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“Onde quer que os seres humanos se juntem gera-se um espaco que
simultaneamente 0s relne e 0s separa. Esse espago tem uma estrutura propria
que muda com o tempo e se revela em contextos privados como costume, em
contextos sociais como convengdo e em contextos publicos como leis,
constituicdes, estatutos e coisas afins. Onde quer que as pessoas se reanam, o
mundo se introduz entre elas e é nesse espaco intersticial que todos os

assuntos humanos sao conduzidos.”

[...]
“O espaco entre os homens é o mundo.”

Hanna Arendt. A promessa da Politica

Vi



A Luciana,

com todo 0 meu amor

vii



Agradecimentos

Em 1994 tive a oportunidade de entrar no grupo de pesquisa da
professora Ina Elias de Castro, minha (Unica) orientadora até hoje. Depois de
tantos anos, é facil perceber aquilo que faz diferenca. Obrigado pela liberdade,
apoio e encorajamento continuos, além das broncas. Principalmente as
broncas. Agradeco, também, por ter sido tdo generosa no meu retorno, em
funcdo do stop and go que ocorreu desde a minha graduacédo até a construcao
desta dissertacéo.

Ao Professor Claudio Egler, por suas sugestdes valiosas no exame de
qualificacdo, as quais abriram novos caminhos para esta dissertacao.

A0S meus pais que me ensinaram o significado do verbo trabalhar. Ao
meu pai, José, agradeco o amor pelos livros, a minha mae Edna (“encantada”),
por ter me ensinado o conteudo desses. Obrigado pelo o amor e coragem de
vocé dois. Tenho em vocés exemplos de Pai e de Méae.

A querida Sonia Nassim por ter usado as melhores ferramentas para
desmontar as minhas velhas engrenagens e por ter me mostrado a importancia
do fazer.

A lista de amigos é bem grande, mas sO6 o Fabiano Magdaleno me
ensinou a confeccionar os mapas da dissertacdo. Foram muitas ligacoes, e-
mails e “presentes”. Valeu Fabiano.

Ao meu grande amigo Rafael que me levou para o GEOPPOL e me
ajudou a retornar. Ele, companheiro, me encorajou a fazer o mestrado, depois
me ajudou com sugestodes, livros e dicas. Sempre comigo.

A minha grande amiga Leticia, para mim, referéncia e referencial,
substantivo e adjetivo. Conhece 0 meu siléncio, ouve meus gritos e me faz
calar como ninguém. Desde o momento que ela me ensinou onde era a
farmacia Piaui (1993), encontrei 0 seu caminho... e ainda bem que encontrei.

Ao meu amigo Mauro Gil - meu irmé&o - sou grato por todas as horas de
estudo para o exame do mestrado em 1997, pelas revisGes dessa dissertacao
(12 anos depois), pelos sanduiches em Inhauma, pela ascensao a Gal Glicério,

por me apresentar o flamengo que é “sentido da vida”. Obrigado padrinho.

viii



Ao meu irmao mais novo Filipe que sempre me ajuda - com sua forca e
confianca - a enfrentar todas as dificuldades. N&do posso esquecer o Fabio
Afonso, valeu “pao”.

Aos meus amigos Everardo e Marcelo por todo o apoio que vocés me
deram e pelo conjunto de coisas que vocés representam: lutas, solidariedade,
descaminhos e, sobretudo, amizade.

Finalmente, agradeco e dedico este trabalho a Luciana, minha esposa.
SO ela sabe como foram todos os momentos deste trabalho e o que ele

significa pra mim.



RESUMO

VIEIRA, Marcio Viveiros. O PROGRAMA DE DESPOLUICAO DA BAIA DE
GUANABARA. ENTRAVES INSTITUCIONAIS E IMPACTOS
TERRITORIAIS NA REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO.

Orientadora: Ina Elias de Castro. Rio de Janeiro: UFRJ/PPGG, 2009.

DISSERTACAO.

O Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara (PDBG), lancado em
1994, tinha como objetivos recuperar os ecossistemas do entorno da Baia de
Guanabara e resgatar a qualidade das aguas da Baia e dos rios que nela
desaguam por meio da implantacdo de um sistema de saneamento adequado.
Os efeitos territoriais alcancados, entretanto, mostraram-se muito aquém dos
resultados esperados. Entre as criticas ao PDBG ressalta-se a ineficiéncia do
modelo de gestdo adotado para gerir uma politica de cunho ambiental no
substrato metropolitano, a qual envolvia competéncias das trés esferas de
poder.

O objetivo do trabalho é compreender os fatores e 0s entraves
institucionais que resultaram no ndo cumprimento das metas estabelecidas
para a FASE | do Programa (1994 até 1998). A analise dos resultados permitiu
estabelecer uma relacdo entre a ineficiéncia do modelo de gestdo do
Programa, o esvaziamento institucional da Regido Metropolitana do Rio de

Janeiro e as limitagGes do pacto federativo brasileiro.



ABSTRACT

The Baia de Guanabara Depollution Program (PDBG) was launched in
1994 and had, as one of its main objectives, the regeneration of the ecosystems
around the Baia de Guanabara, the recuperation of its water quality and of the
receding rivers, through the deployment of an adequate sanitation system.
However, the territorial effects were much below the expectations. Among the
criticisms on the PDBG, the most important one relates to the inefficiency of the
administrative model, used in order to manage an environmental policy inside
the metropolitan area that involved competencies in the 3 power levels.

The objective of this work is the understanding of the institutional factors
and barriers which resulted on the non-compliance of the targets that were set
for the program’s FASE | (from 1994 until 1998). The analysis of the results
made us establish a new relationship between the inefficiency of the Program’s
administrative model, the institutional deflation of the Rio de Janeiro

Metropolitan Region and the limitations of the Brazilian federative pact.
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Introducéao

A organizagao dos Jogos Pan-Americanos de 2007 no Rio de Janeiro
estimulou discussdes sobre o direcionamento dos recursos a serem aplicados
na cidade, aumentando os debates sobre as politicas voltadas para o espaco
urbano. Particularmente, a necessidade de realizacdo de provas na Baia de
Guanabara, deu destaque ao quadro de degradacdo ambiental ai encontrado.

Em 2009, a visita dos dirigentes do Comité Olimpico Internacional (COI),
para verificar as instalacbes e projetos da cidade candidata a sede das
Olimpiadas de 2016, reacendeu as discussbes sobre a “qualidade” do
ambiente urbano. Eventos desta natureza comumente se apropriam de um
discurso sobre a “sustentabilidade” das metropoles e, ao fazé-lo, conferem
visibilidade global a problemas que ocorrem em escala local. Sdo, portanto,
momentos singulares que inspiram a avaliacdo e andlise das politicas publicas
de gestdo ambiental voltadas para a realidade metropolitana.

Nesse contexto, a questdo da degradacdo ambiental da Baia de
Guanabara ganha destaque por estar incluida em um debate atual mais amplo

no qual, como afirma Fuks (2001):

“(...) o meio ambiente é visto como um bem publico
e, sendo assim, os bens publicos sdo de responsabilidade
do Estado (seguranca publica, educacdo basica,
saneamento etc.). A protecdo do meio ambiente visa ao
atendimento de algo definido como uma necessidade
social.” (FUKS, 2001: 40)

O reconhecimento do meio ambiente como tema de interesse publico
torna-o objeto de atencdo social que requer acbes governamentais, como a
instituicdo de marcos regulatorios. Ademais, 0s processos geobiofisicos ndo
estdo circunscritos aos recortes juridico-administrativos e sua gestado necessita,
frequentemente, de uma articulagcéo entre diferentes entes federativos. Apesar
de sua relevancia, as politicas e programas ambientais ficam, comumente,
presos em uma trama de poderes e interesses que obstrui suas agoes.

Em resposta a magnitude dos impactos sofridos pela Baia de
Guanabara ao longo de seu processo de ocupagao, tornou-se urgente o

estabelecimento de acdes visando recuperar seu ecossistema. Neste sentido, 0



Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara (PDBG) foi considerado a
época de seu lancamento (1994) como o0 programa que apresentava a maior
viabilidade para a solucdo dos problemas decorrentes da deterioracdo dos
corpos hidricos da Regido Metropolitana.

O programa mobilizou recursos do JBIC (Japan Bank for International
Cooperation), do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) e do
Governo do Estado do Rio de Janeiro. Para sua execucao foi implantado um
arranjo institucional que atribuia responsabilidades especificas a diferentes
orgaos das trés esferas de governo.

O PDBG tinha por objetivos gerais recuperar 0s ecossistemas ainda
presentes no entorno da Baia de Guanabara e resgatar gradativamente a
qualidade de suas aguas e dos rios que nela desaguam, por meio da
implantagéo de um sistema de saneamento adequado. Os primeiros resultados
deveriam ser alcancados até 2001, ano que correspondia ao limite maximo da
FASE | do Programa.

Contudo, logo no inicio dos anos 2000, a Comissdo de Defesa do Meio
Ambiente da ALERJ solicitou ao presidente do TCE (Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro), a realizacdo de Auditoria Especial Técnica e
Financeira do PDBG (Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara),
especialmente das obras realizadas entre 1995 e 1998, tendo em vista os
indicios de malversacdo de recursos publicos e da existéncia de obras mal
feitas e de baixa qualidade.

As primeiras avaliagfes sistematicas ja indicavam o ndo cumprimento
das metas estabelecidas a despeito dos vultosos desembolsos realizados,
superiores inclusive ao que havia sido previsto inicialmente. Destacam-se as
conclusdes apresentadas no Relatério Final da Comissdo Parlamentar de
Inquérito (2003), na auditoria operacional do Programa de Despoluicdo da Baia
de Guanabara feita pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(2006) e no relatdrio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (2006).

A CPI instaurada em 19 de maco 2003 para “investigar denuncias de
desvios de recursos destinados ao PDBG”, a partir das conclusdes do estudo
realizado pela Comisséo de Defesa do Meio Ambiente, atestou que houve mau
uso das verbas publicas e ineficiéncia no cumprimento das metas previstas.

Segundo o Relatério final da Comissao (2003:33):



“a insuficiéncia na execucao financeira soma-se a
lastimavel gestdo operacional, jA que o relatério aponta
que foram concluidas apenas 33,9% dos 126 km de
coletores tronco, 29% dos 1.000 km de redes de coleta,
6,4% das 118 mil ligagbes domiciliares previstas no
programa, o que dificulta ou inviabiliza a operacdo das
estacbes de tratamento e caracteriza um grave
desperdicio de recursos publicos.”

O relatorio da auditoria do TCE apontou que:

“O orcamento inicial do Programa, de 1994, previa
o total de recursos da ordem de US$793 milhdes. Em
dezembro de 2005, o valor previsto total do Programa foi
revisto para US$1.169 milhdes, representando um
aumento de cerca de 48%.” (TCE , 2006:4) [...]

Enfatiza ainda que o aumento dos gastos ndo foi acompanhado pela

expansao de seus efeitos territoriais:

‘O Programa de Despoluicdo da Baia de
Guanabara apresenta falhas graves no seu planejamento
e controle, apds esses 12 anos de execucdo. Apesar de
ter sido aplicado, até dezembro de 2005, cerca de 81% do
valor total para o Programa, as Estacfes de Tratamento
de Esgotos (ETEs) construidas pelo PDBG estédo
funcionando bem abaixo da sua capacidade, pois as
redes coletoras de esgotos ndo foram integralmente
concluidas como planejado, apresentando atrasos
extremamente excessivos.” (TCE, 2006:17)

Em 2006, o principal financiador do programa — BID — produz um
relatério em que classifica o “desempenho do executor”, bem como a
‘implementacdo do projeto” como ‘“insatisfatérios”, a “efetividade do
desenvolvimento” como “pouco efetivo”, o “desenvolvimento institucional” como
‘pouco relevante” e a “sustentabilidade do programa” como “pouco provavel”.
Para o BID, os resultados apresentados pelo PDBG ficaram abaixo das metas
inicialmente acordadas.

A implantacdo e o desenvolvimento do Programa de Despoluicdo da
Baia de Guanabara (PDBG) suscitam questdes acerca do pacto federativo

brasileiro e sua eficiéncia na materializacdo das politicas publicas no espaco
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geografico. A superposi¢cado de niveis decisérios com certo grau de autonomia
para a realizacao de programas de gestdo ambiental resulta em um paradigma
institucional que precisa ser analisado, no sentido de revelar o modo pelo qual
suas acdes sdo afetadas pela complexidade das relagcfes entre o territorio e a
politica.

Tomando como ponto de partida o estudo da génese e das diferentes
fases da implantacdo PDBG, a pesquisa teve como objetivo compreender os
fatores e os entraves institucionais que resultaram no ndo cumprimento das
metas estabelecidas para a FASE | do Programa, que compreende o periodo
de 1994 até 1998".

Para atender adequadamente o objetivo do presente trabalho, partimos
da elaboracdo de uma questdo central a fim de identificar quais foram os
entraves institucionais que acarretaram a limitacdo dos efeitos territoriais do
PDBG. Tal questdo, por sua vez, foi acompanhada de trés questbes
complementares e relevantes a proposta do trabalho: a) quais as metas
estabelecidas e resultados territoriais alcancados pelo PDBG?; b) quais as
atribuicbes funcionais e a dimensao territorial dos atores envolvidos no
planejamento e execucdo do PDBG?; c¢) como se articulam, institucional e
territorialmente, as diferentes esferas de poder (municipal, estadual e federal)
na escala regional metropolitana a fim de implantar o PDBG?

A hipétese que norteia o trabalho é que o PDBG né&o alcangou o0s
resultados territoriais previstos em funcdo da limitacdo dos marcos
institucionais voltados para a cooperacédo vertical e horizontal entre os atores
das diferentes esferas de poder.

Neste sentido, a lentiddo e a ineficiéncia do Programa resultariam, em
parte, das caracteristicas do aparato federativo brasileiro, bem como do
esvaziamento do marco institucional proprio as Regides Metropolitanas apos a
Constituicdo de 1988. Por sua estrutura e evolugéo, entende-se que o PDBG é
um objeto privilegiado a partir do qual se pode analisar a dimensao territorial do
pacto federativo no pais.

A problematica do trabalho exigiu a consideracdo de dois recortes

espaciais: o Sistema Hidrografico como unidade privilegiada para a descri¢ao

' 0 ano 2000 foi estabelecido como limite maximo para a execucdo das metas da FASE | do
Programa



do quadro de degradacdo ambiental e andlise da cobertura do sistema de
saneamento basico, e a Regido Metropolitana como recorte espacial para a
analise do paradigma institucional.

O periodo de 1994 a 1998, que corresponde a FASE | do Programa foi
escolhido como recorte temporal, pois 0 ndo cumprimento das suas metas
inviabilizou a continuidade do cronograma das a¢des. O ano de 2010 seria o
limite maximo para o alcance das metas da FASE Il do programa.

O capitulo 1 ressalta a importancia histérica, ambiental, paisagistica,
econdmica e social da baia no processo de ocupacdo da cidade e do Estado
do Rio de Janeiro. Em seguida sdo expostas, resumidamente, as causas e as
consequéncias da degradacdo de seu ecossistema, decorrentes da dinamica
populacional e econdbmica dos municipios ao seu redor, na escala
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ). Tendo em vista o papel
desempenhado pela precéria cobertura dos servicos de saneamento basico na
deterioracdo dos corpos hidricos da regido, o capitulo também apresenta uma
discussdo acerca das particularidades desse setor na RMRJ e sua evolucéo
recente.

O capitulo 2 descreve o contexto politico-institucional de génese do
PDBG e as etapas que constam de seu cronograma de execucao. Destas, a
FASE 1 (1995-1998), e seus componentes, recebeu maior atencao por se tratar
do foco deste trabalho. No mesmo capitulo, sédo analisados os indicadores de
desempenho do Programa a fim de verificar se ha um descompasso entre as
metas previstas e o0s resultados alcancados, com o objetivo de avaliar seu grau
de eficiéncia.

A partir da andlise preliminar dos indicadores de desempenho do PDBG
ficou evidente que o modelo institucional adotado pelo Programa teve um peso
significativo no alcance de seus efeitos territoriais.

Ainda no capitulo 2, buscou-se montar o “quebra-cabeca” do arranjo
institucional do PDBG. Foram levantadas (e organizadas em um quadro
sinoptico) as competéncias de cada esfera de poder (federal, estadual e
municipal), identificando as atribuicdes funcionais e as dimensdes territoriais
dos diferentes 6rgdos envolvidos. Em seguida sdo apresentados alguns
elementos de uma abordagem institucional que servem de instrumento para

problematizar a relacéo entre os resultados territoriais alcancados pelo PDGB e
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seu arranjo institucional. Dada a dimensao do Programa, o modelo de gestao
adotado exigiu uma articulacdo entre os atores politicos cujas competéncias
incidiam no substrato metropolitano, sobre o qual se materializaram as acées
previstas pelo Programa.

Nesse sentido, foi necessario analisar o marco institucional das Regibes
Metropolitanas, j& implantado no pais desde a década de 1970, e que serve
como modelo para a viabilizacdo de politicas publicas que exijam a cooperacéo
intergovernamental, horizontal e vertical, especialmente direcionadas para a
execucdo de servicos de interesse comum em areas urbanas densamente
ocupadas.

No capitulo 3, “A Gestao Metropolitana como espelho da coordenacao
do pacto federativo”, foi realizada uma revisdo de conceitos e temas
fundamentais que estdo envolvidos na problematica da pesquisa, tais como o
federalismo brasileiro, sua centralizacdo do periodo autoritario militar e sua
descentralizacdo a partir da Constituicdo de 1988, analisando as implicacdes
desses processos para a gestao das Regides Metropolitanas brasileiras.

A énfase se volta para as limitagcbes impostas a articulacdo das esferas
de poder, quando se véem diante da necessidade de solucionar problemas
comuns aos entes federativos e coordenar politicas publicas em escala
metropolitana. Nesse sentido, ainda no capitulo 3, foi feito um levantamento
histérico da institucionalizacdo das Regifes Metropolitanas no Brasil, bem
como de suas funcdes e delimitagcbes. Ao final do capitulo, discute-se o
esvaziamento institucional das RMs e seus efeitos para a gestao de fendmenos
geograficos que exigem uma escala de acao diferente, mais ampla e complexa
gue os limites juridico-administrativos municipais.

O ultimo capitulo analisa a articulacdo das esferas de poder na RMRJ
para a implantacdo do PDBG. O objetivo foi estabelecer uma relagéo entre o
esvaziamento institucional da RMRJ, os entraves encontrados pelo Programa e
seus efeitos territoriais.

A partir da andlise de um caso concreto, o trabalho pretende contribuir
para o aprofundamento do debate na geografia politica sobre a competéncia de
cada esfera de poder, suas relacdes e as dificuldades de materializagcdo de

programas ambientais em escala metropolitana.



1. Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara: degradacao

ambiental e dinamica metropolitana

Do ponto de vista geomorfolégico, a baia da Guanabara € um conjunto
de vales afogados e um estuario de origem tectbnica, 0 que resulta em
permanente e variavel mistura de &aguas doces, provenientes das bacias
fluviais contribuintes, e de aguas salinas, que penetram em seu interior devido
ao movimento das marés (AMADOR, 1997: 68-69). As bacias que drenam 0s
rios que desembocam em pontos diferentes da baia formam um sistema
hidrogréfico.

O Sistema Hidrografico da Baia da Guanabara se estende,
aproximadamente, por 4.600 kmz2 (incluindo a Baia de Guanabara), e esta
guase totalmente contido na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (conforme
0 Quadro 1). Em funcdo desta justaposicdo, ao longo do trabalho os dois
recortes (Sistema Hidrografico e Regido Metropolitana) serdo utilizados de
acordo com a questao analisada ou com as fontes de dados consultadas.

Quadro 1: Municipios da Regido Metropolitana e do
Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara

Ano de Instalacdo | Regido Metropolitana | SH da Baia da Guanabara
Belford Roxo 1993 SIM SIM
Cachoeira de Macacu 1939 NAO SIM
Duque de Caxias 1944 SIM SIM
Guapimirim 1993 SIM SIM
Itaborai 1939 SIM SIM
Japeri 1993 SIM NAO
Magé 1939 SIM SIM
Mesquita 2001 SIM SIM
Nilopolis 1947 SIM SIM
Niteroi 1939 SIM SIM
Nova Iguagu 1939 SIM SIM
Paracambi 1960 SIM NAO
Queimados 1993 SIM NAO
Rio Bonito 1939 NAO SIM
Rio de Janeiro 1975 SIM SIM
Sao Goncalo 1939 SIM SIM
Sé&o Joao de Meriti 1947 SIM SIM
Seropédica 1997 SIM NAO
Tangua 1997 SIM SIM

Fonte: Fundag&o CIDE



Figura 1: Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara
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1.1.0 custo ambiental do dinamismo populacional e econémico

A Baia de Guanabara possui uma importancia historica, ambiental,
paisagistica, econdmica e social no processo de ocupacédo da cidade e do
Estado do Rio de Janeiro. Nessa baia teve inicio o processo de ocupacao e
evolucdo urbana da cidade, estendendo-se ao espaco fluminense. Sobre a
importancia ambiental e paisagistica da Baia de Guanabara, EImo Amador
ressalta que:

‘A Baia de Guanabara apresenta um rico quadro
ambiental e paisagistico, em decorréncia de uma lenta e
complexa modelagem da paisagem, que se processou
durante o tempo geoldgico, combinada com mudancas
climaticas e de nivel do mar, foi produzido na Baia e na
Bacia da Guanabara um diversificado e complexo
conjunto de ecossistemas que inclui Mata Atlantica,
manguezais, campos de altitude, brejos alagados,
lagunas, restingas, dunas, praias, estuarios, enseadas,
sacos, gamboas, ilhas, lajes, pontbes rochosos e
falésias.” (AMADOR, 1997:137)

Nos séculos XVI e XVII, a Baia de Guanabara desempenhou papel
fundamental no processo de ocupacdo portuguesa, uma vez gque a posicao
privilegiada de seu sitio foi fator determinante para a defesa dos dominios
coloniais portugueses (BERNARDES, 1987). A partir do século XVIII, com o
desenvolvimento da economia aurifera na regido das Minas Gerais, a cidade
do Rio de Janeiro passa a desempenhar novas funcdes (comercial, portuéria e,
por fim, politico-administrativa), sendo a Bacia e a Baia de Guanabara uma
area de escoamento de grande parte da producao.

No século XIX, a expansdo comercial, reforcada pela economia agro-
exportadora do café e a chegada da Familia Real no Brasil, impulsionou o
crescimento da cidade. No século XX, com a expansdo da economia urbano-
industrial, diversas transformacdes na paisagem ocorreram: a instalacdo de
industrias, o adensamento demografico e a expansao urbana. A intensidade
dessas transformacbes alterou profundamente os ecossistemas ao redor da
Baia, em virtude do aumento do volume de esgoto doméstico e industrial, do
desmatamento, do aumento da emisséo de lixo, da canalizacdo dos rios, entre

outros.
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“O processo continuo de agressbes gerou uma
situacdo de degradacao ambiental na Baia de Guanabara,
cujas consequéncias mais conhecidas sdo: destruicdo dos
manguezais (devido a extracdo de madeira e a
construgdo de aterros clandestinos); assoreamento da
baia e dos rios contribuintes (devido a ocupacao
desordenada do territorio); ocorréncia de doencas
parasitarias e infecto-contagiosas (consequéncia direta da
falta de saneamento basico); ocorréncia de enchentes de
grandes proporcdes (reflexo do assoreamento); reducao
drastica da pesca comercial (decréscimo de 90% nos
ultimos anos); violacdo dos padrées de ‘balneabilidade’
das praias do interior da Baia.” (COCCO, 2001: 114-115)

Nos ultimos 50 anos, o crescimento econémico e demografico da regido

somado a auséncia de programas que garantissem a sustentabilidade

ambiental e a qualidade de vida das populacfes, assim como as acdes

desenvolvidas no entorno da Baia tiveram, de acordo com a Secretaria
Estadual de Meio Ambiente e Desenvolvimento (SEMADS, 2004; CIBG, 2006),

como consequeéncias:

A inviabilizacdo da navegacdo comercial na regido mais interior da

baia de Guanabara;
A reducd@o em 90% a pesca comercial nos ultimos 20 anos;

A diminuicdo a 1/3 das areas de manguezais, em relacdo a
extensdo original equivalente & aproximadamente 260km?, além de
criar condicdes que nao suportam a existéncia da vida marinha em

grandes porc¢des da baia;

A alteracéo do padrdo de balneabilidade e da qualidade ambiental

de suas aguas em 53 praias da baia;

O processo de assoreamento da baia estimado em 1 cm/ano,

podendo alcancar em determinadas regides 4 cm/ano;

A reducdo, em cerca de 30%, do total de ilhas existentes, em
consequéncia de aterramentos. Essas intervengdes modificam os
processos hidrodindmicos de circulagdo no interior da baia,
reduzindo sua capacidade de autodepuracdo e causando danos a

vida aquaética.
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Mesmo com o elevado estado de degradacdo ambiental, a Baia
apresenta forte potencial para atividades econdmicas como a pesca e 0
turismo, que compdem uma importante fonte de renda para uma parcela da
populacao.

A Baia de Guanabara € conhecida, também, por suas belezas naturais,
formadas por ilhas, praias, enseadas, tudo isso sob um tropical Umido,
compondo um belissimo painel que constitui uma grande vocacao turistica. A
Baia é, ainda, formada por aguas calmas que permitem a entrada de navios e
sua ancoragem bem perto do centro da cidade, o que favorece ao lucrativo
mercado turistico de cruzeiros de viagem.

A diversidade dos atrativos confere ao setor turistico uma caracteristica
Unica pelas interfaces que se pode fazer com setores culturais, setores ligados
ao meio ambiente, as atividades esportivas, ao entretenimento e ao lazer, a
gastronomia, aos transportes, ampliando assim seu potencial empresarial.
Dentre esses setores, cabe ressaltar o grande potencial da Baia para os
esportes nauticos e o lazer de uma forma geral, o que poderia contribuir a
formacao de um importante polo atrativo de visitantes.

Na ultima década, entretanto, outras areas litoraneas do estado, como a
Regido das “Baixadas Litoraneas” e a Regido da “Costa Verde”, apresentaram
crescimento significativo das atividades turisticas, evolucdo que nao foi

observada na Regido Metropolitana, conforme mostra o quadro abaixo.

Quadro 2: Estabelecimentos Hoteleiros por Regides de Governo
(1996 a 2005)

Regi6es de Governo 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Regido Metropolitana 794 | 757 | 725 | 662 | 698 | 690 | 661 | 602 | 611
Regido Noroeste Fluminense 35 | 39 | 45 | 44 | 53 | 52 | 52 | 48 | 51
Regido Norte Fluminense 79 77 77 78 86 98 88 92 95
Regido Serrana 130 | 142 | 144 | 155 | 181 | 188 | 193 | 182 | 193
Regido das Baixadas Litoraneas | 262 | 284 | 295 | 318 | 341 | 349 | 357 | 364 | 391
Regido do Médio Paraiba 143 | 166 | 174 | 183 | 192 | 194 | 199 | 200 | 201
Regido Centro-Sul Fluminense 39 55 54 51 60 58 57 62 61
Regido da Costa Verde 106 | 125 | 129 | 139 | 159 | 170 | 193 | 201 | 216
Municipios nédo identificados 0 1 0 0 0 0 0 0 0
Total 1588 | 1646 | 1643 | 1630 | 1770|1799 | 1800 | 1751 | 1819
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A reducgdo do numero de estabelecimentos hoteleiros demonstrada na
tabela acima exige uma pesquisa mais detalhada, a qual ndo é o foco desse
trabalho, mas é possivel supor que a poluicdo da Baia de Guanabara e a
reducdo da balneabilidade de suas praias tenham afetado as praticas turisticas
na Regido Metropolitana.

Além do potencial turistico, as 4guas da Baia de Guanabara apresentam
uma producao pesqueira importante, ndo apenas pela quantidade do pescado,
mas, especialmente, pelo numeroso contingente de pescadores envolvidos,
distribuidos em cinco colénias pesqueiras®.

Os dados do IBAMA (2002) indicam a presenga de cerca de 2.200
pescadores e 900 embarcacdes atuando no interior da Baia, com uma
producdo anual superior a cinco mil toneladas, ndo incluida ai a pescaria
direcionada a sardinha boca-torta, com destinacdo industrial. O valor da
producdo, segundo a mesma pesquisa, gira em torno de R$13 milhdes.

A atividade pesqueira, apesar do volume do pescado e do numero de
trabalhadores envolvidos, poderia apresentar um desempenho ainda melhor.
Para os técnicos do IBAMA (2002), a ocupacdo irregular e os aterramentos
afetam os habitats de diversas espécies, assim como as poluicdes domésticas
e industriais agem como importantes vetores de pressao ecoldgica que podem
comprometer a atividade no futuro.

O adensamento populacional dos municipios que compdem o sistema
hidrografico da Baia de Guanabara (apresentado no Quadro 3 e na Figura 1),
com mais de dez milhdes de habitantes, resulta em uma continua retirada da
cobertura vegetal. O desmatamento acarreta a impermeabilizacdo dos solos e
mudancas no regime do escoamento das aguas e da carga de sedimentos
drenados pelos rios que desaguam na Baia, agravando o processo do
assoreamento.

Na Figura 1, constata-se a elevada densidade demogréafica no entorno

da Baia, onde estdo situados municipios que apresentam indices que estéo

% Os pescadores em atividade se distribuem em COLONIA Z-8 (Jurujuba, Ponta de Areia, Praia
Grande, llha da Concei¢do, Gradim, Itadca e Itambi). A coldnia participa diretamente da
comercializacdo do pescado, pela organizacdo do leildo em sua sede, vizinha ao Mercado Séo
Pedro, em Niterdi. As demais colbnias tém atividades difusas, participando apenas
parcialmente no processo de venda do pescado, ou mesmo nao interferindo na
comercializagdo. A colénia Z-9 tem como jurisdicao a area de Magé; a Z-10, a Ilha do
Governador; a Z-11, Ramos e a Z-12, o Caju. As cinco colbnias séo filiadas a Federacao dos
Pescadores do Estado do Rio de Janeiro.
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entre os mais elevados do pais, como é o caso de S&o Jodo de Meriti (13.303,2

hab./km?), Nilépolis (7.999 hab./km?) e Belford Roxo (6.007 hab./km?).

Quadro 3: Indicadores Demograficos dos Municipios do
Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara (2007)

. Taxa de
Amfimf i 2 Populacéo Total Denydgdg Crescimento
Municipios Area (km*) (hab.) D(ehn;cb)%li?;lzga Populacional
: (2000 a 2007)
Rio de Janeiro 1264,20 6.093.472 4.820 0,58
Duque de Caxias 465,70 842.686 1809,5 1,28
Magé 386,70 232.171 600,39 1,74
Guapimirim 361,70 44.692 123,5 2,37
Itaborai 428,60 215.792 503,5 2,06
Sé&o Gongalo 251,30 960.631 3822,6 1,10
Niterdi 131,80 474.002 3596,3 0,48
Nil6polis 19,20 153.581 7999 sd
Sao Joao de Meriti 34,90 464.282 13303,2 0,47
Belford Roxo 80,00 480.555 6007 1,50
Nova Igua(;u3 559,40 830.672 1485 -1,38
Petrépolis 776,60 306.645 394,85 0,98
Cachoeira de Macacu 958,20 53.037 148 1,30
Rio Bonito 463,30 51.942 112 0,66
Tangua 143,70 28.322 197 1,23
Total 6.235,20 11.232.482 1801,5

Z

Fontes: IBGE, Contagem da Populacio 2007; Area (km ), CIDE 2000

Segundo informac¢des obtidas junto a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente e Desenvolvimento (SEMADS, 2004; CIBG, 2006), o quadro de
degradacdo da baia de Guanabara tem como principais condicionantes 0s

processos desordenados de ocupacdo e desenvolvimento de seu entorno.

Segundo o mesmo 06rgédo, as principais fontes de poluicdo das aguas da baia

de Guanabara sdo as seguintes:

» Aproximadamente 6.000 indastrias, de pequeno, médio e grande porte,

gue compdem o segundo parque industrial do pais; as 55 empresas de

maior porte respondem por 80% da poluigdo lancada na baia. Na Figura

2, observa-se a localiza¢do das industrias selecionadas pelo PDBG em

sua FASE | como alvos prioritarios a fiscalizacdo e controle, haja vista a

® O crescimento populacional negativo de Nilopolis se deve a emancipag¢édo do municipio de

Mesquita, em 2001.
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consideravel participacdo dessas no despejo de esgoto quimico-

industrial “in natura”;
Os portos comerciais dos municipios de Niter6i e Rio de Janeiro;

Um total de 16 terminais maritimos de petréleo que em conjunto lancam

cerca de uma tonelada de 6leo diariamente em suas 4guas;

Aproximadamente 2.000 postos de servico e 12 estaleiros que
contribuem com cerca de duas toneladas adicionais diarias de 6leo

lancados na baia;

Vazadouros de lixo localizados as margens da baia ou proximos aos rios
contribuintes de sua bacia. O despejo de lixo nos rios fluminenses pela
populacdo representa uma das maiores fontes de poluicdo da Baia de
Guanabara. O problema resulta de dois fatores principais: a falta de
conscientizacdo da populacdo e a escassez de instrumentos (aterros
sanitarios, politicas de educacdo ambiental, ampliacdo de estacdes de
reciclagem, programas de coleta seletiva) que permitam aos moradores
de comunidades préximas aos rios, lagoas e canais que desaguam na
Baia dar um destino adequado ao seu lixo, o que auxiliaria na

preservacao dos corpos hidricos.

Uma populacdo de aproximadamente 7,2 milh6es de habitantes, na
regido drenante da bacia, que produzem cerca de 14 m3/s de efluentes
domésticos cujo destino direto ou indireto sdo as aguas da baia de
Guanabara e com uma contribuicdo estimada de carga organica, da
ordem de 465 toneladas (estimativas realizadas antes da implementacao
da fase 1 do PDBG);

Cabe ressaltar, portanto, que o0s esgotos domésticos e 0s residuos

sélidos séo, atualmente, as maiores fontes de poluicdo da Baia de Guanabara.

A RMRJ produz um grande volume de esgoto que ultrapassa, em muito, a

capacidade de depuracdo natural da Baia (CEDAE, 1997). A capacidade dos

projetos de esgotamento sanitario desenvolvidos até o PDBG foi superada pelo

aumento da populacdo, o que gerou uma defasagem na rede de esgotos, a

qual ndo suportou os acréscimos de vazao.
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Figura 2: Densidade Demogréfica dos Municipios do Sistema Hidrogréfico da Baia de Guanabara (2007)
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Figura 3: Localizacdo das Industrias prioritarias para controle (FASE 1)

GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

SECRETARIA DE ESTADO DE MEIO AMBIENTE - SEMA

FUNDACAO ESTADUAL DE ENGENHARIA DO MEIO AMBIENTE - FEEMA
PROGRAMA DE DESPOLUIGAO DA BAIA DE GUANABARA - PDBG

PROJETOS AMBIENTAIS COMPLEMENTARES - PAC

LOCALIZAGAO DAS INDUSTBIAS PRIORITARIAS PARA CONTROLE

T e

(PRIMEIRA ETAPA)
1997

LEGENDA

Industrias Prioritarias (1a. etapa)

01 - Acucar Parola
02 - Almon Quimica Lida
03 - Atlantic Indal de Conservas S/A
04 - Bayer do Brasil
05 - Bergitex Ind. Textil S/A
06 - Bloch Editores S/A
07 - Casas Sendas Com. Ind. S/A
08 - CCPL - Coop. C. de Prod. de Leite Ltda.
09 - Cia. Nacional de Papel
10 - Cia. Nacional de Tecidos N. America
11 - Cia. Progresso Indal. do Brasil
12 - Ciba-Geigy Quimica S/A
13 - CIBRAN
14 - Cibraj
15 - Sandoz SIA Divisao Rio Quimica
16 - Cia Sayonara Indal.
17 - Conservas Piracema S/A
18 - Conservas Rubi SIA
19 - Coqueiros Alimentos Lida
20 - Westinghouse do Brasil S/A
21 - De Millus SIA
22 - Fabrimar S/
23 - Fridusa Frlg Indais S/A
24 - General Electric SIA
25 - Getec Guanabara Quimica Indal S/A
26 - Gretisa SIA
27 - IFF Essencias e Fragrancia Ltda.
28 - INDS Alimenticia Beira Alta Ltda.
29 - Inds de Prod. Alim. Piraque
30 - Kibon S/A
31 Kiabin S/A
- Labs. Beecham Lida
33 Metal Forty S/A Conserv. Afim.
roflex

- Pel

35 - Nitriflex S/A
36 - Pan-Americana S/A
37 - Petrobras Dist. S/A
36 Pllln-Vih SIA
rocosa Prod. de Beleza S/A
40 Polrobns SIA
41 - Refin. de Pelr¢l. de Manguinhos
42 - Refinaria Piedade S/A
43 - CCPL - Coop. C. de Prod. de Leite Lida.
44 - Sadia Concordia S/A
45 - Samf Wllthmp Farmac. Ltda
46-
47- SIA Whie Martins
48 - Soc. Indal. Ref. Flexa Ltda
49 - Sul Atlant. de Alim. SIA
50 - Tintas Ypiranga Ltda.
51 - Uniao Fabril Export. SIA
52 - Uniao Bml, de Pesca e Cons. S/A
53 - Varig S/
54 - Rio de Janero Refrescos
55 - Yolat Ind. e Com.
Rios Principais
Sede Municipal

53 Aguas

eevspcecve
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1.2. Elementos diferenciadores do sistema de saneamento na RMRJ

No caso do estado do Rio de Janeiro, a CEDAE (Companhia Estadual
de Agua e Esgoto) é a principal executora de servicos de saneamento. Trata-se
de uma empresa publica estadual de capital misto, criada em 1975, quando da
fusdo dos antigos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro. A nova empresa
teve origem na incorporacdo a Companhia Estadual de Aguas da Guanabara
(CEDAG) de duas outras concessionarias: a Empresa de Esgotos da
Guanabara (ESAG) e a Companhia de Saneamento Estado do Rio de Janeiro
(SANERJ).

Para MARQUES (1999), as trés empresas tinham caracteristicas muito
diferentes. A CEDAG apresentava as melhores condi¢cdes econbmicas e
financeiras, operava somente os sistemas de agua do antigo Estado da
Guanabara e contava com um quadro de pessoal bem pago e treinado que
geria a empresa com um bom padrao técnico, porém com grande insulamento.
A ESAG apresentava-se em uma situacdo intermediaria, mais proxima da
CEDAG, por também pertencer ao antigo Estado da Guanabara e operar
apenas os sistemas localizados em seus dominios.

Ainda para o autor, a SANERJ — responsavel pelos sistemas de agua e
esgoto de todo o antigo Estado do Rio de Janeiro — ao contrario da CEDAG,
ndo apresentava uma situacdo financeira sélida, sofria de grande ingeréncia
politica por parte do gabinete do governador (que utilizava a operacdo dos
sistemas do interior como moeda na negocia¢do politica com os prefeitos) e
nao contava com um quadro técnico tdo bem treinado e capacitado.
Acrescenta-se ao quadro de funcionamento da SANERJ, o seu afastamento
técnico e administrativo em relagdo a CEDAG, o que se refletia em redes de
servicos distintas e desarticuladas.

A criacao da CEDAE, a partir da fusdo das trés empresas publicas acima
descritas, foi realizada sob o forte comando do grupo que controlava a CEDAG
e foi marcada conflitos de interesse e disputas por cargos de destague na nova
configuracéo de poder institucional.

Atualmente, a empresa atua em 61 dos 92 municipios fluminenses.
Contudo, em apenas oito deles (todos localizados na Regido Metropolitana), a
CEDAE presta servigos de abastecimento de agua e coleta e tratamento de
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esgoto’. Os outros cingilenta e trés municipios apresentam servicos
compartilhados. Em vinte deles, o servico de abastecimento de agua é
prestado pela CEDAE, enquanto o de coleta de esgoto é administrado por
autarquia municipal (SAAE). Nos demais, a CEDAE abastece os domicilios
com agua potavel, porém ndo ha rede separadora de coleta de esgotos e de
aguas pluviais (SALES, 2007).

Para os municipios que compdem o Sistema Hidrografico da Baia da
Guanabara a situacdo atual da prestacdo de servicos de saneamento é

apresentada no quadro abaixo:

Quadro 4: Prestadores de servico de saneamento nos municipios do
Sistema Hidrografico da Baia da Guanabara

Prestador de Prestador de
Municipios RMRJ Servicgo Servigo
(Adgua) (esgoto)
Belford Roxo SIM CEDAE CEDAE
Cachoeira de Macacu NAO CEDAE CEDAE/SAAE
Duque de Caxias SIM CEDAE CEDAE
Guapimirim SIM Fontes da Serra Fontes da Serra
Itaborai SIM CEDAE CEDAE
Magé SIM CEDAE CEDAE / Prefeitura
Nilopolis SIM CEDAE CEDAE
Niteroi SIM Aguas de Niteroi Aguas de Niteroi
Nova Iguagu SIM CEDAE CEDAE
Petropolis SIM Aguas do Imperador | Aguas do Imperador
Rio Bonito NAO CEDAE CEDAE / Prefeitura
Rio de Janeiro SIM CEDAE CEDAE
S&o Goncalo SIM CEDAE CEDAE
Sé&o Jodo de Meriti SIM CEDAE CEDAE
Tangua SIM CEDAE CEDAE / Prefeitura

Fonte: SALES, 2007

E importante notar que o saneamento basico apresenta peculiaridades
técnicas, seja pela escala territorial envolvida, seja pela estreita relacdo com o
meio ambiente, uma vez que os sistemas hidrossanitarios seguem 0s cursos
das bacias hidrograficas cujos limites ultrapassam os limites administrativos
dos municipios, exigindo uma acgdo politica orquestrada a fim de garantir o

* Estes oito municipios representam 89% da populagéo do Sistema Hidrografico da Baia de
Guanabara.
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destino e tratamento adequados ao esgoto coletado, bem como a integralidade
e a intersetorialidade intrinsecas ao setor.

Segundo Moraes (1999), existem dois principios fundamentais que
norteiam a implantacdo de uma politica publica. O primeiro é o0 da
intersetorialidade que corresponde a integracao das acdes de saneamento com
o desenvolvimento urbano, a saude publica, a habitagdo, o0 meio ambiente, os
recursos hidricos, etc. E entendida, por isso, como indispenséavel para se atingir
o pleno éxito das acbes complexas como as do setor de saneamento. O
segundo principio é o da integralidade que se compreende como um conjunto
de acBes que envolvem os servicos de saneamento, 0 abastecimento de agua,
0 esgotamento sanitario, a drenagem pluvial. Tais acfes e servicos devem ser
promovidos de forma integral, devido a grande inter-relacdo entre 0s seus
diversos componentes, que muitas vezes influenciam na efetividade e na
eficiéncia das acdes. Nota-se entdo que a intersetorialidade exige integralidade
a fim de compatibilizar e racionalizar a execucdo de acdes, planos e projetos
diversos, ampliando a eficacia dos resultados de uma politica. O exercicio em
conjunto desses dois principios oferece um grande potencial para a
sustentabilidade ambiental e de uma forma geral para a melhoria da qualidade
de vida da populacéo.

Nesse sentido, nota-se a importancia da agregacdo de servicos de
saneamento, ou seja, a integracdo das redes de diferentes municipios que
ocorre quando um operador amplia os limites geograficos de sua atuacéo,
inclusive em regifes ndo contiguas, ou presta mais de um servi¢co do ciclo do
saneamento. Segundo Lima (2006), a agregacdo apresenta varias vantagens,
gue se aplicam ao caso do Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara, uma

vez que:

 Permite economias de escala no desenho das obras de areas

conurbadas;
» Facilita 0 acesso ao financiamento privado e a recursos internacionais;
» Permite subsidios entre areas de padrdes de custos diferentes;

* Ajuda a promover uma abordagem integrada no manejo dos recursos

hidricos;
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+ Torna o sistema mais atrativo para a eventual participagao privada; e
» Facilita 0 acesso a tecnologia e a incorporacao de técnicas avancadas.

O setor de saneamento caracteriza-se por investimentos de larga escala
e de longa maturacdo. Ou seja, investimentos altos, com ganhos de escala e
de densidade, onde os custos declinam com o nivel de operacdo e o
adensamento dos usuérios. Tal quadro justifica a presenca de uma Unica
operadora atuando em diversos mercados. Para capturar estas economias de
producao e reduzir o risco dos investimentos, o setor € marcado pela presenca
de monopolios na operacdo de seus servigcos. Estes ganhos de escala
dependem de caracteristicas hidrolégicas, topogréficas e de adensamento
urbano de cada regido e nada garante que se esgotem ou ultrapassem o0s
limites geograficos dos estados ou dos municipios ou mesmo de uma regiao
metropolitana (SEROA DA MOTA, 2006)

As vantagens acima apresentadas poderiam ser aproveitadas na Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro, em funcdo da configuracdo e extensdo da
base territorial de atuacdo da CEDAE, o que permitiria uma maior eficiéncia do
sistema de saneamento.

Entretanto, a despeito da implantacdo do Programa de Despolui¢do Baia
de Guanabara nos anos 1990, cujo orcamento destinava 90% dos recursos
para a melhoria da infraestrutura de saneamento basico, a RMRJ apresentou
um desempenho em relacdo a cobertura dos servicos de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario inferior ao de outras regides metropolitanas

de nivel de renda similar, como mostra o quadro a seguir.

Quadro 5: Cobertura dos Servigos de Saneamento Basico,
por Regido Metropolitana (2000)

Domicilios (%) Populacéo ndo atendida
Regi&io Metropolitana Et?%siéc?rﬁégg esggti (c-);l?rpz)illu(\j/ied Akii?:c?n?gtgede esggti gjrslllu(\j/?al
e Agua Agua
Salvador 95 68 163.229 948.726
Belo Horizonte 96 79 163.814 913.902
Rio de Janeiro 87 66 1.371.437 3.685.671
Séo Paulo 97 81 596.411 3.272.262
Campinas 95 80 112.532 462.446

Fonte: Censo Demografico, IBGE (2000)

21




No ano de 2000, 44% dos domicilios da RMRJ ndo estavam ligados a
rede geral de esgoto e 13% ndo eram abastecidos com agua tratada. Isto
significa a exclusdo de uma grande massa de individuos (3.685.671 e
1.371.437, respectivamente) desses servicos, considerados 0s mais
adequados do ponto de vista da habitabilidade em areas urbanas e mais
eficientes do ponto de vista técnico.

Destaca-se que, de uma forma geral, a implantacdo de uma politica
publica de universalizacdo do Saneamento Basico tem papel crucial na
garantia dos direitos sociais constitucionalmente previstos, a fim de assegurar
condi¢cdes minimas de dignidade da pessoa humana, direito a satde e ao bem-
estar, além de contribuir para a sustentabilidade ambiental, todos considerados
direitos fundamentais pela Carta de 1988.

Nesse sentido, embora apresentem um quadro relativo mais favoravel
que o da RMRJ, as demais Regides Metropolitanas também ndo asseguram
direitos sociais constitucionais, no caso, 0 acesso as redes de saneamento
basico, para uma parcela significativa de sua populacgéo,

Ha, contudo, outra particularidade da RMRJ em relacdo a suas
congéneres. Entre 1991 e 2000, a ampliagdo da cobertura dos servigos de
esgotamento sanitario esteve atrelada preferencialmente a expansao de uma
modalidade especifica de destinacdo dos efluentes domésticos conhecida

como fossa séptica (Quadros 6).

Quadro 6: Cobertura dos servicos de esgotamento sanitario,
por Regido Metropolitana (2000)

e Aot Domicilios atendidos pela
i . Fossa séptica Fossa séptica

Regido Metropolitana , L . rede geral de esgoto ou

(NUumero de domicilios) (% domicilios) P

fossa séptica (%)

Salvador 90.189 11 79
Belo Horizonte 23.560 2 81
Rio de Janeiro 704.695 22 87
Sao Paulo 308.397 6 88
Campinas 67.374 10 920

Fonte: Censo Demografico, IBGE (2000)
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Uma evolugdo similar pode ser observada se considerarmos oS
municipios que compdem o Sistema Hidrografico da Bafa de Guanabara®. O
Quadro 7 e as Figuras 3, 4, 5, 6, 7 e 8 demonstram o0 aumento expressivo do
uso de fossas ou tanques sépticos no periodo que coincide com a implantacao
da FASE | do Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara. Neste intervalo
houve um acréscimo de cerca 600.000 domicilios atendidos por fossas sépticas
engquanto apenas 100.000 domicilios foram adicionados a rede geral de esgoto.

As fossas sépticas sdo camaras construidas para reterem despejos
domeésticos e/ou industriais por um determinado periodo (JORDAO, PESSOA,
1995:260). Elas recebem aguas residudrias provenientes de atividades
distintas, tais como: descarga sanitaria, despejo de lavatorios, aguas de asseio
corporal e de lavagem de roupas e aguas residuais de processos industriais.

Segundo os autores (1995), as principais fungbes de um tanque ou
fossa séptica sdo: a sedimentacdo de particulas sélidas; a digestdo e
armazenamento de lodo, que, transformado ou digerido, permanece dentro do
tanque séptico até que, transcorrido o periodo de uso, seja feita a limpeza. Na
fossa séptica ocorre a sedimentacdo dos sélidos e 0 esgoto se transforma
bioguimicamente, em substancias e compostos mais simples e estaveis.

Esse sistema de tratamento € composto por duas unidades: o tanque
séptico e uma unidade de disposi¢ao do seu efluente. O projeto, a construcédo e
a operacao de sistemas de tanques sépticos e das unidades de disposi¢cédo de
seus efluentes estdo disciplinados pela norma NBR - 7229/1993, da ABNT
(MOTA, 1997).

As fossas sépticas sdo adotadas quando ha uma auséncia total ou
parcial dos sistemas de tratamento de esgoto em areas rurais e/ou urbanas. A
presenca destas fossas pode representar um risco ao aquifero subterraneo,
tendo em vista a infiltragdo de material no solo e os impactos ambientais
negativos provenientes da decomposicdo da matéria organica. Acrescenta-se
que a presenca de microorganismos patogénicos na agua consumida pela

populacao implica efeitos nocivos sobre a saude da mesma.

®Paraa comparacao entre os recortes espaciais da RMRJ e do SH da Baia de Guanabara ver
Quadro 1
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A eficiéncia das fossas sépticas depende de uma manutencdo do
sistema que deve ser realizada a cada 18 meses, com a remogé&o de 50% do
lodo acumulado nos reservatorios.

Apesar de ser uma alternativa simples e de menor custo para a
disposicédo dos esgotos, a fossa séptica ndo realiza o tratamento completo dos
efluentes, tal como em uma estacdo de tratamento de esgotos (ETE). De
qualquer forma, representa uma melhoria social em relacdo ao esgotamento
sanitario, além de atender a legislacdo ambiental vigente, embora a prioridade
do PDBG fosse a expansédo da rede geral de esgotos, aliada a construcdo das
ETEs.

A partir dos dados apresentados nesta secdo, é possivel afirmar que,
nos anos 90, houve, de fato, uma expansdo da cobertura dos servicos de
saneamento basico na RMRJ. No entanto, ela ndo foi acompanhada pela
integracdo do sistema, o que teria permitido um melhor aproveitamento das
economias de escala decorrentes da ligacdo dos domicilios a rede geral e a
reducdo da ociosidade nas ETES, que funcionam abaixo de sua capacidade. A
expansdao significativa da fossa séptica, como solucéo individualizada, ocorreu
em detrimento da ampliacdo da conexidade do sistema.

E importante notar que a configuracio e o acesso desigual as redes
técnicas sdo aspectos fundamentais para se compreender as diferentes
modalidades de materializacdo de relagcdes de poder no territério Como afirma
DIAS (1995), a primeira propriedade das redes é a conexidade, a qualidade do

que é conexo, que tem ou em que ha conex&o. Logo:

“os nés da rede sado lugares de conexao, lugares
de poder e de referéncia. E antes de tudo pela
conexidade que a rede solidariza os elementos. Mas ao
mesmo tempo em que tem o potencial de solidarizar, de
conectar, também tem o de excluir.”

Os oOrgaos de gestdo de uma rede, seja de coleta de esgoto sanitario ou
de distribuicdo de agua, ndo sao neutros, eles colocam em jogo relacdes
politicas e sociais entre aqueles solidarizados e 0s que se encontram
excluidos.

Neste sentido, a configuracéo atual e a evolucdo recente do sistema de

saneamento expressa o conjunto das "coagdes técnicas, econdmicas, politicas,
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sociais” (DIAS, 1995:148) e institucionais proprias a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro. Ao mesmo tempo, sua analise nos proporciona um ponto de
vista privilegiado para avaliar o componente-chave de desempenho do
Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara, uma vez que este concentra

a maior parte dos investimentos no setor de saneamento basico.
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Quadro 7: Municipios do Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara -
Total de domicilios, por tipo de esgotamento sanitario (1991 e 2000)

MUNICIPIO ToTAL DEDOMICILIOS | TO L R RO PV | T CrOseA SERTIcA

1991 2000 1991 1991% 2000 2000% 1991 1991% 2000 2000%
Belford Roxo *sd 121.619 *sd sd 65.019 53,5 *sd *sd 30.907 25,4
Cachoeiras de Macacu 10.267 13.905 1.737 16,9 6.412 46,1 1.156 11,3 2.510 18,1
Duque de Caxias 172.414 219.977 99.700 57,8 124.030 56,4 3.700 2,1 45.488 20,7
Guapimirim *sd 10.622 *sd *sd 2.276 21,4 *sd *sd 4.919 46,3
Itaborai 40.570 53.346 12.336 30,4 14.821 27,8 12.759 31,4 21.933 41,1
Magé 48.126 58.097 15.030 31,2 17.097 29,4 5.187 10,8 18.860 32,5
Nilépolis 41.836 44.428 18.053 43,2 35.310 79,5 93 0,2 7.646 17,2
Niteroi 124.533 143.924 99.168 79,6 105.129 73,0 7.443 6,0 20.151 14,0
Nova lguagu 327.613 260.653 173.975 53,1 133.855 51,4 9.468 29 75.619 29,0
Petrépolis 67.846 84.465 4.035 59 58.414 69,2 3.356 4,9 11.296 13,4
Rio Bonito 10.785 13.738 5.405 50,1 3.644 26,5 1.213 11,2 6.831 49,7
Rio de Janeiro 1.559.002 1.802.347 1.421.994 91,2 1.405.606 78,0 17.078 1,1 280.848 15,6
Sé&o Gongalo 207.141 262.892 131.182 63,3 105.936 40,3 6.243 3,0 106.823 40,6
Séo Jodo de Meriti 110.552 129.390 87.679 79,3 86.284 66,7 1.106 1,0 32.516 25,1
Tangua *sd 7.286 *sd *sd 1.812 24,9 *sd *sd 3.040 41,7
TOTAL GERAL 2.720.685 3.226.689 2.070.294 76,09 2.165.645 67,11 68.802 2,52 669.387 20,74




Figura 4: Municipios do Sistema Hidrogréfico da Baia de Guanabara - Domicilios servidos pela rede geral ou pluvial (1991)
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Figura 5: Municipios do Sistema Hidrogréafico da Baia de Guanabara - Domicilios servidos pela rede geral ou pluvial (2000)
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Figura 6: Municipios do Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara - Domicilios servidos pela rede geral ou pluvial (1991 e 2000)
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Figura 7: Municipios do Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara - Domicilios servidos por fossa séptica (1991)
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Figura 8: Municipios do Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara - Domicilios servidos por fossa séptica (2000)
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Figura 9: Municipios do Sistema Hidrografico da Baia de Guanabara - Domicilios servidos por fossa séptica (1991 e 2000)
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2. O PDBG: indicadores de desempenho e quadro institucional

Quando foi iniciado, em 1994, O Programa de Despoluicdo da Baia de
Guanabara (PDBG) foi apresentado como o0 maior projeto de obras de
saneamento do Estado do Rio de Janeiro dos ultimos 30 anos. Concebido pela
articulacdo das trés esferas de poder — municipal, estadual e federal — o
programa previa um conjunto de acdes territoriais a serem implementadas na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, coordenado, principalmente, pelo
governo do estado. Seus principais objetivos eram: (i) a recuperagdo de
ecossistemas no entorno da Baia da Guanabara; (ii) a melhoria da qualidade
da agua no seu sistema hidrografico, por meio da implantacdo de um cinturdo
de saneamento; (iii) o fortalecimento das instituicbes governamentais locais
cujas atividades podem ter impacto na Baia.

A formulacdo do PDBG ocorreu no final do ano de 1990, quando o
governador eleito do Estado do Rio de Janeiro, Leonel Brizola, e o prefeito da
cidade do Rio de Janeiro, Marcello Alencar, estabeleceram politicas em
conjunto, viabilizadas pela identidade partidaria (Partido Democrético
Trabalhista).

O gquadro politico favoravel, somado as necessidades de melhorias da
cidade e a visibilidade conferida a ela em virtude da realizacdo da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento - ECO-92,
favoreceu a interlocugdo do Governo do Estado com o BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento) e com o JBIC (Japan Bank for
International Cooperation). As negociacdes visavam a captacdo de recursos
para a cidade a fim de reduzir o cenario de precariedades sdcio-ambientais.

O BID defendia a necessidade de se desenvolver um projeto alinhado ao
tema da conferéncia; portanto, capaz de gerar empregos e produzir resultados
ambientais (SANCHES, 2000). Em 1991, os governos Estadual e Federal
criaram, respectivamente, o Grupo Executivo da Despoluicdo da Baia de
Guanabara (GEDEG) e a Comissao Interministerial de Financiamentos
Externos (COFIEX), para estruturar e facilitar as negociagcdes com o BID.
Durante a ECO-92, o BID e o JBIC anunciaram o financiamento para o

Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara, mas 0s primeiros recursos
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s6 foram liberados efetivamente em 1994, iniciando a implantacdo do
Programa.
Finalizado o convénio, o Programa foi planejado em trés fases, sendo

que a primeira delas é o objeto deste trabalho:
§ Fase | — Programa de Despolui¢do da Baia de Guanabara.

§ Fase Il — Programa de Recuperacao Ambiental da Bacia da Baia de

Guanabara.
§ Fase Il — Programas Ambientais Complementares.

Inicialmente, foram definidos, como prazos limites para o alcance dos
objetivos tragcados, os anos de 2000 e 2010, respectivamente, para 0s objetivos
de curto prazo (conclusédo da Fase |) e médio prazo (conclusdo da Fase Il). No
qgue se refere a Fase lll foi definido que suas metas seriam de longo prazo,
sobre o qual nao foi estabelecido limite maximo.

A Fase | do PDBG esta estruturada em cinco areas de intervencao,
denominadas Componentes sob responsabilidade das agéncias co-executoras,
contando ainda, na sua estrutura geral de coordenacdo, com a Assessoria de

Execucéo do Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara — ADEG.
8§ Componente | — Saneamento: esgotos sanitarios e abastecimento
d'agua;
§ Componente Il — Drenagem urbana (macrodrenagem);
8§ Componente Il — Residuos sdlidos;
8§ Componente IV — Programas ambientais complementares;
8§ Componente V — Mapeamento digital.

A Fase Il visa complementar as obras realizadas na primeira, tendo
como foco principal a gestdo ambiental (monitoramento e controle do uso de
recursos naturais). A Fase Ill destina-se a complementar as obras realizadas
em ambas as fases anteriores, visando, fundamentalmente, fortalecer as
instituicBes publicas que atuam ambientalmente.

Abaixo estdo descritas as agdes previstas nos componentes e sub-
componentes da FASE | do PDBG.
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Figura 10: Componentes do PDBG: participacdo orcamentaria
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Fonte: CIBG (2006)

Quadro 8: Componentes do PDBG: participagdo orcamentéria

Componentes Participacao Recursos
(FASE I) (%) (U$ milhdes)
SANEAMENTO 90,3 757,7
PROGRAMAS AMBIENTAIS 2,9 18,5
RESIDUOS SOLIDOS 2,8 22
MACRODRENAGEM 2,0 15
MAPEAMENTO DIGITAL 2,0 21

Fonte: CIBG (2006)

) Saneamento — prevé um conjunto de obras e instalacfes destinadas a
propiciar a coleta, tratamento e disposicdo final das aguas residuérias da
comunidade, de adequada sob o ponto de vista sanitario e ambiental. No
PDBG, o0 saneamento tem a sua execuc¢ao a cargo da Companhia Estadual
de Aguas e Esgotos (CEDAE), dividido em dois campos especificos de

acOes: abastecimento de &gua e esgotamento sanitario, além de um
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1)

complemento direcionado especificamente ao desenvolvimento institucional
da unidade operacional. O custo total desse componente é de US$575,7

milhdes.

O sub-componente Esgoto Sanitario recebeu, aproximadamente, 76% dos
US$834,2 milhdes do Programa. Os valores absolutos e percentuais
conferem uma centralidade as metas desse sub-componente, podendo
assim, atribuir a ele papel de indicador da performance do Programa de

Despoluicdo da Baia de Guanabara.

O sub-componente Esgoto Sanitario ficou responsavel pela retirada de
matéria organica lancada na Baia, possibilitando a sua auto-recuperagcédo ao
longo do tempo. Os servicos referentes ao esgoto sanitario a serem
executados limitavam-se a construcdo de Estacdes de Tratamento de
Esgotos — ETE, redes coletoras de esgotos, ligacbes domiciliares e intra-
domiciliares, coletores tronco, interceptores, elevatdrias e emissario de

esgotos.

Ao sub-componente de abastecimento de agua cabia a implantacdo de 10
novos sistemas de abastecimento e, respectivamente, reservatorios, linhas
de aducéo e redes de distribuicdo, assim como a inclusdo de favelas nas
redes de distribuicio de agua e reforcos em Distritos de Agua e Esgoto

(DAES), incluindo o fornecimento de veiculos e de equipamentos em geral.

Residuos Sdlidos - envolve recursos de cerca de US$ 22 milhdes de
dolares, sob a coordenacdo da Secretaria de Estado de Obras e Servicos
Plblicos - SOSP, objetiva realizar intervencdes na area de coleta e
disposicao final de residuos soélidos nos municipios de Duque de Caxias,
Magé, Nilopolis, Niterdi, S&o Jodo de Meriti, Guapimirim e Sdo Gongalo. As
principais metas sdo: melhoria do nivel de atendimento para cerca de 90%
do lixo produzido, coleta de lixo hospitalar, adequacdo dos sistemas de
transferéncia e de destilacdo final do lixo. Para tal, prevé construcdo de
postos de coleta e varricdo, implantacdo de sistemas de incineragao,

recuperacao de estacoes de transferéncia e de aterros sanitérios existentes.

[I) Macrodrenagem - objetiva desenvolver obras de macrodrenagem e

canalizacdo de rios, numa extensao de 4,8 km, na bacia do Rio Acari e

implantar a Rede Hidrometeorologica do Estado do Rio de Janeiro. A
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execucao é da Fundacgdo Superintendéncia de Rios e Lagoas — SERLA e os

recursos envolvidos sao cerca de US$ 15 milhdes.

IV) Mapeamento Digital — executado pela Fundacdo Centro de Informacdes e

Dados do Rio de Janeiro (CIDE), prevé a montagem de um sistema

integrado de cadastro com a utilizacdo de cartografia automatizada

e

geoprocessamento, associando informacgdes cadastrais a mapas, reforco

institucional com a preparacao do corpo técnico das Prefeituras e do CIDE,

gue sera dotado de um sistema de apoio ao planejamento urbano, regional

e ambiental para atender a esses municipios. O custo total do componente

é da ordem de US$ 21 milhdes

V) Projetos Ambientais Complementares — executado pela Fundagéao Estadual

de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), Fundacdo Superintendéncia

Estadual de Rios e Lagoas (SERLA) e Fundacgao Instituto Estadual de

Florestas (IEF), envolve recursos da ordem de US$ 18,5 milhdes,

e

compreende: realizacdo de obras de recuperacao do Laboratorio Central da

FEEMA; fortalecimento institucional (incremento na infra-estrutura basica

dos 6rgdos estaduais de meio ambiente para o desenvolvimento das

atividades de monitoramento, fiscalizacéo, licenciamento ambiental, gestao

de unidades de conservacdo e consolidacdo e gerenciamento da

informacdo ambiental, além do fornecimento de equipamentos); atualizacdo

de metodologias de controle industrial; monitoramento ambiental e sistema

de informacdo ambiental; desenvolvimento de atividades de educacao

ambiental.

A FASE | do PDBG (1994-1998) foi orcada em U$$ 926,00 milhdes.

participacéo financeira de cada instituicdo esta apresentada na tabela abaixo:

A

Quadro 9: Participacao Financeira das instituicées conveniadas ao PDBG

(em U$ milhdes)

JBIC Us$ 257
CEDAE US$ 319
BID US$ 350
TOTAL US$ 926

Fonte: CIBG (2006)
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A liberacdo dos recursos possibilitou o inicio das a¢cdes do PDBG. No
entanto, até o ano de 2006, segundo Revista TCE-RJ Noticias (2006), as obras
e os projetos do PDBG FASE | ainda estavam em andamento. Para Bittencourt
(2006), membro da equipe de auditoria do Tribunal de Contas do Estado, a
previsdo para o término da Fase | seria dezembro de 2008. Nota-se, portanto,
que as realizagcbes do PDBG caracterizaram-se pela lentiddo e pelo né&o
cumprimento de seus objetivos, como se pode observar no Quadro X. A
afirmacdo feita acima também se sustenta com a observacéo das Figuras X.

Todas as obras do PDBG,
saneamento basico, sob responsabilidade da Companhia Estadual de Agua e

especialmente as do componente

Esgoto (CEDAE), sofreram atrasos de dois anos, em média. Estes atrasos
foram registrados em documentos oficiais e cronogramas governamentais, tal
como foi constatado pela Comissdo de Defesa do Meio Ambiente da ALERJ,
que solicitou ao presidente do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro, no final de
1999, a realizacdo de uma Auditoria Especial Técnica e Financeira do PDBG,
“especialmente das obras realizadas entre 1995 e 1998 (FASE I), tendo em
vista os indicios de desperdicio de recursos publicos e da existéncia de obras
mal feitas e de baixa qualidade” (Revista TCE-RJ Noticias, 2006)

2.1.Metas e execucdo: os numeros do descompasso

O Relatério Final elaborado pelo principal financiador do programa, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (Project Completion Report-2006),

avaliou o desempenho do PDBG de acordo com os indicadores a seguir:

Quadro 10: Quadro sintese de qualificacdo do PDBG pelo BID

Pelo Banco Qualificacao Pelo Mutuario / Executor Qualificagao
Efetividade no Desenvolvimento PE Efetividade no Desenvolvimento E
Implementacg&o do Projeto I Implementag&o do Projeto S
Desenvolvimento Institucional PR Desenvolvimento Institucional R
Sustentabilidade PP Sustentabilidade P
Desempenho do Executor I Desempenho do Banco MS

E=Efetivo; PE=Pouco Efetivo; MS=Muito Satisfatério; S=Satisfatério; I=Insatisfatério; R=Relevante; PR= Pouco Relevante;

P=Provavel; Pouco Provavel,
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Qualificado como pouco efetivo, o desempenho do projeto pode ser

avaliado a partir do alcance das metas planejadas.

A partir do Quadro 11 e do Grafico 1, nota-se que 22,64% da rede-

tronco do Sistema da llha do Governador ndo foram realizados, mas segundo o

TCE (2006) algumas obras tiveram um expressivo aumento de seus custos,

como o caso do bairro da llha do Governador, onde 0s custos iniciais foram

estimados em 13 milhBes de ddlares, sendo gastos mais de US$ 23 milhdes,

conforme foi publicado pelo Relatério Final da CPI do PDBG, em 2003. No

entanto, apesar do aumento dos gastos, as obras em diversas comunidades de

baixa renda ficaram incompletas e néo foram realizadas as obras de eliminacao

das valas a céu aberto, que continuavam despejando esgoto in natura

diretamente nas praias até 1999.

Quadro 11: PDBG (FASE 1) — Redes-tronco de esgotamento sanitario
Relacao entre infraestrutura existente / prevista / executada

REDES-TRONCO (KM) RELACAO _
SISTEMAS Existente Previsto Executado EF;(FIQE%:\G?:CD)O gSNPIELJFI_Ié%AAE)C,)A
(km) (km) (km) (%)’

Alegria 830 23 1,2 521 1.500.000
Sarapui 300 337 165 48,96 431.000
Pavuna sd 448 89,5 19,97 410.500
Penha 233 * 0 ** 576.000
Paqueta 15 1 1 100 15.000
llha do Governador 150 98,9 76,5 77,36 240.000
Icarai 120 2,3 2,3 100 234.000
S&o Gongalo 13 245.,6 245,6 100 235.000
Maria da Gléria sd 1,39 1,3 93,52 250.000
TOTAL 1661 1.157,19 582,40 49,96 3.819.500

Fonte: SEMADS (2001)

! executados até o ano de 2000

* N&o houve previsao

**n&o havia previsao de ampliag&o, apenas melhoria das instala¢des e equipamentos existentes na rede
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Gréfico 1: PDBG (FASE |) — Redes-tronco de esgotamento sanitario
Relacao entre infraestrutura existente / prevista / executada
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200 B ,
0 Executados até o ano 2000

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da SEMADS (2001)

Segundo a Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel, no bairro de Paquet4d foram executadas 100% das metas
previstas. No entanto, o Relatério Final da CPI (2003) declarou que a obra do
PDBG em Paqueta limitou-se a reforma da estacdo de tratamento de esgoto,
embora, inicialmente, estivesse prevista a constru¢cdo de uma nova Estacao de
Tratamento de Esgoto (ETE) na llha de Paqueta até o final da FASE I.

A Comissao de Defesa do Meio Ambiente da ALERJ e o TCE, tal como
publicado na Revista TCE-RJ Noticias, em 2006, denunciaram a existéncia de
obras do componente saneamento que ficaram incompletas e, no entanto,
foram anunciadas publicamente como concluidas. Este é o caso das obras de
saneamento basico nos bairros da Ilha de Governador e Paqueta.

Para Bittencourt (2006), um dos motivos dos constantes atrasos nas
obras de Saneamento foi a falta de recursos provenientes do Governo do
Estado, que gerou atrasos significativos nos pagamentos dos servicos
realizados, implicando em uma redugdo drastica no ritmo das obras,
culminando até em paralisacdes. A ndo conclusdo dos coletores de esgotos,
necessarios para a coleta e transporte de esgotos a serem tratados,
comprometeram os resultados do Programa como um todo, fazendo com que

este deixasse de alcancar a sua funcéo social e ambiental.
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No caso do PDBG, o componente saneamento basico ndo estava

encerrado apenas na expansdo da cobertura dos servicos de esgotamento

sanitario, contemplava ainda a ampliacdo e melhoria dos sistemas de

abastecimento de agua, principalmente nos municipios da Baixada Fluminense

e em Sao Gongalo, e em comunidades carentes das cidades do Rio de Janeiro

e de Niter6i. Foram, entdo, estabelecidas metas para a constru¢do de 10 novos

sistemas de abastecimento de agua (Eden, Coelho da Rocha, Belford Roxo,

Olavo Bilac, Retiro Feliz, Parque Fluminense, 25 de Agosto, Lote XV, Marques

Maneta e Colubandé), compostos de reservatorios, das respectivas linhas de

aducao e das redes de distribuicdo, como também de implantacédo de redes de

distribuicdo, tal como ser visto no Quadro 12 e no Gréfico 2.

Quadro 12: PDBG (FASE 1) - Redes-tronco de distribuicdo dos sistemas
de abastecimento de agua

Relacao entre infraestrutura existente / prevista / executada

. Previsto | Executado Rela_lgéo =i ~ : _Em~ Uil
Sistemas (km) (km) Previsto/ |execucéo | licitacdo ((_am~U$
Executado (km) (km) milhdes)
Eden 11,52 2,97 25.78 0,3 8,25 9,3
Coelho da Rocha 14,08 6,11 43.39 - 7,97 8,2
Belford Roxo 0,35 0,35 100 - - 3,3
Olavo Bilac 3,9 3,9 100 - - 1.8
Retiro Feliz 57,8 57,8 100 - - 6,4
Parque Fluminense 51,4 51,4 100 - - 11
25 de Agosto 147,39 7,67 5.20 23,14 116,58 27,5
Lote XV 133,6 133,6 100 - - 9,3
Adutora - - - - - 37
Total 419,8 263,8 62.83 23,44 132,8 113,8

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do PDBG (2002)
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Gréfico 2: PDBG (FASE 1) - Redes-tronco de distribuicdo dos sistemas de
abastecimento de agua
Relagéo entre infraestrutura existente / prevista / executada
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do PDBG (2002)

A partir da implantacdo dos reservatorios construidos pelo PDBG,
tornou-se fundamental prover a Regido da Baixada Fluminense de um
sistema de aducdo que fosse capaz de atender as demandas até o fim do
periodo definido para término da primeira etapa do projeto, servico este que
nao integrava, inicialmente, o PDBG.

A solucéo encontrada pela CEDAE, para atender a essas necessidades,
foi a de duplicacdo da Adutora Principal da Baixada Fluminense, com
destinacdo de parte da producdo do Guandu para o sistema proposto. Essa
duplicagéo, que integra o sistema metropolitano de abastecimento de agua,
contribuiria para a melhoria no abastecimento a uma populacédo de 2.500.000
habitantes da Baixada Fluminense, composta pelos municipios de
Queimados, Mesquita, Belford Roxo, Sao Joao de Meriti, Nilopolis e Duque de
Caxias. No entanto, ocorreu uma grande lacuna de tempo entre a finalizagcéo
das obras dos reservatorios e as demais construcées que compdem o
sistema, causando a necessidade de gastos adicionais com manutencéo e
reparos nos reservatérios, como também nos equipamentos instalados.
Portanto, embora tenha havido a conclusdo de alguns reservatorios, até
mesmo inaugurados, as obras de implantacdo das redes de distribuicdo deste

sistema ainda nao foram terminados, provocando descontentamento as
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comunidades locais, que aguardam por melhorias no servico de
abastecimento de agua (BITTENCOURT, 2006)

A insuficiéncia constatada nas redes de distribuicdo de agua do Sistema
Lote XV, como observado no Quadro 11, decorre, provavelmente, de
inconsisténcias no Plano Diretor da CEDAE, que errou na projecdo do
crescimento populacional na regido, como também de falha no
acompanhamento por parte do PDBG, que ndo promoveu a
atualizacao/correcdo dos dados que embasaram o projeto. Entretanto, no
ambito do Programa, as obras dos Sistemas Parque Fluminense, Belford
Roxo, Olavo Bilac, Retiro Feliz e Lote XV foram inteiramente executadas.

Os atrasos na execucdo das obras de implantacdo dos sistemas de
abastecimento de agua, acrescidos das inconsisténcias dos projetos, que nao
contemplaram a dinamica do crescimento da populacdo atendida,
demandaram gastos adicionais com obras ndo previstas inicialmente, mas
gue se tornaram necessarias para a operacao eficiente dos Sistemas.

De uma forma geral e resumida, dentre os diversos fatores que
contribuiram para retardar o andamento das obras do PDBG, podem ser
destacadas as falhas de concepc¢éo dos projetos, acarretando reformulacoes e
modificacdes de quantidades e itens, tendo como conseqiéncia a necessidade
de retificar as disposicdes dos termos do projeto; as falhas de planejamento; os
conflitos de interesse entre os diversos municipios envolvidos no Programa; os
imprevistos surgidos durante a execu¢do dos servi¢cos; e, também, os atrasos
de pagamentos devido a nao liberacdo de recursos financeiros por parte do
Governo do Estado do Rio de Janeiro, o que resultou na paralisagcdo das
atividades de diversas empreiteiras.

Percebe-se, contudo, que, em relacédo as metas estabelecidas, as obras
de ampliacdo da rede-tronco de distribuicdo dos sistemas de abastecimento
apresentaram melhor desempenho do que as da rede-tronco do setor de
esgotos. Sales (2007) afirma que, o setor de abastecimento de agua por
apresentar menores custos e garantir uma satisfacdo imediata a populacao
beneficiada, funciona como estratégia politica de manutencéo e/ou expansao

de poder de alguns grupos politicos.
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Em sintese, a execucdo do PDBG pelos 6rgdos ambientais ocorreu com
dificuldades que foram expostas pela “Proposta de Revisdo do Projeto
BRA/95/001- FEEMA/PNUD” (Secretaria Estadual de Meio Ambiente,1997:6).

Dentre as dificuldades assinaladas, foram destacadas:

o a falta de infra-estrutura de apoio logistico;

o a auséncia de instrumentos gerenciais de controle e de avaliacdo de
desempenho;

o a dificuldades na execucéo de atividades técnicas e operacionais;

o a caréncia de mecanismos facilitadores da comunicacdo entre as

diversas agéncias envolvidas na execucédo e coordenacdo do Programa

e a divulgacao das atividades e resultados esperados.

Apesar dos atrasos e das realizacbes aquém das metas previstas, o
Programa conseguiu melhorar as condices de esgotamento sanitario da
RMRJ, assim como reduzir o volume de esgoto in natura na Baia, além de
expandir a rede de abastecimento de dgua. Faz-se necessario esclarecer que o
presente trabalho ndo tem como objetivo invalidar a existéncia do Programa,
mas sim investigar e analisar as causas que levaram aos resultados
apresentados, que indicam elevados niveis de ineficiéncia.

Sobretudo, é preciso reconhecer a elevada complexidade que envolve a
empreitada do PDBG, tendo em vista que o processo de degradacdo da Baia
de Guanabara decorre de causas e condicbes associadas a dinamica de
grande parte da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

De fato, a literatura sobre o tema enfatiza a multiescalaridade das
questdes ambientais, as quais apresentam diferentes padrbes de impacto e de
causalidade geografico-espacial. Portanto, as estratégias concebidas para
equaciona-las demandam a acdo governamental em distintos niveis, de forma
simultdnea e concertada, implicando necessariamente a acdo cooperada
intergovernamental (NEVES, 2006).

O nao cumprimento das metas previstas pelo PDBG suscitou criticas
gue vao além dos aspectos meramente técnicos e administrativos, incidindo
diretamente sobre o0 modelo de gestado adotado. Entre outros aspectos destaca-

se a falta de transparéncia na prestacdo de contas para a sociedade do
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cronograma das ac¢des e do orcamento, disfuncdo que segundo Cocco (2001),
decorreria da dispersédo do quadro institucional do Programa:

“O PDBG tem recebido criticas variadas, mas na
maioria das vezes, giram em torno da sua gestao,
concretamente em questdes que envolvem o or¢camento
(...) [O PDBG] pulverizado por diferentes secretarias e
orgaos estaduais, torna-se um programa dificil de ser
acompanhado, inclusive porque ndo ha uma instancia que
centralize e disponibilize para a sociedade todas as
informagdes relativas a ele.” (COCCO, 2001:118-119)

O presente trabalho supde que a lentiddo e a ineficiéncia do PDBG
resultam dos marcos institucionais (ou da auséncia deles) caracteristicos do
pacto federativo brasileiro, os quais dificultam acdes coordenadas nas
diferentes escalas da gestédo publica envolvidas. Por sua estrutura e evolucao,
entende-se que o PDBG € um objeto privilegiado a partir do qual se pode
analisar a dimenséo territorial do pacto federativo no pais.

Portanto, justifica-se uma analise aprofundada dos aspectos
institucionais do Programa, frequentemente negligenciados, uma vez que
incidem diretamente sobre a implantacdo de acdes que objetivam resultados

ambientais.

2.2.Montando o quebra-cabeca organizacional do PDBG

O arranjo institucional do PDBG envolve agéncias internacionais (BID,
OECF, JBIC)® e diversos 6rgdos, comissbes, departamentos, agéncias,
companhias, fundacdes, superintendéncias, secretarias e institutos, dividindo
responsabilidades e competéncias em diferentes esferas do aparato federativo
brasileiro. O Quadro 13 e as Figuras 9 e 10 resultam de uma montagem, nao
muito distante de um quebra-cabeca, pois muitos 6rgdos ndo existem mais e
suas func¢des originais desapareceram num emaranhados de novos decretos,
funcdes e metas.

Na esfera Federal, atuam a Comisséo Interministerial de Financiamento

Externo (COFIEX) e a sua secretaria executiva, o Departamento de Assuntos

® Banco Interamericano de Desenvolvimento, Overseas Economic Cooperation Fund, Japan
Bank for International Cooperation
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Internacionais do Ministério de Economia (DEAIN) e a Agéncia Brasileira de
Cooperacéo (ABC).

Na esfera Estadual, encontram-se atores dentro e fora da administracéao
direta do governo, como a Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente (FEEMA); a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE); a
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA); a Secretaria de Estado
de Saneamento e Recursos Hidricos (SESRH); o Centro de Informacdes e
Dados do Rio de Janeiro (CIDE).

Na esfera municipal, a COMLURB (Companhia Municipal de Limpeza
Urbana) e o Instituto de Planejamento (IPLANRIO), ambos da cidade do Rio de
Janeiro. Quanto aos outros municipios, a coleta de lixo é feita por empresas
terceirizadas

Para se ter uma idéia dos obstaculos institucionais a execucdo do
Programa, Leite & Lima (2005:5) apontam que “a secretaria de estado
responsavel pelo desenvolvimento do Programa mudou de nome e estrutura
administrativa trés vezes e de titular sete vezes em dez anos, assim como
mudaram cinco vezes os responsaveis diretos pela execucdo das obras.” O
Relatério Final de Projeto, realizado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (2006:22), aponta que:

a coordenacao do Projeto do BID teve dificuldades
em atuar junto aos 6rgaos co-executores, e estes por sua
vez, junto as prefeituras municipais. A alta rotatividade
dos profissionais responsaveis pelo PDBG resultou na
perda de “memoéria” do Programa.

O principal investidor do programa reconhece, portanto, que a “perda de
memoria” do Programa e as mudangas na conducdo administrativa nao
contribuiram para o fortalecimento institucional dos 0rgaos co-executores, um
dos objetivos centrais do PDBG.

Outro aspecto importante diz respeito ao proprio arranjo institucional
para a execugdo do programa, disperso em diversos 6rgdos subordinados a
l6gicas politico-administrativas distintas e, por vezes, conflitantes. No estado, a
responsabilidade pelos varios componentes ficou repartida entre agéncias com
uma ineficiente coordenacéo politico-administrativa (CEDAE, FEEMA, SERLA,
CIDE). Além dessa estrutura pulverizada de Orgdos e suas respectivas

funcdes, participam também outras secretarias de diferentes municipalidades
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da bacia da Guanabara (SANCHES 2000:04). Somam-se ainda empresas

privadas de consultoria, obras publicas e servi¢os, nacionais ou internacionais,

interessadas nos diferentes componentes do programa.

Quadro 13: PDBG - Esferas de poder e instituicdes

ESFERA DE PODER

ORGAOS

Federal

COFIEX - criada pelo Decreto n.99241/90. Foi instituida para
identificar projetos a serem financiados por agéncia
governamentais estrangeiras e/ou por organismos multilaterais
de créditos.

ABC - criada pelo Decreto n.94.973/87. Vinculada ao Ministério
Das Relagfes Exteriores, a sua origem estava orientada a
cooperacgao de organismos internacionais.

Estadual

SEMA (Secretaria de
Meio Ambiente)
Coordenagéao geral do
PDBG

FEEMA - tem a responsabilidade de controlar a polui¢do
proveniente das industrias. Das mais de 6000 atividades
industriais existentes, 455 foram consideradas pela FEEMA
como prioritarias para o controle da poluicdo no ambito do
PDBG.

CEDAE - criada pelo Decreto-Lei N° 39 de 24 de margo de
1975. Opera e mantém a captacéo, tratamento, aducéo,
distribuicdo das redes de aguas e coleta, transporte, tratamento
e destino final dos esgotos gerado dos municipios conveniados
do Estado do Rio de Janeiro. Realiza um papel central, uma vez
gue o esgotamento sanitario € uma prioridade no PDBG.

SERLA - através do Decreto-Lei n® 1.671/90. Responsavel
pelas obras de drenagem, muros de contencao, canalizacéo e
galerias, tendo como funcgéo o controle de inundagdes.

SESRH - secretaria responsavel pelo saneamento e recursos
hidricos

CIDE - criado pelo Decreto Lei 1166/87. Tinha a incumbéncia do
mapeamento digital e levantamentos cartogréaficos dos
municipios do PDBG.

Municipal

Companhias Municipais de transferéncia, tratamento e
disposicao final do lixo*.

IPLANRIO - contribuir com servigos por meio da tecnologia da
informacé&o.

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de fontes diversas

"A coleta e disposicao final do lixo sdo de responsabilidade de empresas publicas e/ou terceirizadas.
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A pulverizagdo de o6rgdos criou um emaranhado burocratico que,
segundo os membros da CPl da ALERJ (2006), dificultou investigacdo em
relacdo ao destino dos recursos liberados pelas instituicbes financeiras
conveniadas ao PDBG, uma vez que nao havia como se refazer os caminhos
do dinheiro que foi aplicado no Programa. Acrescenta-se ainda, o fato de que
se tornou inexequivel a CPI a tarefa de apontar os responsaveis pelo desvio de
verbas, tendo em vista a elevada rotatividade de individuos nos postos de
chefia dos 6rgdos envolvidos no PDBG. Portanto, para o presente trabalho as
dendncias de desvio de verbas, a corrup¢do, ambas apontadas pela CPI da
ALERJ sdo muito mais consequéncias do modelo de gestdo implantado do que
causas do fracasso do Programa.

Embora o arranjo institucional do PDBG atribua responsabilidades
comuns e complementares da Unido e dos municipios, apenas o Estado do Rio
de Janeiro participa financeira e administrativamente do PDBG. Vale ressaltar
gue o governo federal, no inicio das negociacées do PDBG, por volta de 1991,
intermediou os financiamentos externos a partir da Comissao Interministerial de
Financiamento Externo (COFIEX) e da sua secretaria executiva, juntamente
com a Agéncia Brasileira de Cooperacédo (ABC). No entanto, o financiamento
veio de fontes externas, como do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e o Japan Bank for International Cooperation (JBIC), e ndo prevé
qualguer dotacdo orcamentaria da Unido.

Ja os governos municipais, mesmo com a fun¢do de coleta dos residuos
sélidos, foram pouco atuantes no PDBG, uma vez que coube ao estado a
funcdo de construir estacdes de tratamento de lixo (processos de incineracao,
desinfeccdo, transformacdo da fracdo organica em adubos, reciclagem
industrial) e melhorar as condi¢gbes dos aterros sanitarios. No entanto, competia
aos municipios a manutencao técnica e financeira das estacdes de tratamento
de lixo e dos aterros sanitarios, garantindo assim a continuidade de
funcionamento dessas estruturas.

Destaca-se que 0s municipios ndo concordavam, desde o inicio do
PDBG, em assumir a atribuicdo de manter usinas de reciclagem e fornos de
incineracédo de lixo. As prefeituras alegavam nao ter condi¢cbes financeiras e
técnicas para sustentar esses programas de tratamento dos residuos solidos
(BRITTO, 2003).
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A complexidade das questdes envolvidas, a multiescalaridade das acdes
previstas bem como o carater heterogéneo das realidades econdmicas e
sociais dos municipios abrangidos pelo Programa implicaria a adocdo de um
modelo de gestdo capaz de fazer frente a estes desafios. Entretanto, ao se
observar os diagramas (Figuras 9 e 10) que retratam o paradigma de gestao do
PDBG e sua estrutura de coordenacao, fica evidente a auséncia dos
municipios na esfera decisoria.

Por ndo considerar o peso politico do municipio no formato do
federalismo brasileiro, o modelo de gestdo negligenciou a necessaria
articulacdo entre distintas escalas de acédo intrinsecas aos componentes do
Programa. O aumento da coleta e tratamento do esgoto dos municipios que
compdem o Sistema Hidrografico da baia de Guanabara, principal meta do
PDBG, dependia tanto da expansao da rede coletora (intermunicipal), quanto
da ampliagdo do numero de ligagBes domiciliares a rede geral. Neste ultimo
aspecto, o Programa teria se beneficiado da capilaridade da esfera de governo
municipal para a execucado das ac¢des territoriais previstas. Vale lembrar que,
de acordo com o relatério da CPI (2003), a expanséo das ligac6es domiciliares
foi a meta que, até o momento da redacdo final do documento, tinha
apresentado menores indices de desempenho de todo o componente
“Saneamento Basico”.

Ja4 em relacdo as articulacdes horizontais do modelo institucional, a
comparacao entre os dois diagramas permite ressaltar o seguinte aspecto: de
acordo com a estrutura institucional do Governo Estadual, o principal 6rgéo
executor do projeto (CEDAE) estd subordinado a Secretaria de Obras
(SEOBRAS, antiga SOSP) e ndo a Secretaria a qual foi atribuida a funcéo de
coordenacdo do Programa (SEA, antiga SEMA - Secretaria de Meio
Ambiente). Este aspecto resultou fragilidade da estrutura de coordenacéo
politico-administrativa, especialmente no sentido de acompanhar a execucéo

das obras, atribuida a um érgéo externo.
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Figura 11: Diagrama simplificado dos componentes do PDBG e agéncias executoras
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Figura 12: Diagrama da estrutura de coordenacéo do PDBG
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Os problemas verificados apontam para uma inadequacéo do modelo de
gestdo adotado, além de um arranjo institucional que ndo foi capaz de
coordenar a execucao do Programa de forma eficaz. Esse quadro revela, tal
como observa Castro (1999: 37), “a disfuncdo do aparato institucional do
Estado brasileiro, nas suas trés escalas de gestdo, e seu modus operandi

concreto.” Ainda segundo a autora:

‘no Brasil, a experiéncia federativa apresenta uma
complexa estrutura administrativa para a gestdo das
atribuicbes de cada uma das trés esferas de poder que
constituem trés escalas territoriais — nacional, estadual e
municipal — e ndo garantiu eficiéncia e adequabilidade
entre os problemas e o0s aparatos institucionais para a sua
administracgdo.” (CASTRO,1999: 37)

Acrescentam-se as palavras de Castro, a falta de articulacdo vertical
entre as esferas de poder, as dificuldades de cooperacdo horizontal e a
elevada burocracia dos modelos de gestdo implantados.

Com base no que foi apresentado, nota-se que o aparato federativo
brasileiro sofre constrangimentos que decorrem, em grande parte, da
dificuldade dos governos para direcionar o rumo de certas politicas publicas,
principalmente, aquelas de cunho ambiental que envolve diversas
competéncias das trés esferas de poder que precisam coordenar as suas
instituicdes e acdes a fim de alcancar os resultados esperados.

Para Weaver e Rockman (1993), os Estados federativos tornam mais
dificeis os problemas de coordenacéo de suas instituicdes e dos objetivos das
politicas porque tendem a conformar uma superposi¢cado de competéncias, além
da competicdo entre niveis de governo e, em alguns casos, da disputa entre

instituicdes do proprio governo.
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2.3.0 modelo de gestdo do PDBG: Elementos de uma abordagem

institucional

A andlise das informac0es relativas as metas e as acdes executadas no
ambito do Programa de Despoluicdo da Baia de Guanabara demonstra o papel
desempenhado pelo modelo institucional adotado em seus indicadores de
desempenho, ou seja, no alcance de seus efeitos territoriais. E necessario,
portanto, problematizar esta relacdo, para que ela adquira capacidade
explicativa.

No plano das politicas, segundo Silva (1995), o marco legal corresponde
a um aparato legal e regulatério claro, em que se estabelecem os direitos e
deveres de todas as partes envolvidas. Nos instrumentos legais deve estar
previsto o papel dos diversos atores sejam eles prestadores de servico,
instituicBes responsaveis pelo controle dos servicos, populacdo usuéria etc. O
marco institucional corresponde a organizacao do Estado para atuar, do nivel
central ao nivel local, na provisdo dos servigos a populacédo. As politicas e os
programas irdo materializar essas definicbes. Ja no plano da gestdo, as
definicdes feitas na politica irdo guiar as atividades que serdo organizadas e
colocardo a politica no plano pratico sob o intermédio permanente das
instituicoes.

As instituicdes sdo as organizacdes e 0s mecanismos sociais, formais ou
informais, com ou sem base fisica, que moldam o funcionamento da sociedade.
Constituidas sob a forma de regras e normas, buscam criar uma ordem
referencial para as interacdes entre os individuos e suas respectivas formas
organizacionais (FREY, 2000).

Segundo North (2001), ha duas categorias de instituigdes, as informais e
as formais. As informais se referem a transmissdo de conhecimento, de
codigos de conduta, de valores morais que se faz de maneira tacita de uma
geracdo para outra. Essa categoria de instituicAo apresenta um caréater de
conservacdo bastante resistente, dificil de ser rompido e/ou revertido. Ja a
categoria de instituicbes formais se baseia em um corpo legal, formado por
regras (politicas, econdmicas e juridicas), codigos de conduta, acordos,

contratos, etc.
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O autor aponta como exemplos de instituicbes formais érgaos e partidos
politicos; o sistema de representacdo politica; os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario; as casas religiosas; as escolas e universidades etc. Ja
as instituicées informais podem ser representadas pelos grupos religiosos, 0s
costumes tribais, cédigos de conduta e 0s costumes aceitos pela sociedade.

Dentro dessa perspectiva, o conjunto de instituicbes, normas, tradicdes e
costumes que existe num sistema politico, constitui 0 marco institucional.
Segundo March e Olsen, o marco institucional “é a fonte da estabilidade do
sistema porque as regras e costumes orientam 0 comportamento dos
individuos na tomada de decisao”. (1997: 232)

Nesse sentido, O’neill (2004: 50) afirma que “a dimensdo politico-
institucional teria por finalidade assegurar os objetivos e a¢fes planejadas do
Estado, assim como o funcionamento das organizagcdes, normas e
regulamentacdes que orientam os atores politicos através de seus projetos.”
Trata-se, assim, de uma mediacdo entre a esfera do planejamento e a esfera
das acdes, pois, como enfatiza Putnam (1996: 23), “as normas e o0s
procedimentos operacionais tipicos que compdem as instituicdes deixam sua
marca nos resultados politicos na medida que estruturam o comportamento
politico”. As instituicdes atuam como vetores de transformacdo e, mais que os
individuos, influenciam as dimensdes social, econémica e politica dos Estados-
nacdes (PUTNAM,1996; MARCH e OLSEN,1997).

Um dos interesses especificos da Geografia Politica em relacdo a
abordagem institucional decorre precisamente do fato de que esta oferece um
instrumental tedrico necessario a compreensdo dos mecanismos de
funcionamento das instituicbes que estruturam o Estado e de seus efeitos, uma
vez que essas sdo capazes de agilizar ou obstruir mudancas na organizagao
territorial.

O presente trabalho admite que as instituicbes s&o elementos-chave
para a analisar as relagdes entre os projetos de diferentes atores politicos e

suas implicacdes geograficas. Para Castro (2005, p.128):

‘a rede das instituicbes da burocracia publica, as
decisbes de localizacdo de agéncias governamentais e
as alocacdes de financiamentos publicos constituem
vetores da organizacdo dos territorios que sao também
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afetados por esta organizagdo. As instancias de poder
politico organizam-se em escalas de acéo, constituindo
uma complexa rede de interacdes de interesses politicos
que se materializa no territorio”.

A importancia atual conferida as questdes ambientais, ndo apenas
modificou a forma de se conceber o meio ambiente, que passa a ser aceito
como um bem publico (FUKS, 2001), mas também exigiu do Estado a
elaboracdo de politicas e programas ambientais, que implicaram
transformacdes significativas nos arranjos institucionais em todos os niveis de
acao estatal (FREY, 2000). Além disso, em consequéncia da tematizacdo da
guestdo ambiental, novos atores (associacfes ambientais, institutos de
pesquisa ambiental, reparticbes publicas encarregadas da preservacao
ambiental etc.) entraram em cena, gerando tensdes e conflitos que resultam da
crescente superposicdo de interesses politicos, econdmicos, sociais e
ecologicos em um ambiente institucional cada vez mais denso.

Uma das particularidades dos programas ambientais — sem duvida
compartilhada com diversas outras modalidades de politicas publicas — é o fato
de que tratam de efeitos territoriais de processos e acdes que ocorrem em
multiplas escalas. Em funcéo disso exigem a criacdo de marcos referenciais
capazes de garantir a cooperacdo horizontal e vertical entre os atores
envolvidos.

No que se refere a este trabalho é possivel afirmar que, o modelo
institucional adotado pelo PDBG foi incapaz de agir como efetivo mediador
entre a bem sucedida articulagéo politica que, em sua génese, assegurou um
significativo aporte financeiro internacional para o Programa, e as acfes que
resultariam nos efeitos territoriais esperados. Particularmente, o modelo
negligenciou a necessaria articulacdo, vertical e horizontal, entre os atores
politicos cujas competéncias incidem no substrato territorial onde se
desenrolam as acdes previstas pelo PDBG.

Existe, contudo, um marco de referéncia, ja instituido no pais desde a
década de 70, que serve de suporte para viabilizar politicas publicas que
exijam a cooperagao intergovernamental para a execucédo de servicos de
interesse comum em areas urbanas densamente ocupadas. Trata-se das

Regides Metropolitanas.
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Portanto, sob a ¢ética de uma abordagem institucional, é necessério
analisar a trajetéria desse marco institucional no Brasil no contexto das
mudancas ocorridas na articulacdo do pacto federativo brasileiro (atentando
para as particularidades do contexto politico do estado do Rio de Janeiro),
tendo em vista a compreensdo dos fatores que condicionaram 0 nao

cumprimento das metas previstas e os limitados efeitos territoriais do PDBG.
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3. A Gestdo Metropolitana como espelho da coordenacao do

pacto federativo

3.1.0 Pacto Federativo Brasileiro e os problemas na sua articulacao

O federalismo brasileiro foi modelado por arranjos politicos e territoriais
que refletiram as constituicdes ao longo do tempo, expressando um isolamento
nos primeiros anos de republica, passando pela centralizagdo dos periodos
autoritarios até chegar a descentralizacdo atual. Desde a democratizacdo e a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Brasil passou a ser um pais
descentralizado, em que se destaca a transferéncia de poder politico, de
competéncias administrativas e de recursos financeiros da Unido para o0s
governos estaduais e, sobretudo, municipais.

O Estado Federal brasileiro, a partir da nova Carta, preconiza a
descentralizacdo politica (reparticdo de competéncias), a participacdo dos
estados membros nas decisbes do Governo Federal e a possibilidade dos
estados membros da federacdo estabelecerem suas proprias constituicdes,
desde que ndo destoantes da Constituicdo Federal, base de todo o
ordenamento juridico e sustentaculo do Estado democratico brasileiro. Quanto
aos municipios, a constituicdo de 1988 os fortaleceu elevando-os a entes
federativos, conforme disposto em seu artigo 18, consolidando,
institucionalmente, a autonomia municipal politica, administrativa e financeira,
por meio da eletividade de prefeitos e vereadores, o poder de editar sua Lei
Organica propria e da capacidade de auto-organizacao.

Segundo Magdaleno (2001:39), centralizacdo e descentralizacdo sé&o
principios, tendéncias e modos de ser de um aparelho politico ou administrativo
gue representam, na teoria, dois tipos contrapostos de ordenamentos.
Contudo, na prética, assim como ressalta Bobbio (1986: 329), “todos os
ordenamentos juridicos positivos sdo parcialmente centralizados e, em parte,
descentralizados”, j& que “ndo existe um sistema politico-administrativo que
esteja exclusivamente orientado para a otimizagado de uma ou de outra” pratica.

Com base nesses principios, acreditamos ndo existir, em exercicio, um
ordenamento que se encontre totalmente centralizado ou descentralizado. A

centralizacdo pura ndo é compativel com a grande complexidade e variedade
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de funcbes a serem desempenhadas pelo Estado, enquanto que, por outro
lado, a descentralizag@o total levaria a criagdo de um novo ordenamento,
efetivamente desvinculado de sua origem.

Magdaleno (2001:39) complementa que, do ponto de vista geral, ocorre
um continuo movimento de troca entre tendéncias centralizadoras e
descentralizadoras. Quando “a quantidade de poderes das entidades locais e
dos orgaos periféricos € reduzida ao minimo indispensavel’” tem-se o0 que
consideramos como centralizagdo. Em outra direcdo, tem-se a
descentralizagdo quando “os 6rgaos centrais do Estado possuem o minimo de
poder indispensavel para desenvolver as proprias atividades” (BOBBIO, 1986:
p.330). Portanto, acrescenta-se que centralizacdo e descentralizacdo sao
opostos - apenas - no plano conceitual de modelagem do pacto federativo, a
pratica desses principios exige uma reciproca adaptacdo, na qual a presenca
de um principio € essencial para a existéncia do outro.

O paradigma institucional, descentralizado, do Estado federativo
brasileiro esta diretamente ligado a um arranjo territorial de poder que supde
necessariamente uma permanente tensdo e desarmonia entre as partes,
desarmonia essa que esta na origem da tensdo, mas que é o motivo de uma
negociacdo que passa a ser permanente e cujos produtos serdo sempre
arranjos institucionais transitorios e dependentes do momento historico de sua
formacao.

Segundo Castro (2005: 164),

0 pacto federativo €, por definicdo, um acordo de base
territorial no qual grupos localizados em diferentes
partes de um territério organizam-se em busca da
harmonizacdo entre suas demandas particulares e o0s
interesses gerais da sociedade que eles tém como
objetivo construir.

Em um pais federativo como o Brasil, ressalta Souza (2004 : 67), onde
as trés esferas de governo possuem, ao mesmo tempo, relativo grau de
autonomia e grande interdependéncia politica e tributaria e onde o desequilibrio
inter e intra-regional ndo tem sido enfrentado adequadamente, a coordenacao
de politicas, que integrem as diferentes escalas, seus distintos interesses e

suas desigualdades, se torna cada vez mais dificil.

58



No pacto federativo brasileiro, uma grande questdo é a articulacédo
eficiente das esferas de poder para resolver os problemas que sdo comuns aos
entes, por isso, a descentralizacdo de poder decorrente da Constituicdo de
1988, assim como as relagdes intergovernamentais e intra-governamentais,
sdo temas essenciais a compreensdo da materializagdo de politicas publicas,
assim como programas ambientais, em escala metropolitana.

O formato institucional das regifes metropolitanas € um tema que inspira
discussdo e andlise, principalmente, nos paises que optaram pelo regime
federativo — em virtude da complexa divisdo de poder e de competéncias entre
as diversas esferas de governo. Para Souza (2004:61) os conflitos de
competéncia, de jurisdicdo, de poder e por recursos financeiros sédo da
natureza do sistema federativo e das relacfes intergovernamentais, ainda que
em situacdes de grande centralizagdo, como a registrada no regime militar
brasileiro. Portanto, a regido metropolitana, num quadro de centralizagdo ou
descentralizacéo, € capaz de refletir a articulacdo institucional, seus conflitos,
obstaculos e dificuldades na coordenacdo de programas que implicam

resultados territoriais.

3.2.A Regido Metropolitana como plano de estratégias

A institucionalizacdo das Regides Metropolitanas no Brasil tem origem
em um contexto histérico de autoritarismo e centralismo do governo federal.
Em pleno regime militar, a questdo metropolitana foi incluida na Constituicdo
Federal de 1967 e mantida na Emenda Constitucional n°1 de 1969. Mas
somente em 1973, com a promulgacao da Lei Federal Complementar n° 14, as
regides metropolitanas foram institucionalizadas. Inicialmente, foram criadas as
regides metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. Posteriormente, a Lei Complementar
Federal n® 20/74 criou a regido metropolitana do Rio de Janeiro.

De uma forma geral, a definicdo das Regibes Metropolitanas tinha como
referéncia critérios de implantacdo baseados na magnitude da populacdo
aglomerada, na extensédo da area urbanizada sobre o territério de mais de um
municipio, na integracdo econdmica e social do conjunto e na complexidade

das funcbes desempenhadas. Pode-se perceber que estes parametros
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genéricos priorizavam o0s elementos de racionalizagdo econdmica e funcional
do espaco, em detrimento das especificidades da organizagcéo socioecondmica
ou das peculiaridades das areas metropolitanas que se pretendiam atingir.

A instituicdo das regifes metropolitanas em 1973, sob a 6tica do regime
autoritario, consolidou a tendéncia do planejamento pela via da logica
econdmica e funcional do espaco, que vinha ganhando vulto desde a década
de 1960.

A propria definicAo das nove areas metropolitanas obedeceu aos
objetivos da estratégia de desenvolvimento econdmico assumida pelo governo
militar e ndo as dinamicas de cooperagdo, consorciamento e articulacao
supramunicipal em curso naquele momento (ARAUJO FILHO, 1996).

No que se refere a formacao da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
cabe esclarecer o porqué de sua criagdo em 1974, assim como os conflitos a
partir de seu nascimento. A Lei Federal Complementar n° 20, de 1° de julho de
1974, ao mesmo tempo em que instituiu formalmente a regido, unificou,
também, os antigos Estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, gerando
embates adicionais ao préprio projeto, uma vez que surgiram divergéncias
locais e de interesses especificos das elites dirigentes contrarias ao processo
de fusdo. Tais disputas foram parcialmente contidas pelo fato de que coube a
Fundacao para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(FUNDREM), 6rgao gestor das politicas e planejamento da regido, o controle e
o papel de principal responsavel pelo repasse dos recursos federais para os
municipios.

Mesmo assim, isso ndo impediu que mais de 50% dos fundos sob sua
responsabilidade fossem destinados a éarea de transportes, em projetos
coordenados pelo governo do novo estado, e que, do total dos recursos do
fundo, 73,3% fossem aplicados no municipio do Rio de Janeiro (ARAUJO
FILHO, 1996).

Inicialmente, a FUNDREM prestava assessoria técnica as prefeituras,
principalmente na elaboracéo de planos diretores e de gestdo dos servigos de
interesse comum, em particular a coleta e destinacdo do lixo. Mas sua
importancia como 6rgdo de planejamento foi sendo esvaziada, por interesses
coorporativos dos sucessivos governos estaduais e, principalmente, pela

desativacdo dos fundos federais de desenvolvimento urbano, os quais foram
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extintos em 1983. Sem recursos para estimular as demandas que a mantivesse
com visibilidade, a FUNDREM foi extinta em 1989.

Do ponto de vista do modelo de gestdo das RMs, Fernandes (2004)
afirma que as estruturas criadas pelo governo federal eram pré-fixadas e
hierérquicas, inclusive sua dotacdo or¢camentéria. Estas estruturas estavam
fortemente apoiadas nos executivos estaduais, em detrimento da participagéo
dos municipios e de suas representacdes politicas.

Ainda para o autor, as regides metropolitanas possuiam seus Conselhos
Deliberativos, que eram presididos e tinham a maioria de seus membros
indicados pelo Executivo Estadual, que era, por sua vez, indicado pelo
Executivo Federal. J4 o Conselho Consultivo, em que 0s municipios estariam
representados, ndo tinha nenhum poder decisério, restando apenas apresentar
sugestoes.

Esse arranjo institucional de gestdo das RMs expressava o profundo
enfraguecimento dos municipios e a forte centralizagcdo do aparato federativo

brasileiro. Souza (2004:62) acrescenta que:

“As escolhas institucionais relativas a gestdo das RMs
foram fortemente associadas ao autoritarismo e a
centralizacao do regime que as instituiu,
desconsiderando  varidveis crucias do  sistema
democrético, do sistema federativo e das relacdes
intergovernamentais (...)".

A auséncia de interesse em uma gestdo compartilhada deu lugar a
participagdo compulséria dos municipios, sem considerar as peculiaridades
regionais na definicdo dos servigos que deveriam ser alvo da gestdo comum. A
Lei Federal 14 definiu como "servicos comuns de interesse metropolitano” o
planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social; 0 saneamento
basico (agua, esgoto, limpeza publica); o aproveitamento dos recursos hidricos
e o controle da poluicho ambiental; a producdo e distribuicAo de gas
combustivel canalizado; os transportes e sistema viario; e o uso do solo.
Estabelecidos de maneira univoca, deixam de ser considerados servigcos
importantes em varias regibes, enquanto que € incluido, por exemplo, o gas

canalizado, existente somente no Rio de Janeiro e em Sao Paulo.
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Nas palavras de Moraes (2001:341), “a intencdo do Estado ao
institucionalizar as RMs nao era partir de, mas construir uma mesma
racionalidade socioecon6mica, do ponto de vista da criacdo de condicOes
favoraveis ao desenvolvimento da relacéo capital/producédo/trabalho em pontos
estratégicos do territério nacional”. Esse modelo de concertagdo compulséria,
altamente hierarquizado, foi caracterizado como “simétrico”, em func&o do
mesmo tratamento dispensado as RMs instituidas, independentemente de suas
singularidades.

Ha que se reconhecer, contudo, que duas questdes basicas importantes
foram contempladas: a primeira, que explicita 0 conceito de interesse comum
metropolitano, evidenciando a necessidade de enfrentamento conjunto de
problemas na prestacdo de servicos publicos; a segunda diz respeito ao
ordenamento do uso e ocupacao do solo, que ganha relevo e, na maioria das
Regides Metropolitanas, passa a ser alvo de planejamento e normalizacao.

Assim, numa primeira fase, respaldada pelo forte componente autoritario
do modelo, as regides metropolitanas contavam com uma estrutura institucional
e disponibilidade de recursos financeiros, que permitiram a implantacdo de
varios projetos, especialmente na area de saneamento bésico e transportes.
Com a crise financeira dos anos 1980 e o inicio do processo de
redemocratizacdo, as brechas institucionais e as fragilidades do sistema de
planejamento metropolitano se tornaram explicitas. A caréncia de recursos
publicos, que teve como consequéncia imediata o estancamento dos
investimentos federais nas regiées metropolitanas, somada a descentralizagcédo
da Constituicdo de 1988, culminou no desmonte do aparato de organismos
federais que atuava na promoc¢ao do desenvolvimento urbano.

A nova Carta de 1988 transformou o desenho institucional das RMs, no
contexto da constituinte. A Gestdo metropolitana n&o foi prioridade, até por
representar o enfraquecimento do poder municipal operado no periodo militar,
além de atrelar-se a um periodo de elevada centralizacdo. Dessa forma, este
assunto simplesmente ndo foi tratado na Constituicdo, delegando para as
Constituicdes Estaduais a responsabilidade de definicdes e atribuicdes.

Por fim, nota-se, na Constituicdo de 1988, um esvaziamento institucional

das regides metropolitanas e fortalecimento dos municipios.

62



3.3.0 Esvaziamento Institucional das Regides Metropolitanas

A partir da articulacao dos atores que se opunham ao regime militar e do
repudio generalizado ao centralismo, consolidou-se no pais, em resposta
também a perda de dinamismo da gestdo metropolitana no Brasil dos anos
1980, uma postura que Fernandes (2004) aponta como “municipalismo a todo
custo”. O “municipalismo autarquico” (ABRUCIO & SOARES, 2001), que se
consolidava entdo, redundaria em um tratamento muito genérico da questao
metropolitana pela Constituicdo Federal de 1988, e encontraria reverberacéo
em algumas das constituicdes estaduais promulgadas no ano seguinte. Esse
novo paradigma institucional fica evidente na ConstituicAo de 1988, que

declara:

“Art. 258 3° - Os Estados poderédo, mediante lei complementar, instituir regioes
metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microrregibes, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, 0

planejamento e a execucgao de fungdes publicas de interesse comum.”

O texto constitucional de 1988 rompe com o0 modelo vigente até entdo,
no qual as RMs eram instituidas pelo governo federal. A Nova Carta transferiu
a responsabilidade de criacdo das RMs para o ambito estadual, reconhecendo
a autonomia dos estados para a formulagdo de estratégias de gestdo de seu
territério, e potencializou a diversificacdo dos modelos de gestdo metropolitana
no Brasil. Tal possibilidade resultou tanto na criagdo de novas RMs no pais
como na alteragéo dos limites daquelas existentes.

Na pratica, a Constituicdo Federal autoriza os estados-membros a
instituirem uma unidade de gestdo regional, com um corpo juridico-
administrativo proprio, que, embora ndo possa ser considerado novo ente
politico, uma vez que o federalismo brasileiro ndo comporta um quarto ente
federado, serd responsavel por uma série de competéncias administrativas
intergovernamentais, destinadas a integrar a organizacao, o planejamento e a
execucao de funcdes publicas de interesse comum.

A for¢ca do “municipalismo autarquico”, contudo, implicou a resisténcia

em se priorizar a questdo metropolitana, que demanda agao cooperativa por
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parte dos atores envolvidos e, como uma das alternativas entdo cogitadas, até
mesmo a cessdo de parcela da autonomia que se concedia aos municipios.
Tais embates explicam o tratamento genérico da questdo pela nova Carta
Magna.

A nova Carta introduziu alteracbes no perfil federativo brasileiro,
iniciando um ciclo descentralizador, em que se destaca a transferéncia de
recursos e encargos da Unido para 0s governos estaduais e, sobretudo,
municipais. Segundo Farah (2003:83), 0os municipios, ao assumirem novas
atribuicbes na area de proviséo de servigos publicos, se deparam com areas de
intervencdo em que a acdo intermunicipal €, ndo apenas necessaria, como
capaz de potencializar os resultados territoriais da gestdo de politicas locais.
Logo, espera-se 0 surgimento de programas horizontais que coordenem as
politicas de interesse comum. No entanto, o que se viu foi uma lacuna, um
“vazio” de agdo das RMs, sem o devido preenchimento pelas politicas
horizontais.

Sobre isso, complementa Farah (2003:85) que,

(...) se por um lado, a participagéo local no tratamento da
guestao regional ganhou importancia nos ultimos anos, o
“desmonte” ou  “esvaziamento” das  estruturas
centralizadas anteriores ndo deu lugar a acoes
consistentes e coordenadas baseadas na articulacéo
horizontal (entre municipios e estados) e vertical (entre
niveis de governo), havendo assim um vazio nessa area.

Acrescenta-se como obstaculos as relagcbes intergovernamentais, as
obstrucdes decorrentes das disputas politicas, principalmente, aquelas de
carater partidario, o que resulta numa lentiddo dos processos que exigem uma
acdo além dos limites administrativos dos municipios. Ademais, a cooperacéo
entre os municipios ndo pode ser admitida como uma acdo voluntaria ou
mesmo amalgamada por lacos politico-partidarios, que podem ser costurados
ou nao. A cooperacdo deve ser assimilada como uma orquestra, onde a
interdependéncia significa o proprio sucesso.

Na Constituicdo de 1988, ha um vacuo em relacdo a cooperacao entre
os entes federativos. O art.23, em seu paragrafo unico, determina que lei

complementar “fixara normas de cooperacao entre a Unido, estados, Distrito
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Federal e municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar nacional’. Mas Souza (2007:249) destaca que, a lei complementar
nao s6 nao foi promulgada como parece ndo constar na agenda politica.

Para que haja uma efetiva e eficiente cooperacao intergovernamental
faz-se necessério a constituicdo de marcos regulatorios que criem mecanismos
de articulacédo entre as trés esferas de governo a fim de orquestrar politicas
territoriais. Ribeiro (2004:11) constata um paradoxo da sociedade brasileira,
onde os problemas nas metrépoles ganham crescente relevancia social,
econdmica e ambiental, mas ela permanece 0rfa de interesse politico.

A despeito da multiplicacdo de instituicbes metropolitanas,
Ribeiro(2004:11) aponta a “inexisténcia de efetivas politicas publicas voltadas
especificamente ao desenvolvimento dessas areas”. Ou seja, ha uma lacuna
institucional expressa pela auséncia de marcos que regulem os mecanismos de
cooperacao metropolitana.

A acdo do poder publico esbarra num territério fragmentado por
circunscricbes administrativas, competéncias de governo e por um ineficiente
aparato federativo que dificulta a articulagéo intersetorial e intergovernamental.
Por fim, a gestdo metropolitana sofreu um esvaziamento que impede o
tratamento adequado das questdes e fenbmenos geogréaficos que exigem uma
escala de acdo diferente, mais ampla e complexa que os limites juridico-

administrativos municipais.
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4. A RMRJ como Escala de Acdo Governamental

As relacdes dos processos ambientais, infraestruturais, entre outros,
guardam uma interdependéncia estreita, sistematica e cotidiana, que se
manifestam de forma concentrada numa fracdo do territorio. Decorre desse
quadro a especificidade da escala metropolitana, a qual se encontra
fragmentada pela divisdo politico-administrativa vigente. Segundo Lopes
(2006:139),

‘no territério metropolitano, a escala de ocorréncia de
determinados fendmenos geograficos nao encontra
correspondéncia com a escala de atuagdo de
determinados atores, notadamente governos locais,
implicados na gestdo daqueles fenémenos.”

O fato metropolitano se expressa, assim, pelo espraiamento dos
processos do meio ecoldgico, de infra-estrutura, dos sistemas urbanos para
além das fronteiras municipais, em um contexto geografico de sucessivas
conurbacdes e de grande interdependéncia sistémica de funcionamento em
conjunto das areas contiguas e nao-contiguas.

A politica metropolitana pode ser definida como um curso de atividades
desempenhadas pela(s) autoridade(s) publica(s), dirigidas a provisdo de
servicos e bens publicos, ou a regulacdo das atividades privadas, visando o
interesse comum metropolitano.

Vale ressaltar ainda que o tema das funcdes publicas de interesse
comum guarda estreita ligacdo com as chamadas competéncias concorrentes,
ou seja, as competéncias comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios. O sistema de reparticdo de competéncias adotado na
Constituicdo de 1988 €& complexo, envolvendo competéncias privativas,
repartidas horizontalmente, e competéncias concorrentes, repartidas
verticalmente, sem prejuizo da possibilidade de participacdo das ordens
parciais na esfera de competéncias proprias da ordem central, por meio de
delegacéo (SILVA, 1995).

As matérias relacionadas a gestdo regional tangenciam os trés entes

federados, fazendo-se necessario um exame minucioso do texto constitucional
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para a apuracao dos limites e das possibilidades da atuacdo da Unido, dos
Estados e dos Municipios no territorio da Regido Metropolitana.

As politicas e os programas voltados ao saneamento basico ilustram as
possibilidades e os limites de atuacdo das trés esferas de poder sobre o
territério metropolitano. E neste cenario que o PDBG se encaixa, uma vez que
0 componente saneamento foi escolhido como o prioritario.

O componente saneamento basico — e a sua interface com a
preservacdo dos recursos hidricos — exige dos entes federativos uma
distribuicdo de competéncias, para que se realize de forma eficiente.

Cabe ressaltar que o servico de saneamento no Brasil é, historicamente,
uma preocupacao de ambito local e que o municipio tem o poder concedente,
reforcado pela Constituicdo de 1988 (SALES, 2007), ou seja, ele detém a
competéncia de regular ou mesmo prestar o servico. Logo, o papel do poder
concedente é o de prestar o servico diretamente ou indiretamente por meio de
concessao.

Uma concessdo é um tipo de permissao ou autorizacdo para um ente,
publico ou privado, exercer a prestacdo de um servico publico. Quando
transfere esta prestacdo, o poder concedente tem que definir as regras da
concessao. Entdo o que esta em jogo na definicdo do poder concedente é a
autonomia de decidir de que forma a prestacéo do servico se realizara.

Para Sales (2007:78), a prépria Carta Constitucional de 1988 criou um

problema para o adequado exercicio da titularidade conferida aos municipios:

“Quando a Constituicdo aumentou o repasse de verbas
para 0S municipios, houve um forte crescimento no
namero de processos de emancipagdo (...). Porém,
desses novos entes federados, ha um numero
consideravel que néo apresenta capacidade de geracéo
de receitas ficando, dessa forma, impedido de arcar com
as responsabilidades que lhe foram transferidas. Se as
prefeituras ndo conseguem gerar receita, dependem
cada vez mais das verbas repassadas pela Unido e
pelos estados.”

Portanto, a prestacdo municipal desse servigco € baixa, haja vista que
mais de 80% da populagdo brasileira é servida por empresas publicas

estaduais, muitas das quais ndo possuem folego financeiro para investir na

67



expansdo dos servicos. Ainda no tocante as fontes de financiamento, as
mesmas sao fortemente dependentes dos recursos federais. (JORDAO, E. P;
PESSOA, 1995).

Em suma, o saneamento é, constitucionalmente, um servico de
competéncia do municipio, prestado pelo estado e financiado com recursos
federais. Esta composicao que poderia parecer um caso de sucesso do pacto
federativo de gestdo publica dos servigos, na verdade se constituiu numa fonte
de descoordenacédo e de conflitos de competéncias. Portanto, a composicéo
federativa tem se tornado uma fonte de paralisia ao desenvolvimento do setor.

Seroa da Motta (2004) ressalta que, um dos aspectos que dificulta o
desenvolvimento do setor de saneamento, é a existéncia de monopélios como
uma de suas caracteristicas, em consequéncia das vantagens de agregacao,
de extensdo e de adensamento da atividade. Mas o monopdlio, por sua vez,
significa um mercado sem os estimulos da concorréncia e, portanto, sem
incentivos as praticas eficientes de gestédo, a expansao do produto e a reducéo
das tarifas. Dai, mais uma vez, a importancia do marco regulatério para
assegurar as regras que garantam a estabilidade e os incentivos ao setor em
questéao.

A distribuicdo das alcadas, referentes ao saneamento basico, entre os
entes federativos, € um traco do pacto federativo brasileiro que carece de uma
reflexdo mais cuidadosa, em funcdo de sua crescente potencialidade de
conflito de competéncia entre as esferas de poder, assim como podemos

observar no art.23 Il, IV e 1X da Constituicdo Federal:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios:

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de

suas formas;

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das

condi¢Bes habitacionais e de saneamento bésico;

(grifos nossos)
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A Constituicdo de 1988 atribuiu competéncias exclusivas a Uniéo,
Estados e Municipios. Por outro lado, instituiu um conjunto de competéncias
comuns ou concorrentes, compartilhadas pelos entes federativos. Com base na
legislacdo atual, € possivel dizer que Unido, Estados e Municipios tém
competéncias politico-administrativas que podem ser exercidas em comum ou
com exclusividade (BARROSO, 2009).

Fica nitido que as questdes concernentes a escala metropolitana, em
geral, ou especificamente do saneamento basico, estdo, em teoria, inscritas no
quadro de competéncias em comum. Sendo a questdo metropolitana apenas
mais um dos interesses dos entes federativos, o problema da conjugacéo das
competéncias de todos os niveis politico-administrativos para a realizacdo das
funcdes publicas de interesse comum se torna mais complexo.

A capacidade institucional dos governos das trés esferas de poder e as
estruturas empregadas para lidar com suas inter-relacoes, freqientemente séo
insuficientes para gerir a complexa gama de servicos e infraestruturas de que
as areas metropolitanas necessitam.

Para Souza (2005:112), o federalismo cooperativo estd longe de ser
alcangado no Brasil. Primeiramente, porque os “governos subnacionais
apresentam diferentes capacidades para implementar politicas publicas, em
consequéncia das dificuldades financeiras, técnicas e de gestao”. Em segundo,
pela auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a
cooperacao; em decorréncia, nota-se 0 surgimento de sistemas altamente
competitivos na préatica de suas relagdes, tanto verticais, quanto horizontais.

A coordenacdo e cooperacgao federativas, embora sejam componentes
intrinsecos da organizacdo dos Estados federalistas, ganham ainda maior
relevancia, no caso brasileiro, em funcdo da reparticdo de competéncias entre
os trés entes federativos. Em algumas situacfes, nos espacos metropolitanos,
por exemplo, a auséncia de formas de pactuacdo federativa agrava o0s
problemas sociais, infraestruturais e ambientais territorialmente concentrados.
As regibes metropolitanas constituem uma escala de acdo governamental em
gue a presenca de articulacdo horizontal e vertical € condicdo necessaria para
a viabilidade da gestéo de diferentes politicas publicas.

Destaca-se que, neste caso, a oferta de servicos publicos de interesse

comum requer uma gestao integrada, o que implicaria na participacéo de todos
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0S municipios que compdem o sistema Hidrogréfico da Baia de Guanabara, ou
seja, uma articulacdo coordenada de uma politca de acdo voltada
especificamente para a Regido Metropolitana. Ao PDBG, acrescenta-se mais
uma restricdo ao seu pleno funcionamento, que foi a falta de um marco
regulatorio que pudesse envolver de maneira coordenada 0s municipios
circunscritos ao sistema hidrografico da Guanabara que constitui a maior parte
da RMRJ.

Os vultosos gastos do PDBG, aliados aos atrasos das obras culminaram
na instauracdo de uma Comisséo Parlamentar de Inquérito em 2003, realizada
pela ALERJ, a fim de apurar as causas da ineficiéncia do PDBG — FASE |.

Sobre o PDBG, os membros da CPI declararam:

“(...) apesar dos recursos gastos, até o momento, ndo ha
o efetivo funcionamento do programa (...) O
desempenho do Programa, tanto do ponto de vista
financeiro quanto operacional, demonstrou a péssima
qualidade na gestdo do programa pela falta de sintonia
entre a execucdo das obras e a interligacdo das
mesmas”. (ALERJ, Relatorio Final da CPI, p.31)

O Relatério da CPI concluiu também que — como “exemplo de
(des)coordenagdo” — as estacdes de tratamento de esgoto funcionavam muito
abaixo de suas capacidades de tratamento por falta de rede coletora, assim
como havia um descompasso entre a instalacdo das Estacdes de Tratamento
de Esgoto e a ampliacdo das redes-tronco aos domicilios.

Dessa maneira, fica evidente que o Programa de Despoluicdo da Baia
de Guanabara foi marcado pela falta de coordenacdo metropolitana, assim
como pela precaria articulagdo das trés esferas de poder, 0 que acarretou o

nao cumprimento das metas previstas pelo Programa.

4.1.A Fragilidade Institucional da RMRJ e a ineficiéncia do PDBG

Os constituintes federais de 1998 e estaduais em 1989 optaram por
manter as Regides Metropolitanas como instancias administrativas,
constrangidas por um modelo federativo no qual os municipios ampliaram sua

autonomia politica e tributaria. Influenciados pelas demandas por modelos mais
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democréticos e descentralizados de gestédo publica, os constituintes se calaram
sobre as questfes relativas a gestdo dos espacos metropolitanos, o que
implicou um vazio institucional.

A fragilidade das acdes de carater metropolitano parece refletir os
dilemas de um processo de descentralizacdo que acabou por esvaziar
estruturas de planejamento vigentes no periodo anterior, a0 mesmo tempo em
que enfatizava a autonomia dos municipios, aspecto ressaltado por Farah
(2003:86). Percebe-se, assim, um dilema da descentralizacdo do pacto
federativo brasileiro, que fortalece os municipios, mas acaba enfraquecendo a
estrutura de planejamento, pois nédo foram desenhados instrumentos
institucionais que viabilizassem uma acdo coordenada no substrato
metropolitano.

O arranjo metropolitano desenhado ap6s a Nova Carta, segundo Souza
(2004:70), explica, em grande parte, a decadéncia e a fragilidade da maioria
das entidades metropolitanas brasileiras. Tal fato evidencia o completo
despreparo do aparato federativo brasileiro para perceber a regido
metropolitana como territorio portador de estrutura, conexfes e dinamicas
proprias que exigem, para dar conta de toda a sua potencialidade, politicas
claras de gestdo compartilhada e ndo a prioridade de politicas “autbnomas”
municipais.

A incapacidade institucional metropolitana de concatenar as agdes de
um programa € percebida com clareza quando se analisa o PDBG como um
conjunto de acdes sobre a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, e se
constata a falta de planejamento de algumas obras que seriam vitais ao éxito
do Programa. Como exemplo dessa incapacidade institucional, Britto (2003)
aponta a auséncia de uma avaliacdo mais aprofundada a respeito dos sistemas
de esgotamento sanitario existentes, o que implicou a construcdo de
reservatorios e sistemas de distribuicdo de 4gua na Baixada Fluminense sem
verificar se o Sistema Guandu e as linhas de aducdo existentes seriam
capazes de abastecer estes reservatorios, que até 2003 se encontravam
vazios. Tal fato expressa a falta de um inventario dos sistemas de esgoto
existentes, aliado a auséncia de um planejamento integrado das acdes a serem

realizadas pelos municipios envolvidos no PDBG.
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Acrescenta Britto (2003) que houve falhas na concepc¢do técnica de
infraestruturas projetadas, sobretudo no que concerne as estacfes de
tratamento de esgotos da Pavuna, Sarapui e Alegria. Essas estacdes tiveram
sua fase inicial concluida antes dos respectivos coletores-tronco e redes, e
passaram a operar tratando apenas aguas pluviais, o que demonstra a
impericia dos 6rgaos responsaveis pela orquestracao do PDBG.

Ainda sobre fragilidade institucional da RMRJ, destacam-se as falhas na
avaliacdo do papel a ser desempenhado pelas prefeituras, as quais ficaram
encarregadas de assumir a manutencdo dos equipamentos construidos e/ou
fornecidos. No entanto, os municipios ndo conseguiram desempenhar com
eficiéncia essas fun¢bes no arcabouco institucional do PDBG, o que resultou
em problemas de operacao nas usinas de lixo, que até 2003 se encontravam
abandonadas.

No PDBG, o planejamento desconsiderou algumas caracteristicas
territoriais dos sistemas ja implantados, além de atribuir competéncias acima
da capacidade dos municipios em arcar com 0s custos, tal como foi ilustrado
acima. O plano do PDBG concebeu um arranjo institucional que dificultou a
gestédo do Programa, obstruindo a obtencéo de resultados de forma eficaz.

O presente trabalho sugere o aparato institucional como um dos
responsaveis pelas falhas de planejamento, concepcéo e de operacionalizacao
dificultaram a materializacdo das metas do Programa de Despoluicdo da Baia
de Guanabara no que diz respeito a melhoria dos servicos dos componentes
estabelecidos. Ademais, 0 objetivo de recuperar os ecossistemas ao redor da
Baia de Guanabara e de melhorar a qualidade de suas aguas ainda esta muito
distante de ser alcancado.

Mesmo ndo sendo o objetivo do trabalho, aponta-se que a situacao
apresentada nos faz refletir acerca das especificidades da RMJR. E possivel
supor que, no caso do Estado do Rio de Janeiro, tenha havido problemas
decorrentes da fusdo do Estado da Guanabara com o estado do Rio de
Janeiro, a partir de 1975. A fusdo, promovida, segundo muitos, de forma
autoritaria, marcou a unido entre dois estados com caracteristicas estruturais
(administrativas e de infra-estrutura) bastante distintas (LESSA, 2000).

Os militares do governo federal e boa parte da elite empresarial carioca

acreditavam que o ganho territorial obtido com a fuséo representaria uma maior
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expansdo e redinamizagdo da economia carioca / fluminense, ja que seriam
combinados o aparato administrativo e institucional existente no Estado da
Guanabara com o “amplo” territério do Estado do Rio de Janeiro. Outra
intencdo era a de viabilizar a regido metropolitana através da eliminacdo da
barreira politico-institucional, possibilitando uma estratégia conjunta a fim de
buscar uma maior integracdo e complementaridade. No entanto, segundo
Lessa (2000) o que ocorreu, na verdade, foi que a fusdo aprofundou ainda mais
0s problemas estruturais dos dois estados.

Para Fany Davidovich (2001), a despeito da fuséo entre os dois estados
em 1975, permanece um legado que é caracterizado pelo:

‘isolamento secular da cidade do Rio de Janeiro em
relacdo a sua hinterlandia imediata, que responde pela
falta de lacos de solidariedade, de coesao territorial e de
um pertencer coletivo que ainda se faz presente no
Estado do Rio de Janeiro (2001:327)".

Como consequéncia direta dessa heranca, a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro apresenta dificuldades de implantacdo de um projeto politico
integrado, o qual unifique metas e investimentos capazes de enfrentar os
problemas ligados ao meio ambiente, infra-estrutura, seguranca entre outros.
Tal unificacdo significaria uma capacidade maior de potencializar recursos,
redes técnicas e, em Ultima instancia, resultados. No entanto, o que se vé na
RMRJ é uma gestédo fragmentada em politicas estaduais e municipais.

Cabe ressaltar que a ampliacdo do aparato institucional do Estado da
Guanabara sobre o territorio fluminense se materializou de forma dificultada
e/ou incompleta, o que gerou especificidades a RMRJ, principalmente, no que
se refere a desarticulacdo das redes de esgoto e de abastecimento de agua.
Para ilustrar o que foi dito, destaca-se a formacdo da Companhia Estadual de
Agua e Esgoto (CEDAE), apresentada no capitulo 1 parte 2, até por que foi a
empresa responsavel pelo componente de saneamento, além de centralizar a

execucao do PDBG.
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Consideracgfes Finais

Desde a década de 1990, com a realizacdo da Conferéncia das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (ECO-92) no Rio de
Janeiro, 0s problemas ambientais da Baia de Guanabara adquiriram
visibilidade internacional e a cidade do Rio de Janeiro se constituiu como um
l6cus privilegiado para o debate global acerca da “sustentabilidade” das
metrépoles. Nesse contexto foi lancado, em 1994, o Programa de Despoluicéo
da Baia de Guanabara (PDBG) que, além de contar com um cenario politico
favoravel, logrou captar recursos consideraveis junto aos 6rgdos de fomento
internacionais.

Em 2009, no ambito da campanha do Rio de Janeiro para sediar os
Jogos Olimpicos de 2016, um novo aporte de recursos é direcionado para o
PDBG. Contudo, o conjunto das obras previstas estard agora sob o “guarda-
chuva” do PAC (Programa de Aceleragdo do Crescimento). A partir da
formacdo de um novo arranjo institucional, a Nova CEDAE, assim rebatizada
em 2007, receberd cerca de 600 milhdes de reais do governo federal (com
contrapartida de 500 milhdes do governo do estado) para alcancar os
resultados que deveriam ter sido atingidos em 2001 pela “velha” CEDAE. O
contexto interno, embora distinto, também ¢é favoravel a articulacdo de
interesses politicos das duas esferas de governo. A captura do PDBG pelo
programa de maior destaque no cenario politico brasileiro expressa a tendéncia
atual para o fortalecimento do executivo federal em relacdo a coordenacao e ao
financiamento de politicas publicas em &ambito nacional. Neste trabalho
destaca-se o vetor de infraestrutura social e urbana. Ressalta-se a importancia
deste conjunto de intervencdes para dar visibilidade local as acbes do governo,

especialmente em um periodo pré-eleitoral.

"A parceria realizada hoje € do tipo republicana, que tem
como objetivo beneficiar a populacdo. E uma relacdo em
que o Estado, seus municipios, interesses e problemas
estdo sendo levados em consideracdo pelo governo
federal.” (Dilma Rousseff, O Dia Online, 07/07/2009)

O desenho do novo arranjo institucional privilegia a articulacao vertical

entre a Unido e o governo estadual, mas, como no caso do modelo anterior,
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mantém o municipio distante da gestdo e da execucdo de um programa que
implica efeitos territoriais diretos em sua escala de acéo.

Como discutido neste trabalho, o esvaziamento institucional do marco de
referéncia para a coordenacdo das acdes que exijam a articulacdo horizontal
intermunicipal foi uma das principais causas da ineficiéncia da FASE | do
PDBG e, portanto, do reduzido alcance de seus efeitos territoriais.
Especificamente, a Regido Metropolitana ndo consta como plano de acéo
privilegiado do programa.

A motivacdo deste trabalho foi ir além das explicacdes comumente
adotadas para justificar o descompasso existente entre o planejamento e a
execucdo de politicas publicas. Em 2007, quando a nova gestdo assumiu o
governo estadual do Rio de Janeiro, a Secretaria do Ambiente - SEA (antiga
SEMA), responséavel pela coordenacdo do PDBG desde sua génese, criou o
Grupo Executivo de Acompanhamento dos Planos para a Despolui¢do da Baia
de Guanabara — formado por representantes da CEDAE e das secretarias
estaduais do Ambiente e de Obras — para realizar um balanco dos resultados
alcancados pelo Programa e estabelecer prioridades para novos investimentos.
O grupo divulgou os niumeros do atraso: quanto a meta da primeira fase de se
tratar 58% do esgoto lancado na baia de Guanabara o PDBG alcancou apenas
25% (43% da projecdo inicial). A nova gestdo explicou ou motivos para o

descompasso entre as metas e a execucao da seguinte forma:

‘As obras de sua primeira fase, devido a
irregularidades, sofreram atrasos e parte foi mal feita.
Com a posse do novo governo do estado, tornou-se
prioridade seu término.” (SEA, maio de 2007)

Segundo este tipo de racionalidade as falhas técnicas e os vicios da
gestdo séo fatores suficientes para explicar a assimetria entre a concepgéo e
os efeitos das politicas publicas. Este trabalho partiu de uma premissa
diferente, segundo a qual:

‘os niveis existentes de coordenacdo politica norteiam
as decisdes e acles, que podem ser maximizadas em
funcdo da capacidade organizacional das instituicoes.
Ou seja, 0 contexto institucional passa a ser
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condicionante de um desempenho politico adequado e
de resultados territoriais esperados”. (O’'NEILL, 2004:75)

Considerando a dimensdo institucional como media¢do necessaria entre
o plano e a acdo no ambito das politicas publicas, o trabalho buscou
problematizar alguns elementos relativos ao arranjo do PDBG.

Em sua génese, o modelo de gestdo do Programa atribuiu a CEDAE
(vinculada a Secretaria de Obras e Servicos Publicos) a execucdo de seu
principal componente. Conforme discutido anteriormente, a configuracdo da
base de atuacdo da CEDAE seria condizente com a integracdo da
infraestrutura de saneamento no entorno da baia de Guanabara, uma vez que
abrange municipios contiguos em escala metropolitana. No entanto, o que se
observou foi a adocdo de uma solucdo individualizada, com a significativa
expansao das fossas sépticas, em detrimento da implantacdo de um sistema
coletivo.

Do ponto de vista territorial a principal vulnerabilidade do sistema de
saneamento da RMRJ reside em sua baixa conexidade, em funcdo do nimero
reduzido de ligacdes domiciliares a rede geral, situacdo que néo foi revertida
pelo PDBG. Isto comprometeu o aproveitamento de economias de escala, a
elevacao da receita da empresa, e a prépria eficiéncia do sistema, que opera
muito abaixo de sua capacidade. Sobretudo ndo assegurou a universalizacao
do servico, privando uma parcela significativa da populacdo de um direito social
garantido constitucionalmente, e ameacando o bem publico por meio da
degradacéo de recursos naturais,

A pesquisa realizada sugere que a implantacdo de politicas publicas, tais
como o PDBG, deve ser analisada a luz das questdes suscitadas a partir do
pacto federativo e dos arranjos institucionais que dele emanam. Neste sentido,
a problematica do poder concedente ocupa um lugar central na elaboracdo de
modelos de gestdo que envolvam competéncias comuns aos entes federativos,
como € o caso das politicas ambientais e de saneamento (Constituicdo
Federal, Artigo 23, paragrafos VI e 1X)

Em abril de 2008 o Supremo Tribunal Federal julgou matéria relativa a
constitucionalidade da titularidade do provimento de servicos de saneamento

basico no Estado do Rio de Janeiro. A partir da interpretacdo do marco
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regulatorio vigente, o ministro Gilmar Mendes afirmou que a estrutura de
saneamento basico para atendimento da Regido Metropolitana retira dos
municipios qualquer capacidade de decidir, e concentra no estado 0s
elementos executivos. Em relacdo a questdo do poder concedente, o Ministro
defendeu ndo ser compativel com a Constituicdo Federal sua transferéncia
integral, seja ao estado-federado ou ao municipio, apresentando argumentos

gue vao ao encontro da discussao aqui realizada:

‘a funcdo publica de saneamento frequentemente
extrapola o interesse local e passa a ter natureza de
interesse comum apta a ensejar a instituicdo de regides
metropolitanas, nos termos da Constituicdo Federal.
[...]- A solucdo, a meu ver, consiste na idéia de que o
agrupamento de municipios junto com o estado federado
detém a titularidade e o poder concedente, ou seja, cabe
ao colegiado decidir como integrar e atender
adequadamente a funcéo de saneamento basico”

E concluiu seu voto nos seguintes termos:

‘a regido metropolitana deve, como ente colegiado,
planejar, executar e funcionar como poder concedente
dos servicos de saneamento basico, inclusive por meio
de agéncia reguladora se for o caso, de sorte a atender
ao interesse comum e a autonomia municipal”.

Como a Regido Metropolitana ndo possui um marco institucional préprio
para dar conta, de forma autbnoma, da edicdo de normas disciplinadoras do
interesse regional metropolitano, nem apresenta uma coordenagéao eficiente de
seus projetos, ndo ha outra saida sendo a de contar com as casas legislativas
do Estado e dos Municipios metropolitanos para esse fim. Contudo, os
Legislativos dessas unidades governamentais sao autbnomos, na
conformidade com as disposi¢des constitucionais.

Assim, se estabelece um entrave institucional & formacdo de um
condominio legislativo que alcance a unidade necessaria a organizagao, ao
planejamento e a execucdo das funcbes publicas de interesse de todos,
referidas a problemas urbanos igualmente unitarios e complexos. Portanto, a
Regido Metropolitana, como escala de acdo das politicas territoriais, depende

da existéncia de autoridades publicas que atuem de maneira integrada e
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cooperativa. Particularmente, os problemas ambientais no ambito metropolitano
devem ser enfrentados a partir de um aparato politico-institucional que trate as
questbes relevantes de forma diferenciada, a partir da construcdo de
instrumentos regulatérios que desenvolvam um quadro de gestédo indutor de
eficiéncia nos resultados.

Embora o setor de saneamento tenha ligacdo estreita com o meio
ambiente e com a saude publica, o aparato institucional brasileiro carece de
marcos regulatérios que garantam sua eficiéncia. Ao contrario de outros
setores tradicionais regulados (telefonia, energia, etc), o setor de saneamento
no Brasil sofre com a falta de mecanismos que estimulem a reducdo dos seus
custos e a expansao dos servi¢os de forma eficaz.

No PDBG, o planejamento e a gestdo ndo foram complementares; ao
contrario, o Programa foi resultado de um planejamento que ndo contribuiu a
efetivacdo de suas metas, nem ao sucesso de sua gestao. Ele desconsiderou
algumas caracteristicas territoriais dos sistemas ja implantados, além de
atribuir competéncias acima da capacidade de realizacdo da esfera municipal.
O plano do PDBG concebeu um arranjo organizacional pulverizado que
dificultou a gestdo do Programa, obstruindo a obtencéo de resultados de forma
eficaz.

Os problemas decorrentes da falta de articulacdo vertical entre as
esferas de poder, das dificuldades de cooperagdo horizontal, da elevada
burocracia e da pulverizacao de érgaos dos modelos de gestdo apontam para
uma inadequagéo do modelo adotado pelo PDBG. Além disso, a configuracdo
do arranjo institucional nao foi capaz de coordenar a execugéo do Programa de
maneira otimizada no substrato metropolitano.

O tema da gestéo territorial da infraestrutura metropolitana € uma das
gquestdes em aberto a partir da Constituicdo de 1988. No caso das metropoles,
a descentralizacdo e o aumento da autonomia municipal contribuiram para o
esvaziamento e/ou extingdo dos organismos existentes de gestdo
metropolitana. Logo, a acdo coletiva € um dos dilemas da problematica
metropolitana, especialmente, as acbes que exijam uma cooperacdo inter e
intra-governamental, além de vultosos investimentos, como no caso do
saneamento basico. Portanto, o objetivo maior de uma gestdo metropolitana é

a superacdo do dilema da acéo coletiva de servicos essenciais como saude,
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transporte, seguranca publica e, sobretudo, o saneamento, que é o principal
componente do PDBG (CORREIA, 2008).

A Constituicdo federal prevé a gestdo associada que é a agregacao
voluntaria de entes federados, por convénio de cooperacdo ou consorcio

publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicdo

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios
publicos e os convénios de cooperacao entre os entes
federados, autorizando a gestédo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos”.

Posteriormente, a LEI 11.107/2005 disp6s sobre normas gerais para a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios contratarem consorcios
publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum. Finalmente, o
Decreto 6.017/2007 definiu as diretrizes nacionais para o setor de saneamento
basico e estabeleceu as normas para a execuc¢ao da Lei N° 11.107/2005. A Lei
de Saneamento Basico de 2007 dispbe sobre a titularidade municipal, a
prestacdo regionalizada dos servicos publicos de saneamento bésico, o
planejamento, a regulacdo, 0s aspectos econdmicos e sociais, 0S aspectos
técnicos, a participacdo de 6érgaos colegiados no controle social e a Politica
Federal de Saneamento Basico. A lei configura-se em um marco legal
importante para expansdo da cobertura dos servicos de saneamento basico no
pais uma vez que estabelece as diretrizes e 0s principios necessarios ao
desenvolvimento do setor.

Nos ultimos anos, inovacgdes institucionais como a Lei dos Consorcios
Publicos (lei federal n.11.107/2005) e a Lei do Saneamento Basico (lei federal
n.11.445/2007) abriram uma janela de oportunidade para que o0s entes
federados se reorganizem em novos arranjos que superem a inércia provocada
pelo enfraguecimento dos instrumentos de gestdo metropolitana. Este marco
legal implica a construcdo de um novo quadro institucional para o setor, o qual,
por sua vez, tanto mais efetivo no atendimento dos interesses da populacao
sera, quanto maior clareza tiver das varias opc¢des politico-institucionais

disponiveis.
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A Lei de Saneamento prevé a integracdo das politicas de saneamento,
de meio ambiente e de gestdo de recursos hidricos e a possibilidade de
prestacdo regionalizada. Para isso, contudo, € necessario que se defina o
marco regulatério da cooperacao federativa, caso contrario, a manutencao de
uma conducdo municipal pode comprometer a continuidade, a expansdo e a
modicidade das tarifas dos servicos. Nesse sentido, 0s casos de associagao de
municipios em consorcios foi uma das respostas que emergiu recentemente,
para enfrentar os limites da acdo municipal frente as questdes que envolvem
um territdrio mais amplo do que seus limites administrativos. S&o inimeros 0s
exemplos, no Brasil, de associativismo tematico: lixo, saude e transportes séo
0S setores que mais agregaram conjuntos de municipios. Em Minas Gerais, por
exemplo, 92% dos municipios estdo envolvidos em consorcios intermunicipais
de satde (FARAH, 2003). A existéncia de um Sistema Unico de Saude, que
assegura recursos federais, exige uma organizacdo entre 0S municipios,
otimizando os recursos disponiveis em cada um.

A gestdo dos recursos hidricos, que avangou na constru¢cdo de novas
formas de gestdo, com a organizacao dos Comités de Bacias, € outra forma
contemporanea de gestdo supralocal. Os Comités de Bacias tém por base
experiéncias de associacdo e de consorciamento que partem dos proprios
municipios envolvidos e afetados por problemas comuns, mas que, por sua
natureza, extrapolam o nivel local.

A regulamentacdo dos consércios publicos, como instrumentos de
gestdo da cooperacédo entre entes federativos, pode contribuir para suprir esta
lacuna do federalismo brasileiro, materializada em conflitos e contenciosos
federativos, verticais e/ou horizontais. Assim sendo, 0s consoércios publicos
poderdo servir, por exemplo, como instrumento de apoio a viabilizacdo de
politicas urbanas, sociais e ambientais ao desenvolvimento regional.
Entretanto, embora 0s consoércios representem um passo importante no sentido
de construcdo de uma cooperagdo horizontal entre municipios, seu carater
essencialmente monotematico torna-os limitados como alternativa de gestéo
efetivamente ampla e cooperativa. Ha ainda o risco de que as agregacdes
entre municipios sejam definidas com base em lagos politicos conjunturais,
sem que haja um mecanismo de indugdo ao consorciamento (TUROLLA e

OHIRA, 2006). Neste sentido, esta formatacéo, apesar de gerar a possibilidade
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de solugbes pontualmente eficientes, ndo cria incentivos para a geragao das
condicdes para a regulagdo adequada em todo o Pais.

Embora representem esforcos reais de trabalho conjunto, as
experiéncias de cooperacéo entre entes federados por meio dos mecanismos
consorciais existentes ndo tém se mostrado até entdo como suficientes para

fazer frente as complexidades federativas brasileiras.
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