 1993 a
2004, refere-se ao periodo de andlise do processo de mudanga propriamente dita, cuja anélise

baseia-se nas entrevistas, documentos, matérias de jornais e estudos desenvolvidos.
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Entendia-se inicialmente, na investigacdo, o ano de 1998, como o principio do recorte
temporal do processo especifico de mudanca, a partir do qual se dava publicidade as intencdes
municipais de mudanga na politica de saneamento, em vista do término da concessdo vigente,
e quando fora institucionalizado o processo. As entrevistas propiciaram identificar que o
processo de mudanca iniciou-se em 1993, conforme havia sido estabelecido na agenda do
governo municipal, concentrando nesse periodo estratégias que configuravam um substantivo
processo de aprendizagem orientada pela politica publica aos moldes previstos na ACF.
Sendo assim, agregou-se a lista de entrevistados, atores chaves que atuaram a partir do ano de

1993 e procurou-se entender o processo na perspectiva de cada ator nesse recorte.

Os levantamentos empiricos permitiram identificar que a dindmica do processo passou por
mudangas mais significativas a partir de certos elementos factuais e conjunturais em quatro

periodos histdricos, assim estabelecidos:

Periodo 0: de 1973 a 1993 — periodo iniciado pela delegacdo do servico a COPASA até a
demanda por mudangas na politica de saneamento estabelecer-se na agenda do governo local.
Para esse periodo buscou-se a caracterizagdo da politica, a identificacdo de mecanismos e
principios que a regiam, com fins de identificar varidveis explicativas importantes e a

identificacdo de mudangas e inércias ao longo do processo de reforma.

Periodo 1: de 1993 a 1997 — constituido pelo mandato do Prefeito Patrus Ananias. Nesse
periodo, a agenda do governo municipal demandava mudancas na prestagdo de servigos de
dgua potdvel e esgotos, principalmente para adequd-la a l6gica do Orcamento Participativo
implementado no municipio e a perspectiva de integracio intersetorial da politica urbana. No
entanto, ndo se configuravam oportunidades para maiores mudancgas, pela consideracao por
parte do governo de que a vigéncia do contrato de concessdo até 2000 dava certa rigidez ao
processo, entendendo-o como barreira intransponivel naquele momento. O processo nesse
periodo é distinto do subsequente, principalmente pela pauta da agenda municipal, pelas
convicgdes que agregavam atores em torno do que se transformou em um embrido da
Coalizdo de Mudanga, por constrangimentos institucionais daquele momento e pelo processo

especifico de aprendizagem, desenvolvido no Ambito desse subsistema de politica publica.

Periodo 2: de 1997 a 2000 — periodo compreendido desde o momento em que os problemas
do saneamento sdo pautados na agenda do governo local, vinculados a perspectiva de

vencimento da Concessao, até o final do primeiro mandato do Prefeito Célio de Castro.

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Periodo 3: de 2001 a 2004 — periodo compreendido pelo segundo mandato do Prefeito Célio
de Castro/Prefeito Fernando Pimentel, no qual foi firmado o Convénio entre Prefeitura e
COPASA e estabelecidos alguns instrumentos da “nova” politica . Esse periodo ¢é
caracterizado por uma dindmica das coalizdes, com saida de atores importantes em fungdo de

mudangas na coligagao sistémica de governo e da reforma administrativa.

3.3 Metodologia para construcao e analise das coalizoes

A forma adotada na ACF para tratar os multiplos atores que participam em um processo e que

tém capacidade de influenciar na tomada de decisao € agrupa-los em coalizdes.

As coalizdes foram conformadas com base na varidvel convicgdes de niicleo na politica
publica, que, segundo Weible e Sabatier (2009), € a ideal para formar as coalizdes e definir a
coordenacdo dos membros. A ACF promove um deslocamento de foco, dos interesses para as
convicgdes e ideias, como varidvel explicativa de um processo politico. Esse deslocamento
ndo nega os interesses que perpassam uma disputa, mas, sobretudo, é uma forma de tratar o
problema de pesquisa. No caso em anélise, € inegdvel que a prestacdo de servigos, envolvendo
cobranca de tarifas e cujos resultados favorecem a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, representa um capital politico valioso, sendo, portanto, alvo de disputas muito
além das ideologias. Para caracterizar a varidvel convicg¢des, foi utilizada a triangulacdo das
informagdes a partir do discurso do ator, as atuagdes registradas nos documentos, reportagens
e noticias veiculadas nos jornais, percep¢do de outros entrevistados sobre as convic¢des do

ator, acdes e estratégias utilizadas.

Os atores que compdem a coalizdo foram identificados, a partir do critério da percepcio
quanto a sua capacidade de influir na tomada de decisdo. Considerando a influéncia como
determinante, foram identificadas duas categorias de participacdo dos individuos no processo:
uma, como parte da coalizdo, e outra, como ‘“‘simpatizante”, na qual se enquadram pessoas
aliadas a conviccdo da coalizdo, mas que ndo influenciaram diretamente na tomada de
decisdo. Esses simpatizantes sdo tratados no ambito desta investigacdo como recursos da
coalizdo, utilizados estrategicamente em partes do processo. Percebeu-se que eles encorpam a
coalizdo, podendo representar um importante capital em um processo de disputa. Outra
importancia da existéncia de simpatizantes € que, dependendo da quantidade, do capital
politico-social e de sua identificacdo pelos tomadores de decisdo, eles sdo levados em conta,

podendo influir indiretamente.
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Outro ponto de investigacdo foram os vinculos existentes entre os atores da rede informal. A
existéncia de vinculos ndo se mostrou determinante para a formagdo da coalizdo, porque em
algumas situagdes, ndo havia vinculo direto entre atores da mesma coalizdo; no entanto, eles
compartilhavam a mesma convic¢do e, individual ou institucionalmente, agiam em sinergia
com toda a coalizdo. Por exemplo, havia vereadores da base aliada do governo municipal
convictos que o poder local ndo teria a competéncia de prestar os servigos, mediante uma
autarquia municipal, garantindo efetividade e eficiéncia. Nesse caso, o vinculo neste
subsistema era com a Coalizdo Conservadora, que buscava a manutencdo do status quo da
politica vigente. No exemplo especificado, € dificil ponderar o limite entre o que se configura
como uma alienacdo a interesses ou sua propria preferéncia, que pode estar condicionada
pelas referéncias consolidadas ao longo da histéria e pelos constrangimentos institucionais
promovidos pela politica vigente. Por outro lado, os vinculos mostraram-se importantes, em
situacdes que consistem em lagos sociais, além dos institucionais, entre atores, configurando
uma arena informal de influéncia no processo, funcionando como constrangimentos ou
favorecimentos a reforma, em uma dindmica muitas vezes an6nima para a maior parte dos
atores envolvidos. Exemplifica-se com o caso de um ator, considerado de baixa a moderada
influéncia no processo pela maior parte dos entrevistados, pela desqualificagdo técnica, mas
que participava formalmente do grupo de formulagdo da politica em razdo do cargo ocupado.
Este “stakeholder” tinha relacdes pessoais e familiares com o tomador de decisdo, afirmando
durante entrevista que discutiam o assunto e que postava suas preferéncias em contatos
sociais. Os relatos do ator apresentaram-se coerentes com o desfecho e com estratégias
adotadas pela Coalizdo de Mudanca Moderada, algumas submetidas ao proprio tomador de

decisdo.

A partir de cada entrevista e da triangulacdo das informag¢des com outros documentos, que
permitiram identificar os discursos e acdes dos entrevistados ao longo do periodo, foi
desenvolvida uma matriz associada a cada ator que forma a coalizdo, com as seguintes
varidveis, que podem ser explicativas do processo: 1) conviccdes com niicleo na politica; 2)
estratégias; 3) recursos; 4) restricdes/constrangimentos; 5) vinculos formais e informais com
outros atores da coalizdo ou com os tomadores de decisdo. Os dados sistematizados foram

utilizados para anélise do processo, de forma integrada.

Em alguns casos, o discurso na entrevista era desconexo ou incoerente com registros em

jornais, posicionamentos em audiéncias publicas, votagdo na Camara ou mesmo diante de
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algumas estratégias implementadas, o que claramente ndo sustentava o conjunto declarado de
convicgdes. Tais fatos apareceram como indicios de outros interesses ou vinculos, que
motivavam um posicionamento de certa forma disfarcado no processo, ou poderiam
representar ainda o préprio constrangimento do entrevistado diante do entrevistador. Nessas
situacdes, quando possivel, foram confrontadas as incoeréncias na prépria entrevista, sendo
inferidas no processo de andlise as provdveis reais conviccdes como vinculadas aos interesses
mais consistentemente identificados. O aprofundamento promovido permitiu a identificagio
de dois niveis de coalizdo: uma nominal ¢ uma real. A Coalizio de Mudanca, quando
observada da otica de seus discursos declarados, configurava-se de uma forma, aqui
identificada como coalizdo nominal. Tratava-se de uma estratégia de seu coordenador para
alcancar os objetivos baseados em sua convicgdo real (camuflada ou oculta em uma “caixa
preta”). Quando se abriu a “caixa preta”, identificou-se que a coalizdo nominal de mudanga
desdobrava-se em duas coalizdes de mudanga interdependentes, configurando-se assim as

reais coalizoes.

Para conformar as coalizdes, buscou-se identificar, como eixo central da convicgcdo de niicleo
na politica piiblica, a preferéncia ou ideia do ator, quanto ao papel ideal do poder local na
politica de saneamento, variando de maior poder local até maior poder da COPASA na
prestacdo de servico. Nessa categoria, identificaram-se graduacdes de convicgdes, que
variavam desde o posicionamento conservador, baseado na conviccio que a melhor
alternativa seria de manutencido do statu quo da COPASA na prestacdo do servico e na
operacionalizacdo da politica de saneamento (especificamente de dgua potavel e esgotos), até
a convic¢do de uma reforma mais substantiva, com a criagdo de uma autarquia municipal para
a prestagdo direta ou mediante terceirizagdo, garantido ao municipio o papel de efetivo titular.
Entre esses pontos extremados de convic¢do, existia uma graduacdo de posicionamentos,
conformando inclusive uma terceira coalizdo, identificada como Coalizio de Mudanga
Moderada, que consistia em entender o poder local como ator relevante da gestdio, mas
limitado institucionalmente a assumir a prestacio direta ou o papel de poder concedente nos

moldes da legislacdo, resultando em uma descentralizacdo parcial da gestéo.

As convicgoes de niicleo na politica publica sao desenvolvidas a partir das condi¢cdes de
contorno, geograficas, da natureza da politica e do que se entende como intransponivel. A
legislacdo brasileira possibilita a prestagdo de servigos diretamente pelo poder local e

indiretamente por prestadores publicos ou privados. A dltima alternativa, delega¢do a empresa
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privada, ndo constituiu alternativa considerada nos estudos realizados, apesar da reconhecida
e identificada abordagem de algumas empresas privadas a Prefeitura de Belo Horizonte, com

objetivo de pleitear um processo licitatorio dos servicos.

Para melhor compreensdo das caracteristicas das coalizdes, buscou-se identificar seus
recursos, em uma base comparativa na qual foram relativizadas qualitativamente as seguintes
categorias: membros com autoridade formal para influenciar na tomada de decisdo;
ressonancia da convic¢do com opinido publica; informacdes sobre severidade e causas do
problema - custos e beneficios das alternativas; informagdes sobre os sistemas - operacional e
econdmico-financeiro; capacidade para mobilizacdo de tropa; recursos financeiros aplicados;

e lideranga experiente.

As conformagdes das coalizdes foram ilustradas em diagramas, cujo posicionamento no eixo
horizontal representa a convicgdo com niicleo na politica piblica, e no eixo vertical, os
recursos individuais, compostos pela capacidade de influenciar no processo pelo cargo
ocupado na burocracia e/ou pela percepcdo dos demais participantes do processo da
capacidade individual daquele ator e/ou pela sua relagdo com os tomadores de decisdo nessa
politica setorial. Pretende-se sublinhar proximidades e afastamentos quanto a convicgdo,

relativizando com o recurso da coalizdo representado pelo capital politico.

Acerca da identificacdo dos atores, foram utilizadas sete categorias: 1) coordenador da
coalizdo; 2) pertencente ao executivo municipal com cargo comissionado; 3) pertencente ao
executivo municipal sem cargo comissionado; 3) pertencente ao legislativo municipal; 4)
pertencente ao executivo estadual; 5) pertencente ao legislativo estadual; 6) funcionério da

COPASA; 7) representante sindical.

A evolucdo temporal do processo também envolve questdes sobre entrada e saida dos
individuos das coalizdes e, portanto, as coalizdes sdo dindmicas e os seus diagramas sdo
registros pontuais (pode-se dizer, figurativamente, “fotografias”), que podem retratar e

representar um determinado periodo.
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4 RELACOES ENTRE MUNICIPIOS E CESBS: PANORAMA
NACIONAL E IMPLICACOES EM BELO HORIZONTE

4.1 O federalismo e o poder local no Brasil

Lijphart (1999 apud ARRETCHE, 2002a: 26) define Estados Federativos como “... forma
particular de governo, dividido verticalmente, de tal modo que diferentes niveis de governo
tém autoridade sobre a mesma populacdo e territério”. Assim, o federalismo pode ser
caracterizado como um pacto de um determinado niimero de unidades territoriais autdnomas
com vistas a finalidades comuns. Trata-se de uma organizagdo politico-territorial do poder
cuja base € a dupla soberania: a dos entes federados (governos subnacionais) e a do governo
central (Unido) (COSTA et al.,, 2010). Federalismo pode também designar os arranjos
institucionais (conjunto de leis, normas e praticas), que definem como um estado federal é

concretamente governado (COSTA, 2007: 211).

A Constituicdo Federal (CF), editada em 1988, no inicio do processo de redemocratizacio do
Brasil, elevou o Municipio a ente autdbnomo, caso dnico nas federagdes existentes, equiparado
a Unido e ao Estado, e detentor de atribuicdes especificas quanto aos servigos de interesse
local, entre os quais se inclui o saneamento. Uma nova agenda de reformas estruturais foi
implementada, significando para muitos, a constituicdo cidada, e, para outros, o entrave as
transformagdes necessdrias a modernizagdo do Estado. No nicleo das reformas estruturais
implementadas a partir da CF estd a descentralizacdio do Estado, que transferiu

responsabilidades e competéncias da Unido para os municipios, impulsionando o redesenho

das institui¢des e do governo local.

Com o fim do regime ditatorial e a instauragdo do processo de democratizacido politica, a
campanha municipalista foi retomada, com a atuag@o do Instituto Brasileiro de Administragdo
Municipal (IBAM) (COSTA et al., 2010). Arretche (2002b) observa que as reformas das
instituicdes politicas ao longo dos anos 1980, em particular a retomada das elei¢cdes diretas em
todos os niveis de governo, e as deliberacdes da CF de 1988, recuperaram as bases federativas
do Estado Brasileiro. Depois, nos anos 1990, ja institucionalizado o Estado Federativo,
investiu-se num extensivo programa de descentralizag@o, particularmente na drea das politicas
sociais. A CF de 1988 instituiu um ordenamento juridico complexo de reparticio de

competéncias e atribui¢des, dentro de limites expressos, reconhecendo a dignidade e a
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autonomia, na qual coexistem competéncias privativas e competéncias concorrentes entre 0s

entes federados.

Em principio, estados e municipios sdo autdonomos para conduzir suas politicas de sadde,
educacdo, meio ambiente, transporte, energia, etc., desde que ndo entrem em conflito com as
normas constitucionais e as leis federais. Costa (2007: 218) argumenta que dificilmente um
estado ou municipio pode realizar politicas consistentes em quaisquer dessas dreas sem o
apoio ou a concordancia do governo federal, resultando em relacdes intergovernamentais

funcionando como o “sistema circulatorio” do federalismo.

A descentralizacdo foi impulsionada nas reformas das politicas publicas de satide e educagao,
mas ndo avancou no setor de saneamento. O fato de a descentralizagdo ocorrer em algumas
politicas particulares e ndo em todas € também decorrente, segundo Arretche (2004), do fato
de a concentragdo da autoridade politica variar entre os Estados federativos e entre politicas
particulares, condicionando, portanto, a capacidade de coordenacdo governamental de

politicas.

As relagdes intergovernamentais no Brasil dependem muito da disposi¢do dos governos em
cooperar, e principalmente da capacidade e do interesse do governo federal em estimular ou
impor regras e programas que impliquem alguma forma de coordenacio entre as atividades de

estados e municipios (COSTA, 2007: 218).

O federalismo implantado no Brasil e amparado legalmente na CF de 1988 tem se defrontado
com os impasses oriundos do complexo cendrio politico, econdomico e estrutural, gerando
posicdes divergentes no debate sobre centralizagdo e descentraliza¢do, bem como se fizeram
distintos os rumos das politicas ptiblicas na redefinicio do papel do Estado no dmbito das
reformas intensificadas nos anos 90 (COSTA et al., 2010). Segundo Souza (1997, apud
ARRETCHE, 2004), os constituintes de 1988 optaram pelo formato de competéncias
concorrentes, sendo que as propostas para combinar descentralizagdo fiscal com
descentralizacdo de competéncias foram estrategicamente derrotadas. Com isso, qualquer ente
federativo estava constitucionalmente “autorizado” a implementar programas sociais (saude,
educacdo, habitacdo, saneamento, etc.), mas, simetricamente, nenhum ente federativo estava
constitucionalmente “obrigado” a implementar programas nestas areas. Portanto, a CF de
1988 descentralizou receita mas ndo encargos, criando as condi¢des propicias para produzir

superposicdo de acdes, desigualdades territoriais na provisdo de servicos, e minimos
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denominadores comuns nas politicas nacionais, efeitos estes derivados dos limites

coordenacdo nacional das politicas (ARRETCHE, 2004).

(€N

A auséncia de a¢des coordenadas no processo de descentralizacdo, iniciado a partir de 1988,
apontada por Santos e Ribeiro (2004), como fator que estimulou o surgimento de atribui¢des
concorrentes entre as distintas instincias de governo. Cardozo (2004) argumenta que as acoes
descentralizadas e descoordenadas, as quais buscavam o desenvolvimento local,
aprofundaram disparidades e desencadearam rivalidades entre os entes da Federagdo, em um
pais continental marcado por desigualdades inter e intra-regionais. Estados e Municipios nao
conseguem definir com clareza seus papéis, reinando um ambiente de profunda competi¢do.
Diante disso, o grande desafio estaria em conciliar a crescente demanda por servigos basicos
(saude, educagdo, habitagdo, seguranca, saneamento, etc.) e o compartilhamento de agdes
entre os entes federados. Uma vez que o processo de descentralizacio focaliza o municipio
como o principal responsdvel pela gestdo e execucdo de politicas publicas, o desenvolvimento
local fica condicionado a capacidade deste em firmar parcerias e convénios com as demais
instancias federativas (COSTA et al., 2010). Existem aspectos da crise da Federagdo que
criam limites, bloqueios e contradi¢cdes a autonomia dos governos subnacionais. Na prética, o
discurso do desenvolvimento local endégeno, que defende a esfera local como a escala mais
apropriada para a promogdo do desenvolvimento, encontra uma série de limitacdes nas
possibilidades dadas a atuagdo autdbnoma dos governos municipais e estaduais (CARDOZO,

2004).

Arretche (2004) identifica vdrias fragilidades do federalismo, dentre elas: i) os Estados
federativos s@o propensos a produzir niveis comparativamente mais baixos de gasto social
(PETERSON, 1995; BANTING, CORBETT, 2003); ii) menor abrangéncia e cobertura dos
programas sociais (WEIR; ORLOFF; SKOCPOL, 1988; PIERSON, 1996); iii) tendéncia a
tornar mais dificeis os problemas de coordenacdo dos objetivos das politicas, gerando
superposi¢do de competéncias e competi¢do entre os diferentes niveis de governo (WEAVER,

ROCKMAN, 1993).

A éarea de saneamento é um claro exemplo de tais fragilidades. O sistema nacional de oferta
de servicos nesse setor e no programa de habitacdo foi instituido nos anos 60 e 70, e as
reformas institucionais realizadas nas décadas de 80 e 90 ndo modificaram a estrutura bésica

da distribui¢ao federativa de fun¢des (ARRETCHE, 2004). Para financiamento dos programas
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de saneamento, o governo federal arrecada e redistribui, mediante empréstimos, 0s recursos
onerosos advindos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o usado para indenizar
trabalhadores demitidos sem motivo/ gerido pela Caixa Econdmica Federal - CEF) e do FAT
(Fundo de Amparo ao trabalhador cujos recursos s@o destinados ao financiamento de
programas de desenvolvimento econdmico através do Banco Nacional de Desenvolvimento -
BNDES). Outras fontes de financiamento para o setor constituem recursos nao-onerosos,
advindos do or¢amento geral da unido (emendas constitucionais e recursos da sadde). O
governo federal assume o papel de coordenar as escolhas dos governos locais, uma vez que
estados e municipios t€m reduzida capacidade de implementar politicas de saneamento sem o
aporte federal. O setor buscou, por quase 20 anos, sem €xito, aprovar uma politica nacional
de saneamento, tendo como ponto de tensdo, a resisténcia por parte de governos municipais,
estaduais e federal em consolidar mecanismos de cooperacdo intergovernamental e de
repactuacio de atribuicdes, conforme estabelecido na CF. Em janeiro de 2007, foi sancionada
a Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico (LDNSB), significando um marco
histérico para o setor formular e implementar reformas demandadas pela sociedade. Todavia
essa lei pouco avangou em mecanismos de coordenagdo intergovernamental, devido a
insolubilidade do conflito pela titularidade em regides metropolitanas. A questdo da
titularidade no saneamento € aprofundada no itens subsequentes, por ser um dos aspectos
mais relevantes da politica puiblica setorial vigente e com significativos impactos no caso de

Belo Horizonte.

Zveibil (2003: 198-199) qualifica a reforma no saneamento como incompleta, pelas seguintes
razdes: dispersdo, descontinuidade e fragilidade dos orgdos federais encarregados do
saneamento; conflitos de competéncia para a gestdo; demanda elevada por investimentos;
incapacidade governamental de fomentar aliancas entre atores. Cabe salientar que essa

avaliacdo se da anteriormente a aprovacdo da LDNS (Lei 11.145, em 2007).

Costa (2007: 221) v€ na fragmentag@o partiddria um dos maiores obsticulos a formacdo de
coalizdes reformistas, consistentes e sdlidas o suficiente para implementar reformas mais

profundas em dreas sensiveis.

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Andrade (2007), a respeito da importancia do poder local cita Tocqueville (1977):

“As instituigdes comunais sdo para a liberdade aquilo que as escolas primarias sdo
para ciéncia; pois a colocam ao alcance do povo, fazendo-o gozar do seu uso
pacifico e habituar-se a servir-se dela. Sem institui¢des comunais, pode uma nagdo
dar-se um governo livre, mas ndo tem o espirito da liberdade”.
O municipio ou o poder local possui a importincia fundamental de aproximar a relacdo do
Estado com a pessoa humana, na medida em que permite formar um ente autbonomo com base

no trindmio: territdrio, populagido e governo (AVILA, 2005 apud BRASIL, 2007). Martorano

(1985) assim descreve a inser¢do humana dentro do poder local municipalista:

“E o Municipio a base da maxima organizacdo politica, que é o Estado. Ali, o
individuo sofre e se beneficia, no instante mesmo do ato administrativo. A
repercussido de uma lei ou de um investimento publico o envolve em seu dia-a-dia”.

Com o mesmo foco, Almeida (1991) acrescenta:

“Se pensarmos em termos da interacdo federalismo/democracia, o Estado federal

tanto mais propiciard a democracia quanto mais perto estiver a sede do poder

decisério daqueles que a ele estdo sujeitos.”
A perspectiva neolocalista argumenta pela valorizacdo do espaco local em duas vertentes: 1)
eficiéncia alocativa — sustentando que os governos locais apresentam melhores condi¢des de
alocagdo de recursos; 2) eficiéncia do controle publico, da prestacio de contas, e
democratizagdo da gestdo ptiblica (BRASIL, 2007). O local é considerado com um espaco
privilegiado do experimentalismo e de inovagd@o institucional, apontando para mudangas
qualitativas no ambito da gestdo e das praticas locais, especialmente no que se refere as
relacdes entre o governo e a sociedade civil (AVILA, 2005; FISCHER, 1996; MOURA, 1998;
SOARES e CACCIA-BAVA, 1998; TEIXEIRA, 2000 apud BRASIL, 2007).

Segundo Brasil (2007), o poder local e a questdo urbana entram na agenda brasileira em dois
modelos dicotdmicos: neoliberal e democrdtico, associados a diferentes enfoques. De um
lado, corresponde ao modelo de cidade competitiva e ao “empresariamento” do Estado, e de
outro lado, no eixo da mobilizacdo de forgas sociais, privilegia a participacdo cidadd e a

equidade (MELO, 1996 apud BRASIL, 2007).

Na agenda da reforma de saneamento, a partir das diretrizes da Lei 11.445, o setor tem
procurado reestruturar essa politica publica em um ambiente regulado. Os principios

sustentadores da politica em implantacdo busca associar a priorizagdo da auto sustentabilidade
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econdmico-financeira, por meio das tarifas, com a proposta de equidade e universalizacdo na

prestacao de servi¢os, em um contexto macro social e econdmico de relevante desigualdade.

A visdo do saneamento, enquanto saide publica ou infraestrutura, é questdo-chave para
possibilitar maior coeréncia na formulagdo das politicas e se alcangar os resultados esperados.
Tais visdes condicionam os posicionamentos nos debates e delimitam de certa forma as

andlises ao longo deste trabalho.

4.2 A prestacao de servicos e o amparo legal

Saneamento € um servigo ptblico, cujo sentido estd em sua inequivoca utilidade piblica. O
servigo publico no Brasil pode ser prestado diretamente, indiretamente ou na forma de gestio
associada, conforme previsto na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). As modalidades de

regulacdo dos servigos podem ser esquematizadas conforme o diagrama da Figura 4.1,

seguinte:
régie direta
Centralizada o
. régie indireta
Direta .
. autarquia
Descentralizada fundacdo
Prestacio (outorga) empresa piblica
de Servico soc. econ. mista
Publico
Concessio
Indireta Permissio
Autorizacio
Consorcio publico — Contrato de
Gestdo associada Programa
Conveénio de Cooperacio

Figura 4.1 — Modalidades de Prestacao de Servigos Publicos no Brasil
Fonte: Brasil (2006)

A delegacdo de servigo publico por meio de Concessdo ou Permissdo, modalidades previstas
no art. 175 da CF, dar-se-4 sempre por meio de licitacdo, conforme regulamentado na Lei N°
8.987, de 1995 (BRASIL, 1995). A gestdo associada possibilita a prestacdo de servicos
publicos por meio de consércio publico ou convénio de cooperacdo entre entes federados,
sendo prevista no art. 241 da CF, a partir da emenda constitucional de junho de 1999. Esta € a

alternativa que possibilita a prestacdo de servicos das Companhias Estaduais de Saneamento,
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evitando processos licitatérios que poderiam ampliar a participagido de empresas privadas no
setor e com isto ameacar a hegemonia vigente das CESBs. A prestacio de servico de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitirio em Belo Horizonte € realizada pela COPASA,
desde 2002, utilizando esta modalidade. O processo que resultou no formato adotado e o
significado efetivo de uma relacdo de gestdo associada na politica ptiblica de saneamento sdo

questdes pautadas no dmbito desta investigagao.

Os consércios publicos e os convénios de cooperacdo foram regulamentados em abril de
2005, com a edig¢do da Lei 11.107, que prevé a elaboracdo de contrato de programa para
regular a prestacdo de servigcos (BRASIL, 2005). O convénio realizado em Belo Horizonte foi
anterior a promulgacdo da Lei 11.107, sendo assim, ndo foi firmado um contrato de programa
para regular as relacdes. No entanto, o convénio é o instrumento valido para definir as
relacdoes, a forma e a abrangéncia da prestacdo de servico, sustentando e garantindo

intrinsecamente uma relacdo contratual entre as partes. Este mecanismo € precdrio se

comparado a um contrato, mas vilido como instrumento de uma politica formulada.

No Sistema Nacional de Informagdes sobre o Saneamento — SNIS (2007) sdo identificadas

sete categorias de prestadores de servigos, segundo a natureza juridico-administrativa:

a) Administracdo publica direta centralizada: secretarias ou departamentos da

administracdo publica direta centralizada;

b) Autarquia: entidade com personalidade juridica de direito publico, criada por lei
especifica, com patrimdnio préprio, atribuicdes publicas especificas e autonomia

administrativa, sob controle estadual ou municipal;

¢) Empresa publica: entidade paraestatal'®, criada por lei, com personalidade juridica de
direito privado, com capital exclusivamente ptiblico, de uma sé ou de varias entidades,

mas sempre com capital publico.

18 Entidade paraestatal é pessoa juridica de direito publico, cuja criagdo é autorizada por lei especifica (CF,

art.37, XIX e XX), com patrim6nio publico ou misto, para realizacdo de atividades, obras ou servigos de
interesse coletivo, sob normas e controle do estado. Ndo se confundem com as autarquias nem com as fundacdes
publicas, e também ndo se identificam com as entidades estatais. Responde por seus débitos, exercem direitos,
contraem obrigagdes e sdo autdonomas.
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d) Sociedade de Economia Mista com Gestdo Publica: entidade paraestatal, criada por
lei, com capital publico e privado, maioria ptiblica nas acdes com direito a voto, gestdo
exclusivamente publica, com todos os dirigentes indicados pelo poder piblico;
Sociedade de Economia Mista com Gestdo Privada: entidade paraestatal, criada por
lei, com capital publico e privado, com participag@o dos sdcios privados na gestdo dos

negocios da empresa — um ou mais dirigentes escolhidos por sécios privados;

e) Empresa Privada: empresa com capital predominantemente ou integralmente privado,

administrado exclusivamente por particulares;

f) Organizagdo Social: entidade da sociedade civil organizada, sem fins lucrativos, a qual
tenha sido delegada a administragdo dos servigcos (associagdo de moradores, por
exemplo). Embora reconhecida como uma categoria, ndo ha nenhum prestador de

servigos no SNIS com esta configuracio.

O cendrio da regulac@o dos servigos publicos de saneamento é muito diversificado no Brasil e
reflete um panorama confuso da regulacdo, em que convivem: (a) situagdes onde nio ha
qualquer instrumento regulatério, geralmente quando os servicos ndo sdo cobrados
diretamente dos usudrios; (b) legislacdes municipais, normalmente insuficientes ou
inadequadas, tanto para os servicos que prestam diretamente como para servigos delegados;
(c) atos normativos estaduais, que em alguns casos reproduzem a legislacdo federal do
PLANASA; (d) instrumentos juridicos de delegacdo, insuficientes, inadequados, precdrios ou
sem o devido suporte legal; e (e) delegacdes irregulares, vencidas ou sem instrumento juridico

adequado (PEIXOTO, 2005).

4.3 Atribuicoes federativas e o conflito pela titularidade

A Constituicdo Federal, com base no principio federativo, divide a competéncia
administrativa em matéria de servicos ptblicos entre Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios (BRASIL, 1988).
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O conflito pela titularidade' do servico em regides metropolitanas déa-se entre estados e
municipios. A competéncia do municipio, segundo o artigo 30, capitulo V da Constituicio
Federal de 1988, ¢ de “organizar e prestar o servigco publico de interesse local” (BRASIL,
1988). Também € de competéncia dos municipios “legislar sobre assuntos de interesse
local’””. Existe outra interpretacio para o que estd fora dos limites restritos do municipio,
quando se trata de servicos comuns a dois ou mais municipios. Nessa direcao, a Constitui¢cdo
prevé no art. 241 a chamada “gestdo associada de servigos publicos”, a ser desenvolvida
através de consorcios publicos ou convénios de cooperacdo entre os municipios (entre si ou,

ainda, com a participacdo do estado) (BRASIL, 1988). Essa gestdo, sempre voluntdria,

depende de uma lei municipal disciplinadora.

O reconhecimento da titularidade dos municipios para gestdo dos residuos sélidos e da
drenagem urbana, que também compdem o saneamento bdsico, ndo é questionada. A
supremacia das Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (CESBs) na gestio e operacio
dos servigos de abastecimento de d4gua em municipios que integram regides metropolitanas é
resultado da politica implementada na década de 1970 - a Politica Nacional de Saneamento —
PLANASA. Em razdo de alguns sistemas de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitdrio terem partes integradas envolvendo mais de um municipio, os estados, representando
os interesses das CESBs, vém reivindicando a titularidade do servigo de saneamento em tais
casos. O fundamento juridico usado para o questionamento da competéncia do municipio
nestas situacdes € o artigo 25 da CF, § 3° que delega aos estados a possibilidade de “instituir
regides metropolitanas, mediante lei complementar, para integrar a organizacdo, O
planejamento e a execucdo de fungdes publica de interesse comum” (BRASIL, 1988). O
conflito pela titularidade € um dos principais aspectos que perpassou a prestacdo de servicos
em Belo Horizonte, principalmente durante o processo politico para formular um nova relagio
entre as partes, em funcdo do término do contrato com a COPASA, e envolve os trés niveis

federativos em uma complexa politica setorial no pais.

A titularidade no saneamento vem sendo questionada no Supremo Tribunal Federal, por meio
de duas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade — ADI. Através de comunicagdo pessoal a
autora, Wladimir Ribeiro descreveu sinteticamente a questio e os posicionamentos dos

ministros até aquele momento (22 de abril de 2009), conforme relato a seguir.

' Heller et al. (2010) propdem uma tipologia dos conflitos existentes no setor de saneamento e aprofundam no
conflito pela titularidade do PLANASA a égide da Lei de Diretrizes Nacionais de Saneamento Bésico.
20 A jurisprudéncia inclui a gestdo de saneamento basico como assunto de interesse local (ZVEIBIL, 2003:24).
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A primeira agdo é a ADI 2077-BA, na qual se julga se o municipio perde ou nio sua
competéncia para o estado, quando ele capta dgua ou lanca efluentes fora de seu proprio

territorio.

Até a entrevista, quatro ministros ja haviam proferido voto (Gilmar Galvao, Joaquim Barbosa,
Nelson Jobim e Eros Grau) manifestando entendimento que as duas questdes sdo
independentes. Dispdem que o dominio de recursos hidricos e titularidade de servicos de
saneamento bdsico ndo se confundem. Exemplo claro disso é o fato de a prépria Unido
possuir o dominio de diversos recursos hidricos, e ainda assim ndo ser titular de nenhum

servigo de saneamento bésico.

A segunda € a ADI 1842-R]J que debate a situacdo da titularidade dos servigos de saneamento
basico, quando houver instituicdo de regido metropolitana, referindo-se, portanto, a
interpretacdo do art. 25, § 3°, da Constituicdo Federal: “Os Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum.” (BRASIL, 1988). Dois
ministros (Nelson Jobim e Joaquim Barbosa) jd votaram a favor dos municipios, enquanto um

deles votou contra (Mauricio Corréa).

A interpretacdo do significado de fungdes piiblicas de interesse comum é o ponto focal do
conflito juridico. Alguns interpretam que se certa competéncia municipal se enquadrar como
funcdo publica de interesse comum, entdo seria o caso de competéncia estadual. Por outro
lado, outros entendem que, na instituicdo de regides metropolitanas, o Estado-membro se
utiliza unicamente de competéncia procedimental, no sentido de agrupar municipios
limitrofes em torno de determinadas fungdes puiblicas de interesse comum, e neste caso
haveria sim competéncia de exercicio compulsério por um conjunto de municipios, ou seja,
competéncia intermunicipal. O termo competéncia procedimental foi usado pelo Ministro
Nelson Jobim em seu voto favoravel aos municipios. Em suma, segundo essa interpretacio, a
competéncia do Estado-membro seria: i) decidir pela criacdo da regido metropolitana; ii)
definir quais os municipios integrantes; iii) determinar quais seriam as funcdes publicas de
interesse comum e, iv) definir as regras fundamentais da gestdo intermunicipal de tais
funcdes. Convém assinalar que nesta interpretagdo o Estado-membro ndo faz parte da regido

metropolitana.
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Esse enfoque juridico segue de forma mais literal o espirito do texto constitucional, que
afirma serem as regides metropolitanas constituidas por agrupamento de municipios
limitrofes, ou seja, quem as compdem sdo apenas municipios que, reunidos, possuam

continuidade territorial.

As ADIs 2077-BA e 1842-RJ, até o momento de redacdo desta tese, estavam sendo julgadas
simultaneamente, porém o processo encontrava-se suspenso desde 08 de margo de 2006, em

virtude de vista solicitada pelo Ministro Gilmar Ferreira Mendes.

Recentemente, foi apresentada ao STF uma terceira acdo referente ao mesmo tema. Trata-se
de um conflito recente envolvendo o Municipio de Sdo Paulo, que promulgou lei sobre o
planejamento e a regulacio dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio
em seu territério. Por sua vez, o Estado de Sdo Paulo interpretou que tinha a competéncia
exclusiva para legislar sobre esse tema, visto que o Municipio da Capital € integrante da
regido metropolitana, e portanto ingressou com a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
109.600.0/3-00, perante o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo que, por maioria de
votos, julgou procedente a acdo. Face a tal decisdo, foi admitido recurso extraordindrio, que,
desde 05 de marco de 2007, encontrava-se no STF, aguardando julgamento (RE 539.253 -

Relatério do Ministro Joaquim Barbosa).

O conflito pela titularidade é uma questdo politico-institucional que impde constrangimento a
possibilidade de maiores mudangas, mas que isoladamente ndo € capaz de explicar uma
inércia maior no processo de mudanca, visto que muitos municipios que operam regides
metropolitanas sdo efetivos titulares de seus servigos, prestando diretamente ou delegando, na

figura de concessao.

A inclusdo de municipios na regido metropolitana tem sido sustentada por préticas politicas e
ndo pela integralidade e conexdo do sistema urbano e econdmico, que efetivamente
caracteriza uma regido metropolitana. O fato de um municipio integrar uma regido
metropolitana néo significa que compartilhe um sistema integrado de abastecimento de dgua e

de esgotamento sanitario.

61
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4.4 Um breve historico sobre o periodo que precede o PLANASA

Nesta se¢do € apresentado um ensaio sucinto da consolidacdo do poder publico na prestagio
de servicos de saneamento, no periodo compreendido entre meados do século XIX a década
de 1970, com o objetivo de recriar a atmosfera que precede o PLANASA e identificar a
estrutura organizacional e fisica da prestagdo de servicos em Belo Horizonte desde a criacdo
do municipio até a incorporacio & Companhia Mineira de Agua e Esgotos - COMAG (atual

COPASA).

De 1850 a 1930, o governo permitia que empresas estrangeiras prestassem servigos publicos
no Brasil, e estas detinham as concessdes em cidades importantes e de maior porte. A partir
de 1893, iniciou-se a encampacgdo dos servicos de saneamento que estavam sob a concessdo
privada, ficando sob a administragdo dos municipios, estados ou Unido, conforme previa a
Constituicdo de 1891 (REZENDE e HELLER, 2008). Identifica-se, a partir de entdo, uma
crescente estadualizacdo dos servicos, resultante de uma preocupacdo de que a situacdo
precéria de alguns municipios gerasse contaminagdes em municipios ja saneados (LUCENA,
2006). A partir de 1934, o governo Vargas iniciou um processo de nacionalizagdo, com a
implantacdo de um decreto, possibilitando a cobranca de tarifas e criando o Departamento
Nacional de Obras de Saneamento — DNOS. Em 1942, foi criado o SESP (Servigco Especial de
Satide Publica), originalmente com o objetivo de sanear os vales do Rio Amazonas e do Rio
Doce, expandindo seu papel através de varios convénios com municipios, na funcdo de
suporte técnico e operacional a prestacao de servicos locais. Em 1960, a SESP transformou-se
em Fundacdo Especial de Saude Publica (FSESP), financiada por recursos da Unido e por
empréstimos internacionais. A FSESP exercia um papel de fortalecer os municipios
preparando-os para a prestacdo direta dos servicos. Os investimentos em saneamento nio
acompanhavam o acelerado processo de urbanizacdo do Brasil, € o saneamento era um dos

indicadores do estado de subdesenvolvimento do Pais.

A institucionalizacdo da sadde publica e a centralizagdo dos servicos de saneamento foram
alvos da politica fomentada na era Vargas. A atuacdo dos trés niveis de poder ji se
apresentava concorrente nas formulagdes e implementacdes de politicas publicas de
saneamento antecedentes a0 PLANASA, o que pode ser identificado em diversas iniciativas
registradas no periodo supramencionado. No entanto, ndo se denotavam conflitos
institucionalizados pela titularidade, até entdo reconhecidamente municipal. A politica

federal, operacionalizada principalmente pela FSESP, era de fortalecimento institucional dos
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municipios para a prestacdo direta dos servicos. As companhias estaduais atuavam, em sua
maioria, nos municipios com maiores dificuldades para prestacdo direta e naqueles de menor
porte, buscando um agrupamento de municipios que possibilitasse uma escala ideal para a

prestacao.

Belo Horizonte foi a primeira cidade planejada no Pais para ser capital estadual. A Prefeitura
foi criada em 1887, com uma tnica Diretoria Geral para dirigir todos os servicos, inclusive os
de dgua e esgotos. Em 1899, o municipio passou por uma reforma administrativa, na qual
foram criadas trés secOes: Secretaria; Fazenda; Obras e Viagdo, que se encarregava dos

servigos de dgua e esgotos (VIANNA, 1997:15).

Em 1953, foi criado o Departamento de Aguas e Esgotos - DAE, subordinado diretamente ao
prefeito. Para atender ao crescimento da cidade, a necessidade de administrar os servigos de
utilidade publica de maneira mais flexivel e agil, e para facilitar o acesso a recursos externos,
foi criado, em 1965, o Departamento Municipal de Aguas e Esgotos - DEMAE, entidade
autdrquica, dotada de personalidade juridica e patrimonio prdéprios, com autonomia técnica,
administrativa e financeira. O DEMAE foi responsdvel pelos servigos de dgua e esgoto da

cidade até a adesdao ao PLANASA em 1973.

O sistema de abastecimento de dgua (SAA) inicialmente projetado para Belo Horizonte visava
atender 30.000 habitantes e era baseado em mananciais localizados no perimetro do municipio
(captacdo de 135 L/s no cérregos da Serra e do Cercadinho, e para uma préxima etapa,
captacdo de 200L/s no Corrego Posse e seu afluente Cérrego Clemente, no Barreiro). O SAA
foi sendo ampliado na medida da necessidade, até que, em 1927, foi implantado o Sistema de
Ibirité, para integrar o sistema existente, configurando a primeira expansao além dos limites

territoriais do municipio (VIANNA, 1997; BELO HORIZONTE, 1998).

Para um alcance de projeto de 250.000 habitantes, no ano de 1950 foram executadas as obras
de captagdo dos corregos dos Tabudes e Rola Moca, além da previsdo do aproveitamento do
Capdo do Balsamo para uma etapa futura (todos os mananciais em municipios adjacentes a

Belo Horizonte). O tratamento das dguas da captacdo Rola Moga ndo foi concluido.

Para atender a populacdo de 400.000 habitantes prevista para 1960, o 4° Plano (iniciado em
1938) previa o aproveitamento dos cérregos Mutuca e dos Fechos (fora do Municipio) para

integracdo ao sistema, que contaria também como o Sistema Morro Redondo (captagdo em
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Belo Horizonte, incluindo estag@o de tratamento de dgua e reservatério). No 5° Plano, iniciado
em 1956, foram estudadas sete alternativas de expanséo do sistema, concluindo pela captagio
do Rio das Velhas em Nova Lima. Em 1957, o DNOS iniciou os projetos e em 1958 foram
iniciadas as obras, interrompidas por problemas de financiamento e técnicos. O sistema Rio
das Velhas, com previsdo de conclusdo em quatro anos foi concluido somente em 1973, para
uma vazdo de 3000L/s. Como medida emergencial, foi implementado em 1969, o sistema
baseado em pogo na Serra do Curral (localizado em Belo Horizonte) com capacidade de 750
L/s, utilizando a quarta parte da vazdo do Sistema Rio das Velhas, como um sistema

provisério (BELO HORIZONTE, 1998).

Cumpre ressaltar que no periodo de 1959-1963, foram comprados todos os terrenos das bacias
contribuintes dos mananciais que abasteciam Belo Horizonte, visando preservar suas matas e

a qualidade de suas dguas. (BELO HORIZONTE, 1998; VIANNA 1997)

No final da gestdo do DEMAE, o sistema de abastecimento de dgua em Belo Horizonte era
composto do sistema geral operado por essa autarquia, com suas diversas captacdes,
reservagdo e distribuicdo, e o novo sistema de producido do Rio das Velhas, de maior porte,
construido pelo Governo Federal, que o transferiu 8 COMAG, antecessora da COPASA MG,
adquirindo acdes para possibilitar que o Governo Estadual integralizasse o capital da

Empresa.

Em 1973, quando o DEMAE foi incorporado pela COPASA, o sistema produtor era composto
por um sistema integrado com as seguintes unidades (BELO HORIZONTE, 1998):

e Sistema Ibirité (municipio de Ibirité) — composto por trés captacdes: corregos Rola Mocga,

Tabudes e Balsamo — capacidade de 400 L/s, ainda em operacdo.

e Sistema Morro Redondo — composto de duas captacdes em Nova Lima: cérregos Mutuca
e Fecho e uma em Belo Horizonte, totalizando 750 L/s, ainda em operacdo. O Relatério
Diagnéstico realizado pela Prefeitura identifica as dreas de captacdo como propriedades de

Belo Horizonte, tendo sido adquiridas pela Administracdo Direta Municipal.

e Sistema Pampulha (municipio de Belo Horizonte) — composto por um pequeno sistema

adutor de 30 L/s, atualmente desativado.
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e Sistema Barreiro (municipio de Belo Horizonte) — captacdo de 4dgua bruta para fins
industriais pelos coérregos Posse e Clemente, com capacidade de 200 L/s. Atualmente

integra o sistema dotado de Estacdo de Tratamento de Agua.

e Sistema Catarina (municipio de Brumadinho) — captacio de 4gua bruta para fins
industriais no ribeirdo Catarina e nascentes proximas, com capacidade de 170 L/s, ainda

em funcionamento.

e Sistema Rio das Velhas (municipio de Nova Lima) — captagdo no Rio das Velhas em duas

etapas de 3.000L/s cada uma.

O relatério original sobre o sistema de esgotamento sanitario para Belo Horizonte apresentava
cinco alternativas de concepg¢do, concluindo pela quinta alternativa, que admitia o Ribeirdo
Arrudas como receptor e escoadouro das dguas residuais, compativel para autodepuragao até a
cidade alcancar 30.00 habitantes. A partir desse limite, os efluentes deveriam ser conduzidos
até o Rio das Velhas (VIANNA, 1997: 95). As redes coletoras foram concebidas como
sistema separador absoluto, admitindo-se o recebimento da dgua do principio das chuvas, pela
sua carga poluidora. Muitos problemas foram ocorrendo de forma a ndo configurar o sistema
como separador absoluto, conforme previsto em projeto, ao longo do desenvolvimento da

capital.

Em 1967, sob a gestdo do DEMAE ¢é realizado o cadastro das redes coletoras de esgotamento
sanitdrio, sendo em 1969 contratado o Plano Diretor de Esgotos. O objetivo do Plano era o
controle efetivo da poluicdo dos principais corregos da cidade; diminuir a polui¢do por
esgotos sanitdrios no Rio das Velhas; preservar as dguas da lagoa da Pampulha ; e defender a

saide publica contra os males que resultam da auséncia do sistema (VIANNA, 1997: 111).

Do cadastro realizado identificaram-se um total de 700 km de rede de esgotos, sendo que 250
km utilizavam o interceptor do Arrudas; 400 km eram redes isoladas que despejavam no
Ribeirdo Arrudas e nos seus tributdrios; 50 km de rede da bacia do Ribeirdo da Onga
(VIANNA, 1997:111). A populacdo atendida no ano de 1970 era estimada em 500.000
habitantes, representando 40% do total (VIANNA, 1997:111). Todo o sistema de esgotamento
sanitdrio implantado pelo DMAE foi também transferido a COMAG, conforme contrato de

concessdo firmado em 1997.
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4.5 A politica do PLANASA e suas repercussoées em Belo Horizonte

O PLANASA foi implementado na década de 1970 sob a égide da ditadura militar,
sustentando-se em trés pilares: a centralizagdo da politica de saneamento nos estados22, em
detrimento dos municipios; o BNH como estruturador e fomentador do Plano; e a

sustentabilidade econdmico-financeira dos servicos mediante tarifas.

A centralizacdo do saneamento nos estados deu-se mediante o fortalecimento das Companhias
Estaduais de Saneamento, e pelo uso de mecanismos de coer¢do dos municipios para
delegacdo dos servicos as mesmas. Os recursos financeiros e o formato de contrato entre
poder concedente e concessiondria foram instrumentos utilizados para favorecer tal
centralizagdo. Os financiamentos federais eram restritos as CESBs. O contrato de concessio
realizado entre municipios e prestadores de servigos estaduais era baseado em um modelo
desenvolvido no ambito do PLANASA, no qual o poder concedente tinha atribuicdes restritas,
sem estabelecer formas de regulacdo da prestacdo de servicos. A adesdo das capitais dos
estados ao modelo proposto também encontra relagdo no fato de os prefeitos serem nomeados

pelos governadores, o que constrangia a possibilidade de maiores resisténcias.

Para obter financiamento, cada estado teve que criar tanto um Fundo de Financiamento de
Aguas e Esgotos — FAE, baseado em sua arrecadagdo orcamentaria, quanto uma Companhia
Estadual de Saneamento, para prestar servicos em toda a abrangéncia do estado. O
PLANASA exigia que o estado investisse 50% do montante global do fundo, para compor
com os 50% que seria emprestado pelo BNH, utilizando os recursos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servicos — FGTS (REZENDE e HELLER, 2008). Os municipios com prestacdo
direta ndo cumpriam os requisitos da estrutura de aquisi¢do do crédito para possibilitar
investimentos, sendo isso um efetivo mecanismo coercivo com vistas a debilitar a prestagdo

direta.

Além da perspectiva da centralizag@o, enquanto concep¢do de melhor forma de gestdo dessa
politica publica para garantir escala, havia a estratégia de enfraquecer o poder local, pela
ameaga que representava ao modelo ditatorial. As politicas, como de saneamento e de
habita¢@o, que vinham a atender demandas diretas do povo, eram geridas pelo BNH até sua

extingdo, em 1986. O BNH (instituicio federal) funcionava inicialmente como

2 0s governadores dos estados no periodo da Ditadura Militar eram designados pelo poder central, sendo
detentores de credibilidade do regime.
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operacionalizadora do Plano e em um segundo momento assumiu o papel de gestora. O
projeto da casa propria era visto como um antidoto contra os que poderiam representar
ameaca a ordem (ANDRADE, 2007: 249). Ou seja, a estratégia era aproximar as massas
populares do governo federal mediante o atendimento de suas demandas mais diretas.
Segundo Andrade (2007, 249), os municipios foram atingidos de forma direta e indireta no
regime autoritdrio, pois havia o temor de que as cidades propiciassem movimentos populistas

a partir das esperangas das massas.

Desde o inicio da década de 1970, a prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e esgotos
sanitarios em Belo Horizonte seguiu a politica implementada no PLANASA, de centralizacio

na empresa estadual.

O Departamento Municipal de Aguas e Esgotos — DEMAE foi o responsdvel pela prestagio
de servicos em Belo Horizonte até 1973, quando foi integrado 2 Companhia de Aguas e
Esgotos — COMAG, atual COPASA, atendendo as determinagdes do PLANASA (BELO
HORIZONTE, 1973). Nao existem registros de resisténcias a esse modelo adotado pelo
municipio de Belo Horizonte, como ocorreu em Porto Alegre, cujo Departamento Municipal
de Aguas e Esgotos - DMAE manteve a prestacio de servicos local, apesar da existéncia da
Companhia Rio-grandense de Saneamento — CORSAN e das pressdes a que foi submetido.
Em Minas Gerais, muitos municipios de médio porte, como Uberlandia e Juiz de Fora,

resistiram ao determinado pelo PLANASA, mantendo os servicos municipais.

O contrato de concessao firmado entre a COPASA e o municipio de Belo Horizonte foi
regulamentado pela Resolugdo 265, de 23 de maio de 1973, com validade de 27 anos, até
maio de 2000. Nesse instrumento, o municipio transferiu a empresa estadual ao prerrogativa
do estabelecimento das tarifas, taxas e emolumentos, de forma irrevogavel. A redacdo “de
forma irrevogavel”, definida em uma cldusula do contrato, € simbdlica e representativa do
mecanismo coercivo presente nessa politica. Qualquer contrato € passivel de ser revogado,
mediante compensacdes especificas que podem ser reguladas. Tornar irrevogavel qualquer
aspecto do contrato é contrariar o direito que sustenta a relagdo equilibrada entre as partes. As
atribuicdes municipais firmadas no Contrato restringiam-se: a cooperacdo para o
funcionamento do sistema, por meio de isencdo de tributos municipais; participagdo de 20 %
em investimentos; e a necessidade de ser notificado sobre as obras no municipio. O

municipio, no escopo desta politica, abre médo de prerrogativas de um poder concedente de
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servicos, a despeito de ser o proprio a quem caberia de fato regular o servico e estabelecer os

precos.

As companhias estaduais foram estruturadas para absorver a prestacdo de servigos nas
principais e mais populosas cidades, sustentadas na ideia de que estas propiciariam uma
escala mais adequada, e instrumentalizariam a implantacdo de uma politica redistributiva no
ambito dos concedentes a empresa estadual de saneamento, denominado subsidio cruzado®.
Essa operacionalizacdo do subsidio cruzado tem sido a base de justificativas, até o presente,
da politica expansionista praticada pelas companhias estaduais, em oposi¢do a prestacdo

direta. A COPASA seguiu o padrio institucionalizado na politica federal em sua relacdo com

0s municipios concedentes.

Outras premissas do PLANASA e da politica de saneamento estabelecida em Belo Horizonte
foram a busca da auto sustentacdo financeira dos sistemas pelas tarifas e a ampliacdo da
cobertura, priorizando os sistemas de abastecimento de dgua e postergando os investimentos
em sistemas de esgotamento sanitdrio. Ndo se pode, porém, atribuir a priorizagdo do
abastecimento de d4gua como politica vinculada unicamente ao modelo de gestdo caracteristico
do PLANASA, visto que ¢é essa pritica recorrente em diversos modelos de gestdo e em

distintos paises.

O regime autoritdrio foi marcado por forte tom tecnocritico e nunca, até entdo, os técnicos

haviam exercido tanta influéncia no Estado (ANDRADE, 2007: 249). O subsistema

saneamento é fortemente caracterizado pela alta concentracdo do poder decisério nas elites
técnicas, o que se mantém atualmente na cultura organizacional das instituicdes e instancias

federativas atuantes nessa politica setorial.

Em 1984, no bojo da redemocratizacio do pais, € criada a Associa¢io Nacional dos Servicos
Municipais de Saneamento — ASSEMAE, com objetivos de fortalecer a capacidade técnica,

administrativa e financeira dos prestadores de servico associados, significando um movimento

2 0O subsidio cruzado é praticado pelas empresas estaduais nas seguintes modalidades: 1) entre categorias de
consumo — as categorias comercial e industrial, com tarifas unitdrias mais elevadas, financiam as faixas
residenciais de baixa renda; 2) entre faixas de consumo: quem consome mais tem pre¢os unitdrios mais elevados
do que quem consome menos; e 3) entre regides: subsistemas superavitarios como o de Belo Horizonte, devido
ao porte, configurando uma escala favordvel, subsidiam sistemas de menor porte ou de custos mais
significativos, com maior dificuldade de autossustentacdo pela tarifa. O subsidio entre regides € a modalidade a
qual se refere o texto (PIZAIA e ALVES, 2008).
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no sentido da valorizag¢do do poder local. Essa iniciativa conforma uma conjuntura de reacio
dos prestadores diretos aos anos de exclusdo da politica no ambito federal, sem contudo
possibilitar turbuléncia suficiente para realocar o poder nessa politica setorial. O subsistema
manteve-se relativamente estavel no que diz respeito aos papéis do municipio, do estado e do
prestador estadual de servicos, apesar da ocorréncia de eventos externos que poderiam
favorecer mudancas, como: a promulgac@o da Nova Constituicdo Federal em 1988, que define
os municipios como entes federados e aponta para uma descentralizacdo; a faléncia do BNH
em 1986 que operacionalizava o PLANASA; a crise macroecondmico que resultou em déficit
de investimentos no setor por décadas; a concentracdo dos resultados insatisfatorios de
cobertura e qualidade de servicos na populacio mais carente, o que poderia suscitar

movimentos sociais contra o modelo vigente.

Significativos investimentos foram realizados nos servigos, principalmente de abastecimento
de 4gua, da década de 1970 até meados da de 80. Melo (1989 apud REZENDE e HELLER;
2008: 267-268) identifica o periodo de 1975 a 1983 pela ampliacdo dos servicos de
saneamento, com significativo aumento dos financiamentos pelo Banco Mundial. Todavia,

foram restringidos os recursos para o setor a partir da crise econdmica de 1981.

Os investimentos expressivos nos sistemas em Belo Horizonte, no periodo acima mencionado,
foram acompanhados por melhorias na estrutura técnica, operacional e financeira da
COPASA. A estrutura da empresa e seu reconhecido e divulgado know-how em operar os
sistemas foram importantes recursos utilizados ao longo do processo de mudanca da politica
de saneamento em Belo Horizonte para sustentar a preferéncia pela manutengdo da politica

vigente.

A entrada em operac¢do do sistema Rio das Velhas, em 1973, € um marco do abastecimento de
dgua em Belo Horizonte, solucionando o problema de desabastecimento de bairros como
Santa Tereza, Floresta e das partes altas da cidade (FJP, 1996). Esse sistema foi viabilizado e
executado ainda pelo DEMAE, com recursos do DNOS. Entretanto, por ser o ano de
incorporacdo do DEMAE a COPASA, isso favoreceu a associacdo de nexo das melhorias nos
sistemas as intervengdes promovidas pela empresa estadual. Os resultados da politica
implementada, como o aumento de cobertura do sistema de dgua, decorrente dos
investimentos expressivos viabilizados no PLANASA e do “boom” de crescimento,

identificado como milagre econdmico, representam um capital que € apropriado pela empresa.
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Tais dados fomentam a percep¢io da eficicia do modelo de gestdo, representando também ao
longo do processo politico de mudanga nos periodos posteriores, um capital utilizado pela

Coalizdo Conservadora.

A Tabela 4.1 possibilita acompanhar a evolucio na cobertura dos servigos em Belo Horizonte,
segundo avaliagdes feitas nos censos de 1970, 1980, 1991 e 2000, e na estimativa realizada

pela Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar - PNAD do IBGE de 2008.

TABELA 4.1 -
Evolug¢do do crescimento populacional e da cobertura de dgua e rede coletora de Belo
Horizonte
Populacio Domicilios Estimativa de Domicilios Estimativa de
Ano Ur:barga interligados a | pop. excluida | interligadosa | pop. excluida
(hab) rede publica de (hab) rede publica de (hab)
agua (%) esgotos (%)
1970 1.235.030 65,2 429.790 46,3 663.211
1980 1.780.855 83,2 299.184 54,1 817.412
1991 2.020.161 93,7 127.270 85,6 290.903
2000 2.238.526 97,5 55.963 93,3 154.458
2008 2.434.642 99,7 7.304 97,4 63.301

Fonte: IBGE (censos de 1970, 1980, 1991, 2000 e PNAD 2008)

Os indices de cobertura de Belo Horizonte encontram-se acima da média nacional. No
entanto, hd de se destacar que o déficit concentra-se nos setores subnormais (MELLO e
COSTA, 2008). A Figura 4.2 demonstra evolugdo da cobertura com redes coletoras de
esgotos em Belo Horizonte, no periodo de 1991 a 2000, destacando as diferencas entre a

abrangéncia dos servicos prestados na cidade formal e nos setores subnormais.
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Figura 4.2 — Evolugao do indice de cobertura com redes coletoras de esgotos nos setores
subnormais, cidade formal e em todo o municipio de Belo Horizonte, de 1991 a 2000.
Fonte: Mello e Costa (2008)

Nos aproximados 30 anos (de 1973 a 2004) que compdem o periodo avaliado, a populagcdo de
Belo Horizonte cresceu cerca de 90%, aumentando a ocupagdo de dreas inadequadas (4reas de
acentuado declive e fundos de vale), configurando e adensando areas de vilas e favelas. A
ampliacdo do abastecimento de dgua, sem o paralelo acompanhamento de investimentos de
redes coletoras e interceptores de esgotos, foi responsavel pela contaminagdo de quase todos
os corpos de dgua do municipio e pelo desenvolvimento de priticas de interligacdo nos
sistemas de drenagem onde esses existiam. A ampliagdo de cobertura do sistema de
esgotamento sanitdrio do ano de 1991 a 2000, principalmente nos setores subnormais, ja é
resultado do processo politico instalado a partir de 1993. As coalizdes minoritdrias utilizaram
de modo preponderante os baixos indices, concentrados nas 4reas socialmente mais
vulnerdveis, para buscar mudangas na politica de saneamento no municipio. Até o ano 2000,
ndo existia nenhuma estacio de tratamento de esgotos sanitirios no municipio. A ampliacio
de cobertura da rede coletora a partir da década de 1990 e a execugdo das estagdes de
tratamento de esgotos a partir do 2000 sdo parte do processo politico de mudanca que se

estabeleceu em Belo Horizonte — aprofundado no capitulo 5.

Os resultados da politica implementada a partir de 1973 até 1993 (recorte temporal do inicio

do processo de mudanca, caracterizado neste estudo) compdem uma matriz que em sintese
71
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pode ser identificada como: €xito na ampliacdo da cobertura do sistema de abastecimento de
dgua — SAA,; estruturagdo da empresa estadual para um prestagdo de servicos de exceléncia,
principalmente quanto aos aspectos técnicos/operacionais do SAA; deficiéncia relativa ao
SAA exemplificada em intermiténcias localizadas em partes especificas da cidade; resultados
significativamente negativos quanto ao Sistema de Esgotamento Sanitirio - SES: baixa
cobertura com rede coletora concentrada nos setores subnormais, necessidade de ampliacdo

de interceptores e auséncia de tratamento de esgotos.

Esses resultados foram problematizados em féruns de discussio e apresentagdes publicas, por
parte do prestador de servico, associando os bons indicadores de dgua a competéncia da
empresa em gerir o sistema e atribuindo os resultados negativos quanto ao SES a questdes
sistémicas, como a fragilidade da cooperacdo federativa, representada pelos baixos
investimentos do governo federal no setor e dificuldade do poder local em ordenar a politica
territorial. A baixa disponibilidade de financiamentos, a partir de meados da década de 1980,
ocorria tanto por aspectos macroecondmicos, que configurava uma crise, quanto pela
perspectiva de intervengdo minima do estado no setor, fomentada pelo governo federal. No
nivel local, as dificuldades de implantagcdo de redes e interceptores nas areas constituidas por
ocupagOes irregulares, sem infraestrutura minima, justificavam a auséncia do acesso aos
servigos, concentrados geografica e socialmente. Era discurso comum e corrente atribuir ao
poder local as responsabilidades pela auséncia de interceptores, devido a ocupagio dos fundos
vales pela expansdo urbana desordenada. Nesses casos, sdo necessarias obras de maior porte e
custos, envolvendo remogdo de familias e recuperacdo de édreas degradadas. Segundo o
prestador de servicos, suas obrigacdes para implantacio dos sistemas condizia com a
instalacdo das tubulacdes e suas obras associadas, como abertura de valas, reaterro e
acabamento superficial, cabendo ao governo municipal assumir toda a obra estruturante
necessdria para a implantacio das redes. Os custos envolvidos para remocdo de familias e
reurbanizacdo de dreas ¢ muito superior ao demandado para implantagdo de tubulac¢des. O
governo local, igualmente, tinha problemas de acesso aos recursos necessidrios para
investimentos no setor. Ademais, para alocacdo dos recursos em setores subnormais da cidade
fazia-se imperativa a mudanga da l6gica de priorizacdo de investimentos, estruturada para o
privilégio do desenvolvimento urbano e social da cidade formal, questdo que sé entrou na
pauta do governo local, a partir de 1993. Marques (2000:20) argumenta que o comportamento
da burocracia técnica também determina os efeitos redistributivos das politicas de

infraestrutura. Para a maior parte dos técnicos, € legitimo que, havendo escassez de dgua, de
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recursos ou de materiais, os “pobres recebam depois” dos ricos. Esse comportamento é
também alimentado pelo tonus mercantil dado ao sistema, ao ter, entre suas diretrizes
estruturadoras, a auto sustentacdo pelas tarifas, assegurando legitimidade a priorizagdo do

atendimento aqueles que podem pagar, via tarifa.

A comunica¢do empreendida para justificar os resultados da politica implementada
retroalimentava as conviccdes de certa efetividade, dentro das situagdes de contorno da
prestacdo de servigcos (conjuntura politica e econdmica). Tal agdo comunicativa da coalizdo
conservadora constituiu elemento importante para influenciar a opinido puiblica ao longo de

todo o processo estabelecido de disputa.

A administracdo municipal, desde a delegacdo dos servicos a COPASA até 1993, ndo contava
com estrutura técnico-administrativa especifica para acompanhar a prestacdo de servigos de
abastecimento de 4gua e de esgotamento sanitirio, bem como para fomentar a necessaria
intersetorialidade. A Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital — SUDECAP
concentrava suas atribui¢cdes em intervencgdes estruturantes, vidrias e de drenagem de dguas
pluviais. Sua conexdo com a COPASA era inerente a prépria natureza dos servicos,
demandando integrar obras em agdes simultineas especificas. No entanto, era desprovida de
um arranjo institucional que possibilitasse a sinergia de acgdes, como uma politica
instrumentalizada para esse fim. Ademais, cabe ressaltar que, apesar de o sistema de
esgotamento sanitdrio planejado para Belo Horizonte ter sido concebido na modalidade de
sistema separador absoluto, de fato ndo o €, dada a real configuracio do sistema de drenagem,
utilizado como escoadouro de esgotos sanitdrios, em razdo da existéncia de ligacoes
clandestinas e interligacdes de redes coletoras. Da mesma forma, existem ligacdes
clandestinas de dguas pluviais em redes coletoras de esgotos, demandando em ambas as
dire¢des que as institui¢cdes desenvolvam estratégias e projetos conjuntos para solucionar os
problemas inerentes a configuracdo hibrida dos sistemas. A integracio entre as instituicdes
apresentava sérias fragilidades, pois ndo havia planejamento compartilhado das acdes e a
COPASA definia com total autonomia seus investimentos. Cada instituicio tinha sua prépria
percepcdo da prioridade dos investimentos, e ndo existia uma instancia estabelecida para

dirimir os conflitos inerentes dessas praticas.
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4.6 O novo desenho da politica de saneamento em Belo Horizonte

Do processo de mudanga iniciado em 1993, analisado no capitulo 5, resultou um desenho da
politica baseado em novos instrumentos, sintetizados e problematizados a seguir: Politica
Municipal de Saneamento; Convénio de Cooperagdo para prestacio de servigos; institui¢do do

COMUSA e do Fundo Municipal de Saneamento.

4.6.1 Politica Municipal de Saneamento

A Politica Municipal de Saneamento foi instituida pela Lei 8260 de 03 de Dezembro de 2001
(BELO HORIZONTE, 2001). Destacam-se a seguir principios e diretrizes preconizados em
lei, especificamente relativos & gestdo, que sdo prerrogativas para institucionalizacdo da
politica no &mbito municipal.
“Art. 3° - Compete ao Municipio a gestdo, a organizacdo e a prestacdo direta ou
indireta dos servicos de saneamento, efetivando-se esta mediante convénio de
cooperagdo com instituicoes da administracdo direta ou indireta de outros entes publicos

ou com organizagcdes sociais legalmente constituidas, ou em regime de concessdo ou
permissdo”. [grifo do autor]

Nesse artigo, o poder local assume a presungdo da titularidade.

“Art. 15 - A gestdo dos servicos de saneamento dar-se-d mediante a verifica¢do
sistemdtica das metas estabelecidas pelo Plano Municipal de Saneamento - PMS - e pelas
seguintes determinagoes:

I - o descumprimento das citadas metas acarretard a_aplicacdo das sancoes pré-
estabelecidas em_contrato, desde que caracterizada a responsabilidade do prestador de
servigos; [grifo do autor]

Il - a prestagcdo dos servigos de saneamento serd efetuada mediante a justa cobranca de
tarifas ou taxas, regulamentadas em lei especifica; [grifo do autor]

Il - a composi¢do de tarifas ou taxas de servicos de saneamento serd aprovada pelo
Conselho Municipal de Saneamento - COMUSA -;[grifo do autor]

1V - o prestador de servicos viabilizard o atendimento aos imoveis que ndo disponham de
rede oficial de abastecimento de dgua e de coleta de esgoto, por meio de procedimentos
alternativos e eficazes (intra e extradomiciliares), cujos critérios de cobranca serdo
previamente aprovados pelo COMUSA ; [grifo do autor]

V - 0 Executivo promoverd entendimentos e acdes com os demais municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH - e articulard agdes com o drgdo ambiental do
Estado e com o Ministério Publico, a fim de assegurar a qualidade das dguas dos
mananciais para abastecimento publico, [grifo do autor]”

Nos incisos supramencionados do artigo 15°, o municipio pretende assumir atribui¢des de

efetivo titular, como: regulador dos servicos mediante a execucido de um contrato que preveja
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sancdes diante de ndo conformidades identificadas; regulamentador das tarifas; e articulador

de a¢des de abrangé€ncia metropolitana.

No Capitulo II da Lei 8260, o municipio institui o Sistema Municipal de Saneamento para
formular a politica, definir estratégias e executar acdes de saneamento. No art. 19° (capitulo

II) sdo definidos os instrumentos do Sistema.

Art. 19 - O Sistema Municipal de Saneamento ¢ composto dos seguintes instrumentos:

I - Conferéncia Municipal de Saneamento - COMUS -;
II - Plano Municipal de Saneamento - PMS -;

IIl - convénios de cooperagdo, contratos de concessdo ou permissdo dos servigos de
saneamento, além de contratos de aquisicdo de dgua tratada no atacado e de tratamento de
esgotos e disposicdo final dos efluentes, celebrados pelo Municipio;

1V - tarifas ou taxas cobradas pela prestagdo dos servigos de saneamento;

V - legislagdo ambiental e demais regulamentos legais afetos ao saneamento e as atribuicoes
dos orgaos constituintes do Sistema Municipal de Saneamento,

VI - Fundo Municipal de Saneamento - FMS.

Desde a promulgacdo da Politica Municipal de Saneamento, foram organizadas duas
conferéncias municipais de saneamento. A primeira, realizada em 30 de junho de 2007,
contou com aproximados 170 participantes, separadas em quatro grupos para discutir as
seguintes temadticas: [ - Tema Local: Saneamento Integrado / Tema nacional: As intervengdes
urbanas e a integracdo de politicas; II - Tema Local: Participacdo Social / Tema nacional: As
intervengdes urbanas e o controle social; III - Tema Local: Gestdo de dgua e esgoto / Tema
nacional: As intervengdes urbanas e os recursos; IV - Tema Local: Residuos Sélidos / Tema

nacional: Capacidade administrativa e de planejamento.

A segunda conferéncia ocorreu nos dias 02 e 03 de setembro de 2009 e contou com cerca de
300 pessoas divididas em quatro grupos tematicos: Participagdo Social/Regulacido, Gestdo de
Aguas Urbanas, Residuos Sélidos/Controle de Vetores e Controle de Inundagdes. Das duas
conferéncias resultaram recomendagdes para serem incorporadas no desenvolvimento da

politica de saneamento.

O Fundo Municipal de Saneamento e o Conselho Municipal de Saneamento (COMUSA)
foram regulamentados em 24 de marco de 2003 por meio do Decreto 11.289 (BELO
HORIZONTE, 2003). O COMUSA ¢é um conselho deliberativo e consultivo, em

funcionamento desde 22 de abril de 2004, composto por dezesseis membros em distribuicao

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



paritdria (oito representantes da sociedade civil e oito do poder publico por livre designacao
do prefeito). Mello (2010) reconhece o fato do COMUSA ser um conselho ainda jovem e com
uma curta trajetoria para andlise, mas que potencialmente se beneficia da possibilidade de
aproveitar as experiéncias de outros conselhos ja instituidos em Belo Horizonte, desde 1993,
para correcdo de possiveis dificuldades de implementacdo de uma politica participativa. Essa
autora identifica, ainda, fragilidades e desafios deste instrumento, para efetivamente garantir
as premissas e diretrizes estabelecidas na Politica Municipal de Saneamento. Welter et al.
(2008 apud MELLO, 2010:50) afirmam que o COMUSA apresenta uma estrutura fragil e
pouco aparelhada para desenvolver propostas proprias, independentes e diferenciadas das
propostas governamentais, constituindo um espaco de consenso, sem grandes discussdes e
debates, o que acaba por minar a sua proposta democrditica e a sua capacidade de controle

social.

Até o momento foram desenvolvidos dois Planos Municipais de Saneamento, devidamente
aprovados pelo COMUSA: PMS 2004 a 2007, atualizado em 2006; PMS 2008 a 2011. Nesses
planos foram elaborados diagndsticos sanitdrios, ambientais e de satdde publica, indicadores
de salubridade ambiental e metodologia para determinacdo de prioridades de investimentos a
partir destes indices, sendo orientadores da aplicagdo dos recursos do Fundo Municipal de

Saneamento por deliberacdo do Conselho.

4.6.2 Convénio de cooperacao para prestacao compartilhada de servicos de

abastecimento de dgua e esgotamento sanitario

Em novembro de 2002 foi firmado o Convénio para prestagdo de servico de dgua e esgotos
em Belo Horizonte com base no art. 241da CF que prevé a Gestdo Associada, intitulando-se:
“Convénio de cooperacdo que entre si fazem o Estado de Minas Gerais, o Municipio de Belo
Horizonte, a Companhia de Saneamento de Minas Gerais - COPASA, a Superintendéncia de
Desenvolvimento da Capital - SUDECAP, para a prestacdo compartilhada » de servicos de
abastecimento de dgua e saneamento bdsico no municipio de Belo Horizonte”. Em maio de
2004 foi elaborado um termo aditivo ao Convénio que promoveu ainda alguns deslocamentos

de poder nas relagdes dos signatdrio.

» Segundo o Procurador Geral do Municipio, o Convénio apesar de intitulado Gestdo Compartilhada baseia-se
no art. 241 da CF que prevé a Gestdo Associada. As justificativas para substitui¢do do adjetivo no nome do
Convénio firmado em Belo Horizonte ndo se constitui divergéncia relevante quanto as relagdes entre os
signatdrios, baseando-se em argumentos de retdrica.

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



A seguir destacam-se pontos do Convénio que juntamente com oOs outros instrumentos
implementados definem o desenho dessa politica publica setorial, em uma apresentagio
dialégica com a Politica Municipal de Saneamento e com a Constitui¢do Federal. A PMS
previamente instituida deveria ser a orientadora para formulagdo desse Convénio, destituido
de um Contrato de Programa26, mas que traz em si uma relagdo contratual, uma vez que é

garantida constitucionalmente ao municipio legislar sobre assuntos de interesse local.

A PMS, aqui entendida como marco regulatdrio para os servigos de saneamento prestados no
municipio, foi construida em trés sustentdculos: i) o governo local como responsavel pela
prestacao direta ou delegacdo dos servigos de saneamento; ii) o cidaddo como ator relevante
na gestdo dos servigos, uma vez que determinou a democratizacdo dos processos decisdrios
com foéruns especificos, a participagdo popular no processo e a universalizacdo dos servigos
com especial atencdo a populagdo de baixa renda; e iii) instrumentos para favorecer boas
préticas de gestdo em ambiente regulado, com o estabelecimento de um Sistema Municipal de

Saneamento.

a — o convénio, os signatarios e a questdo da titularidade

Sdo signatdrios do convénio para a gestdo compartilhada dos servi¢os: o Estado de Minas

Gerais, o Municipio de Belo Horizonte, a COPASA e a SUDECAP.

O Estado e o Municipio sdo entes federativos, autorizados na constituicdo a firmar convénio
nos moldes da gestdo associada para prestagdo dos servicos. A SUDECAP € uma autarquia
municipal e, portanto, constitui-se ente puiblico. Ponto que merece mencdo é o fato da
COPASA ser signatdria deste convénio, pois possui administracio puiblica, mas é sociedade de
economia mista de direito privado. A partir de 2004, a empresa passou a ter capital aberto no
mercado da bolsa de valores e parte das a¢des de propriedade do capital privado, portanto, ja
nio se prestando exclusivamente ao atendimento do interesse publico. Esse aspecto ndo
inviabiliza a aplicacdo desta modalidade de prestagcdo de servigos, criada na CF para garantir
as empresas estaduais prestarem o servico sem licitagdo, mas demonstra que foi concedido a
COPASA, enquanto, signatiria do Convénio poderes de ente federado, desconsiderando os

interesses privados instituidos na empresa.

%% Contrato de Programa e Consércio foram regulamentados na Lei 11.107 de 2005, que dispde sobre normas
gerais de contratagc@o de consorcio ptiblico.
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Esta modalidade de prestacdo de servigo através de convénio de cooperacdo, além de prevista
na CF é também objeto de detalhamento na PMS. Os artigos 241 da CF e 14 da PMS

preveem:

“Art. 14 da PMS - Os contratos de concessdo ou permissdo para prestagdo de servicos
publicos de saneamento, formalizados mediante prévia licitacdo, ou os convénios de
cooperagdo, ambos_autorizados por lei_especifica, com o fim de permitir o efetivo controle
social, o atendimento das necessidades de saneamento da populagdo e disciplinar os aspectos
econdomico-financeiros dos contratos ou dos convénios [....] [grifo do autor].

Art. 241 da CF - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio _de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos."” [grifo do autor].

O Convénio”’ limitou-se a um ato do poder executivo, divergindo neste aspecto do

estabelecido no ordenamento juridico supramencionado.

No Convénio, todos os signatdrios tém especificadas suas atribuicdes individuais. A
COPASA e SUDECAP partilham também atribui¢des comuns. A modalidade de gestdo
compartilhada no formato estabelecido nido define um titular, como presumido na PMS,
mas garante poderes inerentes a um titular ao prestador de servigos e ao Estado, como o
apresentado no item IIl b. Abaixo, relaciona-se as atribuicdes individuais previstas no
Convénio, que possibilita a avaliagdo da participacdo de cada signatdrio e a distribui¢do de

poder no novo modelo de gestdo.

“I - Do ESTADO:

a) O ESTADO deverd adotar, no prazo de 30 (trinta) dias contados da data de assinatura
deste Convénio, as providéncias administrativas necessdrias no sentido de promover as
alteracées no Estatuto Social da COPASA-MG, de modo a permitir ao MUNICIPIO assento
no Conselho de Administragdo e no Conselho Fiscal da empresa, desde que atendido o
disposto na alinea b, deste item;

*7 Sete entrevistados com maior conhecimento do ordenamento juridico que regulamenta a prestagdo de servigos
ou relacionados ao Executivo e Legislativo e a empresa prestadora de servicos, com influéncia mais direta no
processo de tomada de decisdo, foram questionados sobre a auséncia de manifestacdo do poder legislativo no
formato final do Convénio. Quatro manifestaram desconhecer a necessidade de o Convénio ser disciplinado pelo
Legislativo, dois afirmaram ignorar o fato do Convénio nio ter sido submetido ao legislativo municipal e um
afirmou ndo ser necessario, como a exemplo outros convénios firmados entre a PBH e outras entidades que
igualmente ndo foram disciplinados pelo legislativo, apesar de reconhecer a distingdo da modalidade de
cooperacdo. Todos os questionados que se sentiram aptos a responder sobre a questdo afirmaram ndo se tratar de
instrumento precdrio para esta prestagdo de servigos, apesar da arguicdo insinuar uma disparidade com a
legislacdo que trata o assunto.
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b) Para o cumprimento pelo ESTADO do item anterior desta cldusula, o M UNICIPIO
adquirird agcoes da COPASA e celebrard o respectivo acordo de acionistas para permitir-lhe
deter 01 (um) assento no Conselho de Administracdo e I (um) assento no Conselho Fiscal.

II - Do MUNICIPIO:

a) Regulamentar, implementar e gerir o Fundo Municipal de Saneamento, criado pelo art. 14
da Lei Municipal n° 7.907. de 13 de dezembro de 1999;

b) Assegurar que a tributacdo de competéncia municipal sobre os servicos da COPASA fique
limitado a prestagdo de servigos de esgotamento sanitdrio, com aliquota mdxima de 2% (dois
por cento).

c) Assegurar a COPASA a continuidade das cessdes dos imdveis que estdo em sua posse e que
foram objeto de Convénios anteriormente firmados.

11 -Da COPASA MG:

a) Gerir e operar as etapas dos servicos de interesse comum metropolitano e do MUNICIPIO
relativas as atividades de captacdo, tratamento, aducdo e macro reservacdo de dgua e de
interceptagdo, tratamento e disposi¢do final dos esgotos;

b) Elaborar a proposta de reajuste ou revisdo tarifaria dos servigos. aplicdveis no ambito do
MUNICIPIO, cujos valores serdo aprovados e fixados pelo ESTADO;

¢) Gerir, operar, atualizar, modernizar e expandir o sistema de distribuicdo de dgua do
MUNICIPIO e executar as respectivas obras decorrentes do crescimento vegetativo das
demandas;

d) Gerir, operar, atualizar, modernizar e expandir o sistema de coleta de esgotos do
MUNICIPIO e executar as respectivas obras decorrentes do crescimento vegetativo das
demandas;

e) Executar a gestdo comercial integrada dos servicos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio do MUNICIPIO;

f) Fornecer sistemdtica e periodicamente as informacdes necessdrias ao acompanhamento
da prestacdo dos servigos objeto do presente Convénio pelo MUNICIPIO conforme venha a
se estabelecer entre os participes do presente convénio;

g) Prestar os servicos aos usudrios de acordo com as normas contidas nos Decretos
Estaduais n” 32.809/91 e 33.611/92 e legislacdo que vier a se aplicar a espécie;

h) Arcar com os custos do DRENURBS - Programa de Recuperac¢do Ambiental e Saneamento
dos Fundos de Vale e dos Corregos em Leito Natural de Belo Horizonte, até o valor
mdximo de R$170.000.000,00 (cento e setenta milhdes de reais), pagando o valor ao
MUNICIPIO, em parcelas mensais no prazo de 24 (vinte e quatro) anos a partir de
janeiro de 2008, corrigindo-se monetariamente aquele total segundo indice estabelecido
pelas partes antes do inicio dos pagamentos.

i) Efetuar o pagamento do ISSQON incidente sobre o servico de esgotamento na forma prevista
no item "b" do inciso Il da Cldusula primeira deste Convénio.
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1V) Da SUDECAP:

a) Acompanhar e fiscalizar permanentemente a prestagdo dos servigos pela COPASA no
MUNICIPIO

b) Planejar, em conjunto com a COPASA, as obras de expansdo do sistema municipal de
coleta de esgotos e de complementagdo de interceptacdo nas dreas jd atendidas relativas as
bacias e sub-bacias situadas no MUNICIPIO;

¢) Executar as obras integradas de urbanizacdo das dreas de vilas, favelas e de outros
assentamentos, de baixa renda, incluindo as redes de distribuicdo de dgua e de coleta de
esgoto sempre em comum acordo com a COPASA;

V - Sdo atribuicdes e responsabilidade comuns da COPASA e da SUDECAP:

a) Elaborar o Plano de Gestdo da prestacdo de servicos de abastecimento de dgua e
esgotamento Sanitdrio do MUNICIPIO e acompanhar a evolugdo, qualidade e os custos
daqueles servicos;

b) Executar o planejamento das obras e investimento nos sistemas de dgua e de esgotamento
sanitdrio de interesse do MUNICIPIO;

c) Articular as demais acées de interesse comum, visando aperfeicoar a qualidade do
atendimento aos usudrios dos servigos.”

Da participagdo do municipio no conselho fiscal da COPASA, mediante a aquisi¢ao de acdes
da empresa, com transferéncia de Patrim6nio do Municipio para a COPASA, héd de se
problematizar duas possibilidades inerentes a esse tipo de relacdo: i) a garantia da
interven¢do do Municipio na empresa de forma a buscar o melhor atendimento ao interesse
ptblico ou/e ii) confundir-se o papel do Municipio quanto aos interesses publicos e privados.
Na segunda possibilidade sdo antagbnicos os dois interesses que perpassam a relacdo, uma
vez que a vocacdo da Prefeitura deveria ser a busca da universalizacdo e atendimento da
populacdo de baixa renda, conforme preconizado na PMS, viabilizando para isso subsidios e
subvengdo e o interesse mercantil marcado pela participagdo aciondria na empresa, alinhada
normalmente com a busca de otimizagdo dos lucros e redistribui¢do de dividendos. Trata-se,
portanto, de uma dicotomia proposta nesse modelo. As acdes do municipio da ordem de 10%
do total de acdes da empresa foram negociadas na bolsa de valores em meados de 2007. No

entanto, por forca do Convénio, manteve-se a participacio da PBH ** no conselho fiscal.

28 A . . . ~ . .. ~

Trés entrevistados que acompanharam a participacio da PBH nos conselhos fiscal e de administracio
manifestaram ser esta representacao insuficiente para promover o deslocamento do poder no ambito da empresa
com fins de assegurar os interesses do municipio na prestagdo de servigo.
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b- Condi¢bes econémico-financeiras

No Convénio, foram estabelecidos os seguintes critérios e forma de remuneracdo pelos
servigos: 1) cabe a COPASA elaborar a proposta de reajuste ou revisao tarifaria dos servigos,
aplicaveis no ambito do municipio, cujos valores serdo aprovados e fixados pelo Estado; ii) o
produto da arrecadag@o das tarifas dos servigos serd repartido, sendo 4% para a SUDECAP e
96% para a COPASA,; iii) a parcela creditada & SUDECAP consistird em contribui¢cdo ao
Fundo Municipal de Saneamento (FMS); iv) acrescem-se aos valores creditados ao FMS os
valores despendidos pelo Municipio para custeio de seu consumo de dgua e despesas com
esgotos; v) a COPASA fica obrigada a estabelecer centros de custos contdbeis independentes
que permitam adequar e controlar os custos; vi) os investimentos serdo aplicados conforme as
prioridades definidas no Plano de Gestao e no Planejamento Integrado, seguindo-se para tanto

as diretrizes da PMS.

As tarifas da COPASA sdo comuns a todos os sistemas do estado de Minas Gerais, sendo
fixadas pelo Estado a partir de demandas da COPASA sem aprovacdo do municipio. Essa
pratica regulamentada no convénio contraria o estabelecido na PMS, que delega ao
COMUSA, Conselho Municipal de Saneamento, a aprovagido da composi¢cdo de tarifas ou
taxas de prestacdo de servico. Pondera-se que o fato do proprio prestador de servigcos
estabelecer o preco agrava os riscos de desequilibrio contratual, dada a razdo juridica da

empresa, com participacdo do capital privado aberto na bolsa de valores.

Os recursos destinados ao FMS denotam convergéncia a PMS, que o prevé como parte do
Sistema Municipal de Saneamento, possibilitando recursos financeiros para a execucdo de

obras estruturais, conforme determinacio do Plano Municipal de Saneamento.

O Plano Municipal de Saneamento tem sido orientador de investimentos apenas dos 4% de
receita tarifaria direcionada ao Fundo. Os investimentos realizados pela COPASA (parcela
ndo especificada em contrato dos remanescentes 96% da receita) até o momento t€m sido
priorizados internamente na empresa de forma autdnoma. Os centros contdbeis ndo foram
apresentados, nesses decorridos nove anos de vigéncia do Convénio, apesar de intimeras
manifestagdes do COMUSA solicitando a prestacdo de contas. Tal procedimento tem origem
nas praticas institucionalizadas desde o modelo PLANASA, assegurando poder ao prestador
de servicos que detém a gestdo dos recursos majoritarios originados no municipio. O

COMUSA, responsavel, também, pelo exercicio do controle social a prestagdo de servicos
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tem se demonstrado de fato incapaz de assegurar prerrogativas do Convénio principalmente
no que se refere ao controle da prestacio de contas e a possibilidade de aplicacdo de sancdes,

diante de nao conformidades com o instrumento regulatério.

Ressalta-se como caracteristica do Convénio a inexisté€ncia de critérios claros de planejamento
econdmico-financeiro da prestacdo de servigos, com metas de investimentos, compromissos
de ampliacdo de cobertura e de qualidade, critérios de subsidio & populacdo de baixa renda de
Belo Horizonte, assim como auséncia de limites ou critérios para remuneracdo do capital,
visto que a COPASA € uma empresa com capital aberto na Bolsa de Valores de Sdo Paulo.
No momento da assinatura do convénio, a COPASA ainda ndo havia estruturado a operagéo
de abertura do capital, no entanto, ja se tratava de uma empresa de direito privado, que
representa outros interesses além do publico. Posteriormente as mudangas ocorridas na
COPASA, em 2003, com a privatiza¢do parcial mediante abertura do capital, ndo foi feito
nenhum termo aditivo ao Convénio, que pudessem evitar ou corrigir eventuais distor¢des ou

desequilibrios na relacdo entre as partes.

O subsidio cruzado em suas diversas modalidades tem sido praticado pela COPASA, mas
com pouca transparénciazg. Niao existem dados disponibilizados publicamente sobre o
movimento dos custos e receitas de Belo Horizonte e nem sequer as regras e os critérios para
promover o subsidio. As informacdes disponiveis sdo os balan¢os da empresa, que agregam
todas as prestacOes de servigos da empresa, para atender a regulagdo da Comissao de Valores
Mobilidrios, ndo sendo detalhados o suficiente para possibilitar andlise do fluxo de caixa entre
os municipios atendidos pela empresa. O atendimento a populagdo mais carente estd
sinalizado como diretrizes na PMS, que afirma a atribuicdo do estado de garantir mecanismos
distributivos, j4 incorporando a acepg¢do do saneamento enquanto saude publica. Se a PMS foi
formulada com a pretensdo de ser um marco regulatorio para a prestacio de servigos local, no
convénio deveriam estar previstos 0s mecanismos para garantia das premissas do ambiente

regulado.

Enfim, os dois instrumentos da politica estabelecidos, a Politica Municipal de Saneamento e o

Convénio para prestacdo de servicos, apresentam contradi¢des, que ressaltam aspectos

¥ A pesquisadora, como parte do desenvolvimento desta tese, encaminhou oficio a COPASA solicitando
informacdes sobre o nimero de familias de baixa renda atendidas no municipio com tarifa subsidiada. A
COPASA nio respondeu as reiteradas solicitacdes, impossibilitando a andlise da abrangéncia de uma politica
redistributiva no ambito tarifério.
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conflituosos de interesses e principios da gestdo desses servicos. No que se refere
especificamente a prestacdo de servigos, a relagdo entre as partes tem se orientado, em geral,

pelo Convénio, apesar da identificacdo de algumas ndo conformidades com a PMS.

4.6.3 A organizacao institucional - mudancas e inércias na politica

A prestacdo de servicos de dgua e esgotos em formato de gestdo compartilhada modulou a
governanga das dguas no municipio conforme ilustrado na Figura 4.3 — Modelo Vigente, a

partir de novembro de 2002.

A figura limita-se a apresentar o modelo conforme a politica formulada, ndo se atendo a
incorporar eventuais distorcdes entre a formulacdo da politica e a implementagdo, ja

discretamente identificadas.

Na Figura 4.3 sdo apresentados trés modelos de governanca das dguas, dois caracteristicos de
periodos distintos da politica local, e outro baseando no modelo de concessdo tradicional
(hipotético - ndo implementado em Belo Horizonte), permitindo uma andlise comparativa
para melhor entender as mudangas ocorridas na politica de saneamento na ultima década em
Belo Horizonte (HELLER, 2007). Os modelos identificados sdo: 1- modelo PLANASA
(politica vigente em Belo Horizonte até 2002); 2 - o modelo de Concessdo dos servicos de
dgua e esgoto, conforme preconizado na Lei das Concessdes — Lei 8987 de 1995 (BRASIL,
1995); 3 - o modelo vigente em Belo Horizonte desde novembro de 2002. O primeiro modelo,
problematizado no item 4.5, é baseado em um contrato de concessdo, marcado por uma
desequilibrada relacdo contratual, na qual o poder concedente abstém-se de suas
prerrogativas. O segundo modelo prevé a delegacdo dos servigos por meio da concessao,
atendendo ao ordenamento juridico, cuja relagdo entre poder concedente e concessiondria é
verticalmente hierdrquica. No modelo vigente, problematizado no item 4.6.3, o COMUSA

tem se limitado a participar da gestdo do FMS, que representa os 4% de receitas no municipio.
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Figura 4.3 — Modelos de Governanca das Aguas em Belo Horizonte
Fonte: Adaptado de Heller (2007)

A tabela 4.2 sintetiza algumas mudangas e inércias identificadas entre a politica anterior
vigente e o novo modelo de gestdo. A avaliacdo apresentada na tabela ndo tem a pretensdo de
qualificar as mudangas quanto a sua eficdcia e efetividade. Também nao é objetivo da tabela

identificar se as mudangas em cada dimensdo analisada foram implementadas conforme
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definido na formulacéo da politica. A intencdo € identificar a institucionaliza¢do de algumas

varidveis da politica no novo modelo ou a manuteng¢io de pressupostos da politica anterior.

TABELA 4.2 -
Mudancas e Inércias na Politica de Saneamento de Belo Horizonte

e - Politica vigente com base - Mudanca ou

Variaveis da Politica ho modelo PLANASA Novo desenho da Politica Inércia
Modelo de Prestacéo de = . Convénio de gestéo
Senvigo Concessao mediante contrato compartilhada Mudanga
Definicio de tarifa Pela COPASA com Pela COPASA com aprovagao Inércia

¢ aprovagao do Estado do Estado
4% dos recursos tarifarios a
Planejamento de Totalmente a cargo da cargo do poder local, demais Mudancga
investimento COPASA recursos sob gestao da parcial
COPASA
Estrutura organizacional Sefor técnico para exercer
no Municipio Inexistente atribuigcdes ,p.rewstas na Mudanga
politica
Espaco institucionalizado mediante conselho -
de Participagéao Ausente COMUSA Mudanca
Definigao de
investimentos, . Ausente Ausente Inércia
remuneragao de capital
na vigéncia contratual
somente no ambito do Mudanga

Controle social Ausente COMUSA parcial
Sangbes previstas ao
prestador de servigos no Na&o prevista N&o prevista Inércia
instrumento contratual
Prestacao de contas ao Prevista no convénio, porém Mudanga
municipio Ausente até o momento ausente parcial

4.7 A conjuntura politica a partir da redemocratizacao do pais

O contexto politico é apresentado por manter relagdes explicativas com mudancas e inércias a

partir do modelo tedrico utilizado. O cendrio aqui construido é importante por potencialmente

constituir-se variavel interveniente no processo estabelecido em Belo Horizonte para

formulagdo da politica, problematizadas no capitulo 5. Propde-se manter um didlogo entre o

ambiente politico com o ambiente paralelo dessa politica ptiblica setorial.
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A descentralizag@o das politicas e a incorporagdo da participag¢do cidada fomentadas na nova
ordem constitucional de 1988 ndo produziram a turbuléncia necessiria para a mudanca do
politica de saneamento, mantendo-se os principios gerais que conformavam a politica de

saneamento local e nos demais niveis federativos, ao longo desse periodo.

A redemocratizacdo foi iniciada pelo presidente José Sarney, com mandato de marco de 1985
a 1990, que nido rompeu com a elite politica que ji se encontrava no poder, mantendo a
estrutura dominante (REZENDE e HELLER, 2008: 259). O presidente Fernando Collor de
Mello, que sucedeu José Sarney, foi eleito em 1990, sendo destituido por “impeachment” no
Congresso Nacional por improbidade administrativa, em dezembro de 1992, fortemente
apoiado nos movimentos populares. O governo de Fernando Collor foi marcado por uma
politica fomentadora do “estado minimo”, alinhada com a perspectiva neoliberal em ampla
ascensao no cendrio internacional, que incluia a defesa do livre mercado, a abertura das
importacdes, o fim dos subsidios e o incentivo as privatizagdes (REZENDE e HELLER,
2008: 260). Os planos econdmicos promovidos no governo Collor impactaram a economia do
pais, acentuando a recessdo e a indisponibilidade de recursos para financiamento de
infraestrutura, configurando uma conjuntura macroecondmica, corresponsavel por longo

periodo de escassos investimentos no setor saneamento.

O presidente Itamar Franco substituiu o presidente Fernando Collor até janeiro de 1995, em
um governo de coligacio do PMDB com diversos partidos, inclusive o PSDB, dando
prioridade de ag@o a estabilizacdo da moeda e reducdo da inflacdo, através da implantagdo do
Plano Real. O éxito do Plano Real em conter a hiperinflagdo e possibilitar a retomada do
crescimento econdmico, proposto pelo entdo Ministro do Planejamento, Fernando Henrique
Cardoso, consolidou uma era de principios neoliberais na politica brasileira. Nessa
perspectiva, a conjuntura politica ampla do Brasil era mais aberta a possibilidade de

privatizacdo do que de fortalecimento do Estado em vdrias politicas publicas, incluso a

prestacdo de servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitrio.

Os governos Sarney, Collor e Itamar tiveram pouco sucesso em suas tentativas de reformas
que envolveram a coordenag@o nacional das politicas sociais (ALMEIDA, 1995; AFFONSO e
SILVA, 1996 apud ARRETCHE, 2004). Entretanto, as duas gestdes do governo Fernando
Henrique foram mais bem sucedidas em sua capacidade de induzir as decisdes dos governos

locais (ARRETCHE, 2002a; 2004).
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No contexto internacional, a partir da década de 1980, os bancos multilaterais de fomento,
com sérias restrigdes as instituicdes publicas, entendiam a privatizacdo como solugdo para
ampliacdo da cobertura de saneamento, vinculados a ideia de maior eficiéncia da empresa
privada. A privatizagdo dos servicos de dgua e saneamento nio possuia bases exclusivamente
econdmicas e politicas, mas estava também enraizada em convicg¢des ideoldgicas (NICKSON,
1996; BRAADBAART, 2001 apud LOBINA, 2005). O Banco Mundial® estimulou politica e
financeiramente a criacdo de diversas organizacdes, que convergiam para a ideologia de
privatizacdo. Os empréstimos do BIRD (Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento) para os paises em desenvolvimento, voltados para investimentos hidricos
(interligacdo de canais, sistemas de abastecimento, despolui¢do, etc.) eram condicionados a
participac@o majoritéria da iniciativa privada. A mercantilizacdo da dgua era endossada ndo s6
pelos parceiros do BIRD, como também pelo Fundo Monetirio Internacional (FMI), a

Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
(PETRELLA, 2003).

O modelo mercantilista da d4gua foi adotado em muitos paises em desenvolvimento durante a
década de 1990, quando ocorreu uma rapida expansdo da participagdo do setor privado no
setor de dgua e esgotamento sanitirio. A adocdo generalizada e ampla dessa politica de
mercado tem sido explicada como resultante de um complexo de fatores, incluindo pressoes
externas, competicdo politica, expansdo das ideologias neoconservadoras, pragmatismo
politico durante a profunda crise econdmica, ou mesmo estratégias politicas direcionadas para

a mudanca no balango de poder entre atores socioecondmicos nacionais (CASTRO, 2004).

Em 1996, em conjunto com orgdos filiados a ONU e multinacionais do setor (Suez e
Vivendi), foi criado o Conselho Mundial de Agua (CMA). Ao CMA coube a promogio do
Forum Mundial da Agua, um evento destinado a ocorrer a cada trés anos, e com o objetivo de
orientar estrategicamente as acdes de desenvolvimento ligadas aos recursos. Na Conferéncia
de Marrakesh, em 1997, a ONU defendeu clara e publicamente “um enfoque mais orientado
para o mercado para gerir os fornecimentos de agua”, pois “trata-se de uma mercadoria cujo
preco deve ser fixado pela lei da oferta e da procura”. Nesse evento, a ONU apelou aos
governos para impulsionarem um “enfoque estratégico para a implantagdo de todos os

aspectos do uso durdvel da 4gua doce para fins econdmicos e sociais”. Todavia, esta era uma

3 0 Banco Mundial ¢ formado pelo BIRD (Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento) e pela
IAD (Associagdo Internacional de Desenvolvimento).
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posicao distinta e contrdria a defendida desde 1977, na Conferéncia de Mar Del Plata, quando
foi proclamado que “todos tém direito ao acesso a dgua potdvel em quantidade e qualidade
iguais as necessidades essenciais”. De fato, a adesdo da ONU a mercantilizacio da dgua vem
sendo sedimentada desde 1992°', quando declarou que “a dgua é um bem econdmico”

(PETRELLA, 2003: 15).

Todavia, uma série de estudos, alguns inclusive sob o patrocinio do Banco Mundial,
abrangendo um grande nimero de paises, surgiu entre 2000 e 2006, demonstrando que os
servigos de dgua e esgotamento sanitdrio realizados por empresas privadas ndo se mostraram
mais eficazes em comparacdo com aqueles conduzidos por empresas publicas (HALL e
LOBINA, 2005; WILLNER e PARKER, 2002). Em um estudo particularmente relevante
sobre o assunto, Castro (2007) afirma: “na prética, as politicas que dao suporte a participacio
do setor privado nos servicos de fornecimento de dgua e esgotamento sanitdrio ndo apenas
falharam em estender tais servigos essenciais a populagdo pobre, mas também contribuiram
para aprofundar as desigualdades existentes, resultando no enfraquecimento do estado e da
capacidade do governo local e da sociedade civil em exercitar o controle democrético sobre os
monopodlios privados da dgua, na maioria dos paises em desenvolvimento. Reverter tal
desbalanceamento ¢ um dos desafios cruciais e urgentes para se atingir as Metas de
Desenvolvimento do Milénio®2. E mesmo havendo um reconhecimento crescente, pelo menos
retorico, de que as politicas neoliberais para os servicos de 4gua e esgotamento sanitdrio
colocadas em movimento desde a década de 1980, ndo promovem a ampliacio de
atendimento esperada, as mesmas continuam a conformar as reformas institucionais e as
decisdes politicas, aprofundando ainda mais as desigualdades nestes servicos essenciais e a

pobreza, especialmente nos paises menos desenvolvidos”.

No 4° Férum Mundial da Agua, ocorrido no México, em 2006, houve uma acirrada
polarizacdo sobre o significado da 4dgua para o ser humano. Paises como Bolivia, Cuba,
Venezuela e Uruguai reivindicaram a declaragc@o de que a dgua € “um bem de direito universal
dos povos”, enquanto a Unido Europeia, com o apoio do Brasil, conseguiu aprovar a

declaracdo de que a dgua é um bem “criticamente importante para o desenvolvimento

3! Posicionamento proclamado na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Agua em Dublin, 1992.

32 As Metas de Desenvolvimento do Milénio objetivam reduzir para a metade a propor¢do da populagdo mundial
sem acesso aos servigos de dgua e de esgotamento sanitdrio até 2015, e ainda fornecer acesso universal a tais
servicos até 2025 (NACOES UNIDAS, 2002).
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humano”, portanto, uma “necessidade”. Por sua vez, o 5° Férum Mundial da Agua, realizado
em margo de 2009, em Istambul (Turquia), anunciou como seu objetivo maior “permitir a
participacdo e o didlogo, amplo e democrético, na defini¢do da politica mundial da dgua para
um desenvolvimento sustentdvel”. Novamente, a confrontag@o entre as posi¢cdes antagdnicas
sobre o significado da agua foi marcante em todo o encontro. Prevaleceu novamente a
ideologia mercantilista da 4gua como necessidade humana, embora mais de 20 paises tenham
proclamado uma declarag@o contestatéria, definindo a 4gua como um bem de direito universal

do homem (BARBAN, 2009).

No Brasil, o presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002) foi um grande defensor da
privatizacdo da dgua. Virios projetos que poderiam fortalecer a privatizacdo foram
apresentados durante seu governo ao Congresso, sem obterem a aprovacdo gracas a
resisténcia dos movimentos organizados na Frente Nacional de Saneamento Ambiental
(FNSA), que reuniu em torno dessa luta sindicatos, movimentos sociais, ONGs, gestores e
associacdes de defesa do consumidor. Em 2001, o governo Fernando Henrique apresentou um
novo projeto de lei (PL 4.147/2001), elaborado com base em recomendagdes do Banco
Mundial e do FMI, com o objetivo de resolver definitivamente a questdo da titularidade sobre
0s servigos e acelerar a privatizagdo da dgua no Brasil. O projeto de lei foi rejeitado no
Congresso Federal, constituindo a primeira vez nos dois mandatos de Fernando Henrique que
um projeto de lei, de iniciativa do Executivo para atender compromissos com o FMI, néo foi

aprovado (REZENDE E HELLER, 2008).

Arretche (2004) observa que a agenda de privatizagdes das CESBs no passado recente era
condicionada pela capacidade de inducdo do governo federal decorrente de sua autoridade
sobre a principal fonte de financiamento. Além disso, inexistia representacdo federativa nas
instancias decisdrias federais. Nesse contexto, a Unido decidia unilateralmente sobre as regras
para obten¢do de empréstimos, dificultando as condi¢gdes para sua concessdo e, deixando sem

financiamento os governos subnacionais no setor de saneamento (ARRETCHE, 2004).

Ao processo de redemocratizacdo seguiu-se a estabilizacdo econdmica, acompanhadas por
reformas estruturais. Segundo Menicucci (2006), a reforma estrutural caminhava em sentindo
inverso a ampliacdo das atribuicdes governamentais e dos direitos sociais, recém consagrados
na Constituicdo, em sintonia com o receitudrio internacional e com os principios neoliberais

da coligacdo predominante no governo. A reforma do Estado, no sentido de focalizar o gasto
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publico nos setores mais pobres da populacido, demandada pela sociedade e pelos resultados
de extrema desigualdade das politicas anteriores, competia com a politica macroecondmica,
vivenciada no Brasil por um periodo marcado pelos baixos recursos para investimentos e por

grande comprometimento do produto interno bruto no pagamento da divida externa.

No periodo de transicdo a redemocratizacdo, a configuracdo conservadora mantinha-se na
Prefeitura de Belo Horizonte, com os prefeitos Ruy Lage (agosto de 1984 a janeiro de 1986) e
Sérgio Ferrara (janeiro de 1986 a janeiro de 1989), ambos do PMDB. O mandato do prefeito
Sérgio Ferrara foi marcado pela priorizacdo da politica de habitacdo para populacio de baixa
renda, com a viabilizag¢do de varios conjuntos populares, como o conjunto Confisco, na regido
de Venda Nova, o conjunto Felicidade, na regido norte, e o bairro Capitdo Eduardo, na drea
originalmente destinada a um novo aterro sanitdrio para a cidade. A politica implementada
tinha forte tom populista e, normalmente, as dreas eram doadas e os loteamentos implantados
sem os devidos planejamentos urbanistico e ambiental. Esses loteamentos impactaram a
infraestrutura de saneamento e os recursos nhaturais, uma vez que ndo eram viabilizadas as
obras necessdrias, principalmente de esgotamento sanitdrio, na medida em que as dreas eram
ocupadas. O caso do bairro Capitdo Eduardo configurou-se em um intenso conflito no dambito
do planejamento urbano-ambiental, envolvendo principalmente a populacdo de entorno da

area.

Os mandatos seguintes, exercidos pelos prefeitos Pimenta da Veiga (janeiro de 1989 a abril de
1990) e Eduardo Azeredo (abril de 1990 a janeiro de 1993), ambos do PSDB, tinham como
filosofia doutrindria a diretriz neoliberal, sustentada na perspectiva do “estado minimo” e da
auto-regulamentacdo da economia pelo mercado. Essa perspectiva local estava alinhada com a
politica iniciada no governo federal de Fernando Collor. A conjuntura politica ndo favorecia
qualquer mudanca no sentido da descentralizagdo da politica de saneamento, e do

fortalecimento do estado para prestagdo de servigos.

A ameaga da privatizagdo era ponto que unificava muitos atores dos estados e dos municipios,
0s quais possuiam convic¢des ou interesses centrados na ideia de que a melhor alternativa
para garantir a universalizagdo dos servigos era a prestacdo de servicos direta pelo ente
federado ou por empresas de administragdo publica. O capital politico e financeiro
representado pela prestacdo de servicos de saneamento, de certa forma mobiliza interesses que

conformam as preferéncias quanto ao modelo de atuagdo do estado idealizado pelo governo.
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Naquele momento, alguns estados e municipios, que poderiam, motivados pela reforma
constitucional, intensificar os conflitos e a disputa pela gestdo do saneamento, tinham como
causa comum o combate a privatizacdo e compunham uma rede opositora aos movimentos
neoliberais em uma escala de debate nacional. A exemplo disso, identificamos o discurso
alinhado de técnicos do municipio e da empresa estadual de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio que na arena do conflito pela prestagao de servigos em Belo Horizonte

opunham-se com base nos mesmos argumentos a fomentada privatizacio.

A conjuntura politica de Belo Horizonte e de Minas Gerais, a partir da redemocratizagdo do
Pais no periodo em andlise, igualmente ndo se configurou, at€ o ano de 1993, em janela de
oportunidade para mudangca da politica de saneamento local na direcdio apontada na
Constituicdo Federal: descentraliza¢do e participacdo cidada. A Figura 4.4 representa uma
linha de tempo com os governos municipal, estadual e federal a partir do recorte temporal do
processo implementado em Belo Horizonte (1993 a 2004), identificando algumas a¢des locais
implementadas nesse periodo para mudanca na politica de saneamento. O grifico possibilita
uma conexdo do fluxo politico com o da politica publica de saneamento local. As acdes do

governo local sdo descritas e analisados no capitulo 5.

A seguir sdo relacionadas algumas acdes do governo local sintetizadas na tabela 4.4:

i) De 1993 a 1996 — implementacdo do Nucleo Técnico de Saneamento (NUSAN) no
ambito da Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMMA) lotado com 9 técnicos
especialistas na drea; criagdo do Grupo Técnico de Saneamento (GTS) com participagio
multissetorial e coordenagcdo do gabinete do Prefeito para desenvolver propostas de
melhorias na prestagdo de servicos saneamento e integracio com o Orcamento
Participativo (OP); formulagcdo de um convénio com a COPASA com objetivo de maior

cooperagdo institucional e atendimento a diversos pleitos do governo local.

ii) De 1997 a 2000 — extingdo do NUSAN na SMMA e lotacdo do grupo técnico no Grupo
Gerencial de Saneamento (GGSAN) na Superintendéncia de Desenvolvimento na Capital
(SUDECAP); criagdo do Grupo Técnico da Concessdao, multissetorial com objetivo de
formular a politica para continuacio da prestacdo de servigos no municipio ap6s término
de vigéncia do contrato com a COPASA; encaminhamento de projeto de lei ao legislativo
prevendo a criacdo de uma autarquia municipal para prestagdo de servigos de dguas e

esgotos.
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iii) De 2001 a 2004 — implementagcdo da Politica Municipal de Saneamento e definicdo da
continuacgdo da prestacdo de servicos no municipio pela COPASA por meio de convénio

de cooperagdo para gestdo associada.

GOVERNO MUNICIPAL GOVERNO ESTADUAL GOVERNO FEDERAL
1991
Hglio Garcia Ttamar Franco
PMDB PMDB
1993
Patrus Ananias
PT
- NUSAN
- GTS (Gabinete)
- Convénio COPASA — 1994 1995
Eduardo Azeredo Fernando Henrique
PSDB Cardoso
PSDB
1997
Célio de Castro
PSB/PT
- Extingdo do NUSAN
- GTC (Gabinete) - 1998
- GESAN (SUDECAP) — 2000 1999 -
- Tentativa de criagdo de Itamar Franco Fernando Henrique
autarguia municipal PMDB Cardoso
PSDB
2001
Célio de Castro/Fernando Pimentel
PT
- Politica Munidpal de Saneamento —
2001
- Convénio de Cooperagdo com a 2003 =
COPASA — 2002 Aécio Neves Lula
PSDB PT
2005
Fernando Pimentel
PT

Figura 4.4 — AgGes implementadas na politica de saneamento local de 1993 a 2004.

As acdes implementadas pelo governo local no subsistema saneamento foram coerentes com
0 posicionamento politico partidario do municipio e do estado nos diversos periodos, por
vezes favorecendo mudancas e por vezes favorecendo a manutencdo da politica vigente. A
Prefeitura confrontou com maior intensidade a politica vigente nos periodos nos quais os
governos municipal e estadual faziam forte oposicdo. A analogia entre as relacdes politicas
dos niveis federativos de governo e o resultado do processo que institucionalizou a politica
publica de saneamento em Belo Horizonte é discutida no capitulo 5, por ser também varidvel

explicativa do desenho implementado.
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5 O PROCESSO POLITICO DE MUDANGCA DA GESTAO DE
SANEAMENTO DE BELO HORIZONTE

5.1 Consideragoées iniciais

Neste capitulo, o objetivo é compreender o processo e interpretar os fatores vinculados as
mudangas ocorridas na politica de saneamento de Belo Horizonte, principalmente no que se
refere ao papel assumido pela Prefeitura nesse subsistema (politica de saneamento),
resultando na politica implementada a partir do modelo de gestio desenhado no convénio
firmado com a COPASA, em novembro de 2002. A construcdo di-se a partir das varidveis

estabelecidas na ACF.

O capitulo estd estruturado em: apresentacdo da natureza do subsistema; a dindmica da
politica de saneamento local e as coalizdes nos periodos de 1993 a 1996, de 1997 a 2000; de
2001-2004; a evolugdo das coalizdes e a midia enquanto recurso e estratégia das coalizdes; e

as trajetérias das mudancgas.

Em sintese a hipdtese relaciona a inércia ocorrida no processo de formulagdo da politica
principalmente relacionados: a choques internos ao subsistema insuficientes para promover
maiores mudangas; a escassez relativa de recursos e de porte da coalizio opositora; e a
indefinicdo da titularidade pelo STF funcionando como constrangimento de curto termo.
Assim como, relaciona as mudangas principalmente ao processo de aprendizagem orientada

pela politica publica.

5.2 A natureza do subsistema

A natureza do subsistema em andlise — prestacdo de servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario em Belo Horizonte —, € atributo bésico da drea problema, funcionando
como parametro relativamente estdvel para influenciar na mudanga da politica publica. As
caracteristicas intrinsecas a natureza do subsistema sdo varidveis que podem ser explicativas,
funcionando como constrangimentos ou oportunidades para maiores mudangas na politica,
das quais se destacam: i) o fato de se constituir monopodlio natural; ii) ser um servico com
potencialidades de se autossustentar pelas tarifas e bem remunerar o capital, motivando
interesses de instituicdes e do setor privado; iii) a sua forte interdependéncia com recursos

naturais e politicas de desenvolvimento urbano e social. Quanto ao dltimo aspecto, o sistema
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de abastecimento de 4dgua (SAA) e o de esgotamento sanitirio (SES) que atendem o
municipio de Belo Horizonte tém abrangéncias que extrapolam o limite territorial
administrativo. O SAA é delimitado pela drea de atendimento do sistema integrado de
abastecimento de dgua e o SES tem a bacia hidrografica como unidade de articulagfo fisica do
sistema. A dimensdo regionalizada demanda a integracdo com outros municipios para
viabilizar os sistemas, funcionando como uma restricdo a independéncia deciséria absoluta

municipal.

O sistema integrado de abastecimento de dgua € provido por uma malha que integra varios
sistemas produtores e abastece varios municipios da Regido Metropolitana. Nédo existe
manancial em quantidade suficiente e com qualidade satisfatéria no municipio para atender a
demanda de 4dgua potavel. A cidade € abastecida por cinco sistemas produtores: dois de menor
porte, localizados no préprio municipio, e trés outros, responsdveis atualmente por cerca de
89% da demanda, localizados em outros municipios da regido metropolitana. A Tabela 4.1
apresenta as capacidades e localizagdes dos sistemas produtores que abastecem Belo

Horizonte.

TABELA 5.1-
Capacidade dos sistemas produtores que integram o abastecimento de agua
de Belo Horizonte

Capacidade média Capacidade

Identificacdo do sistema produtor Localizacao explorada instalada

(L/s) (L/s)
Barreiro Belo Horizonte 30 200
Morro Redondo Belo Horizonte 600 750
Rio das Velhas (sist. Integrado) Rio Acima 5110 6750
Serra Azul (sistema integrado) Juatuba 1525 2750
Manso (sistema integrado) Brumadinho 2930 4200
Total 10.195 14.260

Fonte: COPASA (2009)

A contribuicdo de cada unidade de produgdo do sistema integrado no abastecimento de Belo

Horizonte ndo € monitorada, por ndo haver macros medidores estrategicamente instalados
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para este objetivo, mas é estimada nos relatérios produzidos pela COPASA: Informacio
Basica Operacional (IBO) e Informacido Basica Gerencial (IBG). A producdo média para
atender Belo Horizonte, de janeiro a junho de 2009, totalizou 6750 L/s, conforme informacdes

do IBO/IBG da COPASA (referente ao periodo de janeiro a junho de 2009).

O sistema integrado abastece 17 municipios que compdem a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH): Belo Horizonte, Contagem, Betim, Mateus Leme, Juatuba, Ibirité,
Ribeirdo das Neves, Vespasiano, Santa Luzia, Pedro Leopoldo, Nova Lima, Sabard, Raposos,
Mario Campos, Sarzedo, Sdo José de Bicas e Igarapé (COPASA, 2010a). A RMBH, definida
por ato do legislativo estadual, é constituida por 34 municipios. Destes, 31 tém os servigos de
abastecimento de dgua delegados 8 COPASA, enquanto 22 delegam a companhia estadual o
servigo de esgotamento sanitario (COPASA, 2010b). A COPASA nio detém a concessdo dos
servigos de todos os municipios da RMBH, de forma que possa assumir a prerrogativa de
titularidade estadual para regides metropolitanas. A integragdo fisica de sistemas para
atendimento a mais de um municipio € o argumento utilizado muitas vezes pelas empresas
estaduais no debate quanto a titularidade dos servicos. A COPASA argumenta que, no caso de
Belo Horizonte, o fato do sistema integrado ser responsavel pela maior parte do
abastecimento de dgua do municipio e o modelo em implantacdo de esgotamento sanitdrio da
cidade, que recebe inclusive parte dos esgotos sanitarios gerados no municipio de Contagem
(limitrofe a Belo Horizonte), justifica a necessidade de uma titularidade estadual na Regido

Metropolitana.

No entanto, contrapondo-se a essa argumentacdo, existem duas alternativas de tratamento da
questdo, possibilitando a operacionalizagdo de um sistema integrado comum a varios
municipios, por um gestor municipal: 1) o municipio poderia “comprar” dgua potavel ou
entregar seus esgotos para serem tratados em um sistema operado, por exemplo, por uma
CESB ou por um sistema privado, mediante licitacdo e contrato, ou mediante consércio para o
fornecimento de dgua e tratamento de efluentes; 2) os municipios envolvidos em um sistema
integrado podem estabelecer consorcio entre eles, ou entre si e a CESB, para gerir e operar
um sistema integrado, com base no artigo 241 da CF e na Lei 11.107/2005 (BRASIL, 2005).
E exemplo da primeira modalidade de relacdo, o municipio de Santo André, que compde a
regido metropolitana de Sdo Paulo. O Servico Municipal de Saneamento Ambiental de Santo
André (SEMASA) utiliza o sistema produtor e de transporte de 4gua da SABESP, assim como

parte de seus esgotos sdo recebidos e tratados pela empresa estadual. Essa relagdo tem sido
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relativamente conflituosa, uma vez que, desde a criacio do SEMASA, em 1969, ndao houve
consenso para regulamentar um contrato para a prestagdo de servicos (REZENDE e HELLER,

2008: 330).

O subsistema de saneamento em Belo Horizonte é caracterizado por um forte componente de

interdependéncia entre os niveis governamentais. O municipio detém a prerrogativa

z

institucional de legislar sobre assuntos de interesse local; o prestador de servico é uma
empresa de administracdo estadual; o sistema fisico tem uma abrangéncia regional; e o
processo de mudangas transcorria na auséncia de um marco regulatério nacional para o setor,

necessario para dirimir conflitos e orientar as politicas.

5.3 A Dinamica da Politica de Saneamento Local e as Coalizoes

"Pode a histdria fluir contra a corrente da consciéncia?... Uma das dimensdes constitutivas do
ser humano € precisamente a resisténcia inata a qualquer tipo de determinismo... Consciéncia
ndo se reduz a apreensdo formal de leis universais. Consciéncia € também disponibilidade
inteligente (noética ou substantiva) para o ‘aqui e agora’, concreto, individual, dnico, singular.
Por isso, muitas vezes, a consciéncia rejeita o fluxo da histdria e permite o exercicio do fator
de deliberacdo por individuos e sociedades... Aqui é preciso notar que quando se fala da
‘consciéncia’ do homem ndo se estd falando dum ‘homem interior’, que existe
independentemente da histdria, quase como, por assim dizer, uma ‘consciéncia pura’. O que
existe é a pessoa humana concreta, completa, total, necessariamente encarnada na histdria.
Consciéncia, pois, € a capacidade do homem de resistir as tentativas da histéria de submergi-lo
em seu fluxo, de se recusar a ser totalmente definido pela histéria: a sua, pessoal, ou a do

coletivo no qual ele se insere.” (Rezende, 2009:81)

A citagdo vem a enunciar de como a histéria estd sendo considerada nessa tese. A histdria
importa, influéncia, mas nem tudo se reduz a histéria. Sendo assim, a partir do marco tedrico
utilizado busca-se outras varidveis explicativas, estruturais, sistémicas e individuais para as
mudangas e inércias. No dmbito das convicgdes, espera-se que as opgdes individuais possa ser

orientadas por uma consciéncia capaz de rejeitar o fluxo da histéria.

5.3.1 O periodo entre 1993 e 1996

5.3.1.1 Estruturas de oportunidade de coalizGes de longo termo e restricdes de curto termo
dos atores do subsistema

No periodo compreendido entre 1993 e 1996, primeiro mandato de um partido de esquerda no
governo municipal, com a eleicdo do Prefeito Patrus Ananias do Partido dos Trabalhadores

(PT), entra na agenda municipal a necessidade de mudanga na politica de saneamento, em

Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



funcdo de um conjunto de questdes enddgenas e exdgenas ao subsistema, tais como:
necessidade de integrar a COPASA na nova légica de planejamento do governo; os resultados
negativos daquela politica setorial, principalmente quanto ao sistema de esgotamento
sanitdrio, que impactava negativamente outros subsistemas; a atuagdo de um ‘“‘stakeholder”
com significativa capacidade de influenciar na tomada de decis@o, com trajetéria profissional

de atuacdo no setor saneamento e com convic¢do municipalista para a gestdo do saneamento.

A tonica do novo governo era mudar a légica de investimentos fortemente consolidada nas
décadas anteriores no atendimento a cidade formal, passando a priorizar a populag¢do de baixa
renda. Para isto, foi instituido o Or¢amento Participativo, no qual os movimentos sociais
organizados compartilham da elaboragcdo do or¢camento com o poder executivo, significando

um avanco politico para além dos processos de reivindicagdo (MELLO e COSTA, 2008:15).

Trata-se de um tipo de descentralizagio e de processo de democratizacio, que surge a partir
de uma concepcdo de poder local, defendida por governos de cunho democrético-popular
(AVRITZER, 2002; MELLO e COSTA, 2008). O Or¢camento Participativo abriu espagos para
que as vilas e favelas acessassem recursos antes direcionados prioritariamente para a cidade
formal, mediante a organizacdo e mobilizacdo das comunidades. O processo participativo
demandou mudancas na estrutura organizacional do poder local, para incorporar a
participacdo popular no planejamento e alcancar maior integragcdo intersetorial, visto que
principalmente 4reas sensiveis, como as vilas e favelas, careciam de intervencdes
estruturantes com obras vidrias, de saneamento, remocao e reassentamento de familias, em
acdes sinérgicas, ambiental e socialmente sustentaveis. Sendo assim, tornava-se fundamental
a integracdo de planejamento e investimentos com a COPASA, na dindmica da politica local.
O OP significava reversdo de padrdes institucionais consolidados na cultura politico-
administrativa também da empresa estadual de saneamento, entre os quais, a concentracdo de

poder decisdrio na elite técnico-burocrética.

Logo no inicio do processo, o governo municipal identificou extrema dificuldade de
integracdo com a COPASA, que tinha sua prépria agenda de investimentos. Ademais, as
orientacdes técnicas para intervengdo deveriam se adequar a realidade das vilas e favelas. As
caracteristicas urbanisticas de vilas e favelas exigiam mudangas técnicas e procedimentais dos
modelos e padrdes praticados pela COPASA. Como exemplos podem ser citados: para os

becos estreitos deveriam ser desenvolvidos outros padrdes de pogos de visita de rede coletora
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de esgotos, de menores proporcdes, possibilitando a execucdo em paralelo com outras redes
de infraestrutura; ado¢do de materiais que facilitassem o assentamento de tubulacdes em
encostas ingremes; ligacdes prediais em locais com restricio de espago. Os projetos e as
intervengdes que deveriam estar a cargo da COPASA, caso ndo fossem viabilizados
concomitantemente com as demais intervencdes, poderiam comprometer o OP, que era o
“carro-chefe” do plano de governo. Entra, portanto, na agenda do governo municipal a

mudanga na politica de saneamento, com o objetivo principal de sincronizar agdes no dmbito

do OP e das demais politicas setoriais.

A baixa cobertura do sistema de esgotamento sanitario, o estado degradado da qualidade das
dguas dos corregos e da lagoa da Pampulha e a auséncia de tratamento de esgotos estavam
também na pauta da agenda da Secretaria Municipal de Meio Ambiente. Até entdo, a
Prefeitura de Belo Horizonte ndo tinha, na sua estrutura organizacional, um setor que
acompanhasse as questdes relativas ao abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, fato
que foi revertido por influéncia da cipula da Secretaria de Meio Ambiente nomeada naquele
mandato de governo. O Secretdrio Municipal de Meio Ambiente (Jodo Bosco Senra) e a
Diretora de Desenvolvimento Ambiental (Isabel Chiodi), que ap6s um ano assumiu o cargo de
Secretdria Adjunta de Meio Ambiente e posteriormente o de Secretdria Municipal de Meio
Ambiente, eram técnicos do setor saneamento e trouxeram essa temadtica para a agenda da
Secretaria. O posicionamento da Secretdria quanto a gestdo do saneamento era municipalista,
assumindo uma lideranca na Prefeitura de Belo Horizonte para coordenar um setor especifico
de saneamento no governo municipal. Grande parte das demandas da populagéo relativas a
questdo ambiental tinha relacdo causal na auséncia ou ma qualidade dos servicos de
saneamento prestados, sendo, portanto, apropriado que a Secretaria de Meio Ambiente
assumisse a regéncia dessa discussio na Prefeitura. Sendo assim, foi estruturado na Secretaria
de Meio Ambiente, o Nucleo Técnico de Saneamento (NUSAN), constituido por cinco
técnicos no inicio do mandato, totalizando no final nove técnicos especializados em
saneamento ambiental, em sua maioria, engenheiros especialistas em saneamento, € um
gedlogo. O NUSAN tinha entre suas atribui¢cdes constituir um cadastro técnico dos sistemas
de saneamento, subsidiar a Prefeitura na andlise de obras e intervencdes de saneamento,
assessorar o governo na discussdo com a COPASA, promover a intersetorialidade como as
politicas de sadde, intervenc¢des urbanas, sistema vidrio, e ainda fomentar a gestdo mais
integrada dos componentes do saneamento bdsico: abastecimento de agua, esgotamento

sanitdrio, residuos sélidos e drenagem pluvial.
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As dimensdes intergovernamental e intersetorial do saneamento sdo elementos que
configuram uma série de causalidades associadas ao resultado da prestacdo de servigos, o que
dificulta a construgdo pela populagdo de vinculo de responsabilidade a um modelo de gestio
ou a um ente federativo pela politica setorial estabelecida. A populagdo, principalmente
aquela diretamente afetada pela auséncia ou mé qualidade dos servigcos, pulveriza suas
reivindicagdes em vérios féruns como os de habitacdo, meio ambiente ou de saude, o que de
certa forma dispersa uma possivel pressdo especificamente sobre a prestagdo de servigos de
saneamento. Assim, apesar da demanda por melhoria da prestag@o de servigos, principalmente
nas dreas vulnerdveis j4 mencionadas, isso ndo ecoou em movimentos sociais organizados
para pressionar no sentido de mudangas no modelo de gestdo vigente ou que pudesse suscitar

um deslocamento do poder entre as partes envolvidas na prestacdo de servigos.

O mandato do Prefeito Patrus Ananias (1993 a 1996) foi contemporaneo até 1995 do entdo
governador de Minas Gerais, Hélio Garcia, do PMDB, e no ano subsequente pelo governador
Eduardo Azeredo, do PSDB. Os governadores nesse periodo eram orientados por ideologias
politicas distintas da do governo local. O governador Eduardo Azeredo, do PSDB (maior
partido opositor ao PT a época), tinha afinidade ideoldgica com a politica estabelecida no
nivel federal, por ter como presidente o correligionario Fernando Henrique, que sustentava a
privatizacdo como alternativa para melhorar a prestacdo de servigos. Esta circunstincia
politica mais ampla influenciava a mudanca da politica local de saneamento em dois vetores
distintos. Por um lado, favorecendo movimentos de mudanca, dada a maior liberdade do
governo local em confrontar a empresa estadual, por ndo ter nenhum compromisso politico
partidario que pudesse suscitar uma relacdo mais conciliatoria, ou seja, compunha um
ambiente mais favordvel a tensdo, necessdria para promover o deslocamento de poder. Por
outro lado, a mesma auséncia de uma relacdo afinada entre os governos do estado e do
municipio, ndo favorecia mudancas que poderiam ser pertinentemente absorvidas no proprio

modelo de gestdo praticado, como um sinal de maior cooperagio entre os entes federados.

A prestacdo de servigcos estava sob a vigéncia do contrato de concessdo da PBH com término
previsto para além do mandato em andlise (maio de 2000). Portanto, o contrato era
interpretado no ambito do governo municipal como uma restrigdo naquele mandato para

demandar maiores mudangas na politica.
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Outras situagdes exdgenas ao subsistema tolhiam a possibilidade de maiores mudancas,
configurando menor abertura do sistema politico para estabelecer estrutura de oportunidade de
coalizdo de longo termo. A agenda de outros subsistemas de politica local, como a remocgao e
realocacdo dos vendedores ambulantes do centro da cidade e a reestruturagiio do transporte
publico, situagdo esta de confronto e embate com “perueiros” (transporte coletivo clandestino
que ja se implantava na cidade), deu-se em clima de intensa tensdo. Os servigos que estavam
sendo restringidos na cidade, em uma atuagcdo regulatéria da instituicio municipal,
encontravam forte resisténcia, apoiada inclusive pelos setores mais populares, visto que os
principais interessados representavam a populacdo mais carente da sociedade. Ou seja, o
governo direcionado para atender demandas dessa mesma populacdo passava por desgastes de
opinido publica, ao exercer papel de controle e regulagdo. O governo municipal assumiu as
tensdes e conflitos para promover as mudangas nessas politicas setoriais especificas, fazendo
a op¢do de ndo se desgastar com outros processos que interpretava poderem ser conduzidos de
forma mais conciliatéria. Sendo assim, o governo elegeu algumas politicas setoriais para
implementar uma reforma mais profunda, enquanto outras mudangas deveriam se conformar

em clima de menor tensio, sendo este o caso da politica de saneamento.

5.3.1.2 Processo de aprendizagem

O governo municipal decidiu nortear a mudanga na politica no ambito de sua governabilidade
mediante acordo para realinhar as relagdes com a COPASA. A complexidade do setor de
saneamento, funcdo da dimensdo tecnoldgica e do vocabuldrio hermético que o acompanha
em sua construcdo politica, dificultava a participagdo da populagdo e o engajamento de
demais Orgios e secretarias com interface com esse setor. Ademais, a propria auséncia da
instituicdo municipal na regulacdo e controle dos servicos ao longo das duas décadas
precedentes resultou em um déficit de capacidade instalada para analisar e propor mudangas
condizentes com a real situacdo. A Prefeitura entendeu ser necessaria a consolidacdo de um
grupo de discussdo multissetorial e intergovernamental para agregar novos atores,
potencialmente com poder em um processo de negociacdo, para discussdo da relacdo
Prefeitura-COPASA e dos mecanismos de melhor integracio institucional. A luz da ACF,
interpreta-se que foi estabelecido um processo de aprendizagem orientada pela politica
publica com claros objetivos de mudar a politica vigente mediante: melhoria dos indicadores
da prestacdo de servigo no municipio e da inser¢do do poder local na gestdo do saneamento

territorial.
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O Grupo Técnico de Saneamento (GTS) foi instituido com esse objetivo em 1993, vinculado
ao Gabinete do Prefeito, com a seguinte participagdo multissetorial: Gabinete do Prefeito;
Secretaria Municipal de Planejamento; Secretaria Municipal de Governo; Secretaria
Municipal de Sadde; Secretaria Municipal de Administragdo; SLU; URBEL; SUDECAP;
BHTRANS; COPASA, sob coordenagdo da Secretaria de Meio Ambiente e com a
participacdo de todos os técnicos do NUSAN. Nas reunides, as pautas definidas a partir dos
problemas identificados permitiam uma construgéo e consolidagdo coletiva dos conceitos que
deveriam ordenar as intervencdes e a gestdo. A problematizacdo dos fatores intervenientes
eram baseados por principios, como a participacdo, o controle social, a busca de
universalizacdo e equidade, almejando consolidar um nivel de consenso necessédrio para
maiores mudancas. O mecanismo de aprendizagem estabelecido possibilitou ampliar o
conhecimento dos atores que ndo atuavam diretamente no setor, no sentido de compreender a
interdependéncia dos niveis governamentais para a adequada prestacdo de servicos e assim
melhor representarem os interesses do municipio em um cendrio de possiveis conflitos de
interesses e poder. Ademais, a iniciativa ji fomentava também a intersetorialidade demandada

por essa politica publica no d&mbito local.

Nas entrevistas realizadas, foi possivel aferir o reconhecimento dos resultados dos trabalhos
desenvolvidos pelo GTS, no sentido de agregar atores de diversas instituicdo municipais em
uma participacdo mais qualificada, o que proporcionou certo nivel de consenso quanto as
mudangas imprescindiveis na prestagdo de servicos de dguas e esgotos. Entretanto, o grupo
ainda ndo era coeso em suas convicgdes a respeito das atribui¢des do poder local na prestacdo
de servigos. Alguns membros mantinham-se cautelosos diante daqueles com posicionamentos
mais municipalistas, consequéncia também de convicgdes consolidadas nas praticas

institucionalizadas ao longo das tltimas décadas.

Em 1994, como resultado deste processo politico, foi firmado um convénio entre a Prefeitura
e a COPASA, estabelecendo uma parceria entre as partes e distribuindo responsabilidades
sobre os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio na cidade, em um formato
no qual a Prefeitura buscou reassumir as responsabilidades de poder concedente junto a
concessiondria. O convénio foi divulgado também por meio de uma cartilha de educacio

ambiental, na qual estavam descritos os principais pontos do acordo:
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1) Ampliagdo da cobertura de abastecimento de dgua a 98% da populagdo até o final de
1996;

2) Ampliacdo da cobertura de esgotamento sanitério;

3) Priorizagdo do atendimento aos moradores de vilas e conjuntos;

4) Definicdo da obras conforme o Or¢camento Participativo da PBH;

5) Solugdo até dezembro de 1995 do problema da intermiténcia de dgua em algumas
regides;

6) Desenvolvimento de tecnologias adequadas as realidades locais para ampliar a
cobertura;

7) Implantacdo da tarifa social: desconto de 30% para consumo até 12.000 litros ao més e
area construida até 40 mz;

8) Repasse de informagdes gerais a PBH: técnicas, operacionais, administrativas e
financeiras, como qualidade da 4dgua, calculo da tarifa, arrecadacio e investimentos em
BH;

9) Contrapartida de 20% sobre os investimentos por parte da PBH a partir da
apresentacdo de todos os documentos necessdrios a contratacdo das obras e servigos,
inclusive custos;

10) Avaliagio do Plano Diretor de Agua e Esgoto para a cidade e das principais propostas
de investimentos, obras e servicos;

11) Priorizar e intensificar o trabalho de educacdo sanitdria e ambiental;

12) Avaliagdo constante, ajustes e reajustes necessarios a melhoria e ampliacdo dos

servigos prestados.

Em 1995, a COPASA e a Prefeitura vivenciaram uma crise, em fun¢do da inadimpléncia da
PBH no pagamento das tarifas dos pontos de consumo publico. Relativamente ao convénio,
resultaram alguns avangos: a implantacdo da tarifa social; reducdo da intermité€ncia do
abastecimento de dgua; adequacgdo dos investimentos da COPASA ao OP; a COPASA passou
também a fazer investimentos proprios em vilas e favelas. No entanto, ainda assim, muitas
mudangas ndo foram adequadamente institucionalizadas e a COPASA ainda atendia
demandas pontuais da Prefeitura. A maior parte dos termos acordados foram desconsiderados,
sinalizando o ndo reconhecimento do ente municipal como poder concedente nos moldes
pleiteados pela PBH. Algumas das demandas foram sanadas também para atender o pleito
direto da populacdo afetada. Nesse sentido, ja se entendia que em uma futura negociagio a

populacdo representaria um importante capital. Para viabilizar as intervengdes em vilas e
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favelas previstas no OP, a Prefeitura teve também adequar sua prépria operacionalizacdo as
restricdes impostas pela logistica interna da COPASA, de modo a ndo comprometer o
cronograma e os custos previstos. Por exemplo, teve de viabilizar os recursos financeiros para
intervengdes de saneamento, a serem posteriormente cobrados da COPASA, mediante um

acerto de contas, bem como desenvolver os projetos com acompanhamento da COPASA.

5.3.1.3 O embrido da Coalizao de Mudanca

O sistema de aprendizagem orientado pela politica publica implementado possibilitou nuclear
atores em torno da politica de saneamento, alterando o sistema de convic¢des de parte dos
envolvidos, que passaram a idealizar um modelo de gestdo no qual o municipio assumiria uma
maior participacio e controle. Para formatar o convénio de 1994 com a COPASA, nucleou-se
uma coalizdo de mudanca (representada na Figura 5.1), germinada no &mbito do GTS,
aglutinando principalmente os atores formalmente delegados para formular e implementar a
politica setorial naquele mandato de governo, promovendo a intersetorialidade demandada.
Ou seja, os membros da Coalizdo eram na sua maioria funcionarios do executivo, estatutarios

e em cargo comissionado.

Nesse periodo em andlise, no que se refere aos sistemas de convic¢des da ACF, observa-se
que as mudancas pleiteadas pela Coalizio de Mudancga se sustentavam mais em torno de
convicgdes no terceiro nivel, relativas a aspectos secunddrios. Tratava-se prioritariamente da
instrumentaliza¢do para implementar a politica participativa em curso no plano de governo e
reverter prioridades de investimentos, mais do que efetivamente mudar de maneira radical o
modelo de gestdo em curso. No nivel da convic¢do de niicleo na politica puiblica, a Coalizdo
de Mudanga concebia que a prestacdo de servicos pela COPASA deveria submeter-se e
integrar-se com as demais politicas urbanisticas, ambientais e de habitacdo do municipio,
assim como ao modelo participativo definido no plano de governo, sem contudo delimitar
claramente os papéis do poder local. A moldura institucional constituida, inclusive pelo
préprio contrato de concessdo, vigente desde 1973, representava naquele momento um
empecilho para maiores mudangas, inibindo que fosse pautada uma diretriz efetivamente
municipalista no governo local e que fossem objeto de discussdo as convic¢des capazes de

sustentar movimentos maiores nesta direcao.

Este periodo constituiu-se basicamente para evidenciar a estruturacdo de uma coalizdo com o

objetivo de mudanga da politica vigente, que pode ser considerada o embrido para as
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coalizdes formadas nos periodos subsequentes, nos quais se configuravam maiores
oportunidades para mudanga. A Coalizdo de Mudanga tinha uma forte coordenacio centrada
na Diretora, depois nomeada Secretiaria Municipal de Meio Ambiente (Isabel Chiodi), e
contava com o Secretdrio de Planejamento (Mauricio Borges), ator de enorme recurso politico
para influenciar o tomador de decis@o e promover a articulacio necessdria ao envolvimento de
um maior nimero de atores no processo. O interesse do Secretdrio de Planejamento na
mudanca da politica de saneamento apoiava-se principalmente no impacto que esta
representava nas demais politicas de governo. No entanto, o processo de aprendizagem
estabelecido foi também nucleando conviccdes nesse ator, que permaneceu atuante no
processo nos periodos que se sucederam. O diagrama da Figura 5.1 ilustra esquematicamente
a Coalizdo de Mudanga, com a locacdo dos atores de acordo com suas convic¢des de nicleo

na politica ptblica e recursos para influenciar o tomador de decisao.

Havia um interesse comum entre os atores que formavam a Coalizdo de equacionar os
projetos e programas de governo, mas estes possuiam divergentes interpretacdes quanto ao
nivel de tensdo que deveria ser promovido no processo para repactuar as relacdes com a
COPASA. Alguns atores, principalmente aqueles com atuagdo mais politica do que técnica,
tinham mais dificuldades de compreender e interpretar a proposta municipalista. Associavam
a natureza do subsistema, configurada por um sistema integrado de dgua para varios
municipios, como imposi¢do compulsoria para uma titularidade estadual institucionalizada na

empresa prestadora de servigos, como argumentado pela propria COPASA.

Apesar dos movimentos para mudanca e inclusive a formacao de uma coalizdo de defesa para
promové-la, tais fatos ndo suscitaram a formacio de uma coalizdo opositora, para manutengao
da politica vigente em uma acdo coordenada envolvendo mais atores. As demandas colocadas
pela coalizdo que se formou ndo representavam ameaga contundente de perda de poder da
COPASA, na interpretacdo dos atores envolvidos da empresa e do Estado. A politica vigente
era demasiadamente consolidada nas regras e praticas institucionalizadas. As turbuléncias nao
constituiram uma crise que fomentasse maiores mudangas. Assim, o processo deu-se entre
uma unica coalizdo de mudanca e a prépria empresa, e essas partes instituiram o Convénio de
1994, orientado principalmente pelas demandas da Prefeitura. O acordo ndo representou um

marco de mudanca no sentido de um deslocamento do poder para a instancia local.
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RECURSOS

DIRETORA
DA SMMA

Coalizéo de Mudanca

> Poder Local Compartilhnamento de poder > Poder COPASA
CONVICGAO NOCLEO NA POLITICA

ANO DE REFERENCIA — 1994

LEGENDA:

Coordenador da coalizdo
Executivo municipal em cargo comissionado
Executivo municipal estatutério ou contratado

CoalizGo de defesa

OD o

Figura 5.1 — Coalizdo de Defesa — ano de referéncia: 1994

Um papel importante dessa coalizdo foi estruturar a Prefeitura para uma discussdo mais
qualificada tecnicamente, assentada em indicadores, associando-os ao modelo de gestdo
adotado. Sendo assim, pautava-se o modelo de gestio como sendo uma varidvel importante
para favorecer a melhoria da cobertura e promover uma politica redistributiva e participativa
na abrangéncia da prestacdo dos servicos de dgua e esgotos. O GTS desmobilizou-se apds
firmado o Convénio de 1994. Os atores envolvidos perceberam a precariedade do convénio
em promover o deslocamento de poder almejado pelo governo municipal e optaram aguardar
a pauta do tema na agenda do municipio, no mandato subsequente, marcado pelo final de
vigéncia do contrato de concessdo. A autonomia da COPASA e a limitada integracdo com o
governo municipal mantiveram-se, apesar de todos os esforcos implementados para reverté-

las. No entanto, muitos atores, que participaram ativamente do processo constituido nesse
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periodo, permaneceram nas institui¢des, e tornaram-se portadores de recursos para a

participagdo e envolvimento nas mudangas que se deram nos periodos posteriores.

5.3.2 O periodo entre 1997 e 2000

5.3.2.1 Preambulo

O processo politico de mudanga na politica de saneamento de Belo Horizonte deu-se mais
intensamente no periodo compreendido de 1997 a 2000. Trata-se do periodo no qual a
Prefeitura de Belo Horizonte assumiu postura de um confronto institucionalizado; os atores
organizaram-se em coalizdes de defesa, fomentando e resistindo a mudancas; e foram
implementadas estratégias para compensar o desequilibrio inicial entre as partes envolvidas,
no qual a COPASA obtinha indmeras vantagens pela deten¢do do poder ao longo das tdltimas
décadas. O fim do Contrato de Concessdo entre a COPASA e a Prefeitura estava previsto para
maio de 2000. Até a data limite ndo havia decisdo sobre o modelo de gestdo a ser adotado
para a prestacdo de servicos em Belo Horizonte, situacdo que denota claramente o nivel de
conflito instaurado. A concessdo foi prorrogada pelo prazo de 180 dias a contar de 01 de
junho de 2000, por meio do Decreto Municipal 10.254, de 29 de maio de 2000 (BELO
HORIZONTE, 2000), em um clima de forte tensdo entre as coalizdes. O impasse até o final

do contrato indicava a dificuldade de promover mudangas na politica do subsistema.

5.3.2.2 Estruturas de oportunidade de coalizdes de longo termo e restricdes de curto termo
dos atores do subsistema

O periodo de 1997 a 2000 € caracterizado como uma continuidade do governo anterior, apesar
de constituir-se por um governo de coligagc@o entre vdrios partidos, aspecto que o diferencia
do periodo antecedente, no qual o governo municipal era formado majoritariamente pelo
Partido dos Trabalhadores. O prefeito eleito Célio de Castro, inicialmente do Partido
Socialista Brasileiro (PSB), posteriormente filiado ao PT, em 1999, era o vice-prefeito do seu
antecessor, Prefeito Patrus Ananias. Célio de Castro manteve no seu governo varios atores
chaves do governo anterior, em cargos de extrema relevancia, como o Secretirio de
Planejamento, Mauricio Borges, o Secretirio da Fazenda, Fernando Pimentel, o
superintendente da SUDECAP, Murilo Valadares, entre outros cargos de primeiro, segundo e
terceiro escaldes. Assim, deu-se continuidade a algumas politicas setoriais, como o

Orcamento Participativo, a politica de habitacdo e a gestdo de residuos sélidos urbanos.
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Outros atores relevantes que participaram do processo de mudanga no subsistema saneamento
no mandato anterior foram substituidos: a Secretdria de Meio Ambiente, Isabel Chiodi, pelo
entdo Secretdrio Paulo Lott, do PMDB, que em 2001 assumiu a Secretaria de Governo. O
“novo” governo tinha a memdria e a experiéncia da relacdo com a COPASA, dado que a
maior parte dos atores envolvidos no processo de mudangas instaurado no mandato anterior
permaneceu na Prefeitura. Assim, jd havia certo nivel preliminar de consenso de convicgoes,
principalmente nos aspectos secundarios dessa politica publica, promovido pelo processo de

aprendizagem orientada pela politica publica instaurado no periodo precedente.

O governo iniciou 0 mandato ja com a questdo do saneamento em pauta na agenda publica,
com a nova perspectiva do fim do contrato de concessdo ainda naquele mandato, cuja
vigéncia era até maio de 2000. Ademais, o governo ja conhecia a dificuldade de negociar com
a COPASA e entendeu ser o término do contrato uma oportunidade para romper com o padrdo
estabelecido na prestagdo de servigos de dgua e esgotos e formular uma politica assumindo o
papel de poder concedente dos servigos. A partir de 1998, a PBH estruturou-se para o
confronto de interesses com a COPASA e inseriu a temdtica do saneamento na estrutura
organizacional da Prefeitura. O processo politico anterior e o convénio firmado em 1994 nio
resultaram em mudancas mais substantivas para uma efetiva institucionalizacdo do poder
local na gestao do saneamento. A COPASA limitava-se a atender algumas demandas da PBH,

desde que ndo implicassem impactos substantivos no seu or¢amento e planejamento.

Do periodo compreendido entre 1997 e 1999, manteve-se no governo do Estado o governador
Eduardo Azeredo (PSDB). Este periodo € marcado por uma tensa relagdo entre a Prefeitura e
o Estado, ocupados por partidos opositores, que acirravam disputas ideoldgicas em todos os
niveis governamentais. Em 1999, o Itamar Franco, do PMDB, assumiu o Governo do Estado,
com claro objetivo de manter a COPASA sob a administragdo publica, invertendo a diretiva
do governo federal do Presidente Fernando Henrique e de seu antecessor no Estado,
governador Eduardo Azeredo, que sustentavam o modelo de “estado minimo” para
sustentabilidade dos servicos. De 1995 a 1999, o governo do Estado de Minas Gerais e o
governo federal operavam com o idedrio de corrigir as distor¢des das empresas publicas,
submetendo-as a disciplina do mercado, o que significa privatiza-las, ficando o Estado

concedente apenas com os poderes de regulamentacao.
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Em 1998, a COPASA j4 havia perdido a concessdo de Muriaé, cidade de médio porte, € a
perspectiva de perda de outras concessdes, juntamente com a pressdo realizada pela PBH,
fizeram com que a COPASA aumentasse a resisténcia em cooperar com o repasse de
informagdes essenciais para subsidiar os estudos de alternativas a politica vigente. As
companhias estaduais, principalmente representadas pelas categorias profissionais, atuavam
nos contextos federal e estadual contrérios a politica de privatiza¢do, mas também fortemente

resistentes as premissas municipalistas.

O PT era o maior partido opositor as politicas de privatizacdo em implementacio pelo PSDB,
na Unido e no Estado, em funcdo da sua opcdo preponderante por politicas de fomento do
estado de bem-estar social, em detrimento de uma politica de “estado minimo”. No entanto,
esse posicionamento do PT muitas vezes ndo se confirmava na politica efetivamente
implementada, quando ocupava o governo. Exemplo disso foi a privatizagcdo parcial da
prestacdo de servigos de esgotamento sanitirio promovida em Ribeirdo Preto (Sdo Paulo),
pelo governo municipal do prefeito Antdnio Palocci, em 1995. No caso de Ribeirdo Preto, o
municipio optou pela realizacdo de uma parceria com a Ambient (pertencente ao grupo
espanhol OHL) e com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES)
para a construcdo de uma estacdo de tratamento de esgotos, delegando a empresa estrangeira a
operacdo e manutencdo do sistema de tratamento. Durante o processo em Belo Horizonte,
empresas privadas promoveram contatos com a PBH. A possibilidade de licitagdo dos
servigos com uma possivel privatizacdo ndo foi considerada vidvel pelo poder municipal nos
estudos técnicos realizados, em razdo do posicionamento ideoldgico principalmente dos
técnicos responsaveis pelos estudos. Sobretudo, conforme apurado nas entrevistas, as
empresas que fizeram contato com o governo municipal ndo eram especializadas no setor e
ndo se mostraram capacitadas para lidar com a complexidade dos sistemas de Belo Horizonte,
na interpretacdo do governo. No entanto, as preferéncias reais do executivo municipal nio
eram explicitadas publicamente. O interesse demonstrado pelo setor privado na prestacdo de
servigos, divulgado nos meios de comunicacdo, foi utilizado para compor as estratégias de
pressdo ao modelo vigente, criando assim um ambiente ameagador ao oponente, com o

objetivo de facilitar as mudangas almejadas.

O panorama politico mais amplo permite inferir as seguintes varidveis para favorecer ou
restringir a possibilidade de maiores mudancas na politica de saneamento: i) a conjuntura nos

niveis estadual (até 1999), federal e global, determinada pelos organismos internacionais
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multilaterais, tentavam viabilizar a aprovagdo de uma politica nacional de saneamento
indutora da privatizagdo, e que, portanto, ndo facilitava o deslocamento do poder para o
municipio; ii) as praticas centralizadoras institucionalizadas até entdo ajudavam a formar as
convicgdes de niucleo profundo e de niicleo na politica piblica dos atores; iii) no ambito
federal, intensos conflitos eram travados entre municipios e estados para estabelecer uma
politica nacional de saneamento. Tais conflitos acirraram-se em fun¢do da disputa politica
pela titularidade dos servigos. Em 1996, o Senador José Serra encaminhou ao Congresso o

Projeto de Lei 266, que afirmava a titularidade estadual para regides metropolitanas.

5.3.2.3 As coalizdes, 0s recursos € as estratégias

As coalizdes tétm uma dindmica ao longo de todo o periodo pelo préprio processo politico
estabelecido, com estratégias e recursos que se alteram, e pela entrada e saida de atores que
compdem também a dindmica governamental. Ao longo do processo estudado e no periodo
em questdo, as coalizdes sdo apresentadas como “fotografias instantaneas”, mas podem ser

consideradas como representativas para a analise politica do periodo.

No periodo de 1997 a 2000, identificou-se a ocorréncia de dois niveis de processo, aqui
denominados de nominal e real. O processo nominal foi aquele construido a partir de
estratégias do governo municipal, conforme as publicidades dadas ao processo, enunciadas na
midia e em féruns de discuss@o. Retratavam convicgdes que ndo se sustentavam muitas vezes
em reais preferéncias dos principais atores do governo municipal, decorrendo,
consequentemente, nas identificadas coalizdes nominais. Essa estratégia definia uma série de
elementos que possibilitava aos opositores construir uma imagem do governo municipal como
este gostaria de ser reconhecido. Nessa modalidade interpretativa, configura-se o embate entre
duas coalizdes: a Coalizdo de Mudanga e a Coalizdo Conservadora. Apds entrevistas e
triangulacdo de informacdes com eventos reais identificou-se que as convicgdes dos atores
envolvidos e as estratégias implementadas resultaram na realidade em trés coalizdes, sendo
duas opositoras a politica vigente, aqui nomeadas de Coalizdo Mudanca Radical e Coalizdo

Mudanga Moderada, e a terceira de manutengdo da politica vigente, a Coalizdo Conservadora.

As Coalizoes Nominais

N

Destacam-se dois atores no processo, como opositores a politica vigente: o Secretdrio

Municipal de Planejamento, Mauricio Borges, que assumiu a coordenagdo politica da
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Coaliz8o de Mudanca e o Engenheiro Ricardo Aroeira, coordenador do GGSAN, que se

encarregou da coordenacio técnica da coalizio.

O Secretario de Planejamento foi nomeado o porta-voz da Prefeitura nos féruns de discussdo
e na midia, e interlocutor no contato direto com a COPASA, apresentando um discurso duro e
mais extremado da Prefeitura, no sentido de requerer maiores mudancas na politica de
saneamento, inclusive na possibilidade de o municipio assumir a prestacdo direta do servigo.
O seu discurso sustentava-se em bases municipalistas, o que o fazia reconhecido como um
lider mais a esquerda no sentido da reforma. Esse ator manejava recursos para arregimentar
novos atores e fundamentar em bases solidas o embate, promovendo e estruturando um setor
técnico especifico, contratando consultores de reconhecimento no cendrio nacional,
viabilizando estrutura fisica e operacional para o que seria o embrido de uma instituicao
municipal capacitada para uma possivel gestdo do servigos. Essas iniciativas constituiam-se
claras demonstracdes de poder, realcando sua capacidade de influenciar o tomador de decisdo.
Outras secretarias e instituigdes municipais ndo contavam com tais mobilidades e
disponibilidades de recursos, o que constituia um indicio também no ambito interno do
governo municipal, de que a questdo do saneamento, especificamente o abastecimento de
dgua e o esgotamento sanitdrio, eram prioritdrios na agenda de governo. O GGSAN foi
instalado em uma excelente estrutura fisica, equipado com computadores e softwares de
primeira linha para possibilitar o cadastramento geoprocessado dos sistemas de aguas e

esgotos, e seus técnicos foram capacitados adequadamente para operarem os sistemas.

A midia foi intensamente utilizada em védrios momentos do processo, em estratégia evidente
do governo municipal de enunciar suas intencdes e movimentos. O governo posicionava-se de
forma a caracterizar a existéncia de um nivel de consenso interno quanto as preferéncias e
convicgdes sobre a prestacdo de servigcos no municipio, no dmbito da coalizio de mudanga

nominada.

A coalizio de mudancga, na perspectiva divulgada, apresentava uma forte coordenagdo.
Compunham essa coalizdo representantes do executivo municipal (Secretaria Municipal de
Meio Ambiente, Secretaria Municipal da Fazenda, Secretaria Municipal de Governo,
Secretaria Municipal de Planejamento e SUDECAP), alguns vereadores do legislativo
municipal e um deputado estadual vinculado ao PT. As convic¢des de niicleo na politica

publica afirmadas nos discursos e em acdes coerentes eram apresentadas como resultantes dos
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estudos técnicos elaborados pela consultoria contratada e pelos técnicos especializados do
Grupo Gerencial de Saneamento (GGSAN). Assim, associava-se a tomada de decisdo pelo
poder municipal a escolhas baseadas em estudos, indicadores, modelos, simula¢des. O corpo
técnico do GGSAN, em sua maioria, tinha sua convic¢cdo de nicleo profundo sustentada no
paradigma municipalista da prestacdo de servicos. Neste sentido, o grupo defendia inclusive a
hipétese do municipio assumir toda a prestagdo de servigo, podendo terceirizar a operagao a

empresa estadual.

A coalizdo de mudanga implementava estratégias e tinha recursos que ja representavam
potencial ameaca a COPASA e a politica vigente. Sendo assim, a partir de 1998 estruturou-se
a Coalizdo Conservadora, ainda muito centralizada na empresa prestadora de servigos, com
uma fraca coordenagdo entre os membros. No entanto, a Coalizdo Conservadora detinha
elevados recursos e capitais, tais como: dominio técnico, financeiro, econdmico do
subsistema; reconhecimento nacional e local do “know how” da empresa na prestacdo de
servigos; a opinido publica favordvel, comprovada em pesquisas40 realizadas pela prépria
empresa, conforme divulgado a época; e ainda um grande nimero de membros e

simpatizantes que compunham a base aliada do governo municipal no legislativo municipal,

mas que tinham preferéncias pela continuidade da COPASA na prestacdo de servigos.

Nas camadas mais internas da Coalizdo de Mudanca havia contradicdes e divergéncias de
convicgdes de nicleo na politica piblica. Muitos membros contrapunham-se as preferéncias
da elite técnica de saneamento da Prefeitura, considerados em muitos relatos de entrevistas
como radicais e presuncgosos por entenderem ter o dominio do assunto, excluindo a
participacdo de outros membros. N@o havia consenso internamente de que a melhor
alternativa seria uma possivel autarquia municipal de 4dgua e esgoto, e questionava-se a
prerrogativa institucional do municipio por essa opgao. Assim, a coalizdo de reforma néo se
nucleava em torno de uma ideologia de nicleo na politica de que a melhor alternativa seria de
fato a gestdo municipal total e exclusiva do servico, mas em convic¢des secunddrias
fundamentadas na fidelidade institucional/organizacional. E preciso ressaltar que essa
Coalizdo de Mudanga com os atores formais que a compunham era uma “Coalizdo Nominal”,
resultado de uma manobra construida pelo governo municipal. Tal estratégia ndo era

explicitada e percebida por muitos atores membros da propria Coalizdo. Essa inferéncia é

40 . .. N . oy ey ~ g .

Foi solicitada formalmente a COPASA a disponibilizacio de documentos para subsidiar o desenvolvimento
desta tese: pesquisas de opinido realizadas no periodo, que tiveram ampla divulgacdo nas reunides, semindrios e
na midia; e informacdes sobre a abrangéncia da tarifa social. A empresa nio respondeu as demandas.
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resultado da abertura da “caixa preta”, possivel pelo tratamento metodoldgico dado e o
aprofundamento obtido nas entrevistas. Os relatos em documentos gerados, estudos e
estratégias implementadas levam, na Otica de uma andlise priméria, a crer que a gestdo

municipal se tratava da real preferéncia da Coalizdo de Mudanga.

A Figura 5.2 apresenta o diagrama das coalizdes nominais, baseada no ano de 2000.

SECRETARIO DE

PRESIDENTE
PLANEJAMENTO. RECURSOS COPASA
&
A
A
u
= ® ¢ Coaliz&o Conservadora
®
ooooo H
gooog
obooo
i E % ED Coalizéo de Mudanga
> Poder Local Compartilhamento de poder > Poder COPASA

CONVICGAO NOCLEO NA POLITICA

ANO DE REFERENCIA — 2000 (COALIZOES NOMINAIS)

LEGENDA:
[~] Coordenador da coalizdo [ ] Legislativo municipal
A Executivo municipal em cargo comissionado ) Legislativo estadual
Consultor especializado [ ] Funcionério da COPASA
] Executivo municipal estatutdrio ou contratado Representante da entidade sindical — SINDAGUA
Q CoalizGo de defesa A Ator de outra instituigdo estadual

Figura 5.2 — Coalizdes de Defesa — Processo Nominal — ano de referéncia: 2000

A seguir sintetizam-se as agcOes e estratégias implementadas pelas coalizdes.

1) Em 1998, a Prefeitura de Belo Horizonte contratou dois consultores de reconhecimento

nacional para coordenar e elaborar os estudos técnicos necessarios para subsidiar o Grupo
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Técnico da Concessdao: Marcos Helano Fernandes Montenegro41 e Jodo Batista Peixoto™.
A escolha desses consultores com trajetorias profissionais sustentadas em convicgdes
municipalistas sinalizava as preferéncias da Prefeitura aos seus opositores e indicava que
ndo seriam restringidos esforcos para mudar a politica vigente, em dire¢do a um formato
que atendesse aos interesses locais. Foi contratado também como consultor da Prefeitura,
o Engenheiro José Roosevelt, ex-diretor da COPASA e ex-presidente da ASSEMAE, por
indicacdo da companhia estadual de saneamento. Essa solicitacio da COPASA tinha a
inteng@o de que os estudos gerados pelo municipio pudessem ser menos tendenciosos a
um posicionamento municipalista, visto o vinculo forte existente entre o indicado e a
empresa. Comprovou-se que o contratado indicado pela COPASA nao influenciou os

estudos produzidos e teve uma atuagdo muito limitada no GGSAN.

2) A Prefeitura estruturou o GGSAN, vinculado a SUDECAP, chegando a totalizar 32
funciondrios, em 1999, sendo composto por servidores municipais € a grande maioria
contratados. O grupo era estruturado para ser um embrido de uma Autarquia Municipal
de Saneamento, representando uma ameaca concreta de intengdo de retomar mesmo que

parcialmente a gestdo dos servigos.

3) A COPASA nomeou, como seu Diretor Metropolitano, o engenheiro de carreira Romulo
Perilli, por indica¢do do Prefeito Célio de Castro, revelando uma deferéncia a PBH em

atender a indicacdo, abrindo espaco para um processo negociado.

4) A Prefeitura divulgou na midia escrita (fonte: Estado de Minas, de 28 e 29 de marco de
1999) os resultados dos estudos, que apontaram um faturamento estimado de R$240
milhdes na capital e uma despesa da ordem de R$120 milhdes, resultando em um

superdvit de 100%. Essa noticia impactou o processo, pois a PBH denunciou a existéncia

41 Marcos Helano Fernandes Montenegro — Engenheiro civil e sanitarista foi presidente da CAESB —
Companhia de Agua e Esgoto de Brasilia, presidente da CEDAE - Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Rio
de Janeiro, presidente da ASSEMAE — Associagdo Nacional de Servicos Municipais de Agua e Esgoto e também
diretor nacional da ABES — Associag@o Brasileira de Engenharia Sanitdria e Ambiental. Desde 2003 € diretor do
Departamento de Desenvolvimento e Cooperacdo Técnica da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do
Ministério das Cidades.

2 Jodo Batista Peixoto & economista, com especializagdo em Administracdo Geral, tendo atuado como consultor
em Gestdo de Servigos de Saneamento por meio da FGV — Fundacdo Getiilio Vargas (SP), do IPT — Instituto de
Pesquisas Tecnolégicas da USP e da FUNDEP — Fundacio de Desenvolvimento da Pesquisa da UFMG, e em
projetos autbnomos junto a entidades municipais de saneamento. Dirigiu a CAEMO - Companhia de Agua e
Esgotos de Osasco e a SEMASA — Servico Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André. Em 1993
coordenou o processo de retomada da Concessao outorgada a SABESP pela Prefeitura de Diadema.
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de recursos financeiros vultosos, suficientes para melhorar os indicadores e possibilitar a
execucdo de tratamento dos esgotos gerados na cidade. A PBH associou os lucros
gerados na capital com a pratica do subsidio cruzado, realizado sem prestacdo de contas e
critérios transparentes pela empresa. Apesar dos nimeros apresentados serem gerados nos
estudos realizados pela PBH, a COPASA nio os contestou, reforcando a inferéncia de
que a ordem de grandeza dos valores envolvidos seria veridica. Ademais, as declaracdes
da Prefeitura sobre as receitas e despesas dos servicos no municipio realgcaram a
fragilidade do modelo vigente no atendimento das demandas locais. Até entdo, os
insuficientes investimentos praticados hd anos pela COPASA eram justificados pela

auséncia cronica de recursos financeiros.

5) Em 31 de margo de 1999, a PBH divulgou no jornal Estado de Minas ter recebido
manifestacdo de interesse, de duas grandes empresas francesas especializadas na
prestacdo de servigos de saneamento, e de duas empresas brasileiras: Andrade Gutierrez e
Odebrecht. Segundo a divulgagdo, algumas delas teriam inclusive projetos prontos para

nortear uma atuagdo em Belo Horizonte.

6) A prefeitura organizou semindrios para a populag¢do nas nove regionais administrativas do
municipio, contando com a participagdo dos membros da coalizio de mudanca, para
divulgar a proposta de municipalizacdo. Para isso, empreendeu uma mobilizacdo a partir
dos vereadores influentes nas regides e liderangas comunitirias com vinculos com o
governo municipal. O material era baseado nos indicadores dos servigos e nas premissas
da gestdo municipal, que propunha participacdo, controle social, melhoria dos
indicadores, priorizacdo do atendimento a populacdo de baixa renda com mecanismos
explicitos de subsidio, etc. Os seminarios foram organizados pelo GGSAN e objetivavam
sensibilizar a populacdo, buscando a mudanga da opinido publica quanto a politica
vigente. No entanto, a restrita participagdo da populacdo ao longo de todo o processo

politico instaurado e as pesquisas de opinido realizadas pela COPASA eram utilizados

pela coalizdo conservadora como uma validagido popular do modelo vigente,.

7) Em meados de agosto de 1999, a Prefeitura encaminhou a Camara Municipal trés
projetos de Lei para aprovagio: 1) criando a Superintendéncia de Agua e Esgotos (SAE),
com a previsdo de 89 funciondrios, com fins de gerenciar os sistemas, definir as tarifas e

fiscalizar a producio e distribuicdo dos servicos; 2) estabelecendo a Politica Municipal de
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Saneamento; 3) alterando a estrutura do Conselho de Meio Ambiente para assumir

atribuicdes previstas de participagéo colegiada na Politica Municipal de Saneamento.

8) Em setembro de 1999 foi convocada uma audiéncia publica na Camara Municipal pela
vereadora J6 Morais, do PCdoB, com o objetivo de debater o Projeto de Lei PL 266/96
do ex-senador José Serra do PSDB de Sao Paulo, que transferia aos estados a condi¢@o de
titulares dos servigos de 4dgua e esgotos (fonte: Estado de Minas — 17 de setembro de
1999, confirmada em entrevista). Essa proposta, se aprovada, seria um impeditivo as
pretensdes da PBH de criar uma autarquia municipal para assumir a gestdo dos servigos.
A audiéncia contou com a presenga de autoridades municipais, estaduais e da COPASA.
Apesar dessa vereadora compor a base aliada da Prefeitura na Camara, a pauta da
audiéncia, a discussdo do Projeto de Lei 266/96 (que ndo foi aprovado), desvela uma
tentativa de fragilizar a proposta do municipio a partir de argumentos do sistema de
convicgoes da Coalizdo Conservadora. Identificou-se nas entrevistas e nas reportagens da
midia escrita um ndmero significativo de vereadores que compunha a base aliada do
municipio afirmando convic¢des conservadoras, atuando declaradamente para a

manuten¢do do modelo de gestdo vigente.

9) Em setembro de 1999, a Prefeitura de Belo Horizonte ganhou uma acdo judicial contra a
COPASA, ajuizada em 1997. A COPASA foi condenada a recolher ISSQN dos servigos
prestados em Belo Horizonte e assumir uma divida retroativa de R$ 65 milhdes. No ano
de 1997, a PBH havia ajuizado trés ac¢des judiciais contra a COPASA que somariam R$
120 milhdes (com base na atualizagdo feita para setembro de 1999). O Convénio de 1973
isentava o recolhimento deste imposto, ato que nao passou pelo Legislativo. A PBH
entendeu que o Executivo ndo tinha prerrogativa para conceder isencdo de impostos a
empresa de economia mista. Essas cobrangas sinalizavam a disposi¢do da Prefeitura em
confrontar a COPASA e exigir os recursos financeiros oriundos das tarifas em Belo

Horizonte, que entendia ser de justa competéncia de gestdo municipal.

10)Em outubro de 1999, a Prefeitura pressionou e provocou a COPASA, através da

4355

aprovacdo de uma ‘“emenda Frankstein™” em Lei, na qual determina a delegacio a

SUDECAP da responsabilidade pela prestacdo de servigos até que outra entidade seja

43 . . . .

Emenda Frankstein, no caso, consiste em emenda formulada versando sobre assunto estranho ao projeto de lei
em discussdo. Essa estratégia é utilizada para facilitar a aprovacdo em plendrio, de assuntos considerados
polémicos.
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criada (entenda-se aqui o SAE, encaminhado no Projeto de Lei, até entdo ndo votado), e

ainda a transferéncia ao municipio da prerrogativa de fixacdo de tarifas.

11)Em novembro de 1999, o Prefeito admitiu estudar a proposta do sindicato dos
funciondrios da COPASA (SINDAGUA) de prorrogar a concessdo com a COPASA,
porém somente até que a Prefeitura implementasse o novo modelo. O SINDAGUA
manteve-se absolutamente contrario a municipalizacdo, justificando no seu discurso que a
COPASA se tornaria mais vulnerdvel a uma possivel privatizacdo. O Prefeito e o
Governador Itamar Franco posicionaram-se de forma cautelosa, delegando aos técnicos,
ao Secretario de Planejamento, ao Presidente da COPASA e aos demais representantes
formais o endurecimento no embate. Além disso, a Coalizdo Conservadora ndo tinha uma
coordenacdo forte centralizada, o que dava liberdade a viarios atores dos legislativos
municipal e estadual, com convic¢des conservadoras, de propagarem seus discursos e
tracarem estratégias proprias para manutencao da politica vigente. De certa forma, ocorria
uma relacdo harmoniosa entre o Prefeito e o Governador (tomadores de decisdo), apesar
do clima de forte tensdo e discérdia entre as coalizOes e da segura ndo neutralidade dos

mesmos diante de seus papéis institucionais.

12) Um consenso, ja existente no final de 1999, era de que, mesmo diante da proposta de
municipalizagdo da gestdo, manter-se-ia a prestagdao dos servigos pela COPASA. Assim,
poderia o servico ser terceirizado a COPASA em uma possivel gestdo direta por meio de
autarquia municipal. Posicionamento que ja excluia totalmente a possibilidade de

licitagdo, com uma possivel privatizagdo.

13) A COPASA disponibilizou parcialmente as informagdes, restringindo-se aos cadastros
dos sistemas. Nao encaminhou as informag¢des comerciais e financeiras solicitadas pela
Prefeitura. Isso representou um capital importante da prestadora de servigos, uma vez
que, na auséncia de informacdes concretas, os estudos de receitas, custos e investimentos
realizados ficavam circunscritos ao terreno das estimativas. Esse fato gerava, para alguns
atores importantes, receios acerca da confiabilidade dos dados estimados. Ademais, deter

informacdo é deter poder.

14) A equipe técnica do GGSAN simulou vdrias alternativas de formatos de convénio de
gestdo compartilhada, para possibilitar a negociagdo com a COPASA, dentro do modelo

pretendido pelo grupo. O modelo idealizado pelo grupo consistia em uma autarquia
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municipal atuando na gestao econdmico-financeira, no controle e planejamento, ficando a

COPASA responsavel pela prestagdo dos servicos.

15) Em janeiro de 2000, o Projeto de Lei que criava a SAE municipal recebeu um parecer de
inconstitucionalidade da Comissdo de Legislagdo e Justica da Camara, com relato de um
vereador pertencente & Coalizio Conservadora. O parecer negativo ndo se referia
diretamente ao mérito da titularidade municipal. Baseava-se no problema juridico
decorrente da vinculagéo salarial entre cargos da dire¢do do SAE e o cargo de Secretério
Municipal. A Prefeitura conseguiu o provimento do recurso ao parecer de

inconstitucionalidade, o que permitiu o retorno do projeto ao trimite da Camara.

16) Em fevereiro de 2000, a COPASA e a PBH tentaram aferir as dividas de lado a lado. A
COPASA tinha um débito de ISS com a PBH e a PBH estava inadimplente com a
COPASA em relacdo aos pontos de consumo publicos e das instituicdes municipais,
desde 1992. Esse acerto de contas foi colocado como fundamental para se prosseguir com

as negociagdes sobre a prestagao de servigos.

17) Um argumento considerdvel da Coalizdo Conservadora contra a proposta de mudanca foi
a importincia da pratica do subsidio cruzado, financiado pelas tarifas recolhidas em Belo
Horizonte, para subsisténcia de muitos municipios deficitarios. Esse ponto unificava
inclusive atores que eram aliados da Prefeitura no amplo sistema da coliga¢do de
governo. A Prefeitura, para mitigar os possiveis impactos da mudanga da politica local
sobre a abrangéncia regionalizada e tendo em conta que essa politica redistributiva j4 era
consolidada, propds a implantacdo de um Fundo Estadual de Saneamento, para o qual
seria destinada parte das receitas com a prestagdo de servico de Belo Horizonte,
possibilitando a continuidade do subsidio aos municipios deficitérios, inclusive aqueles
de prestagdo de servigo direta, que na politica vigente estavam excluidos. A proposta foi
simplesmente ignorada e ndo houve aprofundamento dos critérios € mecanismos para sua
implementagdo. Portanto, se esse fosse o real ponto de fragilidade de uma possivel gestio
municipal, a proposta poderia ter sido aprofundada, questionada e detalhada pelos atores
que se contrapunham a proposta de mudanga por este motivo. O subsidio cruzado
buscava sensibilizar e atrair novos aliados a Coalizdo Conservadora, principalmente
deputados estaduais, cujas dreas de atuagdo e interesses ndo se restringiam a Belo

Horizonte.
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18) Em fevereiro, um vereador vinculado a Coalizio de Mudanga tentou aprovar o projeto
que criava a SAE. Segundo dados levantados em entrevistas, ja era reconhecido que néo
havia maioria suficiente para aprova-lo. No entanto, tais iniciativas ampliavam o atrito
entre as coalizdes opositoras e consequentemente aumentavam a turbuléncia do
subsistema, objetivando maiores mudangas. No total, foram cinco tentativas de aprovagio

desse Projeto de Lei.

19) Ambos os lados do legislativo municipal, os que compunham a base aliada e os
oposicionistas, tinham um ponto comum: todos eram favordveis & manutengdo da
COPASA no sistema. Segundo relato do Estado de Minas, de 21 de fevereiro de 2000,
essa rara unanimidade escondia motivos distintos. A COPASA estrategicamente tinha
feito um forte lobby entre os parlamentares estaduais, que dependiam politicamente da
atuacdo da empresa, e estes foram mobilizados a pressionar o legislativo municipal. Essa

iniciativa foi identificada nas entrevistas, constituindo um recurso de coalizdo previsto na

ACF na modalidade de “mobilizacdo de tropa”.

20) Em 2000, o Deputado Estadual Fabio Avelar, membro atuante da Coalizdo Conservadora,
ex-funciondrio da COPASA, apresentou o Projeto de Lei 943/2000, requerendo a
titularidade estadual dos servigos de saneamento na RMBH. O Grupo Técnico de
Concessdo analisou o projeto de lei e gerou um documento no qual o caracteriza como
inconstitucional, pois feria a Constituicdo Federal, a Estadual e a Lei Estadual
Complementar 26 de 1993, que dispde sobre normas gerais relativas ao planejamento e a
execucdo de funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas. O projeto

ndo chegou a ser votado.

21) Em maio de 2000 venceu o contrato de concessdo para prestacdo de servico de
saneamento em Belo Horizonte. A COPASA mantinha negociagdes, mas sem o intento
de efetivamente concluir uma proposta em um nivel mais condizente com as demandas
municipais. A estratégia da COPASA denotava interesse em manter a prestacdo de
servigos sem contrato, nos mesmos moldes praticados na cidade de Sdo Paulo, onde, por
auséncia de um acordo com o municipio, a SABESP seguia prestando servigo desprovida

de contrato.

22) A Prefeitura decretou a prorrogagdo de prazo por 180 dias da prestagdo de servicos, a

contar de 01 de junho de 2000 — Decreto 10.254/2000. No mesmo decreto determinou
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que ndo poderiam ser reajustadas as tarifas. Esse posicionamento gerou uma maior tensao
e funcionou como um ataque claro ao poder da COPASA, em sua autonomia de definir as

tarifas.

23) A COPASA viabilizou a implantagdo da ETE Arrudas, primeira unidade de tratamento de
esgotos na capital, com cronograma de chegar ao final de 2000 com 27% dos esgotos
tratados em nivel secundério. Tratava-se de uma resposta a um dos pontos mais
vulnerdveis na prestacio de servicos sob a égide da politica vigente desde o PLANASA —
o déficit de cobertura do sistema de esgotamento sanitdrio e a degradacdo da qualidade

das dguas dos cérregos e rios.

24)Em junho de 2000, a COPASA reagiu duramente contra o Decreto Municipal de
Prorrogacao de Prazo, afirmando nos meios de comunicag@o que desconhecia tal decreto
(fonte: Estado de Minas de 22 de junho de 2000). O Presidente da COPASA afirmou que
ndo atenderia as condi¢des estabelecidas no Decreto, como a nomeacio de comissdo de
negociagdo e repasse de informagdes estratégicas a Prefeitura, e declarou que a
publicacdo do Decreto constituia uma ruptura entre a COPASA e a PBH. Desafiou a PBH

a continuar atuando nos moldes da politica vigente hd 27 anos, e que em dltima instancia

teria que recorrer a Justica para pleitear outros direitos.

25) Na mesma ocasido, a COPASA realizou uma nova pesquisa de opinie”lo44 entre os dias 10
e 14 de junho, para avaliar a qualidade dos servigcos prestados pela empresa em todo o
Estado, utilizando os resultados parcialmente positivos como um aval da populacdo a
politica vigente. O Presidente da COPASA apresentou também um manifesto, assinado
por 544 prefeitos de Minas Gerais, contra a proposta de municipalizagdo pleiteada por

Belo Horizonte.

26) Em julho de 2000, a vereadora J6 Morais promoveu um encontro na Camara, contando
com a representagdo de todos os municipios que sediam mananciais do sistema produtor
integrado (que abastece Belo Horizonte) e daqueles municipios que recebem os efluentes

de esgotamento sanitdrio gerados no municipio, para reclamarem contra a auséncia de

* A pesquisa nio foi disponibilizada para andlise no ambito de desenvolvimento da tese. Segundo divulgacio
realizada pela prépria COPASA: a qualidade da dgua € avaliada como 6tima ou boa por 86% dos entrevistados
da RMBH e por 90% em BH; 79% consideram a empresa eficiente e 63% que ela é desenvolvida; 42%
consideravam a empresa 4gil contra 41% que a considerava lenta na RMBH, contra 43% e 37% na capital (fonte:
Estado de Minas de 22 de junho de 2000).
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participacdo na discussdo entre PBH e COPASA, e também reivindicarem participag¢do
nos recursos financeiros auferidos com a prestacao de servigos. Tal estratégia criou outros
elementos de pressdo contra as reivindicacdes municipalistas de Belo Horizonte,
representando interesses da Coalizio Conservadora. Constituiu-se, portanto, um recurso
extra de agregar simpatizantes a Coalizdo Conservadora, em uma abrangéncia mais

regionalizada.

27)Diante do endurecimento da COPASA, o Prefeito e o Procurador Geral do Municipio
afirmaram publicamente a validade do Decreto como forma de dar uma resposta a
sociedade e para legitimar a prestagdo de servigcos. Posicionaram-se dispostos a construir
uma politica a partir de negociacdo com a COPASA, excluindo a possibilidade de

recorrer as vias judiciais.

As Reais Coalizoes

Nas entrevistas, foi comprovado que alguns dos atores relevantes da Coalizdo de Mudanga
possuiam um posicionamento interno conservador em relacdo ao modelo de gestdo possivel e
ideal para o municipio. Foram utilizados os seguintes tipos de argumentos, que possibilitam a
identificacdo de suas reais convicg¢des e preferéncias: i) A COPASA jamais abriria mao do
controle dos sistemas e, portanto, interpretavam as praticas consolidadas como
intransponiveis em um processo de mudanga; ii) a indefinicdo da titularidade inviabilizava
uma autarquia municipal; iii) a Prefeitura ndo teria competéncia para absorver a gestdo de
dgua e esgoto, pois ndo entende do negdcio; iv) seria temerdria a atuacido da Prefeitura nesse
campo, uma vez que a gestdo e operacdo do sistema de drenagem sob responsabilidade
municipal era de baixa efetividade e eficicia; v) o modelo apresentado foi desenvolvido por
uma turma de “radicais xiitas”. Quanto ao dltimo argumento apresentado, foi aferido que o
fato de o posicionamento do grupo técnico, baseado na coordenagdo e consultoria, advir das
bases do PT, provocava certo nivel de rechaco em outros envolvidos no governo,
especialmente integrantes de outros partidos que compunham a base aliada. Ademais, muitos
relatavam que se sentiam menosprezados pelo grupo técnico, retratando seus membros como
arrogantes, ao se auto perceberem como mais qualificados para o embate politico com a
COPASA, por estarem munidos de estudos técnicos e por manejarem um vocabuldrio

hermético intrinseco ao setor.
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Todas as acdes do municipio divulgadas levavam a crer que se tratava de uma dnica coalizdo

de mudanga, mesmo considerando algumas contradi¢gdes internas entre seus membros.

A Coalizdo Conservadora tinha como convic¢do de nucleo na politica publica que a melhor
forma de gest@o seria garantir escala de prestacdo de servico mediante o sistema integrado e
que cabia a empresa estadual operacionalizar uma politica redistributiva para os municipios
deficitarios. Tratava-se, portanto, do discurso que poderia dar sustentagdo a possiveis e
eventuais interesses de manutengdo do poder. Claramente, o sistema de convicgdes e os
interesses fundem-se em um complexo quase indissocidvel, visto que a empresa era altamente

dependente das receitas geradas no municipio.

Na estrutura coordenada do processo de tomada de decisdo e de formacio de coalizdes
destacam-se o Secretdrio Municipal de Planejamento, o Secretdrio Municipal da Fazenda e o
Coordenador do GGSAN como liderangas da Coalizio de Mudanga. O Prefeito e o
Governador s@o os tomadores de decisdo, contando com a mediacdo promovida pelo
Procurador Geral do Municipio e por um Procurador do Estado, delegado para essa funcdo. A
Coalizdo Conservadora tinha algumas liderangas em baixo nivel de coordenagdo, constituidas
pelo Presidente da COPASA, o Diretor Metropolitano da COPASA, o Deputado Estadual
Fébio Avelar e um ex-funciondrio da COPASA, José Pedro Rodrigues de Oliveira, que atuava

como Presidente do BDMG, envolvido no processo.

Configurando as coalizdes em torno das convic¢des de niicleo na politica publica, como
recomenda a ACF, constata-se que de fato existiam duas coalizdes de mudanca, que se
diferenciavam principalmente quanto ao papel do poder local idealizado para a prestagdo do

Servigo.

Aprofundando na investigagdo, verificou-se que de fato tratavam-se de trés coalizdes, sendo
duas interdependentes e opositoras a politica vigente, mas orientadas por distintas convic¢des
de nicleo na politica ptiblica quanto ao papel do poder local. As duas coalizdes opositoras sdo
aqui denominadas: Coalizdo de Mudanca Radical e Coalizdo de Mudanga Moderada. A
interdependéncia consistia em que seus recursos e estratégias eram compartilhados e que o

fomento a aglo da Coalizio de Mudanca Radical funcionava como “deslocamento
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diabdlico®™ (“devil shift”) para cooperar no sentido da mudanca pretendida pela Coalizdo de
Mudangca Moderada. No entanto, tal estratégia ndo se fazia clara para a maior parte dos

membros, e fora articulada por uma ctpula do governo municipal.

O Diagrama da Figura 5.3 apresenta as reais coalizdes, configuradas a partir da convicc¢des de

nucleo na politica publica e nos recursos de seus membros, no ano de referéncia de 2000.

SECRETARIO DE PRESIDENTE
PLANEJAMENTO RECURSOS COPASA
| |

Coalizéo Conservadora

Coalizéo de Mudanca

Coalizao de Mudanga Moderada

Radical

> Poder Local Compartilhamento de poder > Poder COPASA
CONVICGAO NUCLEO NA POLITICA

ANO DE REFERENCIA — 2000 (COALIZOES REAIS)

LEGENDA: O Codlizéo de defesa

® Coordenador da coaliz8o © Legislativo municipal
A Executivo municipal em cargo comissionado (4] Legislativo estadual
Consultor especializado ® Funciondrio da COPASA
] Executivo municipal estatutério ou contratado * Representante da entidade sindical — SINDAGUA
- Vinculo de interdependéncia A Ator de outra instituigdo estadual

Figura 5.3 — Coalizdes de Defesa — Coalizbes Reais — ano de referéncia: 2000

45 o~ qe C o~ . . c 4 sqe

Traducdo livre, proposi¢@o do autor: “devil shift” — deslocamento diabdlico. Trata-se de um recurso que pode
ser utilizado pelas coalizdes, identificado na ACF, no qual sdo sobrevalorizadas as perdas e derrotas com o
objetivo de lograr maiores efeitos e influéncia sobre o tomador de decisdo e os membros da coalizdo opositora.
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Coalizao de Mudanca Radical

A Coaliz@o de Mudanga Radical tinha a lideranga do coordenador do GGSAN e era composta
principalmente por atores com fungdes técnicas no setor de saneamento e de politica urbana
da Prefeitura de Belo Horizonte, contando com alguns aliados no legislativo municipal, que
trabalhavam de forma integrada na sustentacdo de um sistema de convic¢des baseado em
principios municipalistas. O perfil da coalizio ndo era de uma atuagio estritamente técnica,
uma vez que a maioria dos técnicos envolvidos no processo atuavam politicamente no setor e
ainda tinham uma atuagio partidaria vinculada ao PT, partido do governo local. Os recursos
utilizados pela coalizdo eram: o conhecimento técnico e o curriculo de alguns membros; os
estudos e propostas elaborados, que davam sustentagdo ao processo de mudanga baseado em
suas convic¢des municipalistas; o proprio posicionamento mais extremado e inflexivel,
caracteristico do grupo, que gerava uma tensdo extra entre as partes oponentes, na tentativa de
buscar o deslocamento de poder; a filiagdo partiddria de grande parte dos membros ao PT,
possibilitando a aproximacdo junto ao tomador de decis@o e com aqueles com maior capital
politico para influencii-lo; disponibilidade de recursos financeiros para desenvolver os
trabalhos, contratar técnicos, equipar adequadamente o setor. A disponibilizacdo de recursos
financeiros do governo municipal para a coalizdo estruturar o setor técnico funcionava
também como demonstracdo de poder junto ao tomador de decisdo do nivel municipal,

aumentando o temor dos opositores.

A coordenacdo entre os membros dessa coalizdo possibilitava desenvolver e implementar
estratégias, sustentadas principalmente em diagndsticos, andlises consubstanciadas em
indicadores e propostas técnicas, constituindo também um sistema de aprendizagem orientado
pela politica publica, de modo a transformar suas convicgdes politicas em programas
governamentais. A Coalizdo de Mudanga Radical caracterizava-se por uma coordenagao forte,
que envolvia o desenvolvimento e implementagdo conjuntos de planos e estratégias comuns.
No entanto, nao era claro para todos os atores da coalizdo quais eram seus reais parceiros. Nas
entrevistas, identificou-se que a maioria dos membros desconhecia as estratégias que

efetivamente configuravam duas coalizdes de mudanga.

A Coalizdo de Mudanga Radical concentrava-se em sustentar a defesa de suas convicgdes nos
estudos técnicos elaborados, apostando na prevaléncia da racionalidade objetiva em um

processo de tomada de decisdo. Ou seja, a expectativa era de implementar um sistema de
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aprendizagem orientado pela politica baseado nesses estudos, para justificar suas convicgdes
como melhores alternativas, buscando agregar outros atores influentes e a opinido publica
para promover as mudangas almejadas. Foi gerada pela Coalizdo, especificamente no ambito
do GGSAN, com a coordenacao dos consultores, uma série de trabalhos (listados no Apéndice
1), incluindo: diagnésticos dos sistemas; prospecgdes econdmico-financeiras considerando
vdrias alternativas de relagdo contratual; avaliacdo qualitativa das alternativas de modelo de

gestdo; minutas de contratos e convénios para algumas alternativas.

Coalizao de Mudanca Moderada

Da investigacdo aprofundada sobre as convicgdes e preferéncias dos membros envolvidos na
mudanga da politica vigente, identifica-se uma segunda coalizdo opositora, sustentada na

coordenacdo andnima do Secretiario Municipal de Planejamento.

Essa coalizdo aglutinava-se em torno da interpretacido da necessidade de mudanga na politica
publica vigente, no sentido do deslocamento de poder da COPASA para o municipio. No
entanto, tal mudanca néo era idealizada nos moldes municipalistas, baseados na concepgdo de
uma autarquia municipal para a prestacdo de servigcos. Essa coalizdo era composta por muitos
membros do poder executivo com grande influéncia sobre o tomador de decisdo. As agdes e
estratégias dos membros eram autdnomas, sob uma coordenacdo fraca, uma vez que o
posicionamento formal do governo apoiava-se nos fundamentos da Coalizdo de Mudanca
Radical. Segundo Sabatier (1998: 479), na coordenacdo fraca, os atores monitoram
informalmente os comportamentos uns dos outros e entdo alteram suas agdes individuais, de
modo a fazerem suas estratégias politicas complementares e colaborativas para a meta
comum. Esses atores posicionavam-se nos féruns de discussdo, principalmente naqueles
internos do governo da PBH, ressaltando limitagde s institucionais para a promocdo de
maiores mudangas na politica de saneamento vigente. Nesse sentido, exacerbavam a
dificuldade da Prefeitura em estruturar e gerir um servigo de qualidade, utilizavam o
argumento do conflito da titularidade como intransponivel, e consequentemente praticavam de
certa forma um “deslocamento diabdlico” (“devil shift”), com a sobrevalorizacio das perdas e
derrotas e subestimagdo dos ganhos e vitérias, com o objetivo de lograr maiores efeitos e
influéncias sobre o tomador de decisdo e os membros da Coalizdo de Reforma Radical.

Ademais, utilizavam os vinculos entre membros, inclusive em redes sociais, para defenderem

124
Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



suas convicgdes, no intento de influenciar o tomador de decisd@o para um direcionamento

menos radical.

A cipula do governo municipal, durante todo o processo, tinha uma conviccdo da
factibilidade pelo “caminho do meio”. Percebia a estrutura institucional extremamente
resiliente a2 mudangas, o que demandaria uma tensdo extrema no processo para promover
qualquer deslocamento de poder. Para isso, teriam que criar todos os elementos necessarios
para denotar uma postura radical, com o verdadeiro fim de encontrar, ao final, um modelo
conciliatério que atendesse as demandas do poder local. Tratava-se, portanto, de estratégia
camuflada, que no admbito da ACF pode ser identificada por “deslocamento diabdlico”.
Portanto, a maior estratégia dessa coalizdo era fomentar, instrumentalizar e apoiar a Coalizao
de Mudanca Radical, ndo para alcangar os objetivos dessa, mas para alcangar o caminho
moderado do meio. Frente aos obstdculos enormes representados pelos recursos disponiveis a
Coaliz@o Conservadora, essa estratégia parecia a mais efetiva. Em um processo de disputa tdo
longo como o empreendido em Belo Horizonte, ndo se pode afirmar que o posicionamento
das coalizdes, assim como as conviccdes dos atores foram estéticas durante todo o tempo. Nas
entrevistas, foi possivel identificar que as convicgdes de muitos atores da Coalizdo de
Mudanga Moderada foi consolidando-se diante das dificuldades encontradas nas tentativas de
negociacdo e nos confrontos diretos com a empresa estatal. Portanto, ndo foi deliberado desde
o inicio que o objetivo seria o desenho resultante da nova politica e o caminho do meio foi

sendo vislumbrado ao longo do processo.

A convic¢do de nidcleo na politica publica dessa coalizdo era de uma mudanga moderada, com
a manutencdo da COPASA na prestacdo dos servicos, no entanto, com o municipio
participando mais ativamente do planejamento de investimentos e auferindo parte do
superdvit financeiro dos servigos. As duas coalizdes de reforma opunham-se basicamente na

premissa da capacidade municipal em assumir a gestdo técnica e financeira do sistema.

Apesar da preferéncia da cipula do governo, todo o processo era de uma pura potencialidade,
nada estava definido, seguro, certo, previsivel e limitado. Existiam fatores que poderiam
provocar mudancas de convicgdes, inclusive o préprio processo de aprendizagem orientado
pela politica, implementado pela Coalizio de Mudanca Radical, que poderia promover
mudangas de convicgdes de outros membros, como o fez com relagdo a vdrias questdes mais

instrumentais da politica. A estratégia de um deslocamento mais radical no sentido da
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municipalizagdo dos servicos de saneamento foi acordada entre o Prefeito, o Secretério
Municipal de Planejamento e o Secretario Municipal da Fazenda, tratando-se de um
planejamento ordenado e sigiloso sobre o qual até mesmo os demais atores que compunham a
prépria coalizdo desconheciam. Apesar de a interpretacdo da maioria dos atores sobre as
coalizdes dar-se como a apresentada na Figura 5.2, a triangulacdo pormenorizada dos dados

empiricos atesta pela validade da formagéo das coalizdes conforme a Figura 5.3.

Averiguou-se que, em nenhum momento do processo, a ctipula de governo estava convicta em
criar de fato uma autarquia municipal nos moldes do Projeto de Lei encaminhado, apesar de
todo o esfor¢o “aparente” para alcangd-lo. A SAE municipal, no ambito da coordenagdo da
Coalizdo de Mudanga Moderada, era uma ag¢do coordenada com fins de promover um
“deslocamento diabolico”. Atores da politica que experimentam o “devil shift” desconfiam
mais de seus oponentes, porque eles os percebem como tendo meios suficientes para lhes
causar prejuizos. Ademais, as pessoas com aversio ao risco aproximam-se de novas relagdes
interpessoais com grande cuidado e ceticismo, sem uma confianca incondicional. Segundo
Leach e Sabatier (2005: 494), a confiabilidade € inversamente relacionada ao “deslocamento
diabdlico”. Esse estratagema funcionou para galgar uma negociacdo que inicialmente no
processo parecia inatingivel e gerar um desequilibrio no subsistema de Belo Horizonte.
Buscava-se, portanto, “aterrorizar” a Coalizdo Conservadora, emitindo sinais publicos de
poder para com isto provocar uma abertura para negociacdo, uma vez que o prazo de término
do contrato se aproximava e a COPASA permanecia inerte e resistente em abrir mao do poder

consolidado naquele formato de politica vigente.

Todas as iniciativas empreendidas pelos membros da Coalizdo de Mudanca Radical buscavam
efetivamente o resultado de municipalizar a gestdo do saneamento. Para isso, utilizavam
primordialmente a aprendizagem orientada pela politica publica para influenciar outros atores
ampliando a coalizdo e seus recursos. A Coalizio de Mudanca Radical dependia de recursos e
do aval da Coalizdo de Mudan¢a Moderada (composta por membros de maior poder no
governo municipal) para sua estruturacido. Da mesma forma, a Coalizio de Mudanga
Moderada dependia dos estudos e do posicionamento mais a esquerda da Coalizdo de
Mudanca Radical, para exacerbar o conflito e agucar a desconfianca da Coalizdo
Conservadora. Essa interdependéncia refletia o fato de que uma coalizdo ndo poderia alcangar

seus objetivos sem a colaboracdo da outra. Ao longo do processo ndo era claro para grande

parte dos membros das duas coalizdes de mudancas as estratégias empreendidas e as reais
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convicgdes de alguns membros, principalmente os mais influentes. Esse certo sigilo
sustentava a estratégia da interdependéncia e possibilitava a crenca na existéncia da coalizdo
de mudanca nominal, na qual estariam todos unidos na convic¢do de uma mudanga
municipalista, fomentando, portanto, a existéncia de uma coalizdo opositora de maior porte

para enfrentar a coalizdo conservadora.

A partir dos levantamentos empiricos, apresenta-se um quadro comparativo com base em
categorias qualitativas dos diversos tipos de recursos detidos pelas coalizdes no processo
politico estudado. Foram investigados sete tipos de recursos: i) membros com autoridade
formal para influenciar na tomada de decisdo; ii) ressondncia da convic¢do de ntcleo na
politica publica com a opinido publica; iii) informacdes sobre severidade e causas do
problema / custos e beneficios das alternativas; iv) informacdes reais sobre os sistemas
instalados; v) mobilizacdo de “tropas”; vi) recursos financeiros aplicados nas estratégias das

coalizdes; vii) experi€ncia e coordenacgdo da coalizdo.

TABELA 5.2 -
Andlise Comparativa dos Recursos das Coalizbes
Coalizéo Coalizéo Coaliz
oalizdo
Recursos das Coalizées Mudanca Mudangca Conservadora

Radical Moderada
Membros com autoridade formal para
influenciar na tomada de decisao + T++ ++
Ressonancia da conviccdo de nicleo na + ++ +++

politica publica com opinido publica

Informacdes sobre severidade e causas do
problema - custos e beneficios das + 4+ + + 4+
alternativas

Informacdes sobre os sistemas -

operacional e econdmico-financeiro ++ + +++
Mobilizagdo de Tropa + + ++
Recursos financeiros aplicados ++ + 4+ +++
Lideranga Experiente + +++ +

Uma fragilidade da Coalizdo de Mudanca Radical era o baixo capital politico, representado

pela inexisténcia de membros com maior autoridade formal para influenciar na tomada de
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decisdo. A maior parte de seus membros era constituida por técnicos, desprovidos de cargo e
poder significativo para influenciar mais diretamente o tomador de decisdo. A coalizdo
conseguiu também agregar alguns membros do Legislativo Municipal e Estadual e incluia
simpatizantes constituidos por atores afins as suas convic¢des, vinculados a academia ou
outras instituicdes vinculadas ao setor. Um possivel aliado, identificado por muitos como o
coordenador de tal coalizdo, o Secretario Municipal de Planejamento, de fato, conforme
mencionado anteriormente, possuia uma convicg@o de nicleo na politica publica mais afinada
com o paradigma da Coalizdo de Mudanca Moderada. No entanto, esse ator compartilhava
preferéncias quanto ao sistema de convic¢des secunddrias, principalmente no que se refere a
instrumentalizagdo da politica, com a Coalizio de Mudanga Radical. O nivel de
institucionalizacdo da politica vigente e o poder da COPASA garantiam certo ambiente de
confianga e conforto no interior da Coalizdo Conservadora, o que a fez negligenciar em
muitos momentos possibilidades de ampliagdo de seus proprios recursos, com a agregagdo de
mais membros com autoridade formal em uma coordenacdo mais organizada.
Consubstanciando essa inferéncia, encontra-se o relato de um integrante do Legislativo
Estadual com forte vinculo com a COPASA, que atuava energicamente no processo para
manutengdo do “status quo”. Esse ator do legislativo interpretava que o poder local era
destituido de direitos de compartilhar e/ou assumir a gestdo dos servicos. Tratava-se de
membro importante da coalizdo, porém nado foi procurado pela lideranca da Coalizdo
Conservadora para desenvolver acdes coordenadas. A autoconfianga dessa Coalizdo era de tal

magnitude que se dava ao luxo de dispensar recursos aparentemente importantes.

A ressondncia das convicgdes de nticleo na politica publica das coalizdes com a opinido
publica foi aferida por dados secunddrios dessa investigacdo e pela percep¢do dos
entrevistados. As pesquisas de opinido realizadas pela COPASA apresentavam um alto indice
de satisfacdo da maioria dos entrevistados, no que tange a prestacdo de servigos da empresa.
Durante o processo politico, sempre foi utilizada essa informacdo para consubstanciar a
perspectiva da preferéncia da populacdo pela manutencdo da politica vigente. Ademais, a
participacdo da sociedade no processo foi atestada como minima na maioria das entrevistas.
Mesmo quando motivada por algum fato/evento especifico, como os semindrios realizados
pela Coalizdo de Mudanga Radical, que garantia uma presenga expressiva da populacio e de
suas liderangas comunitdrias, o seu envolvimento ndo se dava em um processo continuado e

participativo.

128
Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



As Coalizées de Mudanga Radical e Conservadora detinham mais informacdes sobre a
severidade e causas do problema se comparadas com a Coalizdo de Mudanca Moderada. A
Coalizio de Mudanca Moderada baseava-se mais em percep¢des individuais de seus
membros, muitas vezes fragmentadas, a respeito do contexto mais amplo do saneamento e
suas consequéncias em outros subsistemas. Mesmo diante de problemas comuns
identificados, cada coalizdo relacionava distintas causalidades a esses problemas. A Coalizao
de Mudanca Radical, apesar do acesso as informagdes e do conhecimento técnico, que a
permitia consolidar uma proposta alternativa, negligenciava a componente politica mais
ampla, sempre presente em qualquer processo de tomada de decis@o. O proprio processo de
aprendizagem constituido pela Coalizio de Mudanca Radical foi muito baseado em
indicadores e andlise de modelos para justificar as proposituras preferenciais, negligenciando
aspectos culturais e organizacionais para consubstanciar as propostas. Ademais, um processo
de aprendizagem orientado pela politica publica nos moldes praticados tem limitacdes no
convencimento quando comparado com um processo de aprendizagem de construcio coletiva
das propostas, no qual todos sdo mais envolvidos e contribuem para a consolida¢do do
conhecimento. Quanto aos custos de cada alternativa, a ponderagdo e o foco eram muito
parciais, a Coalizdo de Reforma Radical limitava-se a analisar o subsistema saneamento,
desconsiderando a coligacdo mais ampla de governo e sem aferir os riscos inerentes, caso
lograsse a consolidacdo de suas proprias propostas. A Coalizdo Conservadora, por sua vez,
ndo inferia os custos de uma possivel derrota, uma vez que estava de certa forma confiante
desde o inicio do processo que a questdo era limitar as perdas de poder. Na percep¢do de seus
membros a prestagdo de servigos pela COPASA com a autonomia praticada era praticamente
compulséria naquele contexto. A Coalizdo de Reforma Moderada concentrava-se mais na
avaliagdo de custos e beneficios politicos das alternativas, negligenciando um pouco as
informagdes sobre severidades e causas dos problemas, dada sua limitacdo técnica de avalia-
las de forma mais ampla e sua desconfianca quanto as informacdes disponibilizadas pelas

demais coalizdes.

As informacdes sobre os sistemas operacional e econdmico-financeira detidas pela COPASA
asseguravam poder enorme a empresa. A COPASA reagiu em varios momentos, dificultando
acesso as informagdes como estratégia para manutencdo da politica vigente. As informacgdes
cadastrais foram e ainda sdo disponibilizadas a Prefeitura, no entanto, informagdes financeiras
sdo até o presente retidas, apesar de o convénio firmado prever a prestacdo de contas. A

Coalizdo de Mudanga Moderada, apesar de ter acesso a todos os diagnésticos elaborados pela
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Coalizdo de Mudanga Radical, tinha alguma limitacdo para interpretd-los e associar as
relacdes causais, o que a configura no sistema como a mais desprovida de informacdes

qualificadas.

A “mobilizagdo de tropa” foi um recurso relativamente pouco explorado no processo, a
despeito de toda a potencialidade para fazé-lo. A Coalizio Conservadora utilizou-o com
relativo éxito para conseguir o apoio dos Legislativos Municipal e Estadual, com base no
capital politico representado pelo atendimento de demandas diretas da comunidade. A
“mobilizacdo de tropa” foi também empregada pela Coalizdo de Mudanca Radical, na
tentativa de deslocar as convicgdes da opinido publica, principalmente com a realizacdo dos
semindrios regionais. Para isso, foram mobilizadas liderancas comunitdrias e os aliados
politicos da Prefeitura com influéncia naquela drea de abrangéncia para garantir maior

nimero de pessoas no evento.

Os recursos financeiros detidos pelas duas coalizdes de mudanga foram compartilhados, visto
a interdependéncia existente entre elas. O governo municipal viabilizava os recursos
financeiros para a Coalizdo de Mudanga Radical mediante a influéncia estratégica da Coalizdo
de Mudanca Moderada. Assim foi estruturado o GGSAN, nicleo ideoldgico e politico da
Coaliz8o de Mudanca Radical, que chegou a ter 32 funciondrios, em um porte suficiente para
configurd-lo como embrido da autarquia municipal de saneamento. A Coalizdo Conservadora
empenhou recursos financeiros, mesmo no cendrio de relativa escassez de disponibilidade de
crédito, investiu na estacdo de tratamento de esgotos e na melhoria da cobertura de rede
coletora e interceptores, cujos déficits e resultado negativos eram os fatores que mais
tornavam vulnerdvel a politica vigente. Os investimentos realizados naquele periodo para
ampliacdo dos servicos foram apropriados como recursos disponibilizados pela coalizdo. Ou
seja, a melhoria da cobertura e qualidade dos servigcos promovida no periodo de disputa
influenciava outros atores no processo e tomadores de decisdo favoravelmente a manutengio

do “status quo” da COPASA na gestdo operacional e financeira do sistema.

A experiéncia da lideranca foi capital importantissimo associado as mudangas conquistadas.
A Coalizao de Mudangca Moderada contava com um lider muito experiente em processos de
tomada de decisdo, era um estrategista dotado de uma ampla percepcio dos varios elementos
associados ao processo. Destacam-se, no lider da Coalizdo de Mudanga Moderada, tragos de

personalidade e de comportamento pertinentes a uma lideranca forte, mas, sobretudo, no
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ambito desse processo, aspectos contingenciais ou situacionais o ajudaram a capacitar para o
cumprimento de sua funcdo. Associa-se a essa varidvel contingencial, a sua participagdo no
governo antecedente, no qual foi envolvido no processo de aprendizagem orientado pela
politica publica, representando uma capacitacdo no setor e sua interfaces; relevante também
era sua experiéncia na formulacdo e implementacdo do Orcamento Participativo, que se
desenvolveu em uma conjuntura de grandes desafios para a mudanca da cultura e da
organizagdo institucional, objetivando incorporar o componente democritico na gestdo
municipal. Ou seja, essa lideranca conhecia a estrutura de governo, seus oponentes € as
varidveis politicas de um processo de tomada de decisdo. A Coalizio de Mudanca Radical
tinha uma lideranga mais focada em influenciar o comportamento dos membros para
desenvolver estudos de qualidade, entendo-os como importante ferramenta para possibilitar
mudangas de convicgdes em atores oponentes e inclusive nos tomadores de decisdo. Ademais,
buscava agregar membros a coalizdo, mediante estudos técnicos associando os indicadores de
cobertura ao modelo de gestdo. Sendo assim, relacionava a municipalizagdo do servico a
melhoria dos resultados da politica, principalmente no atendimento a populagdo mais carente
e na integracdo com o desenvolvimento urbanistico e ambiental do municipio. A lideranca da
Coalizio de Mudanga Radical reduzia suas estratégias em alcancar a confiabilidade do
governo e com isso garantir os recursos financeiros e politicos necessdrios para confrontar
mais diretamente a Coalizdo Conservadora. Era politicamente menos experiente e por esse
motivo negligenciou a importancia de parceiros politicos e de efetivamente incorporar outros
membros do governo no seu processo de formulacdo do modelo de mudanga. Aferiu-se que a
lideranca da Coalizdo de Mudanca Radical empenhou demasiados esfor¢cos em estudos
técnicos, concentrando suas articulacdes politicas na tentativa de mobilizacdo do PT para
envolvé-lo na mudanga dessa politica setorial com base em suas convic¢des, sem contudo
obter éxito nessa parceria. O tema de vencimento do contrato foi levado a reunido do partido
pelos membros da coalizdo filiados, com o objetivo de obter um posicionamento favoravel do
PT & municipalizacio do saneamento em Belo Horizonte. Em reunido, os presentes
apresentaram convicgdes distintas sobre o modelo ideal para o municipio e conclusivamente
foi votado que o partido ndo se manifestaria no processo, garantindo a independéncia de
posicionamento de cada membro. A Coalizdo Conservadora contava com uma coordenagio
fraca, com seus membros atuando de forma autonoma e desarticulada para alcancgar os
objetivos da coalizdo. Essa coalizdo de certa forma contava com a resiliéncia do sistema e

com o grande poder concentrado na empresa, € com isso subestimou a necessidade de investir
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em uma lideranga mais experiente que promovesse acdes mais coordenadas entre os

membros.

5.3.3 O periodo entre 2001 a 2004

5.3.3.1 Preambulo

O periodo entre 2001 e 2004 caracterizou-se pela formulacdo da politica de saneamento em
um ‘“novo” modelo de gestdo, mediante a consolidacdo dos seguintes instrumentos: 1)
Promulgagdo da Lei 8.261 que instituiu a Politica Municipal de Saneamento em 03 de
dezembro de 2001; 2) Elaboracdo do Convénio de Cooperagdo para gestdo associada,
possibilitando a continuidade da prestacdo de servigos pela COPASA na capital, com base no
art. 241 da CF, firmado em 13 de novembro de 2002; 3) Edicdo do decreto que regulamentou
o Fundo Municipal de Saneamento e o Conselho Municipal de Saneamento em marco de

2003; 4) Termo aditivo ao Convéni046, firmado em 30 de abril de 2004.

O periodo iniciou-se com nivel elevado de conflito, com as partes envolvidas utilizando de
taticas de ameaca para fragilizar os opositores. No entanto, rapidamente acomodaram-se as
forcas na busca de um convénio assentado em bases conciliatérias. Para possibilitar o acordo,

alguns “stakeholders” foram deliberadamente excluidos do processo.

5.3.3.2 Estruturas de oportunidade de coalizdes de longo termo e restricdes de curto termo
dos atores do subsistema

O Prefeito Célio de Castro foi reeleito para governar o municipio no periodo de 2001 a 2004,
tendo como vice-prefeito seu ex-Secretario da Fazenda, Fernando Pimentel, do PT,
representando uma continuidade desse grupo politico em Belo Horizonte por trés mandatos.
Nesse periodo, o Prefeito Célio de Castro ja estava filiado ao PT, em um governo também
constituido pela alianga com outros partidos. Entretanto, Célio de Castro foi logo substituido
pelo vice-prefeito Fernando Pimentel, por motivos de sadde, ndo retornando mais ao cargo.
Nos primeiros meses desse mandato municipal, ainda com Célio de Castro no cargo, foi
promovida uma reforma administrativa que teve significativos impactos no processo de

mudanga na politica de saneamento. Aspectos conjunturais influenciaram apreciavelmente o

¢ 0 Termo Aditivo ao Convénio foi assinado em abril de 2004, apds ja desmobilizadas as coalizdes, implicando
em acréscimos e modificacdes de algumas cldusulas importantes do Convénio, relativas ao encontro de contas
entre a Prefeitura e a COPASA , além de outras que representam ainda uma resiliéncia do processo, retrocedendo
o municipio em favor da COPASA.
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processo de tomada de decis@o, como o deslocamento do ex-secretdrio Fernando Pimentel de
membro da Coalizdo de Mudanca Moderada para a posi¢do de tomador de decisdo. A maioria
dos entrevistados ndo associaram a substituicdo do Prefeito Célio de Castro pelo Prefeito
Fernando Pimentel como varidvel que tenha influenciado o resultado do processo de tomada
de decisdo, argumentando que ambos eram muito afinados nas suas convic¢des e que em 2001
0 processo encaminhava-se para uma conclusio. No entanto, verificou-se que os
posicionamentos da Prefeitura, principalmente nos discursos na midia, tornaram-se mais
amenos, demonstrando um tom mais conciliatério, no governo do Prefeito Fernando Pimentel.
Nas estratégias da Coalizio de Mudanca Moderada, centralizada na cdpula do governo
municipal, o ex-Secretdrio da Fazenda foi poupado de um posicionamento de maior confronto
com a COPASA, em fun¢do da latente perspectiva da reelei¢do do Prefeito Célio de Castro,
do qual seria o potencial vice-prefeito. Comprovou-se empiricamente que a ctpula do
governo definiu estrategicamente os papéis dos dois secretarios mais influentes no processo: o
Secretario de Planejamento exerceria papel de confronto e de intensificar a crise e o
Secretdrio da Fazenda assumiria um tom mais conciliatério. Partia-se da premissa que
algumas pessoas do governo municipal precisavam ser poupadas de um atrito maior com a
COPASA para uma possivel negociacdo no final e esse pacto fez parte dos recursos da
Coalizdo de Mudanga Moderada, sendo mantido em sigilo para todos os demais atores do

processo.

A reforma administrativa criou uma nova organizacdo da PBH, estabelecendo duas ‘“super
secretarias” - a de coordenagdo social e a de coordenacdo urbana - , responsdveis pelas
articulagdes das demais secretarias, que se transformaram em adjuntas. Outra caracteristica da
reforma foi a promocdo da descentralizacdo de varias atividades para as Secretarias de
Administracdo Regional, antes desenvolvidas por secretarias municipais temdticas. No novo
arranjo, o entdo Secretirio Municipal de Planejamento Mauricio Borges, ator de maior
influéncia no processo pela mudanca na politica, assumiu o cargo de Secretdrio de
Coordenagdo Social, afastando-se do processo relativo ao saneamento no municipio. Isso
promoveu um significativo impacto no processo da mudanga da politica de saneamento,

porque este “stakeholder” cumpria o papel de gerar a tensdo necessdria para a mudanga.

O governador Itamar Franco permaneceu no governo do Estado de Minas Gerais até o final de
2002, quando ja havia terminado a vigéncia do contrato de concessdo da COPASA para

prestacdo de servicos em Belo Horizonte. Durante todo o processo, a relacdo entre o
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Governador Itamar Franco e o Prefeito Célio de Castro foi harmoniosa. O partido do
governador, o PMDB, fazia parte da coligacdo do governo municipal. No primeiro mandato
do Prefeito Célio de Castro, o PT lancgara candidatura prépria, tendo sido o PMDB um grande
aliado na elei¢do do prefeito na época filiado ao PSB. Os tomadores de decisdo (prefeito e
governador) durante todo o processo foram deliberadamente poupados do confronto mais

direto, delegando a outros atores o posicionamento mais duro e a intensificagdo do conflito.

5.3.3.3 As coalizdes, 0s recursos € as estratégias

Este periodo foi marcado por significativas alteracdes nas coalizOes de mudanca ja
enunciadas, resultado principalmente da saida de atores que compunham a dindmica
governamental. Os diagramas das coalizdes sdo apresentados com referéncia aos anos de 2001
e 2002, que possibilitam a andlise do processo em curso no periodo: na Figura 5.4, referente
ao ano de 2001, as estratégias das coalizdes de mudanga eram baseadas na intensificagdo do
conflito e nesse ano foi aprovada a Politica Municipal de Saneamento; na Figura 5.5, referente
ao ano de 2002, a tdnica passou a ser a conciliacdo para formular o Convénio, firmado

naquele ano.

Os consultores especializados mantiveram-se no processo somente até meados de 2001, a
partir de quando ndo foram renovados seus contratos com a Prefeitura. A saida do Secretério
de Planejamento do processo de mudanga na politica de saneamento alterou
significativamente as coalizdes de mudanga, as estratégias e os recursos empenhados, haja
vista a sua fung@o de estrategista e membro de maior capital politico da Coalizdo de Mudanga
Moderada. Ademais, dada a interdependéncia entre as coalizdes de mudanca radical e
moderada, essa saida afetou também a coalizdo mais radical, visto ser o secretario Mauricio
Borges o membro da Coalizdo de Mudanga Moderada com um sistema de convic¢des mais
nucleados em algumas premissas municipalistas. Isso deslocava o centro gravitacional da
Coalizdo de Mudanga Moderada mais para a esquerda do griafico na direcdo de uma gestdo
mais municipalista. Ademais, a auséncia do Secretdrio alterou o nivel de coordenacdo das
coalizdes de mudanga, que sdo interdependentes. A Coalizdo Conservadora manteve-se

estdvel desde o periodo precedente.
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Figura 5.4 — Coalizdes de Defesa — Coalizbes Reais — ano de referéncia: 2001

O ano de 2001 iniciou-se com uma reunido entre o Governador Itamar Franco e o Prefeito
Célio de Castro, com o propdsito de firmar intencdo de concluir o processo entre PBH e
COPASA e formatar o acordo. Nesse momento, ji estavam relativamente pactuados que a
continuacdo da prestagdo de servicos pela COPASA seria mediante um convénio de gestio
compartilhada. A dificuldade na formatacdo final encontrava-se nos termos do acordo. A
Prefeitura, especificamente o apoio técnico do GGSAN, elaborava propostas alternativas de
convénio. Em vdarias minutas elaboradas pelo GGSAN (nicleo da Coalizdo de Mudanga
Radical), ainda com a colaborag@o dos consultores contratados, eram atribuidos poderes de
efetivo titular ao poder local, ponto nevrilgico que gerava o impasse entre as partes e a
discordancia total da COPASA. Analisando as versdes das minutas de convénio elaboradas
pelo grupo observa-se a evolugdo do processo e a dindmica entre as inteng¢des iniciais da PBH
e o resultado final. Nessa andlise é possivel inter-relacionar a evolugdo das coalizdes e o

desenho da politica formulada.
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A minuta identificada como versdo 29_09_00, com sintese prévia no capitulo 1, afirmava
textualmente: “I — A competéncia do MUNICIPIO, para prestacio dos servicos nas etapas
relativas a distribuicdo domiciliar de 4gua e a coleta dos esgotos que atendam aos usudrios
sediados em seu territério; II — A competéncia comum dos Municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte e do Estado de Minas Gerais, nas etapas relativas a
captacdo, tratamento e adug@o de dgua tratada e a interceptacdo, tratamento e disposicdo final

dos esgotos, em sistemas integrados que atendam mais de um municipio.”

Ainda nessa minuta, delegava-se a SUDECAP: “a) executar o planejamento, a coordenacio e
o gerenciamento da prestacdo dos referidos servigos locais, bem como regular, mediante
normatizagdo, fiscalizagdo e controle, os servi¢os prestados indiretamente; b) exercer a
competéncia municipal relativa a gestdo plena dos servicos locais, entre os quais estdo definir
e reajustar tarifas; c) contratar com a COPASA o fornecimento de dgua por atacado e os
servigos de interceptacdo, tratamento e disposicdo final de esgotos; d) delegar a COPASA a
prestacdo de servicos de gestdo comercial, operacdo e manuteng¢do dos sistemas; e) deter a
propriedade legal dos recursos advindos das tarifas arrecadas; f) contribuir financeiramente

para o Fundo Municipal de Saneamento e para o Fundo Estadual de Saneamento Basico.”

O documento previa ainda: “i) o fornecimento de dgua tratada por atacado pela COPASA para
distribuicdo no Municipio de Belo Horizonte, mediante Convénio Especifico; ii) percentuais
de arrecadagdes a serem investidos no primeiro, segundo e terceiros anos com recursos da
COPASA, conforme defini¢do de prioridades do municipio; iii) mecanismos da gestdo
financeira dos servigos e os percentuais de repasse a COPASA nos quatro primeiros anos; iv)
o governo municipal deveria remeter a Camara projeto de lei, concedendo isengdo do ISSQN

para as atividades vinculadas ao Convénio.”

A partir da discordancia dos termos do acordo dessa versdo, foi elaborada nova minuta,
identificada como 12_01_01, alterando significativamente as atribui¢cdes e responsabilidades
do municipio. Delegava-se exclusivamente ao Estado a competéncia para prestacdo dos
servigos relativas a etapa de captagdo, tratamento, aducdo de 4dgua tratada e interceptacio,
tratamento e disposicdo final dos esgotos, em sistemas integrados que atendam mais de um

municipio, de interesse comum metropolitano.

As atribuicdes da SUDECAP, na versio 12_01_01, reduziam-se a: “a) acompanhar e

fiscalizar permanentemente a prestacdo dos servicos pela COPASA MG; b)executar as obras
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de expansdo do sistema municipal de coleta de esgotos e de complementacio da interceptagio
dos mesmos nas areas ja atendidas relativas as bacias e sub-bacias situadas integralmente no
MUNICIPIO; c) executar as obras integradas de urbanizag@o nas areas de vilas, favelas e
outros assentamentos de baixa renda, incluindo as redes de distribuicao de agua e de coleta de

esgotos.”

Nessa versdo, foi previsto o compartilhamento entre a SUDECAP e a COPASA das seguintes
atribuicdes: “a) elaborar o Plano de Gestdo da prestacdo dos servigos, bem como acompanhar
a evolugdo, a qualidade e os custos dos referidos servicos; b) elaborar a proposta de reajuste
ou revisdo tarifaria dos servigos, aplicdvel no dmbito do MUNICIPIO, cujos valores serio
fixados por ato conjunto do ESTADO e do MUNICIPIO; ¢) executar de modo integrado o
planejamento das obras e investimentos nos sistemas de dgua e esgotos de interesse do
MUNICIPIO; d) articular as demais acdes de interesse comum.” Ainda nessa minuta, quanto
regulacdo econdmica e financeira, o documento definia: “que os produtos das arrecadacdes
das tarifas seriam repartidos entre a SUDECAP e a COPASA MG, na propor¢do e forma
estabelecidas em Convénio Especifico; o repasse de 14% ao Fundo Municipal de Saneamento
e de 7% ao Fundo Estadual de Saneamento Basico; os valores de investimentos serdo

definidos em convénio especifico.”

Da versdo aprovada em 2002, o Convénio abstém-se de definir a titularidade dos servicos de
interesse local e daqueles partilhados entre mais de um municipio. Concentra-se na COPASA
e no Estado o poder de definir e reajustar as tarifas; ndo se estabelecem critérios de
investimentos e repassa-se ao Fundo Municipal de Saneamento o percentual de 4% da
arrecadagdo. Ademais, s@o reduzidas as atribuicdes da SUDECAP e do Municipio e ndo sio
previstos mecanismos de regulacdo e controle. A versdo aprovada € sintetizada em cinco
paginas, uma reducdo e simplificacio em comparacdo com as oito piginas das minutas

preliminares.

A discussdo das propostas e a elaboragcdo dos termos de acordo ficava concentrada em um
grupo menor, instituido pela cipula do governo municipal, estadual e da COPASA. A
mediag@o do processo e a configuracdo final do Convénio foram delegadas aos procuradores
do municipio e do Estado. A equipe técnica do GGSAN atuava produzindo alternativas de
formatos de convénio e contratos para negociacdo mas ndo participava diretamente das

reunides para buscar o acordo. Assim também, outros membros da Coalizio de Mudanca
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Moderada e funcionarios da COPASA, membros da Coalizdo Conservadora ndo participavam

diretamente das reunides com tomadores de decisdo.

A Coalizdo de Mudanca Moderada mudou suas estratégias no processo a partir de 2001.
Apesar de vencida a prorrogacdo do contrato de prestacdo, estabelecida no Decreto Municipal
10.254, da COPASA ndo apresentar alternativas e ndo instituir a Comissdo para
desenvolvimento do Convénio, conforme determinado no Decreto, a Prefeitura buscou,
mediante contatos mais informais, que as partes entrassem em processo de negociagdo
novamente, com o objetivo de finalizar um Convénio que atendesse as demandas do
municipio. A estratégia de “deslocamento diabdlico” (“devil shift”), amplamente empregada
no periodo anterior, ndo foi mais aplicada. A midia j4 ndao foi utilizada pelo governo
municipal para dar publicidade as suas inten¢des, como no periodo anterior. Essa mudanga de
acdo da Coalizdo de Mudanca Moderada j4 indicava uma tendéncia a buscar um acordo
compactuado com os opositores. A auséncia do coordenador forte de outrora foi uma outra
varidvel interveniente nessa mudanca de atuagdo da Coalizio de Mudanca Moderada. A
relativa passividade da PBH diante das ndo observancias dos prazos e determinacdes
municipais pela COPASA e pelo Estado vai assinalando um distensionamento do Processo.
Na perspectiva da ACF, que é um sistema complexo ndo linear, a mudan¢a de posicionamento
das coalizdes de mudanga influenciava o resultado do processo de disputa na medida que

também era influenciada pela retroalimentagdo dos resultados parciais.

A Lei 8.260 instituindo a Politica Municipal de Saneamento (PMS) foi aprovada no
legislativo em 03 de dezembro de 2001, tendo como premissa a titularidade municipal e
atribuicdes do municipio compativeis com papel de efetivo titular. A aprovacdo dessa lei
ainda representou um esforco do municipio de se contrapor ao modelo vigente, dando
legitimidade ao pleito municipal de assumir maiores atribui¢des na gestdo dos servigos. Esse
instrumento funcionou como UM arcabouco para institucionalizacio de uma nova politica,
inovou inserindo o municipio como efetivo titular, estabeleceu a participacido colegiada
mediante conselho deliberativo e consultivo para o setor, e previu o controle social e a
regulacdo dos servicos. Esses eram aspectos absolutamente ausentes na politica vigente. O
Projeto de Lei ja estava hd mais de dois anos na Camara, juntamente com o de criagdo da
SAE, que fora submetido a votagdo por cinco vezes. Por meio das entrevistas constatou-se
que o Projeto de Lei que criava a autarquia municipal constituia mais uma estratégia

implementada pela Coalizdo de Mudanca Moderada do que efetivamente um desejo da ctpula
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municipal em instituir tal empresa.

O longo processo de aprendizagem orientada pela politica publica conduzido pela Coalizdo de
Mudanga Radical desde o periodo de 1993, sob o aval da Coalizio de Mudanca Moderada,
possibilitou gerar consensos necessarios para estabelecer mudangas na politica. Principios
norteadores dessa politica como a compreensdo do saneamento em suas cinco componentes €
a necessidade de integra-los em uma politica, o fomento da intersetorialidade nas agdes, a
orientacdo participativa mediante a institucionalizacdo de um conselho e a necessidade de o
municipio participar do planejamento de investimentos eram pontos passivos de entendimento
e consenso, ja naquele periodo. Ainda permanecia a polémica sobre os limites legais e os

ideais do poder local para uma governanga dos servigos mais efetiva e solidaria.

A aprovacgdo da Lei 8.260 resultou de manobras do governo para aprova-la, visto que em seu
conteudo ainda prevaleciam pontos de dissenso entre membros da casa legislativa municipal,
principalmente aqueles que limitavam o poder da COPASA na prestacdo dos servicos.
Aprovou-se a Lei sem ruidos, sem qualquer divulgacdo na midia, constatando assim o ja
diferente posicionamento da nova configuracdo da Coalizdo de Mudanga Moderada e do
préprio governo municipal. No entanto, essa lei, caso a politica fosse implementada mediante
o seu contorno juridico, simbolizaria a potencialidade de configuragdo de uma relagc@o entre
os entes envolvidos na prestacdo de servigos que deveria ser a ela subordinada. Fato esse que
ndo se comprovou, conforme visto no item 4.6, dadas as contradi¢cdes identificadas entre este
ordenamento juridico e o Convénio firmado. A PMS representou para Coalizdo de Mudanga
Radical uma grande vitéria naquele momento, funcionando como um novo recurso para
sustentar as convicgdes municipalistas dessa coalizio em um ambiente juridicamente mais

regulamentado.

No entanto, a partir do momento da aprovacdo da Lei, o GGSAN foi perdendo corpo técnico,
primeiramente com a saida dos consultores, depois com a saida de vérios contratados ao longo
de um periodo, por interesse proprio desses contratados ou pela auséncia de possibilidade de
renovagdo dos contratos. A Prefeitura estava também pressionada pelo Ministério Publico a
efetuar contratacbes somente mediante concurso publico. Ademais, a politica do governo
municipal ja ndo eram mais baseado no conflito mas em buscar o consenso com a COPASA.
Assim, 0 GGSAN j4 nao era mais necessario sob a 6tica da Coalizio de Mudanca Moderada

que detinha todos os meios para efetivamente influenciar o Prefeito. Nao se pode
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desconsiderar que o proprio tomador de decisdo municipal, o Prefeito, ndo era neutro no
processo, tendo seu sistema de convic¢des afinados com o da Coalizdo de Mudanga
Moderada. Sendo assim, o GGSAN foi gradativamente afastado do processo em uma
dindmica de certa forma suave, quase imperceptivel para os proprios membros da Coalizao,
que ainda mantinham esperancgas de fazer prevalecer suas propostas com o félego adquirido
com a aprovacdo da Lei 8.260 (PMS). As coalizdes, em momento imediatamente prévio a

assinatura do convénio, final do periodo de 2002, configuravam-se conforme apresentado na

Figura 5.5.
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Figura 5.5 — Coalizdes de Defesa — Coalizbes Reais — ano de referéncia: 2002
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Somente em novembro de 2002, mais de um ano e meio apds o vencimento do Contrato de
Concessdo, foi firmado o Convénio de Cooperagdo para Prestacdo de Servicos em Belo
Horizonte, nos moldes apresentados no item 4.3.6. O Convénio, firmado somente com a
participacdo da cupula da COPASA e dos governos municipal e estadual, define um
compartilhamento na gestdo, mas com atribui¢des restritas do municipio, surpreendendo a
equipe do GGSAN envolvida e muitos atores atuantes no processo ao longo dos nove anos
ap6s instalado. Tornou-se claro o corte de vinculo entre as coalizdes de mudanca, efetivado
pela Coalizdo de Mudanga Moderada. A Coalizdo de Mudanga Moderada, com concentragdo
de ac¢des sustentada na propria cipula do governo, desvinculou-se da sua outrora aliada. A
Coalizdo de Mudanga Radical, pelo vinculo de interdependéncia, ndo tinha autonomia para
resistir ao modelo que estava sendo acordado, apesar das 6bvias dissonincias deste com os
principios e conviccdes da coalizdo radical que orientou a elaboragdo de todos os estudos e
propostas, exceto o que originou o formato final. As minutas elaboradas pelo GGSAN para
subsidiar o acordo evoluiram, conforme relatos anteriores, de um formato no qual o
Municipio assumia inicialmente a pretensdo de maiores atribuicdes na gestdo técnica e
econdmico- financeira da prestacdo de servicos para a timida atribui¢do prevista no Convénio.
O pleito financeiro do Municipio nessa prestacdo de servicos pode ser interpretado como
inicialmente de 50% das receitas tarifarias (identificadas como ndo aplicadas em Belo
Horizonte em 1998), passando por 14% (ensaio realizado internamente na Prefeitura,
registrado como minuta de convénio 12_01_01) até 4%, valor acordado no Convénio. Desde o
inicio do processo evidenciou-se a dificuldade em realocar ao governo municipal maiores
atribuicdes quanto a gestdo dos recursos financeiros, no entanto, o repasse de 4% dos recursos
tarifarios caracteriza-se como sendo muito aquém da pretensao inicial do governo municipal e
da disponibilidade econdmica do sistema. O Convénio, apesar de estabelecer mudangas,
evidencia a resiliéncia do sistema em salvaguardar o poder a COPASA da gestdo operacional

e econOmica financeira.

A partir do Convénio firmado, a implementagdao da politica entrou imediatamente na pauta
municipal, mediante a estruturacdo de uma nova arquitetura organizacional para possibilitar o
desenvolvimento dos instrumentos previstos na Lei: o Plano Municipal de Saneamento, para
ordenar as prioridades de investimentos; a regulamentacio do Fundo Municipal de
Saneamento e do Conselho Municipal de Saneamento; a realizacdo das conferéncias de
saneamento; e, inclusive, a absor¢do por parte do municipio de suas novas atribuigdes

previstas no Convénio.
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O GGSAN passou novamente a ser uma estrutura importante para possibilitar a
implementagcdo da nova politica, porém a coalizdo de defesa nucleada no GGSAN ja ndo era
mais util para a Coalizio de Mudangca Moderada. A subsisténcia da Coalizdo de Mudanga
Radical também n@o fazia mais sentido, diante do desfecho do processo, que concluia a fase
de tomada de decisdo e formulacdo. O GGSAN foi extremamente impactado, com a
impossibilidade de renovacdo de contratos, visto que a grande maioria dos funciondrios
lotados no setor, era de contratagdo ampla. Ou seja, a partir da conclusdo do Convénio todas
as coalizdes se desarticularam, apesar de varios dos seus membros continuarem envolvidos no

processo de implantacdo da politica no novo desenho.

O Convénio de Cooperacao firmado em novembro de 2002 tinha alguns pontos pendentes,
que foram complementados no termo aditivo de abril de 2004, ja com a decisdo concentrada
nos tomadores de decisdao. Esse evento marca alguns pontos que merecem aten¢do no
processo. A partir do momento em que a maioria dos atores envolvidos, que compdem as
coalizOes de defesa, se desarticula, entendendo a fase de formulagdo da politica publica
concluida, observa-se uma continuidade subliminar do processo, agora restrito ao dmbito das
cupulas das instituicdes envolvidas, orientadas pelo governador Aécio Neves (PSDB) e pelo
prefeito Fernando Pimentel (PT). O termo aditivo definiu aspectos de extrema relevancia que
alteraram em alguns pontos o desenho da politica, podendo ser interpretados como um
retrocesso do papel (direitos e atribui¢des) do poder local em detrimento da prestadora de
servigos. Cabe aqui um paralelo desse subsistema da politica publica com o amplo contexto
politico. Nesse momento, ja se inicia uma costura de coligacdo do governador com o prefeito
para a futura eleicio do prefeito de Belo Horizonte. Essa alianga contrariava os
posicionamentos naturais partidarios, visto que os partidos PSDB e PT sio originariamente
opositores. As metas comuns do governador e do prefeito e a declarada afinidade entre esses

atores amplamente registrada na midia favoreceram o acordo do Termo Aditivo.

Ainda no ambito do acordo firmado com a COPASA, a Prefeitura decidiu, em dezembro de
2002, suspender todas as acdes que cobravam impostos sobre os servicos da COPASA, apesar
da 5* Camara Civel do Tribunal de Justica considerar improcedente o recurso impetrado pela
empresa de administracdo estatal contra a cobranca de tributos. Em entrevistas e no
levantamento de informacdes na midia (fonte: Estado de Minas de 11 de dezembro de 2002),
pode ser inferida tal rentincia da Prefeitura como parte de um acordo ainda informal, mas que

seria considerado no acerto de contas entre as partes. Na investigacdo, ndo foi possivel aferir
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como foram contabilizados os valores negociados, inclusive a avaliacdo do patrimdnio
municipal alienado a COPASA por forca do Convénio. Durante o acirramento do processo, na
midia, no periodo precedente de 1997 a 2000, a PBH justificava sua impossibilidade juridica
de conceder iseng¢do tributdria, mas, na fase do acordo subliminar, ela contrariamente abdicou
do recebimento das dividas oriundas dessa receita, e inclusive promoveu no ambito do termo

aditivo a isencdo fiscal, sem a aprovacdo do Legislativo municipal.

O Termo Aditivo firmado em 30 de abril de 2004 adequou os critérios econdmico-financeiros
acordados entre as partes. O inciso que atribuia ao municipio, no Convénio firmado em 2002,
a tributacdo municipal sobre os servicos da COPASA limitada a prestacdo de servigos de
esgotamento sanitdrio com aliquota maxima de 2%, foi excluido no termo aditivo. Foram
inseridas: determinacdo de reinvestimento, na propria COPASA, dos dividendos, juros e
outros capitais oriundos da participagdo aciondria do municipio; inclusdo da participagdo da
COPASA no Conselho Gestor do Fundo Municipal de Saneamento; atribui¢do do Conselho
Gestor do Fundo Municipal de Saneamento de definir as obras a serem executadas com
recursos do FMS*; determinagdo de prazo a COPASA para creditar as parcelas referentes ao
Fundo; transferéncia por alienacdo de todas as tubulagdes de dguas e esgotamento sanitario de
propriedade do municipio a COPASA mediante pagamento sob forma de participagdo
aciondria na empresa; definicdo de que, findo o Convénio, os bens incorporados reverterdo ao
municipio mediante recompra; garantia a COPASA de que, findo o prazo do Convénio, serdo
mantidas suas atribuicdes®, tendo em vista o cardter essencial dos servi¢os. Inclui ainda
apresentacdo do balanco de débitos do municipio e da COPASA com o FMS, relativo ao
periodo compreendido entre 1° de dezembro de 2002 e 29 de fevereiro de 2004, inclusive

cronograma de pagamentos.

5.3.4 A evolucao das coalizoes e a midia enquanto recursos e estratégias das coalizoes

A Figura 5.6 apresenta a evolucdo das coalizdes ao longo do tempo. A andlise dessa dinamica
favorece a compreensdo dos resultados do processo de mudanga da politica de saneamento
local. Nesse sentido, a partir da lente tedrica, apresenta-se o individuo e seus vinculos como

de relativa importancia para relacionar o processo de tomada de decisdo e formulagdo da

470 Termo Aditivo do Convénio, no seu item 2.5, contraria a Politica Municipal de Saneamento (Lei 8.260) e o
Decreto que regulamento o FMS e o COMUSA, pois nos dois tltimos € atribuido ao Conselho a defini¢do das
obras prioritarias a ser executadas com recursos do Fundo.

A previsdo de legitimar a continuacio da prestacdo de servicos pela COPASA, conforme preconizado nas
atribuicdes definidas no escopo do Convénio, contraria o proprio principio de prazo de vigéncia de uma relagio
contratual.
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politica, mesmo condicionado pela moldura institucional apresentada. A sintese elaborada

neste item permite uma andlise sequenciada, conectando os recortes realizados por periodos.
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Figura 5.6 — Dindmica das Coalizbes de Defesa — de 1994 a 2002
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As Coalizdes de Mudanga Moderada e Radical estruturavam suas estratégias e recursos numa
particular relacdo de interdependéncia. A saida do Secretdrio Municipal de Planejamento em
2001 promoveu uma alteracdo significativa nessas coalizdes, pois esse ator proporcionava um
vinculo entre elas, dentro de uma estratégia de intensificacdo do conflito para gerar a
instabilidade necessdria a mudanca. A dinimica, representada pela saida de um ator
importante, deslocou o centro de gravidade do sistema de convicgdes da Coalizdo de
Mudanga Moderada em dire¢@o ao centro, ou seja, na direcdo do compartilhamento de poder,
gerando um maior afastamento ideoldgico entre as coalizdes Moderada e Radical. Essa
alteracdo foi ainda mais significativa, pois a Coalizdo de Mudanga Moderada detinha maior
nimero de membros dotados de poder para influenciar o tomador de decisdo, recurso este

identificado como extremamente relevante para compreender o resultado do processo.

A Coalizdo de Mudanga Radical foi desarticulada a partir do momento em que as Coalizdes
de Mudanca Moderada e Conservadora decidiram entrar em acordo para a formulagdo

conjunta do “novo” modelo de gestdo.

A midia escrita foi muito utilizada pelas coalizdes no processo de mudanca, principalmente
como estratégia de intensificar o conflito e/ou no intento de gerar crises no subsistema, para
possibilitar mudanca ou reagir a ela. Essa estratégia sustentava o objetivo de atrair a opinido
publica para o sistema de convic¢des da coalizdo. Na investigacdo, foram identificadas 90
reportagens no jornal Estado de Minas e 20 no Hoje em Dia, totalizando 110 matérias
abordando o tema da prestagdo de servigos e vencimento da concessdo, do periodo de janeiro
de 1999 a dezembro de 2004. Pela quantidade e pelo conteido das matérias veiculadas,
percebe-se claramente os periodos de intensificagdo dos conflitos e de utilizagdo da midia
para comunicagdo e confronto das partes. A Figura 5.7 apresenta a frequéncia das reportagens
nos periddicos Estado de Minas e Hoje em Dia sobre o tema, no periodo de 1999 a 2004. A
questdo do posicionamento politico da midia é muito complexa e ndo foi objeto dessa
investigacdo ponderar as opgOes politicas dos editoriais analisados e a possivel influéncia

desse fator nas matérias.

Identifica-se, pela frequéncia das reportagens, a amplificagdo desse recurso no 1° semestre de
2000, periodo de término da vigéncia do Contrato, quando a Prefeitura intensificou a tentativa
de aprovar a autarquia municipal como estratégia para possibilitar mudangas na politica

vigente. Mas, em todo o periodo de 1999 a 2000, o tema foi apresentado com relativa
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frequéncia nesses meios de comunicagdo. A andlise do contetido das matérias mostra a
utilizacdo estratégica dessas veiculagdes pelo governo municipal, com o objetivo de
comunicar suas preferéncias e recursos aos seus opositores, tendo sempre como base as
alternativas advindas dos estudos elaborados pela Coalizdo de Mudanca Radical. Tais
iniciativas da PBH e de membros vinculados as coalizdes de mudanca provocavam reagdes
quase imediatas da COPASA, que respondia sempre as tentativas de imposicao de mudancas
a politica vigente. A partir de 2001, com a alteracdo significativa das coalizdes de mudanca
decorrente da saida do Secretdrio de Planejamento e do deslocamento de um membro da
Coalizao de Mudanca Moderada para o papel de tomador de decisdo, evidencia-se claramente
uma guinada nas estratégias da Prefeitura. Por exemplo, a PBH passou a evitar confrontos
através dos recursos da midia escrita, com a inten¢do de possibilitar o acordo com a
COPASA. Em vista disto, a maior parte das ocorréncias de veiculacdo em jornais sobre o
tema, no primeiro semestre de 2001, concentrou-se nas reacdes da COPASA ao Decreto

Municipal de Prorrogagéo de Prazo.
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FIGURA 5.7 - Frequéncias de reportagens dos jornais Estado de Minas e Hoje em Dia
referentes aos temas do final da concessao e implementagao da politica de saneamento em
Belo Horizonte - de 1999 a 2004
Foi realizada uma andlise do contetido das reportagens, com o objetivo de averiguar sinais de

heterogeneidade na distribuicdo de argumentos no discurso relatado. Procurou-se aferir nas

matérias a existéncia de preponderincias de posicionamentos: “pré municipalista”, defendido
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pelas coalizdes de mudanca; “pré6 manutencdo da politica vigente”, sustentando a defesa da
Coalizdo Conservadora; ou, aquelas que apresentavam o “confronto entre ambas posicdes”,
com tragos de maior equilibrio entre as ponderacdes das partes oponentes. A Figura 5.8
apresenta a andlise de frequéncia semestral das matérias jornalisticas com base nas trés
categorias mencionadas, com o objetivo de inferir sobre a utilizacdo da midia e seu
posicionamento como parte da estratégias das coalizdes, entre 1999 e 2002. A categoria
identificada como “confronto entre as partes” caracteriza-se pela auséncia de identificacdo de
tracos no discurso da matéria que evidenciassem uma preponderdncia ou parcialidade nos
posicionamentos da midia. Nessas matérias era confrontada se as duas convic¢des ou os dois
interlocutores oponentes dispunham de um certo equilibrio de oportunidades para argumentar
e contra-argumentar. Os resultados revelaram que no semestre de término do Contrato de
Concessdo (01_2000) houve um equilibrio bem razodvel entre as posi¢des antagdnicas
veiculadas na midia escrita. Entretanto, a partir desse periodo, as matérias jornalisticas
unilateralmente favoraveis a mudanca (“pré municipalista”) praticamente desapareceram e
isso ocorre simultaneamente com o esvaziamento da Coalizdo de Mudanca Radicale a partir
da saida do coordenador forte da Coalizio de Mudanca Moderada. Nao foram apresentadas as
andlises referentes aos periodos de 2003 e 2004, pois em 2003 o assunto ja ndo foi tratado na
midia e as 13 ocorréncias identificadas em 2004 referiam-se exclusivamente as bases do
acerto de contas entre as partes, que resultou no termo aditivo do Convénio e na aquisicdo das
acoes da COPASA pela Prefeitura, mediante aliena¢do dos bens municipais relativos aos
sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, ndo se tratando mais de aspectos

da formulag¢do da politica, mas da implementag@o.

147
Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



12

10

= 8
= 8
wv
£
3 6 6 6 6
= 6
e 5
]
=X 4 4
. 8 a4 Pl L
L=

N

4
N E 3 3
2
' 1 1 1 1 1
l oo oo o
o | I

1:.1999 2.:1999 1_2000 2_2000 1_2001 2_2001 1_2002 2_2002

Semestre_Ano

m Pré Municipalista | Pro Politica Vigente m Confronto entre Posi¢oes

FIGURA 5.8 - Analise de ocorréncia de heterogeneidade de argumentos nas matérias dos
jornais Estado de Minas e Hoje em Dia - de 1999 a 2002.

Outro aspecto digno de nota é que o segundo semestre do ano de 2000 foi marcado pela
campanha politica para eleicio do governo municipal, fato que influenciou no processo
politico do subsistema. Como parte da estratégia da candidatura do Prefeito Célio de Castro,
que buscava a reeleicdo, o governo municipal evitou intensificar conflitos em pontos
polémicos. Isso ajuda a explicar a auséncia de posicionamentos radicais por parte da PBH e
seus aliados nesse periodo. Ademais, nessa época a prestacdo de servicos transcorria sob a
égide do Decreto Municipal de Prorrogacdo de Prazo e caracterizava-se uma resisténcia da
COPASA em negociar com base nos termos pleiteados pela Prefeitura. No inicio do ano de
2001, intensificou-se o ataque da COPASA a Prefeitura, como forma de retaliagdo ao Decreto
de Prorrogacdo que impedia aumentos de tarifas, os quais ja estavam previstos pela empresa
no seu planejamento econdmico-financeiro. Ainda em 2001, ja4 com Fernando Pimentel (vice-
prefeito) assumindo interinamente a Prefeitura, constata-se um tom mais amistoso da PBH ao
se pronunciar na midia, demonstrando o interesse em concluir um acordo. No ano de 2002,
observa-se na midia uma preponderancia do discurso “pro6 politica vigente”, que se afina com

alguns termos do Convénio firmado.
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5.3.5 As trajetorias das mudancas

Conforme previsto na ACF, sdo tr€s as possiveis trajetdrias para possibilitar a mudanca na
politica publica, pertinentes a este estudo de caso: choques enddgenos, choques exdgenos e
aprendizagem orientada pela politica publica. Os eventos associados que configuram varidveis
intervenientes ao processo de mudanga foram apresentados no item anterior, em trés periodos
do processo, temporalmente recortados em funcdo dos mandatos do governo municipal. As
coligagdes de governo e a agenda contribuiram para compor uma matriz de causalidades
relacionadas com maiores oportunidades ou restricdes para formacdo de coalizdes de

mudanca, fatos estes que justificam a fragmentacao das andlises no recorte citado.

No presente item o objetivo € integrar os periodos, mediante uma andlise das trajetdrias que
favoreceram as mudangas ocorridas, bem como das inércias que as dificultaram. As trés
trajetorias sdo discutidas separadamente por razdo puramente diddtica. No entanto, reafirma-
se a estreita interveniéncia de uma trajetéria sobre a outra, uma vez que as varidveis que as
compdem sdo comuns a mais de uma trajetéria, em um sistema configurado pela inter-relagéo
das varidveis. As conexdes entre as trajetérias sdo apresentadas sempre que se fizerem
necessdrias. Por exemplo, os resultados negativos da prestagdo de servigco impactavam
internamente o subsistema, ajudando a consolidar argumentos favordveis as coalizdes de
mudanga. Entretanto, estes mesmos resultados influenciam componentes exdgenas, atuando
como potencial elemento para propiciar mudangas na opinido publica ou decisdes politicas,
podendo causar impactos em outros subsistemas. Isso foi identificado em Belo Horizonte,
pois tais resultados negativos causaram impacto nos subsistemas de politica urbana e
ambiental, os quais desencadearam agdes e estratégias para ajudar a impulsionar mudancas no

subsistema saneamento.

O modelo adotado para iluminar as possiveis varidveis explicativas das mudancgas e inércias
no processo configura-se por um sistema ndo-linear. A varidvel dependente (mudanca na
politica) estd associada a varidveis enddgenas e exdgenas ao subsistema, as quais mantém
uma inter-relacd@o entre si, funcionando como um sistema complexo (ver diagrama da ACF —
Figura 2.1). Sendo assim, esta inter-relagdo ndo permite fragmentar a andlise de forma a
atribuir objetivamente pesos para explicar as mudangas associadas as trajetérias, mas o que se

faz necessdrio € construir e associar a ampla matriz de varidveis, que as compdem e

perpassam, ponderadamente em uma conexao dialdgica entre os elementos.

149
Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



5.3.5.1 Choques endégenos

Alguns eventos internos ao subsistema eram latentes e potenciais para nucleacdo de crises,

contribuindo para provocar mudangas na politica vigente.

O déficit de cobertura com redes coletoras de esgotos concentrado nas regides subnormais, o
baixo indice de interceptacdo e a auséncia de estagdes de tratamento representavam aspectos
negativos do modelo de gestdo implantado e que gerava turbuléncias internas, cooperando
para alimentar o sistema de convicgdes das coalizdes de mudanca que, por sua vez,
associavam os resultados as regras e praticas institucionalizadas, que excluiam o municipio de

participar do planejamento de investimentos, da gestdo, regulacdo e controle.

Estes resultados negativos impactavam outros subsistemas, como: de meio ambiente, pelo
nivel de contaminagdo do cérregos e da lagoa da Pampulha, cartdo postal da cidade; de
habitagdo, responsdvel pelo desenvolvimento de melhorias urbanisticas e sociais nas dreas de
vilas e favelas, justamente onde se concentrava o déficit de atendimento; e de saide, dada a
associacdo direta do saneamento com a saude preventiva. Alguns eventos associados a estes
indicadores, como eventuais ocorréncias de mortandade de peixes na lagoa da Pampulha,
geravam um ambiente propicio para pautar na agenda publica de outros organismos da
sociedade civil a necessidade de mudancas na politica de saneamento, possibilitando a
redistribuicdo de recursos das coalizdes. A estratégia de consolidar um grupo técnico de
saneamento no ambito do governo local, desde 1993, para discutir propostas de melhorias,
agregou novos atores as coalizdes de mudanga, ampliando assim a capacidade de reacdo a

politica vigente.

O resultado da politica gerou ruidos no subsistema por mudangas. No entanto, na medida em
que foi percebido pela prestadora de servicos de que se tratava realmente de um aspecto
vulnerdvel de sua gestdo, e que favorecia agregar outros atores importantes para uma oposi¢ao
a politica vigente, inclusive a prépria opinido publica, a empresa estadual ndo ficou inerte e
reagiu ao longo de todo o processo, alcangcando melhorias que mudaram os indicadores. Tais
avancos na qualidade dos servigos ocorreram mais lentamente do que o pleiteado, até porque
do periodo de 1993 até 2002, o contexto macroecondmico e a politica de saneamento
fomentada pelo governo federal restringiam o acesso aos recursos para investimentos. Outro

ponto importante foi a necessidade de adaptacio da COPASA para inverter a légica de
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priorizacdo de investimentos fortemente institucionalizada no atendimento prioritdrio a cidade

formal, demandando um periodo de maturacio e reorganizagao.

O indice de abastecimento de dgua nas dreas de vilas e favelas evoluiu de 77,7% para 91,4%,
no periodo compreendido entre 1991 e 2000, enquanto o indice de cobertura por rede coletora
de esgotos avangou de 58,5% para 79,0% nesse mesmo periodo (MELLO e COSTA, 2008). A
melhoria significativa dos indicadores estd associada a politica de priorizagdo estabelecida
pelo governo municipal, mas refletiu internamente no subsistema, amenizando ou
amortecendo uma potencial crise do modelo implementado. Ou seja, o modelo vigente de
gestdo de saneamento beneficiou-se das iniciativas do governo local, por se apropriar
solidariamente dos indicadores. Ao longo do processo, por for¢a dos resultados negativos que
criaram pressdes de varios setores, a COPASA viabilizou no ano de 2000 a implantacdo da
ETE Arrudas (1* etapa) e elaborou um cronograma de investimentos, com previsdo sequencial
de implantagdo do tratamento secunddrio dessa ETE e execucdo da ETE Onga, ambas

totalizando a capacidade potencial de tratar cerca de 90% dos esgotos gerados no municipio.

No préprio processo estabelecido para mudanca da politica vigente, com pleito de
deslocamento de poder entre institui¢cdes, foram incorporadas mudangas mais instrumentais ao
longo do periodo, como a inversdo da légica de investimentos e viabilizagdo de recursos,
alterando o quadro inicial que suscitava crise. A capacidade da Coalizdo Conservadora de
viabilizar ao longo do processo melhorias nos indicadores e ainda incorporar algumas
mudangas necessarias, funcionaram também para desconstruir o pleito da municipalizagdo
divulgado pelo governo como solucdo para os resultados negativos. O movimento foi circular:
o pleito por mudangas gerou mudancas menores que funcionaram como obsticulo para a
possibilidade de maiores mudancas. A relacdo causal argumentada pelas coalizdes de
mudanga, que vinculava a necessidade de maior participag@o do poder local para mudanga dos
indicadores, que era a proposicdo central de todo o sistema de aprendizado promovido, era
considerada por muitos membros da Coalizio de Mudanga Moderada e da Coalizdo
Conservadora como fragil, a partir da percepg¢do desses atores de que os indicadores poderiam

melhorar mantendo o modelo de gestao.

O vinculo causal entre indicadores e modelo de gestdo ndo é facilmente percebido, quando
ndo se instala uma crise ou quando os nimeros ndo sdo tdo negativos quando comparados

com o cendrio nacional. Apesar de existirem pesquisas, como a de Coutinho (2001), que
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associam efici€éncia na prestagdo de servigos com o modelo de gestdo, comprovando uma
relacdo entre eles, tal conexdo ndo € de direta associagdo para a maioria das pessoas,
principalmente por estarem muitas vezes em um determinado contexto, que ndo as permite
vivenciar distintas experiéncias e desenvolverem uma percepcdo comparativa. O saneamento
em Belo Horizonte, apesar da reconhecida necessidade de melhorias a época, principalmente
no que se refere aos indices de interceptagdo e de tratamento dos esgotos gerados, ainda
encontrava-se em um nivel de desempenho muito superior a média nacional, facilitando a
construcdo do argumento que os déficits eram de causalidades exdgenas ao subsistema, como
aspectos macroecondmicos ou de controle urbano. A maior parte dos entrevistados ndo
concebia que uma possivel municipalizagio, com a criacdo de uma autarquia, fosse a solucio

para todos os problemas identificados, embora considerados legitimos.

A necessidade de maior integracio da COPASA com as politicas setoriais do municipio,
como o Orcamento Participativo, era outro aspecto que suscitava crise. As prdticas da
COPASA de autonomia e de falta de integra¢do eram incompativeis com a necessidade de
maior efetividade de intervengdes e programas. O governo municipal reagiu energicamente
para favorecer essa integracdo. A COPASA tinha reacdes letdrgicas para se adequar as
urgéncias dos programas, de modo que o governo foi criando estratégias para viabilizar as
obras que demandavam integracio com a COPASA, como, por exemplo, assumir as
intervengdes de saneamento e promover um ajuste de contas posterior. Essas iniciativas
ressaltam a resiliéncia da estrutura da politica vigente, que, mesmo diante de tensdes e
estresse para mudanca, reage acumulando energia de forma a evitar a ruptura e em seguida

retorna ao ponto préximo do inicial, proporcionando apenas deslocamentos residuais.

De modo andlogo ao que ocorreu com a melhoria relativa dos indicadores, outros aspectos da
implementagdo da politica relativos a gestdo, tais como a integracao setorial, foi passando por
pequenas mudancas, as quais promoveram a reacomodacdo do sistema em uma nova posicao,

ndo gerando turbuléncia interna potencial causadora de maiores mudancas.

Dois outros eventos provocaram turbuléncias internas no subsistema e favoreceram em parte
as ténues mudangas ocorridas: o final da vigéncia de Contrato de Concessdo com a COPASA,
com clausula que previa o repasse total do patrimdnio a Prefeitura sem indenizagéo, e a
identificacdo nos estudos técnicos realizados pelo GGSAN/Consultoria de uma receita anual

de 240 milhdes com um superdavit de 100%. Ambas informacdes foram levantadas e
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analisadas pela equipe técnica de saneamento da Prefeitura, pertencente a Coalizdo de
Reforma Radical. Somente a partir de 1998, a cipula da administracdo municipal teve ci€ncia
da viabilidade financeira e econdmica de uma possivel ruptura com o modelo vigente. Esses
aspectos tornaram a mudanca e o deslocamento de poder mais atrativos para ambas as
coalizdes de mudanca, uma vez que os recursos resultantes da prestacdo de servicos seriam
suficientes para a melhoria dos indicadores, além de poderem ser alocados com maior
liberdade pelo poder municipal. Mais do que propiciar a viabilidade de um modelo sustentado
em suas convic¢des, efetivamente tais atraentes caracteristicas do sistema despertaram
interesse das coalizdes de mudanga na mesma proporcdo que mantinham o interesse da
COPASA em gerir e controlar tais recursos. A partir de entdo, foram intensificadas as
investidas das coalizdes de mudanca na luta pelo deslocamento de poder. A Coalizdo de
Mudanga Radical sustentava-se em suas convicgdes municipalistas, mas quando diante da
impossibilidade de alcancar uma forma de plena gestdo, tentou garantir a gestdo financeira, de
planejamento e o controle do setor. A Coalizio de Mudanga Moderada centrava suas
convic¢des em uma mudanga nucleada em aspectos mais instrumentais da politica, com um
deslocamento de poder que garantisse intersetorialidade, participacdo do poder local na
priorizacdo dos investimentos e que parte dos recursos financeiros auferidos fossem

direcionados para aplicacdo pelo poder local.

As informagdes de cunho econdmico-financeiro geraram turbuléncias, principalmente pela
intensificagdo das acdes das coalizdes com decorrente majoracio dos conflitos, motivada por
claros interesses. Tais turbuléncias foram capazes de explicar solidariamente as mudangas

ocorridas.

5.3.5.2 Choques exdgenos

As varidveis exdgenas intervenientes no processo de mudanga estabelecido em Belo
Horizonte atuaram mais como forgas inerciais do que impulsivas para mudancas no sentido do
deslocamento do poder. Esse aspecto ndo é suficiente para assegurar que, diante dessa
componente de forcas, as mudangas ndo ocorreriam, porque choques exdgenos na perspectiva

da ACF podem favorecer mudangas mas ndo sio essenciais para que elas ocorram.

O conflito pela titularidade, componente do arcabouco institucional regulatério na prestacio
de servicos, ainda sem definicdo pelo Supremo Tribunal Federal (STF), seguramente

constituiu-se constrangimento para maior possibilidade de mudancas no subsistema, no
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sentido do deslocamento do poder para o municipio. Ndo que este obsticulo se fizesse
intransponivel, vista a existéncia de outros possiveis arranjos para prestacdo de servicos em
regides metropolitanas, sem o desconhecimento da titularidade municipal, e utilizando um
sistema integrado com prestacdo de servico parcial pela empresa estadual, conforme exemplos
ja citados. A existéncia de outros modelos, como os de alguns municipios da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo, ndo se mostrou suficiente para desautorizar a alegada
inseguranga juridica proclamada por alguns atores importantes do processo, que com isto
produziam obsticulos ao deslocamento de poder. Muitos membros das coalizdes com
autoridade formal para influenciar na tomada de decisdo, além dos proprios mediadores,
condutores das discussdes politicas e juridicas, também afirmaram nas entrevistas que esta
questdo representava um impasse. As preferéncias e convic¢des dos atores que compunham as
coalizOes estavam conformadas pela interpretacdo da viabilidade ou ndo de uma possivel

municipalizagdo, diante desta indefinicao juridica.

Essa barreira ndo se apresentava como incontorndvel ao longo de todo processo. Existia muita
expectativa de resolucdo do conflito pela titularidade, em razdo dos vérios movimentos
empreendidos nesse sentido. A tentativa de aprovacio de um marco regulatério nacional para
o setor, em pauta na agenda federal durante todo o processo, acenava com o potencial de
solucionar o impasse juridico da titularidade. Registraram-se varios movimentos tanto
atuando pr6 titularidade municipal quanto contra. Os projetos de Lei Federal 266 de 1996 do
Senador José Serra e Estadual 456 de 2000 do Deputado Estadual Fabio Avelar afirmavam a
titularidade estadual para regides metropolitanas. No entanto, provocaram reagdo dos
movimentos municipalistas, de forma a impedir suas aprovacdes. Essa restricdo era sempre
considerada, mas dentro de uma perspectiva de impasse temporario, prestes a ser resolvido
com a promulgacdo do marco regulatério, que acabou ndo abordando essa questdio. A
Coalizdo de Mudanca Radical e a Conservadora atuavam sempre com relativa conviccao de
que sua interpretacdo quanto a titularidade seriam as acatadas pelo Supremo, baseadas em
percepcdes fundamentadas, por um lado, na ldégica constitucional que daria validade a
titularidade municipal e, por outro, no reconhecimento do poder das companhias estaduais de

saneamento em influenciar o processo de decisdo.

A Prefeitura, ao enviar o projeto de lei que criava a Superintendéncia Municipal de Aguas e
Esgoto (SAE), sinalizava sua crencga na titularidade municipal, estando disposta a disputd-la

juridicamente. No entanto, o impasse institucional ajudava a conformar o sistema de
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convic¢des dos membros da Coalizio de Mudanca Moderada. Esse ponto era tdo relevante
para o governo municipal, que o Prefeito Célio de Castro, quando assumiu o primeiro
mandato, buscou pessoalmente esclarecimentos em Brasilia (em 14/04/1999) sobre o
encaminhamento juridico dado a questdo e as reais restri¢des de tal indefini¢do, considerando
esse aspecto fundamental para nortear a tomada de decisdo (Estado de Minas de 15 de abril de

1999).

Outro evento que poderia intensificar choques externos no subsistema, para favorecer
mudangas com deslocamento de poder para o municipio, refere-se & composicao partidaria da
coligacdo de governo municipal, com a supremacia do PT no poder ao longo de todo o
processo. O PT afirmava a relevancia do espago local, em seu discurso programatico, como
sendo o lécus privilegiado para efetivar o estado socialista-democratico (DANIEL, 2002;
DIRCEU, 2002). Daniel (2002:213) postulava que a reforma do estado no nivel local, no
“modo petista de governar”, implica conceber um estado local forte em dois sentidos: por um
lado, capaz de se impor sobre os grupos econdmicos locais e combater as préticas fisiologicas
e patrimoniais, sobretudo por meio da criagdo e do fortalecimento das esferas publicas
democréticas em nivel local; por outro lado, do ponto de vista financeiro, de maneira a manter
um fundo publico de magnitude compativel com a nova agenda democrdtica e popular local.
Quanto ao processo politico para formulacdo de um marco regulatério nacional para o
saneamento, o PT, mediante suas representagdes setoriais, sustentava a defesa da titularidade
municipal, condizente com suas premissas municipalistas. Ou seja, o governo petista no nivel
municipal trazia algumas questdes ja pautadas na agenda: a inversdo de prioridades dos

investimentos em direcdo a periferia das cidades e o fortalecimento do poder local.

O vencimento da concessdo da prestacdo de servigos de saneamento em Belo Horizonte e o
processo que se instaurou de mudanga nessa politica setorial ndo entraram na agenda do PT
local. O Partido foi convidado pela Coalizdo de Mudanga Radical, que contava com muitos
membros e sua coordenagdo filiados ao Partido, a se envolver no processo, na defesa da
autarquia municipal como modelo de gestdo que melhor convinha as ideologias programaticas
do Partido. Na reunido realizada para discussdo da proposta, evidenciou-se a divergéncia de
preferéncias, e ndo foi possivel construir um consenso minimo para agregar o partido na
defesa do modelo municipalista. Outros aspectos que denotavam a incongruéncia de um
sistema de convicgdo para uma politica setorial com a filiacdo partidaria, foram as evidentes

divergéncias divulgadas no processo de discussdo do projeto de criacdo da autarquia
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municipal na camara legislativa. Alguns vereadores da base aliada do governo municipal
entraram em defesa da politica vigente e da empresa prestadora de servigos, sustentando

convicgdes compativeis com a Coalizdo Conservadora.

Entre os entrevistados filiados ao PT, comprovou-se ndo haver uma conexdo entre um
posicionamento mais municipalista e a filiacdo partiddria. Dos 12 entrevistados filiados ao
PT, oito deles ndo compartilhavam da convic¢do da Coalizio de Mudanca Radical e tinham
argumentos para defender uma reforma mais moderada. Os quatro entrevistados que se
posicionaram de forma mais claramente pré-municipalista eram técnicos do setor com
convic¢des de nicleo profundo sustentadas nessa preferéncia, com praticas de militancia
técnica e politica na defesa dessa crenga no cendrio nacional, anteriormente as motivagdes do
processo instaurado em Belo Horizonte. Ou seja, ja tinham suas convicgdes sustentadas
mediante um longo processo de maturagido para estrutura¢do das preferéncias. Conclui-se,
portanto, que as convic¢des de nicleo na politica piblica eram conformadas muito mais por
percepgdes individuais acerca da severidade e causas do problema do que advindas de uma
construcdo coletiva conformada no ambito partiddrio. Nesse sentido, € interessante assinalar a
observacdo de Arretche (2004) de que “pesquisas sobre as politicas implementadas pelos
governos locais ndo concluiram que exista relacio significativa entre as decisdes de governo e
o pertencimento as siglas partiddrias nacionais” (RODRIGUES, 2003; MARQUES e
ARRETCHE, 2003 apud ARRETCHE, 2004).

Acerca do papel do individuo em comparacdo com o coletivo no processo de implementagio
das politicas publicas, Nohrstedt (2009: 20) levantou um importante questionamento: se o
predominio das politicas partiddrias seria ou ndo consistente com as premissas bdsicas da
ACF. O autor argumenta: “em razdo do papel relevante das convic¢des e da percepgdo da
mudanga politica como o resultado de eventos e interacdes entre varios participantes no
processo politico, uma curta resposta seria ndo. Uma maior atencdo sobre as politicas
partiddrias para explicar as mudancas na politica publica implicaria um deslocamento da
atencdo da dindmica dos subsistemas e da interacio entre as coalizdes para a elite politica e a
explicacdo sobre o fazer a politica seria o resultado das preferéncias da elite em determinado

estdgio de tomada de decisdo politica.”

Ainda relacionando vinculos partiddrios com o sistema de convicgdes, algumas evidéncias

empiricas levantadas permitiram identificar a ocorréncia da supremacia dos interesses para
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conformar as preferéncias de alguns atores envolvidos, em detrimento de um sistema de
convic¢des no modelo sustentado por Lakatos. Sabatier e Weible (2007: 209) qualificam a
importancia relativa dos interesses proprios em comparagio com as convicgdes com niicleo na
politica como uma drea de pesquisa futura da ACF. A ACF considera que os interesses das
elites politicas estdo subordinados as convicgdes orientadas pela politica piblica e que nestas
residem as motivacgdes para as escolhas na politica publica. Sabatier e Jenkins-Smith (1999:
130-131) classificam os interesses estratégicos como uma subcategoria especial dos sistemas
de convicgdes e sustentam que a ACF “ndo assume que os atores sejam dirigidos
primariamente por metas simples de auto interesses econdmicos e politicos.” Esta declaracao
tem sido bastante questionada no contexto das politicas publicas e estd em contraposi¢do com
a visdo geral de que o objetivo principal das coalizdes politicas é maximizar os ganhos e
beneficios de seus membros (HANN, 1995; KIM E ROH, 2008; SCHLAGER, 1995; KONIG
E BRAUNINGER, 1998; RIKER, 1962 apud NOHRSTEDT, 2009: 12).

No presente caso, tornou-se dificil identificar as reais convicgdes de alguns atores
componentes das coalizdes. Alguns discursos, principalmente de atores do legislativo
municipal, eram afinados com um conceito que tenderia a criar uma coeréncia partidario-
ideoldgica ou do vinculo constituido pela coligagdo de governo. No entanto, claras
incoeréncias dos discursos com as a¢des foram evidenciados. A prestacdo de servigos de dgua
e esgotos representa um importante capital politico para a empresa estadual e,
extensivamente, também para aqueles que fazem uso dos atendimentos da empresa
decorrentes do pleito de algumas demandas pessoais. Sendo assim, o contato direto com a
populacdo na provisdo de um beneficio desse tipo é inequivocamente um recurso politico
importante. A empresa prestadora de servicos atende muitas vezes as demandas solicitadas
pelos vereadores, configurando, portanto, um elo entre eles. Os beneficiados por esse tipo de
pratica as tém como um capital com fins eleitorais. Em outro aspecto, partidos politicos,
mesmo que orientados por um posicionamento mais municipalista, podem ter outros
compromissos com seus aliados. O Partido Comunista do Brasil (PCdoB) de Belo Horizonte
registrou, mediante uma cartilha editada a época, um posicionamento municipalista no que se
refere as politicas urbanas e sociais. Alguns de seus membros da casa legislativa municipal
contraditoriamente com o manifesto do Partido, posicionavam-se contririos a autarquia
municipal, sob a justificativa de criacdo de uma empresa com custo anual significativo, sem
problematizar outras questdes que norteavam tal proposta. Além do mais, agregavam outros

opositores ao processo de municipalizacdo. Apesar de o PCdoB estar atrelado a base aliada do
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governo municipal na Camara, também tinha como parceiro e aliado politico o SINDAGUA,
cuja participag@o no processo era baseada em motivagdes corporativistas. Este exemplo ilustra
como a vinculag@o a coalizdo ocorreu com base nas convicgdes ou interesses demonstrados

pelas acdes efetivas e ndo pelas convic¢des proclamadas em discursos.

Nao se identificaram no processo perturbagdes externas significativas para favorecer
mudangas na politica de saneamento, no que se refere ao deslocamento do poder. As variaveis
exodgenas identificadas ajudam a explicar solidariamente as inércias observadas no novo

formato de gestdo que configura a politica em andlise.

5.3.5.3 Aprendizagem orientada pela politica publica

O processo de aprendizagem orientada pela politica instituido inicialmente em 1993 pela
Coalizdo de Mudancga, e continuado a partir de 1998 pela Coalizio de Mudanca Radical,
fundamentava-se em uma concepcdo tecnocritica do aprendizado. O debate era baseado na
comparagdo e troca de resultados objetivos, a partir de indicadores e de problemas
identificados, buscando construir uma relagéo causal com o modelo de gestdo para fomentar a
convic¢do de necessidade de mudanca na direcdo dos modelos idealizados como melhor
alternativa para garantir maior efetividade dos servigos. A justificativa das alternativas
também se sustentava em andlises comparativas, levantamentos de aspectos positivos e
negativos de cada modelo e na introdugdo de conceitos que deveriam ser orientadores da
politica, como: intersetorialidade, prestagdo de contas e participacdo democrética. Buscava-se
evidenciar as distor¢des do modelo vigente com relagdo aos conceitos que o sustentava e,
através do aprendizado de novos conceitos vinculados a uma concep¢do do que seria uma

“boa governanga” dos servigos.

A aprendizagem implementada no processo instaurado em Belo Horizonte tinha mecanismos
condizentes com o sistema de aprendizagem previsto na ACF. O processo de aprendizagem
interagiu na formacdo do consenso politico necessério entre os diversos atores envolvidos
para algumas mudangas ocorridas em Belo Horizonte, tais como: a melhoria dos indicadores
da prestacdo de servigos, a institui¢do da Politica Municipal de Saneamento, contemplando a
participacdo colegiada e a visdo mais integrada do saneamento em suas diversas componentes.
Os atores envolvidos no processo de ambas as coalizdes de mudanca foram ao longo do
processo convencendo-se sobre a importincia de agregar outros conceitos de governabilidade

na prestacdo de servigo, mediante a sensibilizacdo promovida na aprendizagem orientada pela
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politica publica. No entanto, tais aprendizados ndo foram suficientes para possibilitar
mudangas de convicgdo de niicleo mais profundo sustentado em um paradigma municipalista,
como intencionava a Coalizdo de Mudanca Radical. E tal insuficiéncia encontra ressonancias
no mecanismo da aprendizagem da ACF, que estabelece que as mudancas mais imediatas
ocorreriam preponderantemente nos componentes secundarios da convic¢do, em razdo das

resisténcias inatas dos componentes mais nucleares.

Constatou-se que a abordagem técnica utilizada para fundamentar a aprendizagem orientada
pela politica publica foi limitada para possibilitar a obtengdo de um consenso, especialmente
em areas complexas e multifacetadas, como na politica de saneamento. Esta abordagem
negligencia as dimensdes politicas que influenciam aquilo que vem a ser entendido e aceito
como aprendizado. Segundo Fischer (2003: 111), nenhuma quantidade de dados,
independentemente do quido bem testados e verificados possam estar, ird convencer uma
pessoa de que qualquer coisa importante ou util foi apresentada a ela, se, em sua visdo, os
resultados levarem a julgamentos politicos que a conduzam na dire¢do errdonea. Para tais
pessoas, os resultados objetivos ndo serdo considerados uma aprendizagem em si mesma. Ou,
alternativamente, se o forem, eles ndo serdo vistos positivamente. No caso de Belo Horizonte,
em algumas entrevistas ficou patentemente ressaltada a fragilidade do mecanismo de
aprendizado para promover maiores mudangas. A percepcdo dos atores mais conservadores
era de que o mecanismo consistia em uma manipulacio politica daqueles que o promoviam no
intento de lograrem seus objetivos de municipalizacdo. Aquelas pessoas cujas orientagdes do
sistema de aprendizado iam em dire¢do contrdria as suas convicgdes mais profundas
mantinham-se resistentes as mudangas propostas, assim como ao proprio mecanismo de

aprendizado.

Os especialistas profissionais e os tomadores de decisdo na politica geralmente necessitam das
influéncias sociais externas para encerrarem ou concluirem uma questdo (FISCHER, 2003:
110). Nesse sentido, a introdu¢do da componente politica mais ampla foi negligenciada no
mecanismo de aprendizagem estabelecido em Belo Horizonte, tendo se constituido entdo um

fator limitante para proporcionar maiores mudangas na politica.

Verbeeten (1998: 5-6) relaciona alguns fatores que podem promover ou inibir o aprendizagem
orientada pela politica: i) alguma quantidade de conflito é necesséria para que a aprendizagem

ocorra (LEE, 1993: 10, 87); o conflito € indispensdvel para detectar e corrigir erros; os
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conflitos ndo podem ser ignorados; ii) a disponibilidade de novas informagdes (cientificas)
ajuda a promover a aprendizagem orientada pelo problema bem como a aprendizagem
orientada pela solucdo (ARGYRIS E SCHON, 1978: 312-313); iii) o “feedback” é também um
fator que promove a aprendizagem orientada pela politica publica(DEUTSCH, 1966: 88;
VAN DER KNAAP, 1997: 55), pois se trata de um mecanismo que faz com que a informagéo
acerca dos efeitos da politica sobre o alvo dessa politica volte para os tomadores de decisdo;
iv) a comunicagdo e o didlogo também favorecem a aprendizagem orientada pela politica,
visto que diferentes atores precisam trocar novas informacdes engajando em um debate
analitico (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1993: 45); v) a abertura € um fator importante na
promogdo da aprendizagem orientada pela politica; qualquer participante precisa estar aberto
ou mesmo desejar que ocorram mudangas em sua propria visdo da politica (Van der KNAAP;
1997: 66); vi) o aprendizado pode ser inibido por ideias ou convicgdes pré-existentes, as quais
distorcem as percepg¢des, pelo conservadorismo dos atores em relacio as proprias visdes, pelo

“pensamento de grupo” e por rotinas defensivas.

O modelo pedagdgico implementado no sistema de aprendizagem conduzido no processo de
Belo Horizonte foi o tradicional, no qual os técnicos eram os detentores da informacao,
apresentando uma lista previamente identificada de problemas e as propostas para suas
solugcdes. Nessa perspectiva, negligenciaram-se os métodos de discutir, dialogar, permitir que
se instaurassem os conflitos e divergéncias para constru¢io compartilhada de um
conhecimento, que teria maior potencialidade de deslocar o sistema de conviccdes e
proporcionar maiores mudangas. As entrevistas revelaram também que o sistema de
aprendizado promovido era visto por alguns como um processo pedagégico de formacao do
conhecimento, possibilitando uma participagdo mais capacitada no processo. Por outro lado,
alguns o viam com cautela e resisténcia, percebendo-o como excludente de outros saberes

existentes no grupo.

Interpreta-se a aprendizagem promovida ao longo de todo o processo como uma das
trajetorias que mais favoreceram as mudangas ocorridas, principalmente no que se refere a
instrumentalizag¢do da politica, mediante o estabelecimento do Conselho participativo, Fundo
Municipal de Saneamento e Planejamento baseado em indicadores, para orientar
investimentos. No entanto, conforme j4 mencionado, mostrou-se insuficiente para deslocar o
sistema de conviccdes de nicleo na politica publica de atores oponentes 2 mudangas mais

contundentes no modelo de gestao.
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6 CONCLUSOES

O presente trabalho objetivou analisar como se articulou e evoluiu o sistema de formulagdo da
politica municipal de saneamento em Belo Horizonte, especificamente no que se refere aos
componentes de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, de 1993 a 2004, iluminado
pelo Modelo da Coalizdo de Defesa (ACF) desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith. A
partir da investigacdo do processo politico instaurado, foi possivel esclarecer como se deu a
relacdo entre a prestadora de servico estadual, a COPASA, e a Prefeitura de Belo Horizonte, e
como se distribuiu o poder entre essas instituigdes para configurar o modelo de gestdo
adotado. A intencdo foi examinar em que medida o poder local, motivado por um momento
politico favoravel, alcangou €xito em alterar o modelo institucionalizado desde o PLANASA,
de centralizacdo e autonomia das companhias estaduais de saneamento na gestdo e operacao
dos servigos, para o fortalecimento da esfera municipal de governo nesse subsistema. A
aplicagdo empirica do arcabougo tedrico permitiu identificar varidveis causais explicativas
que sinergicamente contribuem para compreensdo do modelo de gestdo vigente. O objetivo
foi satisfatoriamente alcancado, cabendo agora sintetizar as descobertas e sistematizar o
modelo analitico de forma que ele contribua para estudos sobre a politica publica a serem

realizados.

Cabe ressaltar que foi dado destaque neste trabalho a uma revisdo da literatura sobre o
Modelo da Coalizdo de Defesa em funcdo da quase inexisténcia de estudos e publicacdes em
lingua portuguesa que utilize essa base tedrica, podendo, portanto, ter utilidade para outros

pesquisadores.

O ponto de partida da anélise foi a constatacdo que o “novo” modelo de gestdao implementado
em Belo Horizonte, apesar de trazer inovacdes e de se sustentar em um formato que prevé

compartilhamento de poder, mantém em seus pressupostos praticas consolidadas do formato

PLANASA, como: desequilibrio de poder entre as partes envolvidas, baixo nivel de prestagio
de contas, concentragdo pelo prestador de servicos da gestdo financeira e econdmica do

sistema; baixa participag@o de atores sociais nessa politica setorial.

A anélise do processo possibilitou identificar a agregacio de atores individuais em coalizdes
em torno do sistema de conviccdes, a partir de suas preferéncias quanto ao papel do poder
local a ser assumido na gestdo dos servigos de dgua e esgoto, diante da perspectiva de

mudanga ensejada pelo término do contrato de prestacdo de servi¢os entre a Prefeitura e a
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COPASA. Se a investigacdo dos dados se detivesse nos discursos divulgados e até em acdes
construidas para um determinado fim, ter-se-ia concluido que se tratavam de duas coalizdes:
uma de mudanga e outra conservadora. No entanto, o tratamento metodolégico dado na
investigacdo permitiu identificar facetas ocultas do processo mediante a abertura do que
figurativamente pode-se chamar de ‘“caixa preta”. Uma vez pautada na agenda municipal o
final da vigéncia do contrato e a necessidade de formulacdo de uma nova politica, as reais
coalizdes eram de fato tré€s, sendo que as duas de mudanca divergiam em suas convic¢des de
nucleo na politica ptiblica quanto ao nivel de descentralizacio idealizado para o novo formato

em construgdo.

Ressaltam-se alguns pontos-chave que possibilitaram desvendar a real dindmica do processo,
que se entende como uma contribuicdo desta tese. As revelagdes obtidas nas entrevistas foram
de suma importincia para possibilitar a aproximacdo da realidade dos fatos e s6 foram
possiveis por uma série de procedimentos que configuram o tratamento metodolégico dado a
esta etapa da pesquisa. A atencdo dispensada a preparacdo para as entrevistas foi de extrema
relevancia. Primeiramente, foi feita uma andlise do conteido de todas as reportagens
veiculadas sobre o tema durante o processo e de toda a documentacdo disponibilizada,
principalmente pela Prefeitura de Belo Horizonte, que continha diagndsticos, propostas e
encaminhamentos realizados no processo. A midia escrita foi significativamente utilizada
pelos atores como estratégia para influenciar o processo. Foi possivel, entdo, identificar
previamente os discursos dos atores importantes, acdes e contradi¢des que ressaltaram ao
longo dos anos. Assim, as entrevistas foram realizadas a partir de um nivel de informagdo que
permitia, em alguns momentos, confrontar o entrevistado, ganhar sua confiabilidade mediante
a comprovacdo de um conhecimento prévio significativo do processo e triangular informacdes
para locar na coalizdo o ator em um posicionamento mais coerente com suas efetivas acgoes.
Percebeu-se que as reais convicgdes sdo mais consistentemente identificdveis por meio das
atitudes e posicionamentos do que mediante o discurso, que algumas vezes disfar¢a reais

interesses.

Dois outros pontos foram percebidos como relevantes, favorecendo conquistar a
confiabilidade do entrevistado, que seguramente ndo se encontrava em campo neutro na
entrevista. A entrevista iniciava-se com a apresentacdo para assinatura de um “Termo de

Consentimento Livre e Esclarecido” (Apéndice 3), cuja cépia era deixada com o entrevistado,
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garantindo que a pesquisa tinha sido aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa da UFMG —
COEP. A partir dai, abordava-se que ndo se tratava de entrevista para midia mas de
contribuicdo para ciéncia e asseguravam-se algumas prote¢des ao entrevistado. Inicialmente,
havia um receio que tal protocolo exigido pelo COEP néo seria condizente com o objeto de
investigacdo, podendo trazer constrangimentos e engessar o procedimento de estruturagcdo das
informagdes obtidas nas entrevistas. Depois, percebeu-se que esse protocolo favoreceu a
relacdo entre o entrevistado e o entrevistador. Outro ponto importante foi contar com uma
rede social para viabilizar a agenda dos entrevistados. Muitos dos entrevistados sdo pessoas
que ocupam ou ocuparam cargos relevantes, sendo normalmente “blindados”, principalmente
quando a demanda ¢ investigar posicionamentos do passado relacionados ao cargo que
ocuparam. Para romper essa blindagem, em alguns casos tornou-se clara a necessidade de
utilizar a rede social para favorecer o acesso ao entrevistado e sua agenda. Contou-se com a
influéncia de amigos de assessores diretos, pessoas com vinculos profissionais com o
entrevistado e até mesmo com o capital politico e social do orientador dessa tese, que tem
uma atuacdo de relevincia no setor em ambito nacional, e por este motivo conseguia abrir
algumas portas dificeis. Todos estes elementos foram cruciais para a obtencdo de informacgdes
que eram tidas como sigilosas, a respeito das estratégias dos governos e que se mostraram

coerentes com outros dados levantados.

Diante das evidéncias empiricas, foi feita uma adaptacio na aplicacdo da ACF. Ao invés de se
estruturarem em torno de convicgdes pré-concebidas, as coalizdes de defesa foram mantidas
unidas pelas narrativas histéricas que interpretam eventos e caminhos de acdo dentro dos
contextos sociais e politicos concretos. E isso ndo implicou negar a existéncia dos sistemas de
convicgdes. Ao contrdrio, segundo Hajer (1995), ndo é o conhecimento do sistema de
convicgdes por si s6 que mantém unidos os membros de tais coalizdes, mas também suas
narrativas historicas que simbolicamente condensam os fatos e os valores bdsicos para um
sistema de convic¢des. Certamente, muitos profissionais especialistas dentro de uma coalizio
politica estdo interessados na validade dos fatores de nicleo cognitivo, particularmente

aqueles mais relevantes para a drea em questdo.

Outra questio que exigiu adaptacdo na aplicacdo empirica do modelo teérico no sentido de
conformar as coalizdes foi a identificacdo de interesses proporcionando vinculos entre atores

em detrimento de convicgdes de nicleo na politica piablica. Uma disputa que envolve a
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manipulagdo de recursos financeiros da ordem de grandeza explicitada no processo e que
garante um superavit da ordem de 100% suscita motivacdes, além das ideoldgicas. Ademais,
nitidamente foram identificados interesses eleitorais em atores que compuseram a Coalizdo
Conservadora e a Coalizdo de Mudanga Moderada, devido ao capital politico disponibilizado
pela prestadora de servigos com o potencial de atender demandas diretas da populacdo ou por
compromissos politicos com categorias especificas. Uma critica recorrente 2 ACF € a de que
essa subestima o papel dos interesses e do poder nos processos da politica piblica. Nohrstedt
(2009: 17) estudou a politica de energia nuclear da Suécia nas décadas de 1970 e 1980 e
demonstrou empiricamente que os interesses € o poder politico podem ser criticos na
explicacdo das mudancgas na politica, particularmente nos subsistemas altamente politizados.
O autor sugere que seria bastante elucidativo para o marco tedrico da ACF manter a distin¢do
entre convicgdes e interesses. Hoberg (1996: 143 apud NOHRSTEDT, 2009: 17) pondera que
se as convicgdes e os interesses forem mantidos como insepardveis, seria dificil rejeitar a
hipdtese nula de que as convicgdes ndo sdo relevantes para a mudancga politica. No processo
politico de Belo Horizonte, para conformacio das coalizdes, manteve-se um elo hibrido de
interesses e convicgdes aglutinando os atores, buscando-se aferir o vinculo entre os atores e as

acdes concretas que caracterizavam objetivos comuns naquela politica setorial.

Se fossem as convicc¢des dos atores interpretadas exclusivamente pelo discurso divulgado na
midia e nos féruns de discussdo, chegar-se-ia a conclusdo de que o governo municipal teria
sido derrotado no processo, uma vez que nio foi viabilizada a Autarquia Municipal de Aguas
e Esgotos como buscou durante quatro anos do processo. No entanto, ao abrir a “caixa preta”,
foi comprovado que a municipalizagdo dos servigos, com a gestdo realizada por entidade
autarquica municipal, sustentava-se apenas no sistema de convic¢des da Coalizdo de Mudanga
Radical. A iniciativa de criag¢@o da dita empresa tratava-se apenas de estratégia da Coalizdo de
Mudanca Moderada, que se utilizava dos conflitos gerados pela Coalizdo Radical para
conseguir seu intento de deslocar o poder da COPASA para o gestor municipal, sem contudo
ter a pretensdo de assumir de fato in fotum esta gestdo. Tais convicgles e estratégias eram
veladas, para serem efetivas, mas foram cuidadosamente verificadas e confirmadas nesta
investigacdo. As informacdes levantadas nas entrevistas com aqueles membros que tinham
maior capital politico para influenciar o processo, e que o conduziam também na cimara
legislativa municipal foram coerentes atestando a veracidade da auséncia de convic¢do no
governo municipal de implementar a empresa local. Os relatos obtidos nas entrevistas foram

coerentes também com as agdes efetivadas pela Coalizio de Mudanga Moderada e com a
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tomada de decisdo que originou o desenho atual da politica de saneamento em Belo
Horizonte. Denota-se que a politica, conforme formulada, trouxe inovacdes, mas manteve-se
inerte em varios componentes, sendo isso resultante da atuagcdo das forgas impulsionadas
pelas trés coalizdes: € dificil atribuir vitdrias e derrotas, em um uma estrutura institucional que
demonstrou ser bastante resiliente. Por sua vez, as coalizdes de mudanca (radical e
moderada), que mantinham uma interdependéncia no processo, conseguiram alterar o
subsistema, com: melhoria em alguns indicadores; reversdo da orientagdo de prioridade de
investimentos no setor; implementacdo de mecanismos e instrumentos em direcdo a uma
politica mais democratica; garantia de parte dos recursos financeiros oriundos das tarifas para
investimentos do governo municipal; e participacdo ainda que timida da gestdo do
saneamento mediante elaborag¢do de planejamento, coordenag@o da participagdo colegiada e
realizacdo das conferéncias publicas. Por outro lado, apesar de formulada uma ‘“gestdo
compartilhada”, a COPASA ainda manteve a concentracdo de poder: na gestdo autdbnoma da
maior parte dos recursos financeiros da prestacdo de servigos (96% da receita); no baixo nivel
de controle social sobre sua atividade; na quase inexistente prestacio de contas; na minima

regulacdo que se incide sobre a prestacdo de servigos.

Se os resultados forem avaliados somente com relacdo aos objetivos de cada coalizdo seria
atribuida maior derrota a Coalizdo de Mudanca Radical. No entanto, essa conclusdo seria
simplista, pois, diante do contexto geral e das restricdes no processo para maiores mudancas,
essa coalizdo foi a grande responsavel por articular e estruturar todas as mudangas
engendradas, devidamente apoiada pela Coalizdo de Mudanca Moderada. O embate dava-se
em um ambiente de correlacdo de for¢as desproporcionais: o poder concentrado na prestadora
de servicos de certa forma garantiu a resili€ncia do subsistema quando submetido a tensdes
para mudanca. Por isso, o alcance de mudancas substanciais na relacio entre a prestadora de
servigos estadual e o poder local demandaria um empenho enorme de recursos para alcangé-
las ou a existéncia de crises significativas que promovessem turbuléncias no sistema vigente

associada a pressdo social.

Em toda a investigacdo de aplicacdes empiricas da ACF para compreender os processos de
formulagdo e implantacdo de uma politica publica, ndo foi identificada a utilizacdo tdo
intensiva do mecanismo de “deslocamento diabdlico” (“devil shift”), como no processo
estabelecido pela Coalizdo de Mudanca Moderada. Entende-se que a estratégia utilizada pelo

governo municipal na manipulagdo das coalizdes de mudanca foi condizente com sua
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interpretacdo de que estava diante de um “gigante”, com a perspectiva de uma batalha dificil,

como comprovadamente o foi, demandando, portanto, a intensificagdo desse recurso.

Ficou evidente a identificacdo de relacdo explicativa entre as caracteristicas, recursos e
estratégias das coalizdes e o resultado do processo de mudanga, mediante comprovagdo na
avaliagdo da evolucdo das coalizdes ao longo do tempo. A desarticulagdo da Coalizdo de
Mudanga Radical, com a saida de membros importantes como os consultores especializados e
a diminuicdo da equipe técnica no dltimo periodo analisado, tem uma relacdo direta com as
intengdes do governo municipal, que dessa forma a neutralizava, para possibilitar um acordo
mediante consenso com a Coalizdo Conservadora. Ou seja, a Coalizio de Mudanca Radical
no final do processo ndo tinha recursos suficientes disponiveis para influenciar de fato a
tomada de decis@o, especificamente no que se refere aos termos do Convénio de Gestio
Compartilhada. Em 2002, ap6s firmado o Convénio e desarticuladas as coalizdes, observa-se
uma continuidade do processo, de forma pouco publica, restrito ao ambito das ctpulas das
instituicdes envolvidas sob a coordenagdo do prefeito e do governador, que naquele momento
jé articulavam uma parceria para a futura eleicio municipal. Acordos foram definidos entre as
partes envolvidas, detalhando aspectos do convénio e redefinindo algumas atribuicdes, o que
resultou, em abril de 2004, na formalizacdo do termo aditivo ao contrato. Nesse termo aditivo,
o poder local retrocede em alguns aspectos, sucumbindo a resiliéncia do subsistema, apds o
estresse & mudancga a que foi submetido, significando o resgate de atribuicdes e de maiores
poderes & COPASA na gestdo dos servigos. A partir das andlises empiricas, infere-se que
acordos sdo mais facilmente construidos quando € pequena a quantidade de atores que
participam do processo e maior a desmobilizacdo da sociedade. Isso justifica a resisténcia de

muitos estratos burocraticos na insercao de participacio na formulag@o da politica publica

O sistema de convicgdes mostrou-se conformado também as trajetdrias da politica. Se pela
lente tedrica da ACF ndo se explicam mudangas e inércias pelo legado do passado, foi
constatado que muitos atores importantes do processo tinham um modelo idealizado com
forte base em constrangimentos institucionalizados na politica vigente. O sistema de
aprendizagem orientado na politica publica implementado com a inten¢do de mudar a politica
vigente foi capaz de alterar convicgdes de alguns atores relativas a questdes instrumentais da
politica, mas foi de limitada capacidade de alterar as convic¢des de niicleo mais profundo para
uma proposta municipalista daqueles atores que inicialmente a rechacavam. Apesar de

identificada a influéncia do legado da politica vigente para conformar as conviccoes,
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percebeu-se que isso ndo explica exclusivamente toda a inércia verificada. As mudancas
implementadas foram possiveis porque a histéria no processo ndo foi deterministica. Outras
questdes ajudam a explicar as inércias identificadas, como as perturbacdes internas e externas
ao subsistema insuficientes para favorecer mudangas mais substantivas. Ndo ocorreram crises
que pudessem deslocar o sistemas de convic¢do dos atores. Os eventos que poderiam suscitar
potenciais crises foram sendo neutralizados por mudangas instrumentais na politica vigente de

forma a nio desestabilizar a Coalizdo Conservadora.

Foi possivel identificar que as mudangas no contexto politico e institucional proporcionaram
oportunidades para formatar novas agendas no subsistema, mas ndo foram suficientes para

isoladamente promover mudangas mais substantivas.

A aprendizagem orientada pela politica puiblica implementada pela Coalizio de Mudanga
Radical mostrou-se limitada para impulsionar mudangas de convic¢des de nicleo na politica
para uma preferéncia municipalista naqueles atores com convicgdes prévias mais
consolidadas. Aferiu-se que o modelo de aprendizagem adotado, baseado em informagdes
técnicas e em um método pedagdgico vertical, no qual a coalizdo promotora da aprendizagem
se colocava como detentora de conhecimento do problema que a capacitava para encontrar a
melhor solug@o, gerou resisténcias para agregar novos membros a coalizio. O modelo
negligenciava aspectos politicos e sociais do processo, que deveriam ser considerados, e
ignorava a necessidade de promover uma constru¢do mais coletiva do conhecimento, até
como forma de agregar efetivos parceiros a coalizdo. Nesse aspecto, a Coalizdo de Mudanga
Radical sustentava suas estratégias na elaboracdo de estudos técnicos, interpretando que
seriam suficientes para dar confiabilidade as propostas por ela encaminhadas, tendo potencial
capacidade de influenciar o tomador de decisdo. Ademais, estruturava-se com a presunc¢éo de
que, por manter vinculo com o partido do governo municipal, este funcionaria como capital
da coalizdo, sustentando a hipétese de que o PT comporia a coalizio de mudanca naquele
subsistema por afinidade ideoldgica. No entanto, ambas as presunc¢des da coalizdo foram

hipdteses refutadas nesta aplicagdo empirica.

Sem pretensdo de ser preditiva, essa tese aponta algumas licdes aprendidas com base nos
componentes analiticos da interpretacdo do processo de mudanca da politica de saneamento
em Belo Horizonte, a seguir apresentadas, que podem orientar e possibilitar reflexdes em

outros processos similares desta modalidade de politica publica. Identificou-se a significativa
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influéncia de varidveis exdgenas ao subsistema para explicar o desenho da politica resultante
do processo de formulagdo, principalmente as configuradas pelo fluxo politico determinado
por aspectos conjunturais e interesses. Vdrios eventos identificados ao longo do processo
demonstram tal relagdo causal, no entanto, a efeito ilustrativo, destacam-se: i) no periodo
compreendido entre 1993 e 1996, a mudanga na politica de outros subsistemas locais
(transporte urbano, habitacdo e planejamento) estavam estabelecidos como prioritdrios na
agenda do governo municipal; para o tomador de decisdes ao se priorizar um subsistema
significa muitas vezes condicionar outro a menores mudangas pela prépria capacidade politica
e institucional de atuar mais efetivamente em diversas frentes, comprovando que nio hd uma
independéncia relativa entre os subsistemas; ii) interesses eleitorais sdo aspectos conjunturais
que ajudaram a conformar preferéncias e estratégias, conforme observado ao longo do
processo, destacando-se o processo de reeleicio do Prefeito Célio de Castro em 2000, cujos
objetivos eleitorais, alteraram as estratégias e comportamento dos membros das coalizdes. O
subsistema saneamento mostrou-se muito suscetivel a varidvel politica, fun¢do também de sua
prépria natureza, que maneja recursos financeiros significativos em uma &gil dindmica
possibilitada pela arrecadagdo de tarifas e significativo capital politico, relacionado ao
atendimento direto de demandas da populacdo, aspectos que suscitam interesses. Sendo assim,
torna-se importante analisar e ponderar os condicionantes externos ao subsistema ao se

sugerir alternativas aos tomadores de decisdo.

A gestdo do setor saneamento tem sido marcada pela atuagdo preponderante de técnicos em
sua maioria engenheiros, quica pela propria complexidade do campo muito condicionado pela
componente tecnoldgica. Essa caracteristica do setor saneamento é confirmada no caso de
Belo Horizonte, no qual a maioria dos atores, membros principalmente das coalizdes de
Mudanga Radical e Conservadora, eram técnicos da drea. Ademais, os dezesseis membros do
Conselho Municipal de Saneamento também tém formacdo técnica na drea ou atuam
tecnicamente em drea integrada ao setor, corroborando com a identificacdo da atuacdo
preponderante da elite técnica no setor. Da andlise das estratégias e recursos das coalizdes,
identificou-se que a Coalizdo de Mudanga Radical, cujos componentes eram em sua grande
maioria técnicos atuantes no setor, foi a que prioritariamente focou na componente técnica,
como estratégia para alcancgar seus objetivos de maiores mudangas na politica publica. Essa
coalizdo foi a que mais desconsiderou a componente politica mais ampla em sua atuacdo,
negligenciando incorpord-la em seus estudos de alternativas, submetidos ao tomador de

decisdo. A componente politica seguramente era incorporada pelos tomadores de decisdo na
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andlise de todas as alternativas, o que tornava as preferéncias baseadas somente na técnica
mais vulneraveis a riscos politicos. Sendo assim, pondera-se que o setor saneamento nio pode
se furtar ao fato de que a arena néo é sd técnica e que a componente politica demanda uma
interdisciplinaridade que a incorpore para garantir efetividade na formulacdo de politicas

publicas.
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APENDICE 1

ESTUDOS E DOCUMENTOS ELABORADOS PELO GGSAN -
PERIODO COMPREENDIDO ENTRE 1998 A 2001

Abril de 1998

Estagdes de Tratamento dos Esgotos do Arruda e Onga: Avaliacdo dos Estudos para Sub-
Concessao.

Reflexdes sobre as cldusulas 11% e 16* do Convénio de Concessao.

Relatdrio analitico sobre a situagdo juridica da concessdo da COPASA.

Maio de 1998

Andlise Institucional da Concessdo — Diagndstico Situacional.

Andlises preliminares relativas ao Estudo de Viabilidade Econdmico-Financeira das ETE’s do
Arrudas e Onga, realizado pela COPASA-MG, através de consultoria por ela contratada, para
o PROSAM-MG.

COPASA - SUBCQNCESSAO ETE’S - SUBCONCESSAO ETE’S ARRUDAS E ONCA —
30 ANOS — CENARIO 1: BH/Contagem: Andlise Econdmico-financeira — Sistema BOT —

Obras e Exploragdo dos Servigos de Tratamento de Esgotos — Resultados ap6s CS/IRPJ —
Planilhas.

Junho de 1998

Andlise dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio em BH — Avaliacdo
técnica e econdmica da concessao a COPASA MG.

Analise Institucional da Concessdao — Relatorio Analitico.

Concessdo da COPASA - Situagdo Atual (Dezembro de 1997) — Avaliagdo Econdémico-
financeira de Longo Prazo: Avaliagdao Econdmico-financeira dos Servigos de Agua e Esgotos
de Belo Horizonte — Planilhas.

Agosto de 1998
AUTARQUIA MUNICIPAL DE SANEAMENTO DE BH - CENARIO 1 - Avaliagdo
Econdmico-financeira dos Servigos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Com Concessao

das ETE’s — Planilhas.

ESTUDOS DOS MODELOS DE GESTAO: Anidlise dos Modelos e das Alternativas de
Arranjo Institucional.
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NOVA CONCESSAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO DE BH - Cendrio I:
VPL=15% - Avaliagdo Econdmico-financeira dos Servigos de Agua e Esgotos de Belo
Horizonte — Inclusive ETE’s — Planilhas.

Setembro de 1998

AUTARQUIA MUNICIPAL DE SANEAMENTO DE BH - CENARIO 1 - Avaliagio
Econdmico-financeira dos Servicos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Com Concessao
das ETE’s — Planilhas.

AUTARQUIA MUNICIPAL DE SANEAMENTO DE BH - CENARIO 1 — Avaliagio
Econdmico-financeira dos Servigos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Com Concessao
das ETE’s — Planilhas.

Concessdo ETE’s Arrudas e Onga — 30 anos — Cendrio 1: BH/Contagem: Andlise Economico-
financeira — Sistema BOT — Obras e Exploracdo dos Servigos de Tratamento de Esgotos —
Resultados ap6s CS/IRPJ — Planilhas.

EMPRESA MUNICIPAL DE SANEAMENTO DE BH - CENARIO 2 — VPL=12,00% -
Avaliacdo Econdmico-financeira dos Servicos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Sem
Subconcessdo das ETE’s — Planilhas.

EMPRESA Municipal de Saneamento de BH — Cendrio 1 — VPL=12,00% - Avaliagdo
Econdmico-financeira dos Servicos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Com Concessao
das ETE’s — Planilhas.

ESTUDOS DOS MODELOS DE GESTAO: Anilise dos Modelos de Gestio e Estudo de
Viabilidade Economico-financeira.

NOVA CONCESSAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO DE BH - CENARIO 2:
VPL=12% - Avaliagdo Econdmico-financeira dos Servicos de Agua e Esgotos de Belo
Horizonte — Com Concessao Distinta das ETE’s — Planilhas.

RENOVACAO DA CONCESSAO PARA A COPASA MG - CENARIO 2 — Avaliacio
Econdmico-financeira dos Servicos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Com
Subconcessdo das ETE’s — Planilhas.

RENOVACAO DA CONCESSAO PARA A COPASA MG — CENARIO 1 — Com Taxa de
Desconto do Fluxo de Caixa de 12% a.a. - Avaliagdo Econdmico-financeira dos Servigos de
Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Planilhas.

RENOVACAO DA CONCESSAO PARA A COPASA MG — CENARIO 2 - VPL=12% a.a.
- Avaliagdo Econdmico-financeira dos Servigos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte —
Planilhas.

RENOVACAO DA CONCESSAO PARA A COPASA MG — CENARIO 2 — VPL=12% -
Avaliacdo Econdmico-financeira dos Servicos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte —
Concessdo Plena das ETE’s — Planilhas.
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Outubro de 1998
Estudos e Subsidios para Avaliagdo dos Servicos — DIAGNOSTICO SITUACIONAL.
Fevereiro de 1999

AUTARQUIA MUNICIPAL NOVO ARRANJO - CENARIO 1A — Avaliagdo Econdémico-
financeira dos Servigos de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Com Concessdo Plena das
ETE’s (com investimentos): Planilhas.

AUTARQUIA MUNICIPAL NOVO ARRANJO - CENARIO 2 - VPL=15% - Avaliacio
Econdmico-financeira dos Servi¢os de Agua e Esgotos de Belo Horizonte — Concessdo Plena
das ETE’s (Sem investimentos): Planilhas.

Janeiro de 2000

SAE NOVO ARRANJO — CENARIO 1A - Avaliacio Econdmico-financeira de Longo
Prazo: Concessdo de Operagio/Manutencio dos Servicos de Agua e Esgoto — BH — Compra
de Agua no Atacado, Contrato de Tratamento de Esgotos (com investimentos parciais ETE’s
p/ SAE): Planilhas.

SAE NOVO ARRANJO — CENARIO 1A - Avaliacio Econdmico-financeira de Longo
Prazo: Concessdo de Operagdo/Manutencdo dos Servigos de Agua e Esgoto — BH — Com
Concessdo das ETE’s (com investimentos parciais pela SAE): Planilhas.

Fevereiro de 2000

SAE NOVO ARRANJO — CENARIO 1A - Avaliacio Econdmico-financeira de Longo
Prazo: Concessdo de Operagdo/Manuten¢do dos Servi¢os de Agua e Esgoto — BH — Com
Concessdo da Operagao/Manutencdo dos Servigos de Agua e Esgotos — BH — Compra de

Agua no Atacado, Contrato de Tratamento de Esgotos (com investimentos parciais ETE’s
pela SAE): Planilhas.

Marco de 2000

Providéncias Imediatas PBH versus COPASA: juridicas, administrativas, comerciais,
financeiras, operacionais.

Abril de 2000

Minuta do Decreto REGULAMENTO GERAL DA PRESTACAO DE SERVICOS DE
ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO — Versao 17/04/2000.

Maio de 2000

RELATORIO ANALITICO SOBRE A SITUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DA
COPASA.
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Junho de 2000

Andlise dos Modelos de Gestio: Estudo de viabilidade econdmico-financeira para as varias
formas de gestao.

ESTRATEGIA DE TRANSICAO SAE-BH E COPASA — Cenirio 1: Destinagio ao FMS:
60% - Cendrio 2: Destinagdao ao FMS: 50%. Planilhas.

Quadro Comparativo de Resultados da ANALISE DE VIABILIDADE ECONOMICO-
FINANCEIRA DA AUTARQUIA (dois cendrios: com e sem concessdao ETE’s).

Agosto de 2000

Minuta do CONTRATO DE CONCESSAO - SUDECAP/COPASA MG - Versio
04/08/2000.

Setembro de 2000

Informe do Grupo Gerencial de Saneamento — PBH — SUDECAP: Uma Nova Gestdo para o
Saneamento de BH.

Minuta de CONVENIO DE COOPERACAO — GERAL — Versio 29/09/2000.

Minuta do CONTRATO DE COMPRA DE AGUA POR ATACADO - Versio 06/09/2000.
Minuta do PLANO DE GESTAO — ANEXO II - Versao 29/09/2000.

Outubro de 2000

Convénio de Cooperacdo — PBH — SUDECAP / EMG — COPASA MG - Versao 04/10/2000.
Minuta do Decreto que ALTERA dispositivos do Decreto n° 10.254 de 29 de maio de 2000,
que dispdem sobre prestacdo dos servicos de abastecimento de dgua e de esgotamento

sanitario de Belo Horizonte — Plano B: SAE ESGOTO — Versiao 19/10/2000.

Minuta do DECRETO que regulamenta o SISTEMA TARIFARIO — SAE - Versio
27/10/2000.

Novembro de 2000

Minuta do DECRETO que regulamenta o SISTEMA TARIFARIO — SAE - Versio
23/11/2000.

Minuta do DECRETO REGULAMENTO GERAL DA PRESTACAO DE SERVICOS DE
ABASTECIMENTO E ESGOTAMENTO SANITARIO — Versdo 17/11/2000.

Dezembro de 2000

CALCULO DO CUSTO Unitério de Agua e Esgoto em BH.
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Minuta do PROTOCOLO DE INTENCC)ES MBH / EMG / COPASA MG - Versio
Resumida 2.

Quadro de Pessoal SAE / ESGOTO — PLANO DE CONTRATACAO.

Janeiro de 2001

Minuta de CONVENIO DE COOPERACAO — GERAL - Versio 12/01/2001.

Marco de 2001

Minuta de Decreto que regulamenta o SISTEMA TARIFARIO Plano B — Versio 26/03/2001.

Providéncias Requeridas para Implementacio do Plano Alternativo (B) — Servigos de Agua e
Esgotos de BH.

Reajuste das Tarifas da COPASA MG.
Junho de 2001

Minuta Decreto Plano B1 - PRORROGACAO DA CONCESSAO DOS SERVICOS DE
AGUA POR UM TEMPO MAIOR.

Minuta Decreto Plano B2 - Extingue de imediato a concessdo dos esgotos, mantendo a
COPASA na prestagdo dos servicos pelo prazo suficiente para a estruturacdo da SUDECAP.

MODELO MATEMATICO para simulagio e avaliagio econdmico-financeira de
empreendimentos de abastecimento de dgua e de esgoto sanitério.

Dezembro de 2001

Minuta de Edital de Concorréncia N” /01 da SUDECAP para Prestacdo de servigos de leitura
de hidrometros.

Sem data
Andlise sintese comparativa dos modelos de gestdo.

BREVE HISTORICO E AVALIACAO DA RELACAO CONTRATUAL: legislacdo,
concessao, resolucdo n°® 265/73, quadro institucional e modelos de gesto.

COMPOSICAO CUSTO/PRECO Unitdrio Agua SIAM/RMBH — Participagio de BH em
funcdo do volume produzido de cada sistema destinado a BH — Cendrio: Ampliacdo Rio
Manso no Terceiro Ano — Planilhas: Custo de Produgdo de Agua por Atacado; Valor dos
Investimentos dos Sistemas de Producdo da RMBH.

EFICIENCIA NA ARRECADACA/O COPASA versus SAE — Planilhas: Simulacdo dos
Efeitos da Variacdo das Perdas de Agua no Volume Fornecido e no Faturamento; Efici€ncia
na Arrecadacao.

190
Programa de Pés-graduagao em Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da UFMG



Estrutura Funcional — Alternativa 1: Organizacdo Operacional por Distrito, Operagdo Total
das ETA’s e Sem Concessdo das ETE’s; Alternativa 2: Organizacdo Operacional por
Atividade, Operagao Parcial das ETA’s e Concessao das ETE’s.

Investimentos Existentes Até 1997: Bens Exclusivos de BH — Bens Nao Exclusivos de BH;
Financiamentos Vinculados — Exclusivos e Nao Exclusivos de BH.

QUADRO COMPARATIVO de Desempenho SABESP/COPASA versus SAO
PAULO/BELO HORIZONTE.

Resumo da Minuta do CONTRATO DE SUBCONCESSAO — SUDECAP/COPASA MG —
ANEXO I e ANEXO II.

SIMULACAO FINANCEIRA de uma Concessdo Terminada — 10 Anos de Prazo (1990-
1999) — Resultados Econdmico-financeiros da Concessio COPASA/BH (1995-1999).

SINTESE DAS PROPOSTAS PARA A GESTAO DOS SERVICOS de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitario.

Sistema de Abastecimento e de Esgotos Sanitdrios e Industriais, a RELACAO ENTRE
SAUDE E SANEAMENTO, a Educacio Sanitiria e Mobilizacdo Comunitaria.
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APENDICE 2
RELACAO DOS ENTREVISTADOS

A seguir apresenta-se a relacdo de entrevistados e a posi¢do que ocupava a época e a atual,

que determinava alguma relagdo com o caso.

Fabio Lucio Rodrigues Avelar — de 1999 ao presente, Deputado Estadual de Minas Gerais,

ex-funciondrio da COPASA. Construiu a carreira politica dentro do setor de saneamento.

Izabel Cristina Chiodi de Freitas — de 1993 a 1996, Diretora do DDMA, Secretaria
Municipal Adjunta de Meio Ambiente e Secretidria de Meio Ambiente de Belo Horizonte
(cargo comissionado). Filiag@o partidaria a época: PT. Engenheira civil especialista em saude

publica.

Jo Moraes (Maria do Socorro Moraes) — de 1993 a 2004, vereadora de Belo Horizonte,

filiada ao PCdoB.

Joao Batista Peixoto — de marco de 1998 a marco de 2002, consultor da PBH lotado no
GGSAN/SUDECAP, responsavel pelo desenvolvimento de estudos alternativos de gestdo do
servico de saneamento em Belo Horizonte. Economista com atuagdo em gestdo de

saneamento.

José Geraldo do Nascimento — de 1993 ao presente, funcionario da COPASA, em fun¢ao no

SINDAGUA.

Leonardo Mattos — de 1996 a 2002, vereador de Belo Horizonte pelo partido do PV. Em
1999 foi lider do governo na camara. De 2003 a 2006, foi deputado federal pelo PV.

Atualmente, é vereador em Belo Horizonte.

Marcello Lignani Siqueira — Presidente da COPASA, de 1999 a 2001. Cargo comissionado.

Engenheiro civil e sanitarista.
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Marco Antonio Resende — de 1993 a 1996, advogado do departamento juridico da
SUDECAP. De 1997 ao presente, Procurador Geral do Municipio.

Marcos Helano Fernandes Montenegro — de marco de 1999 a marco de 2002, consultor da
PBH, Ilotado no GGSAN/SUDECAP, responsavel pelo desenvolvimento de estudos
alternativos de gestdo do servicos de saneamento de Belo Horizonte. Engenheiro civil e

sanitarista.

Mauricio Borges — de 1993 a agosto de 2001, Secretario Municipal de Planejamento de Belo
Horizonte, filiado ao PT. De agosto de 2001 a dezembro de 2002, Secretario de Coordenagio

Social de Belo Horizonte.

Paulo Emilio Coelho Lott — Secretdrio de Meio Ambiente de Belo Horizonte, de 1997 a
1999. Secretdrio de Governo da Prefeitura de Belo Horizonte, de 1999 a 2004 (cargo
comissionado). Filiagdo partidaria a época: PMDB. Jornalista com atuacdo em institui¢des

publicas, carreira politica.

Paulo Maciel Junior — de 1999 a 2003, Secretario Adjunto de Meio Ambiente e Secretério
de Meio Ambiente de Belo Horizonte. Engenheiro eletricista com experiéncia profissional na

area de gestdo recursos hidricos.

Ricardo de Miranda Aroeira — de 1993 a 1996, técnico e Diretor do DDAMA. De 1997 a
1998, técnico da SUDECAP. De 1998 ao presente, Coordenador do NUSAN/SMAMA, do
GGSAN/SUDECAP e NEPESAN/SUDECAP (funciondrio de carreira). Filiacdo partidaria a

época: PT. Engenheiro civil e sanitarista.

Romulo Thomaz Perilli — de 1997 a 2005, Diretor da Regido Metropolitana da COPASA

(funciondrio de carreira em cargo). Sem filiagdo partidaria. Engenheiro civil sanitarista.

Rogério Matos de Aratjo — de 1993 ao presente, funciondrio da COPASA, em fungio no

SINDAGUA.

Sonia Knauer — de 1993 a 2008, lotada no NUSAN da Secretaria de Meio Ambiente, depois
GGSAN da SUDECAP (técnica de carreira). Filiacdo partidaria a época do processo: PT. De
2008 ao presente, Gerente de Recursos Hidricos da Secretaria de Meio Ambiente. Gedloga

com experiéncia profissional na gestdo de saneamento.
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Weber Coutinho — de 1995 a 1998, técnico da PBH lotado no NUSAN da Secretaria de Meio
Ambiente. De 1998 a 2003, Gerente do PROPAM da Secretaria de Meio Ambiente.
Atualmente, Gerente de Planejamento Ambiental da  Secretaria de Meio

Ambiente. Engenheiro civil e sanitarista.
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APENDICE 3
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO
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PESQUISA PARA AVALIAR A RELACAO ENTRE MUNICIPIOS E
g PRESTADORES DE SERVICO DE SANEAMENTO: CASO DE BELO HORIZONTE
DE/NA Escola de Engenharia da UFMG

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

N.? Registro COEP: CAAE - 42.0/08

Eu. Ana Paula Barbosa Vitor de Oliveira, aluna do doutorado em Saneamento da Universidade Federal de
Minas Cerais, estou desenvolvendo uma pesquisa com o titulo “A relagdo entre municipios e prestadores
de servigo de saneamento: o caso do convénio de cooperagdo entre a Prefeitura de Belo Horizonte e a
COPASA™. O objetivo desta investigagdo ¢ estudar o processo politico que resultou na assinatura do
convénio entre Belo Horizonte e a COPASA para prestagio de servios de saneamento na cidade,
utilizando teoria da ciéncia politica que possibilite melhor compreensio dos fenémenos. Vocé participara
da pesquisa por meio de uma entrevista. Esclarego que sua participagdo € totalmente livre e em qualquer
momento vocé podera desistir de participar. Sera mantido sigilo das informagdes, tendo em vista que nao
serdo associadas suas informagdes ao seu nome, assim como sera tratado sistematicamente o contetido por
métodos analiticos. Todas as informagdes ficardo sob a responsabilidade do grupo de pesquisadores e
serdo utilizadas para fins cientificos. Fica registrado, também, que sempre que julgar necessario, vocé tera
o direito de esclarecer qualquer duvida a respeito da pesquisa. Dessa maneira, solicito sua autorizagdo para
realizar esta entrevista.

Atenciosamente
Ana Patla Barbosa Vitor de Oliveira

TERMO DE CONSENTIMENTO INFORMADO

Diante dos esclarecimentos aCIMA, €U .........vuuuvvurrreereeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e s
concordo em participar do estudo “A relagao entre municipios e prestadores de servigo de saneamento: o

caso do convénio de cooperagdo entre a Prefeitura de Belo Horizonte e a COPASA .

ASSINALUTA O PATTICIPANTE: ..........oeeeveieenieeetieeeeeeeee e e e

ASSINALUTA O FESPONSAVEL: ..ot

Data; - oo /2009.

Nome dos pesquisadores: Ana Paula Barbosa Vitor de Oliveira
Léo Heller

Endereco de contato com os pesquisadores: Av. do Contorno 842, 7° andar. sala 704 — Centro - Belo
Horizonie/MG - CEP 30110-090  Telefone: (31) 3409-1958 ou 3409-1018

Comité de Etica em Pesquisa da UFMG: Av. Antonio Carlos, 6627 — Unidade Administrativa II,
sala 2005. CEP 31270-901 - Belo Horizonte, MG. Telefone: 3409-4592, email:

coep@prpg.ufmg.br.
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