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Sessdo Tematica 3: ESTADO, PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

Resumo: Refletindo sobre os instrumentos de acao do Estado, o presente artigo problematiza a partir do estudo
de caso da politica de saneamento do municipio de Sao Paulo em que medida a reproducao de desigualdade
territorial pode estar associada a pratica de "governar por contrato”. A trajetdria histérica da politica de
saneamento no municipio desvenda a dependéncia da Prefeitura do contrato junto ao Governo do Estado.
Contrato esse que dialoga de forma contraditéria com os instrumentos de planejamento da politica municipal de
saneamento basico. Investiga-se de que forma o déficit em abastecimento e esgotamento sanitario é enfrentado
pelo contrato vigente desde 2010, visando desvelar os mecanismos através dos quais os investimentos em
saneamento sao priorizados e sua relacao com o atendimento da populagao de baixa renda. Conclui-se que o
contrato de prestacao de servico de agua e esgoto entre Prefeitura de Sao Paulo e Governo do Estado contribui
para a invisibilizacao da desigualdade territorial no acesso ao servico.
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CONTRACTUALIZATION AND INVISIBILISATION: A
REFLECTION BASED ON THE WATER AND SANITATION POLICY
OF THE MUNICIPALITY OF SAO PAULO

Abstract: From the perspective of public policy instrumentation and based on the study case of the water and sanitation
policy of the City of Sao Paulo, this article examines how the reproduction of territorial inequality may be associated with
the practice of “governing by contract”. The historical trajectory of the water and sanitation policy in the municipality
reveals the city's dependence on the contract with the state government. This contract dialogues contradictorily with the
planning instruments of the municipal water and sanitation policy. This article investigates how the deficit in water and
sanitation supply is reflected in the contract in force since 2010, with the aim of uncovering the mechanisms through
which investments in sanitation are prioritized and their relationship with serving the low-income population. The
conclusion is that the water and sanitation contract between the City of Sao Paulo and the State Government invisibilises
the territorial inequality in the access to the service.

Keywords: water and sanitation; public policy; municipality of Sdo Paulo; public investment; inequality.

CONTRACTUA[.IZACIéN E INVISIBILIZACION: UNA REFLEXION
DESDE LA POLITICA DE SANEAMIENTO DEL AYUNTAMIENTO
DE SAO PAULO

Resumen: Desde la perspectiva de la instrumentacion de politicas publicas, este articulo examina, a partir del caso de
estudio de la politica de saneamiento de SGo Paulo, como la reproduccion de la desigualdad territorial puede estar
asociada a la prdctica de «gobernar por contrato». La trayectoria historica de la politica de saneamiento en el
ayuntamiento revela la dependencia de la ciudad del contrato con el gobierno estatal. Este contrato dialoga
contradictoriamente con los instrumentos de planificacion de la politica municipal de saneamiento bdsico. Este articulo
investiga como el déficit de saneamiento se refleja en el contrato vigente desde 2010, con el objetivo de descubrir los
mecanismos a través de los cuales se priorizan las inversiones en saneamiento y su relacion con la poblacion de baja
renta. La conclusion es que el contrato de saneamiento entre el Ayuntamiento de Sao Paulo y el Gobierno del Estado
invisibiliza la desigualdad territorial en el acceso al servicio.

Palabras clave: saneamiento; politicas pablicas; municipio de Sdo Paulo; inversion pablica; desigualdad.
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1| INTRODUCAO

O processo de alocagao de investimentos publicos deve, ou deveria, responder em especial
aos diagnosticos das demandas sociais pelos servicos piblicos em questao, ou seja, ser
orientado pelo déficit que grupos populacionais eventualmente tenham no acesso, com
qualidade, a determinada infraestrutura ou servico de direito. No entanto, a pratica da
implementacao de politicas publicas demonstra que ha indmeras outras variaveis que
condicionam a pactuacao governamental de suas prioridades.

Ampla bibliografia aponta para a nao neutralidade dos instrumentos de acao do Estado na
implementacao de politicas publicas (LINDER; PETERS; LASCOUMES; LE GALES; PIRES;
GOMIDE), e para os mecanismos que contribuem para a reproducdao de desigualdades
estruturais (PIRES), em especial na execucao do orcamento e dos investimentos pablicos
(PERES; VETTER; MASSENA). Em paralelo, ainda que com a redemocratizacao tenha se
reeditado a aposta no planejamento urbano a nivel local como estratégia de diagnostico,
direcionamento e assim enfrentamento das desigualdades territoriais e exercicio da funcao
social da propriedade (Lei Federal 10.257/2001), os estudos urbanos apontam para as
sucessivas capturas do planejamento territorial por interesses politico-econémicos, em
detrimento dos interesses coletivos e da efetivacao dos direitos sociais (VILLACA; MARICATO;
VAINER). Essa captura vem assumindo diferentes contornos em especial frente o
desenvolvimento do neoliberalismo e da adocao de novos instrumentos urbanistico-
financeiros de acumulacao e capitalizacao (RUFINO; ROYER).

Em face da quebra de expectativas com o potencial do planejamento urbano, e em face do
desfazimento das instituicoes publicas de planejamento, sob o discurso da austeridade fiscal
e da promocao da eficiéncia, se desperta o interesse pelos instrumentos que norteiam a agao
estatal e seguem por novos caminhos reeditando praticas estruturais de exclusao social.
Apesar de extremamente prevalente nos estudos das politicas piblicas, a investigacao dos
instrumentos de acao do Estado requer aproximacoes com o campo dos estudos urbanos, em
especial no que diz respeito ao desvendamento dos mecanismos através dos quais as
desigualdades territoriais seguem se reproduzindo.

Surge dai o interesse por investigar a pratica de ‘governar por contrato’ e sua relagao nao
apenas com o planejamento urbano municipal, como também com a alocacao territorial do
orcamento publico. Uma pratica que apesar de se mostrar presente em demais localidades
do globo (RACO), demanda uma investigagao compartimentada por estudo de caso, dada a
particularidade dos arranjos de implementacao de cada politica e dos instrumentos
contratuais em vigor. Sob o enfoque do contrato enquanto instrumento de acao estatal, e sua
prevaléncia em relagao aos demais instrumentos disponiveis, avan¢a-se no desvendamento
dos mecanismos de reproducao das desigualdades territoriais brasileiras, no caso especial
aqui analisado da politica de saneamento basico do municipio de Sao Paulo.

A trajetoria do setor de saneamento no Brasil demonstra que as capacidades estatais
desenvolvidas historicamente pelo municipio de Sao Paulo estdao muito associadas a
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prestacao indireta dos servicos de abastecimento e esgotamento sanitario. Heranca essa que
implicou na utilizacdao desde a década de 1970 de instrumentos juridicos para o concerto das
acoes compartilhadas em saneamento entre Prefeitura Municipal — titular/concedente - e
Governo do Estado — prestador/concessionario, e que conduziu a partir do século XXI a pratica
de "governar por contrato”.

A despeito, no entanto, do longo pioneirismo paulista de institucionalizacao da politica de
saneamento, assiste-se ainda no século XXI a reproducao de latentes desigualdades
territoriais no acesso as infraestruturas instaladas. Apesar do municipio ter recebido
volumosos recursos federais durante o regime militar, e dispor de médias elevadas nos
indicadores de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, os percentuais
aparentemente baixos de demanda escondem grandes montantes populacionais. Faz-se
necessario assim investigar o déficit remanescente para além das médias agregadas e
desvelar os mecanismos através dos quais os investimentos em saneamento sao priorizados,
com atencao ao atendimento a populacao de baixa renda.

Ao posicionar no centro da analise os instrumentos de acao do Estado adotados pela
Prefeitura de Sao Paulo para implementar a politica de saneamento, advoga-se para além da
critica das permanéncias historicas, pela construcao de uma nova praxis da acao publica.
Aquela que reconheca a influéncia de fatores sociais e econémicos, e seja capaz de intervir de
forma mais precisa nos mecanismos por meio dos quais eles se manifestam.

Nas proximas secoes o artigo aprofundara na problematizagao do instrumento contratual e
do seu papel na invisibilizagao da desigualdade territorial no acesso a infraestrutura de agua
e esgoto no municipio de Sao Paulo. Na secdo 2, parte-se da bibliografia do setor para
resgatar a tradicao institucional e juridica de prestagao dos servigos de agua e esgoto no caso
especifico do municipio de Sao Paulo, e apontar os desafios remanescentes na
universalizacao do atendimento, em especial as populagées de baixa renda. Na secao 3, a
partir de autores que discutem o papel do Estado e seus instrumentos no processo de
implementacao das politicas publicas, sao conceituados os arranjos de implementacgao e o
novo contratualismo, sob a égide do capitalismo regulatorio. Sob essa 6tica € problematizada
a pratica de ‘governar por contrato’ e suas consequéncias para o tecido urbano. Na se¢ao 4, &
analisado o contrato assinado em 2010 entre Prefeitura e Governo do Estado para prestacao
dos servicos de agua e esgoto no municipio de Sao Paulo, assim como sua revisao em 2016,
e em paralelo sdao analisados o Plano Municipal de Saneamento Basico (2010) e o Plano
Diretor Estratégico (2014) vigentes no municipio durante o mesmo periodo. Sao produzidos
mapas confrontando os perimetros da cidade priorizados em cada instrumento. Na secao 5,
sao sintetizados os achados do presente artigo. A partir da revisao bibliografica e da analise
documental do contrato e dos planos vigentes sao apontados os mecanismos que contribuem
para a invisibilizacao da desigualdade territorial no acesso ao servico de agua e esgoto na
capital paulista.
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2 | DEFICIT REMANESCENTE, A DESPEITO DO PIONEIRISMO

Em situacao politica e econdmica favoravel, em especial desde o desenvolvimento do ciclo
cafeeiro, o Estado de Sao Paulo protagonizou historicamente certo pioneirismo na
implantacao de infraestruturas de saneamento no Brasil. Em meio a luta contra a febre
amarela e a peste bubdnica, o poder publico paulista desenvolve importantes capacidades
para ampliar em especial os sistemas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.
Com a criagao do Servigo Sanitario em 1892 e com a aprovacao do Codigo Sanitario do Estado
de Sao Paulo em 1894, se desenvolve o Servico de Higiene Paulista, e 46% do orcamento total
do estado é dedicado aos setores de salde e saneamento (REZENDE; HELLER, 2008).

Antes mesmo da transicao para o século XX, o Estado encampa os servicos originalmente
prestados por companhias privadas. A espelho de outras cidades do mundo, as regras de
mercado se mostram insuficientes para ordenamento das a¢des sanitarias em Sao Paulo ja
no final do século XIX (MIOREIRA, 2008). Na capital paulista, a entao Companhia Cantareira de
Agua e Esgoto, que apresentava relevantes deficiéncias na prestacdo, é definitivamente
assumida pelo governo do Estado em 1892 e se transforma na Reparticao de Agua e Esgotos
da Capital (RAE). O ‘urbanismo sanitarista’ paulista de Saturnino de Brito se torna referéncia
nacional e o protagonismo do Estado de Sao Paulo retarda inclusive a organizagao dos
servicos pela Uniao, em vistas de uma suposta resisténcia deste estado a ampliacao das
competéncias nacionais (REZENDE; HELLER, 2008).

Durante os regimes ditatoriais, a relevancia do municipio para o desenvolvimento do setor
segue inquestionavel e se sucedem uma série de reorganizagoes institucionais pautadas pelo
bindmio centralizagao-sustentabilidade financeira. No governo Vargas a capital paulista sede
ao crescente mote pela autossustentacao tarifaria e transforma a Reparticao de Agua e
Esgotos da Capital (RAE) em entidade autarquica, com personalidade juridica e autonomia
administrativa e financeira - no seu lugar é criado o Departamento de Agua e Esgotos da
Capital (DAE) (SABESP, 2014). No governo militar, é criada a Companhia Metropolitana de
Aguas de S3o Paulo (Comasp), a Companhia Metropolitana de Saneamento de Sdo Paulo
(Sanesp) e a Superintendéncia de Agua e Esgotos da Capital (Saec) - esta dltima em
substituicao ao DAE (MOREIRA, 2008). A capital recebe vultosos recursos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS) para implantacao de grandes obras de infraestrutura,
primeiro por meio da propria Comasp, e a partir de 1973 por meio da Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp).

Na década de 1980 o municipio de Sao Paulo ja era alvo de importantes politicas piblicas
sanitarias ha cerca de um século. Por outro lado, seus indicadores de desigualdade urbana
seguiam problematicos e assustadores. Os estudos socioecondémicos encomendados pela
Pontificia Comissao de Justica e Paz da Arquidiocese de Sao Paulo em 1975 demonstram que
mais de 50% da demanda habitacional municipal da época era de familias com renda até 4
salarios (CAMARGO et al., 1975, com dados CURA, 1974); e que o percentual de domicilios
desprovidos de servigos urbanos variava drasticamente por regioes da cidade - com destaque
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para mais de 89% dos domicilios desprovidos de agua e esgoto em Itaquera (subprefeitura da
zona leste), em contraponto a menos de 5% sem acesso a essas mesmas infraestruturas no
centro da cidade (CAMARGO et al., 1975, com dados PUB, 1968).

No final do regime militar, com a desestabilizacao do padrao de financiamento das
Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs), com o acirramento das agendas de
ajuste e austeridade fiscal, e com o avanco do neoliberalismo, antes de ter atingido a
universalizacdao, cessam os investimentos federais as politicas de abastecimento e
esgotamento sanitario da capital paulista. Na transicao da década de 1990 para 2000 a
Sabesp abre participacao acionaria na bolsa de valores de Sao Paulo, e cede espaco na sua
governanca para "“grupos econémicos que viriam a se expandir enormemente nos anos seguintes,
sob largos incentivos de bancos e fundos piablicos” (YASSU; PULHEZ, 2021). Em 2002, a Sabesp
se torna ainda a primeira empresa estatal brasileira listada na Bolsa de Nova York (NYSE) e
no Novo Mercado criado pela Bolsa de Valores de Sao Paulo (Bovespa).

A empresa se insere paulatinamente no mercado financeiro, como forma de alcancar os
retornos que |lhe garantiriam expandir seus servicos em meio a complexa realidade urbana
paulista (MOREIRA, 2008). Sua composicao mista, ainda que majoritariamente controlada
pelo Estado de Sao Paulo, vem ditando desde entdo suas estratégias de mercado. Em
paralelo, é criada em 2007 junto ao Governo do Estado a Agéncia Reguladora de Servicos
Pablicos do Estado de Sao Paulo (Arsesp), que a partir de entao passa a assumir a revisao dos
contratos da Sabesp com os municipios paulistas concedentes (MOREIRA, 2008).

A nivel nacional, € com muito bons olhos que a sociedade aprovou também em 2007, apos
longo debate publico, a nova Politica Nacional de Saneamento Basico, na forma da Lei Federal
11.445. Houve uma expectativa coletiva em torno da ampliacao do conceito de saneamento
e da nao discriminacao no abastecimento (REZENDE; HELLER, 2008). Fortaleceu-se também
as competéncias e atribui¢oes estatais, em linha com a regulamentacao da prestacao de
servico no ambito da cooperagao interfederativa por meio da instituicao do contrato de
programa — que poderia ser formalizado por convénio de cooperagao ou consorcio publico
desde a sanc¢ao da Lei Federal n.° 11.107/2005. Em 2010 é celebrado convénio e contrato de
prestacao entre o Estado de Sao Paulo e o Municipio de Sao Paulo, com interveniéncia e
anuéncia da Sabesp e da Arsesp, pelo prazo de 30 anos, podendo ser prorrogado.

Por outro lado, enquanto a nova politica nacional de saneamento é aprovada apds ampla
construcao com a sociedade brasileira, colocando no centro a reducao da desigualdade no
acesso, paralelamente, novas modalidades de prestacao dos servigos publicos sao permitidas
abrindo frentes para ganhos de capital, como as parcerias pablico-privadas (Lei Federal n.°
11.079/2004). Se perpetua a busca por ganhos de eficiéncia através da revisao das
modelagens de prestacao e se introduz um amplo leque de novas formas de privatizacao —
PPPs, concessoes, gestao corporativa de fundos publicos de investimento e apoio de bancos
pUblicos de fomento a grandes empresas (YASSU; PULHEZ, 2021).
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Em especial ap6s a crise econdmica de 2008, a complexidade desses processos aumenta
sobremaneira, associando a expansao dos investimentos plblicos ao fortalecimento do poder
das grandes empreiteiras nacionais (RUFINO et al. 2021). Estima-se que no caso do
saneamento, entre 2003 e 2017, 49% dos recursos FGTS (totalizando aproximadamente R$
15,90 bilhoes) foram destinados a contratacao de empresas privadas e de companhias
estaduais de capital aberto, e que especificamente no periodo entre 2011 e 2016, as
empresas privadas foram responsaveis por mais de 42% das contratagcdes com recursos do
fundo para saneamento basico (KUHN & FAUSTINO apud YASSU; PULHEZ, 2021).

Com a desaceleracao da economia brasileira em 2015 e a construcao politica subsequente do
impeachment da Presidente Dilma Rousseff, intensificou-se ainda mais a aposta na
privatizacao como solucao para o déficit na prestacao de servicos de saneamento basico.
Desde 2016 o BNDES promove via Programa de Parcerias e Investimentos (PPI) a
desestatizacao das CESBs (YASSU; PULHEZ, 2021), em linha com o posicionamento do
Governo Federal em prol de garantir seguranca aos investimentos no setor.

Tal postura se mostrou ainda mais evidente a partir da conturbada revisao da Politica
Nacional de Saneamento Basico (Lei Federal 11.445). A comemorada regulacao do inicio do
século XXI foi revista e alterada por meio de contraditérias Medidas Provisérias (MARCO,
2019), que culminaram na aprovacao pelo Governo Bolsonaro da Lei Federal n® 14.026/2020
em meio a pandemia de Covid-19. As disputas em torno da legislacao federal e o
protagonismo exacerbado que ela assumiu em meio a opiniao pablica é sintomatico de um
processo de transicao nas formas de incentivo estatal aos interesses privados imbricados ao
setor de saneamento. O Estado nacional assumiu por meio da nova lei um papel ainda mais
forte de definidor dos aspectos regulatorios garantidores da estabilidade necessaria para os
agentes econdmicos operarem. A lei federal e seus decretos regulamentadores objetivaram
especificamente ndo mais orientar a atuacao direta e definir competéncias estatais, mas
estruturar um ambiente de ‘seguranca juridica’ (FAUSTINO; ROYER, 2021).

Esse processo se da em meio a investida do Governo Federal contra a celebracao de novos
contratos de programa entre entes federados e em favor da prestacao regionalizada dos
servicos de saneamento, mediante a ampliacao das oportunidades de participacao das
prestadoras privadas. A partir da sancao da Lei Federal n° 14.026 em 2020 foi vedada a
prestacao dos servicos de saneamento por contrato de programa, convénio, termo de
parceria ou outros, e no lugar foi obrigada a celebracao de contrato de concessao, mediante
prévia licitacao. Ainda, por meio da lei federal foi incentivada a prestacao via Unidades
Regionais, "a serem instituidas pelos Estados (..) para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, ou para dar viabilidade econémica e técnica aos Municipios menos
favorecidos” (Lei Federal n° 14.026/2020). Se reedita a antiga aposta na prestacao
regionalizada, porém agora nao mais através da concessao interfederativa via CESBs e sim
por meio da pratica de uma suposta gestao por titularidade compartilhada, de forma conjunta
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entre municipios e estado, na figura das Unidades Regionais (POLLINI; CLAUZET; BARBOSA,
2023).

No caso especifico do municipio de Sao Paulo, cidade que ocupa a posicao de mais populosa
do Brasil e da América Latina - totalizando 11.451.999 habitantes (IBGE, 2022) -, e que
polariza uma série de atividades econémicas, financeiras e de servicos da regiao sudeste do
pais - responsaveis por um PIB total de mais de R$2 trilhdes -, a disputa em torno do contrato
de prestacao dos servigos de agua e esgoto entre Prefeitura e Governo do Estado se acirra
sobremaneira. Em especial a partir de 2018, as especulagdes em torno do aumento do
controle privado sobre a Sabesp passam a ocupar as manchetes dos jornais. Por
consequéncia, a proposta de regionalizagao arbitrada pelo Governo do Estado em resposta a
aprovacao da Lei Federal n® 14.026/ 2020 define Unidades Regionais em espelho as unidades
de negdcio da propria Sabesp, demonstrando que o critério buscado seria de preservagao dos
contratos de programa vigentes até entao (POLLINI; CLAUZET; BARBOSA, 2023). Desde
2023, em meados da vigéncia do atual contrato, o Governo do Estado de Sao Paulo e a
Prefeitura de Sao Paulo vém negociando a adesao voluntaria da capital a Unidade Regional
de Agua e Esgoto 1 (URAE-1) — Sudeste, instituida pela Lei Ordinaria Estadual n°
17.383/2021.

Em decorréncia dessa significativa mudancga juridica e institucional, seria necessario assinar
um novo contrato de concessao entre Prefeitura e Governo do Estado, reposicionando as
responsabilidades de cada instituicao e redefinindo os espacos de negociacao. No primeiro
semestre de 2024, a consulta e audiéncias plblicas para debater o novo contrato de
concessao junto a Sabesp via URAE-1 consomem a atencao da populacao, e a partir dela se
posicionam no centro do debate pablico (e politico): os anexos técnicos do contrato (um para
cada municipio concedente), a nova regulacdo tarifaria, o plano de investimentos para
superacao dos déficits, os indicadores para prestacao dos servicos, as penalidades por
descumprimento contratual e os repasses aos respectivos fundos municipais. Em suma, as
obrigacoes e responsabilidades contratuais estao em disputa. No entanto, em vista da
capacidade arrecadatdria do municipio de Sao Paulo, se apos mais de 50 anos de prestagao
dos servicos via Sabesp os investimentos realizados pela concessionaria nao garantiram o
alcance da universalizacao, em especial nas areas mais vulnerabilizadas
socioambientalmente, se desperta o interesse por investigar de que forma o contrato de
prestacao vigente desde 2010 — e que embasa a renegociacao contratual atualmente em
disputa - aborda o déficit remanescente em agua e esgoto.

Afinal, em que pese a longa trajetoria de desenvolvimento politico e institucional da agenda
de saneamento no Estado de Sao Paulo e mais especificamente na Regiao Metropolitana de
Sao Paulo, ainda hoje a capital paulista apresenta deficiéncias representativas, ocultadas
pelas médias nacionais e estaduais. Situada em uma bacia escassa e de acelerado
crescimento demografico e urbano, a capital paulista, a despeito do seu desenvolvimento
tecnoldgico, ainda apresenta niveis de qualidade em saneamento heterogéneos (MOREIRA,
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2008). Para enfrentamento do déficit remanescente, é necessario assim olhar para além das
médias agregadas dos indicadores municipais, e se aprofundar na compreensao das
diferencas morfologicas constitutivas das suas periferias.

Na capital paulista a parcela da populacao sem acesso a agua é de 0,7%, 0 que representa
aproximadamente uma populacao de 80.913 pessoas (SNIS 2022); e 2,7% da populagao nao
tem acesso a coleta de esgoto, totalizando aproximadamente 307.557 pessoas (SNIS 2022).
Apenas 90 municipios brasileiros, de um total de 5570, fazem frente a uma populagao dessa
ordem de grandeza. E nitido como em se tratando da Grande Metrdpole Paulista e do seu
municipio polo, os percentuais aparentemente baixos escondem grandes ndmeros
populacionais. Do esgoto gerado, apenas 73,1% sao tratados, resultando em 195.081,08 mil
m’ de esgoto despejados em corpos d'agua do municipio (SNIS 2022), e s6 nele foram
notificadas 2.461 internacoes totais por doencas de veiculacao hidrica (DATASUS 2022).

E fato que a capital paulista assumiu historicamente posicdo favoravel em relacdo as demais
localidades do pais. Porém, se demonstra também que nem por isso seus déficits deixam de
ser menos alarmantes e até por esse mesmo motivo, talvez ainda mais contradizentes ao
leque de servicos publicos implementados ao longo das Gltimas décadas.

As politicas de abastecimento e esgotamento sanitario possuem uma tradicdo muito
especifica derivada das antigas Companhias Estaduais de Saneamento - no municipio de Sao
Paulo precisam ser prestadas necessariamente em rede, via Sistemas Integrados
supramunicipais. Em decorréncia, os arranjos para gestao compartilhada entre governo
municipal e estadual adicionam camadas mais complexas ao sucesso das acoes. Ainda, as
acoes de abastecimento e esgotamento sanitario implicam na adocao de um sistema de
tarifacao bastante especifico e complexo, e em vista da neoliberalizagao econémica, sao mais
sujeitas a novas modelagens de financiamento e acimulo de capital.

Ao longo do desenvolvimento das infraestruturas de agua e esgoto da capital paulista,
observa-se que apenas por um periodo muito curto, de aproximadamente 60 anos - entre
1892 e 1954, durante a atuacdo da Reparticio de Agua e Esgotos da Capital (RAE) -, a
prestacao dos servigos se deu de forma direta, ou seja, por meio de estruturas proprias da
administracao municipal. Ao longo do tempo a Prefeitura esteve majoritariamente
dependente de mecanismos de prestacgao indireta e assim as capacidades estatais originarias
sobre a politica de abastecimento e esgotamento sanitario foram desenvolvidas em
instituicdes independentes (em graus variados) da administracao municipal.

Essas constatagoes chamam atencao para o fato de que, tendo em vista a heranga normativa
e institucional da politica de saneamento no municipio de Sao Paulo e a tradigao da prestacao
indireta, ainda hoje, incentivada pela sancao da nova lei federal, a administracao municipal
assume majoritariamente um papel de contratante dos servigos, e por consequéncia, o
exercicio da sua titularidade (de organizacao, regulagao, fiscalizacao e prestacao dos servicos)
fica diretamente condicionado aos instrumentos de descentralizacao administrativa que
utiliza.
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3| CONTRATUALIZACAO DA ACAO PUBLICA

O campo de estudos da gestao de politicas publicas demonstra como o processo de
formulacao e implementacao das politicas plblicas é influenciado tanto pelas herancas
normativas e institucionais de cada setor, como também pelos agentes e instrumentos que
personificam e materializam a pratica cotidiana da acao do Estado. Stephen H. Linder e B. Guy
Peters defendem que a escolha de instrumentos por parte dos tomadores de decisao e
especialistas se da nao apenas com base em antecedentes, mas também com base na sua
propria cognicao (LINDER; PETERS, 1989), os levando inclusive a reeditar a aplicacdao de
determinado instrumento que ja tenha se mostrado insuficiente ou que ja tenha fracassado
em experiéncia anterior. Langam luz com isso a fatores como tradicao politica, valores
institucionais, preconceito profissional, intuicao, ideologia, familiaridade prévia e expectativas
proprias que perpassam a cabeca do tomador de decisao ao selecionar determinado
instrumento em detrimento de outro.

Pierre Lascoumes e Patrick Le Galés defendem da mesma forma que os instrumentos de acao
estatal ndao sao dispositivos neutros, e que eles nao devem ser vistos como questoes
secundarias, “dpenas parte de uma racionalidade de meétodos sem qualquer significado
auténomo” (LASCOUMES; LE GALES, 2007). Porém eles vdo além, argumentando que, por
detras de uma abordagem supostamente técnica ou funcionalista, se esconde intengoes
politicas e relagdes de poder associadas aos instrumentos. Nao desejam tecer um debate
interminavel sobre a ‘natureza’ de cada instrumento, mas antes "“compreender as razoes que
levam a manter um instrumento em vez de outro, (e) prever os efeitos produzidos por essas
escolhas" (LASCOUMES; LE GALES, 2007), seja no campo dos resultados da politica, quanto
no rearranjo de poderes entre agentes e instituicoes envolvidas. Dessa forma, pontuam que
os instrumentos podem produzir efeitos especificos, independentemente dos objetivos
perseguidos.

Roberto Pires e Alexandre Gomide incorporam a mesma atencao aos instrumentos e aos
efeitos politicos das suas escolhas junto aos agentes e instituicdes envolvidas, como forma
de reconstituir o entrelagamento entre instituicées pablicas e burocracia cotidiana (PIRES;
GOMIDE, 2021). Comisso, langam luz ao ‘arranjo’ especifico que condiciona a implementacao
de cada politica pablica, o entendendo como o “/ocus no qual decisoes e agoes das burocracias
governamentais se entrelacam com as decisoes e as agbes de atores politicos, sociais e
econémicos” (PIRES; GOMIDE, 2021). Em meio ao qual os instrumentos utilizados seriam uma
forma de "estabilizar as relacoes entre os atores" e de "influenciar diretamente o seu
funcionamento, pois regularizam a distribuicdo de posicoes e os recursos entre os atores” (PIRES;
GOMIDE, 2021). Eles partilham do entendimento de que os instrumentos nao se resumem a
ferramentas meramente técnicas ou neutras, mas que sim denotam sentidos especificos e
subjetivos e materializam representacdes acerca do problema em questao, sendo capazes
tanto de alterar a dinamica do arranjo em estudo, como de gerar resultados variados a cada
contexto.
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A opcao destes por analisar ainda os instrumentos de acao do Estado no ambito dos
diferentes "arranjos de implementa¢do”, se contrapoe a interpretacoes deterministas das
capacidades estatais que apenas analisam a auséncia ou presenca de determinada estrutura,
recurso e/ou habilidade do Estado. No lugar, eles adotam uma visao dinamica e processual,
que permite identificar capacidades em acao. Ou seja, defendem que ha cenarios que
permitem a ativacao de determinadas capacidades do Estado e outros que levam a
desativacao das mesmas, sendo possivel uma mesma organizagao/governo/equipe elaborar
politicas pablicas mais bem-sucedidas do que outras, em meio a um arranjo diferente (PIRES;
GOMIDE, 2021).

Um elemento chave, no entanto dessa analise seria seu componente comparativo, uma vez
que so seria possivel determinar niveis mais altos ou mais baixos de sucesso de uma politica
a partir de um referencial comum, ou seja, da comparacao de ao menos dois arranjos
diferentes, e dos resultados alcancados por cada um deles. A analise comparativa a partir dos
instrumentos pode ser utilizada também como marcador das mudangas, uma vez que seria
possivel estudar por exemplo: a mudanca de instrumentos sem mudanca de objetivos; a
modificacao na forma de utilizacao dos instrumentos existentes; a mudanga de objetivos
através da mudanca de instrumento; ou a mudanca de instrumento que modifica os objetivos
e os resultados (PALIER, 2000 apud. LASCOUMES; LE GALES, 2007).

Pierre Lascoumes e Patrick Le Galés diferenciam ainda alguns tipos de instrumentos a partir
de cinco grandes modelos: Legislativos e regulatorios; Econémicos e fiscais; Baseados em
acordos e incentivos; Baseados na informacao e na comunicagao; Melhores praticas factuais
e legais praticadas (LASCOUMES; LE GALES, 2007 - traducao livre). Eles descrevem como ao
longo do século XX a instrumentacao da politica pablica ganhou novas ferramentas baseadas
em especial na contratualizagao e na comunicagao e que seria muito recorrente e bem aceita
hoje em dia a pratica de "“governar por contrato”, em substituicao a excessiva burocracia
estatal, as rigidezes legislativas e regulamentares e aos impasses do principio da
universalidade (LASCOUMES; LE GALES, 2007). No entanto, sua legitimidade derivaria muito
mais de uma imagem supostamente modernista e liberal, do que de uma avaliacao da sua
eficacia real, tendo o Estado intervencionista cedido lugar a um Estado coordenador,
mobilizador, integrador e coercitivo (LASCOUMES; LE GALES, 2007). Eles defendem a
hipotese de que a importacao de novos instrumentos de politica pablica decorre do fato do
Estado estar se reestruturando, e sob influéncias neoliberais, assumir cada vez mais um papel
de Estado regulador — em oposicao ao papel de prestador direto da politica.

Avancando nessa lente de analise a partir da producao de Mike Raco, dedica-se a
compreensao dos processos por meio dos quais os projetos publicos tém sido cada vez mais
geridos, regulados e entregues a concessionarias, na forma de contratos de prestacao de
servigos, e as implicacoes disso para a politica urbana e para o exercicio da democracia nas
cidades (RACO, 2014, 2016). Segundo ele, esses processos refletem uma nova fase do
capitalismo - “capitalismo regulatério” -, marcada pela adocao de uma postura regulatéria por
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parte do Estado, que se posiciona muito mais na reproducao das praticas mais bem aceitas
de regulacao das condutas dos atores do que de interventor efetivo na politica, criando assim
"comunidades de destino partilhado na qual organismos publicos, privados e do terceiro sector se
tornam dependentes uns dos outros” (RACO, 2014). Desafiando a ideia de desregulamentacao
associada ao neoliberalismo, essa postura estaria centrada em conceber novas estruturas
regulatorias que enfoquem essencialmente a ‘prestacdao’ dos servicos de competéncia
publica, e se sustentaria pela reproducao de contratos de prestacao - mecanismos estes de
institucionalizagao dos resultados projetados para a politica. Por consequéncia, surgem novos
modelos hibridos de articulagao puablico-privado, cujas governancas sao mediadas pela
redacao de "contratos juridicamente vinculativos” (RACO, 2014).

Essa pratica se sustenta na visao de Mike Raco em torno de algumas premissas subjacentes,
das quais destacam-se duas. A primeira de que as empresas privadas - muitas das quais de
capital internacional - seriam muito mais capazes de realizar as tarefas do Estado do que ele
proprio, e o faria assegurando “reivindicagoes contratuais irrevogaveis”. Ele alega por meio da
analise do caso da cidade de Londres que essa convic¢ao na ineficiéncia e ineficacia do Estado
apesar de genuina seria muitas vezes de cunho meramente ideolégico (RACO, 2014). A
segunda, de que todos os fatores possiveis que possam afetar os retornos prospectados para
os investimentos deveriam ser convertidos em "ameacas ou riscos contratuais” a serem
calculados e mitigados. Seria necessario proteger a instituicao contratada de imprevistos
técnicos ou politicos (inclusive intercorréncias de processos participativos e democraticos) e
prever ‘compensacoes’, que na maioria dos casos representa uma transferéncia significativa
de responsabilidades para o setor pablico (RACO, 2014).

Mike Raco advoga por fim que essa crescente contratualizacao das relacoes entre o ente
titular e a instituicao responsavel pela prestacao do servico impacta decisivamente nao
apenas na forma das cidades, como também na propria pratica da democracia. Entre as
consequéncias da contratualizacao por ele pontuadas destaca-se o aumento da
complexidade regulamentar. Na sua visdao, ela pode resultar em “novas formas de
empacotamento contratual’, por meio das quais “os projetos sdo divididos em unidades
verticalmente organizadas e passiveis de serem entregues” (RACO, 2014), ou seja, uma politica
ou acao (nica e integrada se desdobra em uma série de pequenas unidades de entrega,
fragmentadas tematica-, vertical- ou territorialmente. Essa fragmentacao da prestacao ou
das intervencées amplia tanto os desafios de coordenacdo escalar, interinstitucional e
setorial, como também pode acirrar os desafios de articulagao territorial e integracao fisica
dos servicos urbanos. A nocao de unidades de entrega nao dialoga com a ampla gama de
politicas pablicas e é incapaz de enfrentar desafios estruturais mais complexos como aqueles
afetos as regides vulnerabilizadas socioambientalmente, dependentes de a¢des e programas
integrados e sistematicos.

Outra consequéncia associada a contratualizacao seria o que ele intitula, referenciando Levi-
Faur, de “custo de liberdade” (LEVI-FAUR apud. RACO, 2014), derivado da adocao pelas
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autoridades estatais do papel de “clientes”. Ele denuncia assim que na medida que a politica
se centra na regulamentacao normativa para viabilizar a prestacao dos servigcos por
mecanismos contratuais, o controle democratico é transferido para as instituicoes e agentes
responsaveis pela redacao e supervisao contratual, num processo de reequipamento do
Estado. Por conseguinte, o espaco da participacao social se limita ao tempo (curto e pontual)
de negociacao e assinatura do contrato, e os subsequentes processos de responsabilizagao
se resumem a garantir que 0s compromissos sejam cumpridos, no tempo e orgamento
estipulados originalmente. Ao citar como exemplo a contratacao dos jogos olimpicos de
Londres de 2012, ele aponta como ap6s a assinatura do contrato, aimplementacao da politica
se resumiu a gestdao de projetos e os desafios e adaptagdes posteriores se limitavam a
componentes técnicos, uma vez que objecoes e disputas politicas nao permeavam o acordo
juridico contratual, fixado no tempo (RACO, 2014). Essa fixacao temporal e a
impermeabilidade a ajustes de percurso contribui para o afastamento da participagao social
e no limite para o silenciamento das demandas da populacgao insatisfeita com a prestacao em
curso. O mote é respeitar o contrato, esteja ele traduzindo suficientemente a demanda
populacional ou nao.

4| A INVISIBILIZAGCAO TERRITORIAL DO DEFICIT

Aplicando tal lente de analise sobre o caso especifico da implementacao das politicas de
saneamento na capital paulista, foram analisados os ‘arranjos de implementacao’ que
condicionam a politica municipal de saneamento, e os ‘instrumentos’ por meio dos quais ela
é concretizada. Desde 2007 o municipio de Sao Paulo passou por ao menos trés momentos
de repactuacao contratual junto ao Governo do Estado - um em 2010, outro em 2016, e 0
terceiro esta ainda em andamento ao longo de 2024. Para fins da analise proposta nesse
artigo foram comparadas apenas as repactuagoes de 2010 e 2016, uma vez que a de 2024
nao se encontra suficientemente concluida.

Do ponto de vista dos instrumentos, a tradicao da prestacao indireta naturalmente chama
atencao para o contrato de prestacao entre Prefeitura e Governo do Estado. Considerando,
porém que o discurso plblico recente que embasou a aprovagao da Lei Federal n°
14.026/2020 e quem vem sustentando os processos de privatizacao das empresas publicas
esta muito centrado em viabilizar a universalizacao até no maximo 2033, se mostrou
necessario problematizar de forma mais direta a componente territorial das aces do Estado
em saneamento. Atingir o objetivo de universalizar o abastecimento de agua e o esgotamento
sanitario no municipio de Sao Paulo até 2033 significaria atender as franjas da cidade nao
supridas pelas redes existentes, ou seja, expandir os sistemas integrados para localidades
especificas, com caracteristicas particulares. Dessa forma, surge o interesse por analisar os
planos urbanos municipais que disponham sobre a¢des de saneamento, analisando como a
componente territorial neles aparece. Ambos os arranjos de implementacao analisados e
seus respectivos instrumentos se encontram resumidos no Quadro 1.
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Quadro 1: Arranjos de implementacdo da politica municipal de saneamento basico: 2010 e 2016

2010

Contexto legal

- Trés anos apds aprovacao da Lei

Federal n® 11.445/2007 que reafirma a
titularidade municipal pelos servicos de
saneamento basico

- Um ano apds aprovacao da Lei

Municipal n® 14.934/2009 que autoriza
a celebracao de contratos de convénios
com o Estado e cria o Fundo Municipal
de Saneamento Ambiental e
Infraestrutura (FMSAI)

2016

- Dois anos apds aprovacao da Lei Municipal

n° 16.050/2014 que aprova a Politica de
Desenvolvimento Urbano e o Plano Diretor
Estratégico do Municipio de Sao Paulo

- Gestao Estadual do Governador Alberto

Goldman (PSDB, 2010-2011)

- Gestao Municipal do Prefeito Gilberto

- Gestao Estadual do Governador Geraldo

Alckmin (PSDB, 2011-2018)

contratuais

programa entre Prefeitura e Governo
do Estado, com horizonte de 2039

Contexto - Gestao Municipal do Prefeito Fernando
. Kassab (DEM, 2006-2012)
politico- . . L Haddad (PT, 2013-2016)
. - Secretaria Municipal de Habitagao ) ] o
institucional . o - Projeto de Lei n° 619/16 que institui o
(Sehab) publica o primeiro Plano o L
o . Plano Municipal de Habitacao pendente de
Municipal de Saneamento Basico - N o
aprovacao pela Camara Municipal
(PMSB, 2010)
Instituicoes ) )
. - Prefeitura, Estado, Sabesp e Arsesp - Prefeitura, Estado, Sabesp e Arsesp
envolvidas
- A primeira revisao contratual se centrou
- Primeira versao do contrato de em atualizar as projecdes populacionais e
Instrumentos

de domicilios, assim como os
compromissos de curto, médio e longo
prazo da concessionaria

Instrumentos
de
planejamento
urbano

- Plano Municipal de Saneamento Basico

de 2010

- Censo 2010
- Plano Diretor de Agua e Esgoto da

Sabesp

- Mapeamento do Habisp
- Projecao populacional de domicilios da

Fundacao Seade

- Plano Municipal de Saneamento Basico de

2010

- Censo 2010

- Plano Diretor de Agua e Esgoto da Sabesp;
- Mapeamento do Habisp

- Projecao populacional de domicilios da

Fundacao Seade

- Plano Diretor Estratégico de 2014
- Plano Plurianual de Investimentos da

empresa 2017-2020 (PPI)

Fonte: autoria prépria. Dados: PMSP e Sabesp.

Note-se que tanto em 2010 quanto em 2016 as institui¢des envolvidas foram as mesmas, e
que apesar da mudanca de orientacao partidaria na Prefeitura Municipal, o Governo do Estado

permaneceu sob a lideranca do PSDB.

Sobre a pactuacao de 2010, percebe-se que a recém aprovagao da Lei Municipal n°
14.934/2009, em resposta a sancao da Lei Federal 11.445/2007, impactou decisivamente
no conteGdo do Plano Municipal de Saneamento Basico (PMSB), e consequentemente, na
primeira versao do contrato entre PMSP e Governo do Estado. Avaliando a forma como o
Plano de Saneamento Basico do Municipio de Sao Paulo de 2010 aborda o contetdo minimo
previsto por lei, & possivel inferir que houve um intuito de orientar o exercicio das atividades
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compartilhadas entre Prefeitura, Sabesp e Arsesp, assim como um excessivo enfoque nas
acoes ja em andamento no ambito desses 6rgaos, em detrimento de um aprofundamento na
priorizacao dos territorios informais (MARCO, 2019).

Ainstituicao da obrigatoriedade do planejamento ao ente municipal, em reflexo da aprovacao
da Lei Federal n.° 11.445/2007 nao foi acompanhada do desenvolvimento de capacidades
municipais para o exercicio efetivo de tal competéncia, implicando na reproducao de agoes
em curso no Governo do Estado, ou mesmo na submissao aos dados e planos de expansao
da Sabesp. A agenda da precariedade e da incisao sobre os 'territorios informais’ € amarrada
de forma rasa e pouco assertiva no PMSB de 2010, uma vez que nao é acompanhada de
mecanismos de avaliagdao e monitoramento continuo.

Quando se analisa entdo a primeira revisao contratual de 2016, observa-se que esta se
centrou em atualizar especialmente as projecoes populacionais e de domicilios, assim como
0s compromissos de curto, médio e longo prazo da concessionaria. Ela atualizou em suma o
Plano de Metas (anexo | do contrato) e o Plano de Investimentos (anexo Il do contrato),
ajustando os investimentos previstos por componente, ou seja, 0s gastos em expansao,
manutencao e gerenciamento das infraestruturas de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario.

Em 2016, jaha dois anos apos o debate e aprovacao do Plano Diretor Estratégico do Municipio
de Sao Paulo (2014), mais insumos técnicos e até mesmo politicos foram colocados em
discussao para priorizacao dos investimentos piblicos em saneamento basico. Em cenario de
desalinhamento politico-ideologico entre a gestao municipal e estadual, se apoiar em um
instrumento recém aprovado na Camara Municipal se mostra uma importante estratégia de
concerto das prioridades entre Prefeitura e Governo do Estado, e mais ainda, de legitimacao
do processo participativo de construcao da visao de cidade desejada.

O Plano Diretor Estratégico de 2014 foi norteado, entre outras diretrizes, pela "IV —
compatibilizacdo da intensificagdo da ocupacao do solo com a amplia¢do da capacidade de
infraestrutura para atender ds demandas atuais e futuras” (PDE, 2014). Ele se dedicou em
especial a tarefa de priorizar os perimetros da cidade com capacidade de adensamento,
visando otimizar os investimentos pablicos e acessibilizar as infraestruturas instaladas.

Assim, a Macroarea de Estruturacao Metropolitana (MEM) foi imbuida de um papel
estratégico na reestruturacao da cidade, tendo como diretriz “promover transformagoes no
espaco urbano, nas condicoes de uso e ocupac¢do do solo e na base econémica de modo a
desconcentrar oportunidades de emprego em dire¢do aos bairros da periferia e de municipios
metropolitanos” (PDE, 2014). Ela conecta os principais eixos de transporte que articulam polos
e municipios da Regiao Metropolitana de Sao Paulo: os Eixos de Estruturacdao da
Transformacao Urbana (EETU). Estes eixos, por sua vez, foram definidos com base no
conceito do desenvolvimento orientado pelo transporte pablico (transit-oriented development
— TOD) e se constituem em areas de influéncia da rede estrutural de transportes coletivos,
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cuja acessibilidade Ihes configura maior potencial de democratizacao dos investimentos
publicos.

No entanto, para que os Eixos de Estruturacao da Transformacao Urbana se concretizem
como tal é necessaria justamente a articulacao das politicas pablicas, visando: 1. 0 ganho de
atratividade desses perimetros; e 2. o desenvolvimento imobiliario compativel com as faixas
de renda mais baixas. Em vista desse discurso, na revisao do contrato da Sabesp de 2016 sao
priorizados quatro perimetros especificos da MEM para direcionamento das acoes de
abastecimento e esgotamento sanitario: Arco Tamanduatei; Jacu-Péssego; Eixo de
Desenvolvimento Ferndo Dias; e Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca. Em outras
palavras, nao haveria como o adensamento populacional e construtivo se concretizar nessas
regides sem a garantia pelo poder pablico da universalizacao dos servicos de agua e esgoto.
Com isso, enquanto em 2010 os territorios informais haviam sido priorizados pelo contrato,
mesmo que de forma superficial, em 2016, sob a justificativa da revisao do PDE, a priorizagao
dos investimentos em saneamento € direcionada para os perimetros com maior potencial de
adensamento populacional e habitacional.

Vale ressaltar que se o cenario de aprovacao do Plano Municipal de Habitacao em 2016 fosse
outro, muito provavelmente o resultado da repactuacao entre Prefeitura e Governo do Estado
também seria distinto. Supde-se que na auséncia de metas habitacionais territorializadas —
aquelas que seriam definidas pelos Planos de Agao Quadrienais de Habitagao a partir da
aprovacao do Plano Municipal de Habitacao (PL n° 619/16) -, tenha se recorrido ao mote do
TOD e a MEM para justificar a priorizagao de tais perimetros especificos da cidade. A propria
desatualizacao dos dados censitarios e do Plano Municipal de Saneamento Basico pode ter
contribuido para o ganho de protagonismo do PDE 2014 na repactuacao de 2016.

Quando se analisa entao a escolha da Comissao Tematica Integrada de Revisao de
Investimentos e Metas pelos perimetros Arco Tamanduatei, Jacu-Péssego, Eixo de
Desenvolvimento Ferndo Dias e Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca, & possivel
observar ainda que as regides apresentam discrepancias urbanas similares, apesar de cada
qual demonstrar caracteristicas especificas.

A comecar pelo perimetro que abarca a Operacao Urbana Consorciada Agua Branca (Figura 1),
ele abrange por¢oes das Subprefeituras da Lapa, Casa Verde — Cachoeirinha e Freguesia —
Brasilandia, se expandindo nas extremidades sul e norte para além da MEM. A norte sua
expansao engloba o inicio dos Eixos de Estruturacao da Transformacao Urbana ao longo da
Av. General Edgar Facd e da Av. Inajar de Souza. A sul, ele conecta os topos de morro no limite
da divisa com a Subprefeitura de Pinheiros. Na sua porcao central ha alguns grandes
loteamentos irregulares, inseridos no perimetro da area inundavel da jusante do Rio Tieté.
Cabe destacar ainda que a OUC Agua Branca, proposta inicialmente em 1995, por meio da Lei
11.774/1995, foi aprovada somente 20 anos depois pela Camara Municipal, por meio da Lei
n° 15.893/2013, em adequacao ao Estatuto da Cidade e ja incorporando preceitos do PDE
que viria a ser aprovado no ano seguinte, 2014.
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Figura 1: Perimetros Prioritarios da repactuacio de 2016 - OUC Agua Branca e Arco Tamanduatei
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Fonte: autoria propria. Dados: PMSP e Sabesp.

O perimetro Tamanduatei (Figura 1) se expande pela porcao sudeste da MEM, abarcando as
Subprefeituras da S&, Mooca, Ipiranga e Vila Prudente, e conectando assim as Avenidas
Alcantara Machado e 23 de Maio com a Av. Professor Luiz Ignacio Anhaia Mello e a Av. Doutor
Gentil de Moura ao sul. Ele conecta principalmente importantes Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) da regidao central, proximas a area inundavel ao redor da Av. do Estado, com
algumas favelas, nacleos urbanizados e loteamentos irregulares ao sul.

O Eixo de Desenvolvimento Ferndao Dias (Figura 2) a nordeste do municipio se concentra
predominantemente na Subprefeitura do Jagana — Tremembé e se estende ao longo da
Rodovia Fernao Dias, fazendo extensa divisa tanto com a Macroarea de Reducao da
Vulnerabilidade Urbana (MRVU) ao sul, quanto com a Macroarea de Controle e Qualificacao
Urbana e Ambiental (MCQUA) a norte. Nele ndao ha ocorréncias notificadas de deslizamento,
inundagao ou alagamento, porém muito proximo ao perimetro demarcado se localizam
extensos loteamentos irregulares e favelas da Macroarea de Reducao da Vulnerabilidade
Urbana e Recuperagao Ambiental (MRVURA).
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Figura 2: Perimetros Prioritarios da repactuacdo de 2016 - Eixo de Desenvolvimento Fernio Dias
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Fonte: autoria propria. Dados: PMSP e Sabesp.

O perimetro Jacu-Péssego (Figura 3) por fim, localizado a leste, se estende principalmente
pelas Subprefeituras de Itaquera e Sao Miguel, conectando os Eixos de Estruturacdo da
Transformacao Urbana da Av. Antonio Estevao de Carvalho e da Av. Sapopemba. Ele cruza
nlcleos urbanizados e assentamentos informais principalmente na sua por¢ao norte, porém
faz divisa a leste e a oeste majoritariamente com a Macroarea de Reducao da VVulnerabilidade
Urbana (MRVU). A leste ele faz divisa com ZEIS ao longo praticamente de toda a sua extensao.
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Figura 3: Perimetros Prioritarios da repactuacdo de 2016 - Arco Jacu-Péssego
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Fonte: autoria propria. Dados: PMSP e Sabesp.

Todas as quatro areas priorizadas, apesar de proximas a vias de alta circulagdao e que
desempenham papel estruturante tanto no desenvolvimento dos seus respectivos bairros
guanto na conexao intermunicipal e metropolitana, apresentam riscos geologicos e
hidrolégicos, ou exposicao a vulnerabilidade socioambiental. Elas se configuram como areas
de transicao entre perimetros de fragilidade urbana e ambiental e vias de transporte de média
e alta capacidade. Segundo o Plano de Metas (anexo ) da revisdo quadrienal de 2016, a MEM
teria sido objeto da avaliagao da Comissao por ter "um papel estratégico na reestruturagdo
urbana no Municipio, por apresentar grande potencial de transformagdo urbana que precisa ser
planejado e equilibrado” (Sabesp, 2016).

Além disso, os quatro perimetros abrangem planicies fluviais dos rios Tieté e Tamanduatei,
muitas das quais suscetiveis a inundacao. Segundo também ao anexo |, as bacias
hidrograficas drenantes de cada perimetro praticamente correspondem as bacias de
esgotamento consideradas no Sistema de Esgotamento Sanitario da RMSP, e assim os
limites teriam sido delimitados de forma integrada, considerando os desafios do
esgotamento sanitario e abastecimento de tais regioes, e as areas criticas de drenagem
pluvial para a Prefeitura de Sao Paulo.
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Quando se considera, no entanto, os indicadores de cobertura e atendimento dos servicos de
agua e esgotos de cada perimetro a partir dos mapas anexos ao contrato, em oposi¢ao ao
conjunto das suas bacias drenantes, observa-se que os indicadores dos perimetros
prioritarios sao em todos os casos melhores do que da regidao onde se inserem. Assim, apesar
de terem sido priorizadas regides com ocorréncias de fragilidade e potencial para
requalificacdo urbana e infraestruturacdao, as areas com vulnerabilidade extrema do
municipio, tais quais as abarcadas pela Macroarea de Reducao da Vulnerabilidade Urbana
(MRVU) e pela Macroarea de Reducao da Vulnerabilidade Urbana e Recuperagao Ambiental
(MRVURA), nao foram consideradas.

E fato que as quatro areas priorizadas pela revisdo contratual de 2016 compartilham de
desafios socioambientais latentes, e apesar disso, precisam se desenvolver enquanto eixos
de atracao de servicos e atividade imobiliaria compativel com linhas de transporte de alta
capacidade. O que se problematiza nesse artigo, no entanto, nao & o mérito da sua selecao ou
nao, e sim a prioridade dada a elas frente ao passivo socioambiental historico do municipio no
adequado atendimento habitacional da sua populacao de baixa renda.

Apesar da variavel territorial ser decisiva no planejamento da expansao e manutencao das
redes de agua e esgoto, na repactuagao quadrienal da Sabesp essa informacao se encontra
dispersa de forma rasa e questionavel em meio as planilhas de projecao do crescimento
populacional e domiciliar. Isso, pois a Companhia se vale de dois principais indicadores
agregados para recalcular os investimentos necessarios para o Municipio de Sao Paulo: 1.
nimero de pessoas atendiveis; e 2. nidmero de domicilios (formais e informais’ atendiveis,
sendo o segundo o principal deles. Nota-se que por atendiveis entende-se o conjunto da
populagao e dos domicilios localizados em areas urbanizadas definidas em comum acordo
(Prefeitura e Estado), que deverao ser atendidas por rede plblica de agua e esgotos pela
Sabesp (Sabesp, 2016).

Assim, foi convencionado em 2016 que seria obrigacao da Sabesp atender a totalidade da
Macrozona de Estruturacao e Qualificacao Urbana e as Macroareas de Reducao da
Vulnerabilidade e Recuperacao Ambiental e a de Controle e Qualificagao Urbana e Ambiental.
A Macroarea de Contencao Urbana e Uso Sustentavel, ao extremo sul, foi considerada de
atendimento especial, nao estando prevista a operagao e manutencao de solucées individuais
pela Sabesp nesses locais (Sabesp, 2016).

Feito o calculo de nimero de pessoas e de domicilios atendiveis em 2015, a Companhia
aplicou sobre eles uma taxa de crescimento geométrico anual, calculada pela Fundagao Seade
com base nos dados censitarios de 2010. A partir desses nimeros projetados ano a ano, a
Sabesp recalcula suas Metas de Atendimento e Cobertura das redes de agua e esgoto, entre
outras metas contratuais, considerando as diretrizes maximas de: 1. atender aos objetivos
estratégicos do PDE quanto a universalizacao dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario até 2029; 2. universalizar o servico de coleta de esgotos na area
formal em 2024. Assim, o Plano de Metas (anexo |) & na verdade um conjunto de projecoes
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para os indicadores municipais agregados, que sao usados para aferir resultado ano a ano da
Companhia, nao havendo qualquer tipo de analise territorial da dispersao da demanda por
expansao e qualificagao da rede.

Por conseguinte, esses valores referenciais norteiam o calculo dos montantes a serem
investidos por Programa Estruturante da Sabesp. No Plano de Investimentos (anexo Il), a
mesma conta de projecao populacional ano a ano subsidia o reajuste da ‘formula de rateio’
entre municipios que se beneficiam do Sistema Integrado Metropolitano da Sabesp, ou seja,
que juntos financiam as operagdoes regionais da Companhia, cada qual na proporgao
compativel com seu porte populacional. Por fim, os investimentos e os cronogramas de
execucao para o periodo 2021-2039 sao revistos em correspondéncia ao Plano de Metas.

Em contraponto a uma estimativa agregada e generalista do déficit em saneamento, quando
se analisa a dispersao territorial das favelas, nlcleos urbanizados, assentamentos informais
e corticos do Municipio de Sao Paulo, observa-se sua predominancia nos extremos leste e sul
da cidade, e uma significativa incidéncia a norte as margens do Parque da Cantareira. Muitas
dessas areas foram contempladas pelo PDE 2014 com a revisao dos perimetros e parametros
das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), ou seja, “por¢oes do territorio destinadas,
predominantemente, d moradia digna para a populagdo da baixa renda por intermédio de melhorias
urbanisticas, recuperac@o ambiental e regularizacGo fundidria de assentamentos precarios e
irregulares, bem como d provisdo de novas Habitacoes de Interesse Social — HIS e Habitagoes de
Mercado Popular — HMP a serem dotadas de equipamentos sociais, infraestruturas, dreas verdes
e comeércios e servi¢os locais, situadas na zona urbana” (PDE, 2014).

Algumas das ZEIS estao abarcadas pelos perimetros priorizados da Macroarea de
Estruturacao Metropolitana e sao interconectadas pelos Eixos de Estruturacao da
Transformacao Urbana, porém sua grande maioria se concentra na Macroarea de Redugao da
Vulnerabilidade Urbana (MRVU) e na Macroarea de Reducao da Vulnerabilidade Urbana e
Recuperacao Ambiental (MRVURA) (Figura 4).

Apesar de serem as regides vulneraveis socioambientalmente as mais demandantes de
provisao de infraestrutura urbana, em especial de esgotamento sanitario, elas nao sao
contempladas em 2016 pelo Gnico mecanismo de priorizagao das acoes do contrato entre
Sabesp e Prefeitura de Sao Paulo. O que se observa na analise do Plano de Investimentos
(anexo Il) é que as acOes previstas para essas areas nao so sao descritas de forma superficial,
como nao é pactuado de forma transparente o mecanismo por meio do qual elas deverao ser
continuamente monitoradas.
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Figura 4: Perimetros Prioritarios da repactuacdo de 2016

Fonte: autoria prépria. Dados: PMSP e Sabesp.
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Além dos anexos ‘fisicos orientativos’ dos investimentos e dos mapas das principais obras de
abastecimento e de esgotamento serem ilegiveis e pouco detalhados, a Companhia se
compromete em contrato apenas a implementar os montantes gerais por Programa
Estruturante (Quadro 2), ndo se responsabilizando por eventuais ineficiéncias e atrasos no
atendimento da populacao de baixa renda, aquela que nao é representada nem pelos
indicadores agregados do municipio, nem pelos perimetros priorizados.

Quadro 2: Programas Estruturantes que incidem sobre as areas vulneraveis socioambientalmente

Programa - Area de abrangéncia especifica é a represa Guarapiranga e Billings;
Mananciais

(Sabesp) /
Urbanizagao de

- Comporta acoes de abastecimento de agua e esgotamento sanitario que vao favorecer
66 nlcleos das bacias citadas [assinado Convénio n°19.019/14, que viabiliza repasse de
R$ 181,53 milhdes, por meio do Orgamento Empresarial da SABESP para a companhia

Favel . - .
avelas ressarcir a PMSP pela execu¢do das obras de saneamento via SEHAB].

(SEHAB)

- Atuacao conjunta entre Sabesp e PMSP, com mencao explicita a divisao das
responsabilidades e condicionando o cumprimento dos investimentos a atuacao da
PMSP no controle do uso e ocupacao do solo e das faixas ribeirinhas;

Interdependéncia com o Projeto Tiet§;

E mencionada explicitamente a demanda de eliminacio dos lancamentos de esgotos em
Programa galerias;

Corrego Limpo
- A priorizacao dos corregos a serem despoluidos € descrita como sendo de competéncia

compartilhada entre esferas, porém nao ha mencao a metodologia do processo de
priorizacao;

- Critério de apuracao da qualidade da agua pela medicao de DBO varia em funcao da
"dificuldade técnica e operacional de atuacdo na bacia”, flexibilizando a apuracao do
indicador.

- Ampliagao projetada com base nas metas revisadas do nimero de economias a serem
ligadas:

= Programa Pro-conexao “Se liga na rede”

= Programa para Execucao de Ligacoes Factiveis
Rede e

liacs Plano de trabalho conjunto da SABESP e PMSP, monitorado pelo Sistema de Gestao de
igacoes

Informacoes de Ligacdes Factiveis;

Priorizacdo dos locais & competéncia do municipio (tomando como referéncia os
preceitos técnicos e operacionais da Sabesp);

- Acompanhamento e avaliacao de resultados ficariam a cargo da Secretaria de
Coordenacao de Subprefeituras.

Fonte: autoria prépria. Dados: Sabesp, 2016.

Em 2010, quando da assinatura original do contrato, as areas priorizadas teriam sido aquelas
delimitadas pelo Plano Municipal de Saneamento Basico (datado também de 2010). O
contrato original padece dos mesmos problemas observados em 2016, como fragil
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espacializagao, indicadores contratuais agregados, e falta de clareza no monitoramento
continuado, entretanto, a intencao ainda que superficial de priorizar microbacias mais
representativas das fragilidades socioambientais do municipio foi ainda argumentavel dada a
predominancia de ZEIS e habitac6es informais nas mesmas.

0 que se assiste a partir de 2016 é a utilizacao da visao de cidade desejada pelo PDE 2014
como argumento para relativizar a prioridade do passivo socioambiental histérico do
Municipio na provisdo de infraestrutura de saneamento adequada a toda sua populacdo. E
indiscutivel aimportancia de estimular o adensamento ao longo dos Eixos de Estruturagao da
Transformacao Urbana e mais ainda de viabilizar o acesso da populagao de baixa renda a
cidade infraestruturada, no entanto, em 2016 esse cenario ainda se mostrava distante e
dependente de outros fatores que influenciam a producao imobiliaria para as familias com
renda mensal de até 3 salarios-minimos — como demonstra a mancha de lancamentos
imobiliarios até 2019 (Figura 4). Em contraponto, o déficit latente no acesso a infraestrutura
de agua e esgoto ja se demonstrava uma realidade diaria das favelas, nacleos urbanizados e
assentamentos informais dos extremos leste, norte e sul.

Tanto as ZEIS, quanto a Macroarea de Reducao da Vulnerabilidade Urbana e a Macroarea de
Reducao da Vulnerabilidade Urbana e Recuperacao Ambiental, também recém instituidas
pelo PDE 2014, poderiam ter sido selecionadas para nortear metodologicamente a
delimitacao dos perimetros prioritarios. A partir delas inimeras outras possibilidades de
selecao casada poderiam ter sido escolhidas, sem desconsiderar o principio de adensamento
ao longo dos eixos de transporte coletivo, como por exemplo adotar o critério de quais
microbacias drenantes tem maior ocorréncia de ZEIS e se encontram mais proximas dos
EETU. Entretanto, o PDE 2014 foi fortemente mobilizado na argumentagao da repactuacao
apenas do ponto de vista das diretrizes expressas para a Macroarea de Estruturagao
Metropolitana, reiterando a invisibilizacao das areas vulneraveis.

5| CONCLUSAO

Em vista da tendéncia de distanciamento do estado da prestacao direta dos servicos pablicos,
em beneficio de novos modelos hidricos de prestacao com ampliacao da participagao privada,
demonstra-se a partir de revisao bibliografica e do estudo de caso da politica de saneamento
do municipio de Sao Paulo os potenciais riscos e consequéncias da contratualizacao para a
efetivacao de direitos sociais. No caso especifico do arranjo entre Prefeitura e Governo do
Estado para implementacao da politica de saneamento, constata-se que os indicadores
contratuais da Sabesp quando analisados de forma agregada escondem desigualdades
historicas no acesso a infraestrutura de agua e esgoto, e desde 2010 nao sao acompanhados
de mapas mais detalhados dos perimetros da cidade ainda nao atendidos, com regularidade
e qualidade, pelos sistemas metropolitanos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario.
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Sendo o contrato entre Prefeitura e Governo do Estado o principal mecanismo para nortear a
prestacao dos servigos e garantir transparéncia aos compromissos publicos de ambas as
esferas de governo, é imprescindivel que ele discorra de forma clara e mensuravel sobre as
responsabilidades compartilhadas e individuais de cada 6rgao no atendimento da populagao
sem acesso aos servicos de abastecimento e esgotamento sanitario. Por meio da imprecisao
contratual, da auséncia de metas territoriais, e da fragilidade dos sistemas de avaliagao e
monitoramento se oculta ano apds ano o nao enfrentamento efetivo do déficit remanescente.

Este diagnostico da politica de saneamento do municipio de Sao Paulo, apesar de especifico,
demonstra a relevancia da ampliacao das agendas de pesquisa no campo dos estudos
urbanos em torno dos instrumentos de prestacdao dos servicos pulblicos, em especial
contratuais. Estes podem impactar diretamente o padrao de desenvolvimento do tecido
urbano, podem ocultar desigualdades territoriais estruturais, e inclusive distanciar o
orcamento plblico dos objetivos visados pelas respectivas politicas.
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T A Sabesp entende por “domicilios informais” os domicilios localizados em favelas, nlcleos urbanizados e
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