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Resumo

0 artigo analisa o papel do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) na provisao de
saneamento basico no Brasil, de modo a compreendé-lo no ambito do processo de neoliberalizacdo em curso
no pais desde a década de 1990. A partir da compreensao das rodadas regulatérias no setor de saneamento
basico no Brasil, analisou-se a atuacdo do banco nas operagdes de crédito ao setor entre 2002-2018, assim
como seu papel na estruturacdo de projetos de concessio e privatizacio, p6s-2016. Analisar os contratos de
financiamento do BNDES e sua atuacdo na modelagem de projetos de privatizacdo, concessio e parcerias
publico-privadas observando os novos arranjos regulatérios e institucionais, permite compreender a relagdo
do Banco com os entes federados na prestacdo de servicos publicos de saneamento e os novos espacgos de
Estado que emergem do processo de neoliberalizacdo. O processo de desestatizagdo do setor de saneamento
basico em curso no Brasil se expressa na atuacdo do banco, seja pelo perfil das empresas tomadoras de
empréstimo — empresas privadas e de economia mista com capital aberto —, seja ao se configurar enquanto
think tank e estruturador de modelos de privatizagoes e concessdes do setor de saneamento basico no Brasil.

Palavras-chave: Neoliberaliza¢do. Servigos Publicos. Saneamento Basico. Desestatizacdo. BNDES.

Abstract

The article analyzes the role of the National Bank for Economic and Social Development (BNDES) in the provision
of sanitation in Brazil, in order to understand it within the scope of the neoliberalization process underway in the
country since the 1990s. After analysing the rounds of neoliberalization in sanitation, the paper aims to
understand the performance of the bank in credit operations, from 2002-2018, as well as its role in structuring
concession and privatization projects, post-2016. The analysis of the contracts of the BNDES and its role in
modeling privatization, concession and public-private partnerships projects, observing the new regulatory and

DW é doutora em Planejamento Urbano e Regional, e-mail: deborahwerner@ippur.ufrj.br
CH é doutora em Planejamento Urbano e Regional, e-mail: carla.hirt@ifrj.edu.br

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2021, 13, €20200078 1/15

BY

(D)

©

ISSN 2175-3369

Licenciado sob uma Licenca Creative Commons


https://orcid.org/0000-0003-4787-1180
https://orcid.org/0000-0002-7858-6078

Neoliberalizacdo dos Servigos PUblicos

institutional arrangements, allows us to understand the Bank's relationship with the federated entities in the
provision of public sanitation services and the new State spaces that emerge from the neoliberalization process.
The process of privatization of the sanitation sector underway in Brazil is expressed in the bank's performance,
whether due to the profile of the borrowing companies - private and mixed capital companies with open capital
-, or when it plays the role of think tank and structurer of models of privatizations and concessions in the basic
sanitation sector in Brazil.

Keywords: Neoliberalization. Public Services. Sanitation. Desestatization. BNDES.

Infrodugao

A oferta, a qualidade e a distribuicado espacial de servigos e equipamentos publicos ocorrem de maneira
bastante desigual no Brasil e no mundo, assim como variam espacial e temporalmente os modelos de gestao
desses servigos, que obedecem e expressam o carater desigual e combinado préprio da dindmica de
acumulagdo capitalista e de sua respectiva producao do espaco (Massey, 1979; Smith, 1988; Harvey, 2005).

Entre as décadas de 1940 e 1970, sob a vigéncia do sistema Bretton Woods, os modelos de
desenvolvimento nos paises de capitalismo central, e sob sua influéncia, estabeleceram uma participacao
ativa do Estado na economia através de instituicoes estatais que orientavam os rumos da acumulacido
capitalista (Fiori, 1997; Chang, 2004). Esse cendrio se altera, a partir dos anos setenta, com o esgotamento
do pacto capital-trabalho e questionamentos aos regimes de welfare state, que orientaram a politica
econdmica do pos-guerra, influenciados pela tendéncia de queda nas taxas de lucro e consequente pressao
de fracdes de classe capitalistas sobre os ganhos da classe trabalhadora. Em contraposicdo, consolida-se a
hegemonia neoliberal, a partir das desregulamentacdes nos sistemas financeiros internacionais,
combinadas com inovagdes na informatica e nas comunicagdes, que levaram a intensificacao dos fluxos de
capitais internacionais e a financeirizacdo em escala global — aspectos que alteraram profundamente as
hierarquias na geopolitica internacional e as relacdes entre os Estados e suas economias nacionais (Tavares,
1997; Fiori, 1999; Braga, 2000; Monteiro Neto, 2005).

Nos paises periféricos, o aumento da taxa de juros americana, em 1979, elevou o patamar de suas
dividas, o que acarretou o ajuste estrutural proposto pelos paises credores — Consenso de Washington, de
1989 —, em troca do auxilio financeiro por parte do Fundo Monetdrio Internacional (FMI). Tratou-se de um
conjunto de principios e regras ortodoxas de estabilizagio monetaria e de reformas estruturais e
institucionais, privatizagcdes e elevados superdvits primarios, que preconizariam o Estado minimo e
promoveriam o capitalismo sob dominancia financeira enquanto imperativos das relacdes entre mercado e
estado em nivel global (Braga, 1997; Tavares, 1997; Fiori, 1999).

0 processo de neoliberalizacdo, cujos marcos histéricos foram brevemente expostos, pode ser
compreendido como uma tendéncia historicamente especifica, desenvolvida de maneira desigual, hibrida e
padronizada de reestruturacgio regulatéria, com o objetivo de promover a mercantilizacdo daqueles bens e
servicos antes publicos no arranjo regulatério predominante no Estado de bem-estar social (Brenner et al,,
2012). Neste processo, promovem-se alteracdes nos marcos legais e institucionais que reconfiguram os
servicos e equipamentos publicos como novas fronteiras de acumulacdo capitalista, adequando-os a
reestruturagio regulatdria disciplinada pelo mercado, o que permite a integracdo geoeconomica da escala
local a acumulagio globalizada de capital.

Alodgica da mercantilizacdo é difundida por institui¢cées do Estado em uma variedade de arenas politicas,
0 que faz com que o processo de neoliberalizacdo ndo esteja relacionado a desregulacdo ou falta de
interven¢do do Estado, mas a uma forma particular de reorganizacdo regulatoria, que envolve a recalibracdo
de modos de governanca institucionalizados e, em ultima instancia, altera a prépria relacdo Estado-
economia (Peck, 2010; Brenner et al., 2012).

No Brasil, com a vigéncia das politicas neoliberalizantes a partir da década de 1990, o BNDES nao
passaria incélume por esse processo. Criado na década de 1950 como agente central da montagem
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infraestrutural e do processo de industrializacao brasileira, tornou-se difusor da cartilha neoliberal ainda
nos anos de 1980, e, na década seguinte, gestor do Fundo Nacional de Desestatizacdo (Hirt, 2019).

Partindo destas breves consideragdes, busca-se compreender o lugar e o papel do BNDES no setor de
saneamento basico, no ambito do processo de neoliberalizacdo, considerando a atuacdo do Banco no
financiamento do saneamento basico, entre 2002 e 2018, e seu papel na modelagem de projetos de
privatizag¢do, concessao e parcerias publico-privadas, a partir de 2016. A andlise se justifica pela importancia
do saneamento basico para a qualidade dos espagos urbanos brasileiros, vis-a-vis a deficiéncia historica em
sua provisdo, e do papel central do BNDES na modelagem de negdcios para o setor de saneamento em um
momento em que se intensificam os debates em torno do marco regulatoério deste servico.

0 artigo é composto por cinco se¢des, além da introdutéria. A primeira apresenta a metodologia de
andlise do artigo, para em seguida apresentar os principais instrumentos legais que organizam, desde a
Constituicdo Federal de 1988 (CF88), a provisio do saneamento basico no Brasil, com o intuito de
apresentar as reestruturacdes regulatorias orientadas pelos processos de neoliberalizacio. A terceira se¢io
analisa a atuacdo do BNDES no financiamento do saneamento entre 2002-2018 para compreender, na
quarta secdo, a recente atuacdo do Banco na atracdo de investimentos privados no saneamento. A quinta
secdo é guardada as consideracdes finais. Pretende-se assim contribuir com a compreensio do papel
desempenhado pelo Banco na construcio do espacgo urbano brasileiro, a luz das transformacoes advindas
do processo de neoliberalizagao.

Metodologia

A analise da atuacdo do BNDES na provisdo de saneamento basico no pais, entre 2002 e 2018, foi realizada
a partir dos dados disponiveis na base de dados Contratacées BNDES Transparente, para o respectivo periodo
(BNDES, 2019a). Os projetos de saneamento basico foram identificados a partir dos seguintes procedimentos:
i) na base de dados do BNDES Transferéncia, além das colunas fornecidas pelo banco, foram adicionadas as
colunas “Regido dos Contratos” e “Tipo de atividade”, com base na Lei 11.445, de 2007 e a partir da descricio
dos contratos: abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem e manejo de aguas pluviais e manejo
de residuos sélidos; ii) por meio de filtro foram selecionados na coluna Area Operacional, as areas “Gestdo
Publica e Socioambiental” e “Saneamento e Transporte”; iii) por meio de filtro na coluna Subsetor CNAE
agrupado, foram selecionados “Agua, Esgoto e Lixo” e “Construcio”. A partir dos filtros e da descri¢do dos
projetos e com base na Lei 11.445, de 2007, a coluna “Tipo de atividade” foi preenchida, totalizando 515
projetos, a serem identificados por regido. A partir das alteracdes realizadas na base original, foram elaboradas
as tabelas que subsidiaram a analise, por meio da aplicacdo da tabela dinamica.

Além dos contratos, o papel do banco a partir de 2016 foi compreendido pelo posicionamento
institucional publicizado em documentos, canais de comunicacio oficiais do banco, declaragdes publicas de
seus dirigentes e nas propostas de modelagem de desestatizacdo de companhias publicas de saneamento.

Saneamento Basico pés Constituicao de 1988

A presente se¢do tem como objetivo analisar as altera¢cdes nos marcos legais que reconfiguraram os
servicos e equipamentos publicos como novas fronteiras de acumulacdo capitalista, adequando-os a
reestruturacdo regulatéria disciplinada pelo mercado, tomando como objeto os marcos regulatdrios
relacionados ao saneamento basico no Brasil.

0 estudo da provisdo de infraestrutura urbana permite compreender os diversos interesses relacionados a
governanga, como a mudan¢a da estrutura de propriedade das empresas em decorréncia da reestruturacio
produtiva e do processo de financeirizacdo; o arcabougo regulatério dos setores sob andlise; os novos arranjos
contratuais entre concessiondrias e poder publico em diferentes niveis de governo; as fragmentag¢des do espago e
novas formas de segregacdo; e os modelos de governanca em multiplas escalas em um contexto em que os
investimentos em infraestrutura se tornam crescentemente produtos financeiros (Klink & Barcellos de Souza, 2016).
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No Brasil, as transformacdes quanto ao padrdo de provisao de servicos publicos remontam ao fim da
década de 1980, tendo como expressdo a CF 88, em seu artigo 175 referente a concessdo e permissdo da
prestacdo de servigos publicos: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos” (Brasil, 1988, 05 de
outubro). Coube a Lei das Concessdes (Brasil, 1995, 15 de fevereiro) a regulamentacdo do artigo constitucional,
que determina que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao delegar a prestacao de
servicos publicos e obras publicas, mediante licitacio na modalidade concorréncia a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade de desempenho, por conta, risco e prazo determinado.

Na mesma década foi instituido o PND — Programa Nacional de Desestatizacao (Brasil, 1990, 12 de
abril), cujos objetivos, entre outros, foram: i) transferir para a iniciativa privada atividades “indevidamente
exploradas pelo setor publico”; ii) permitir a retomada dos investimentos nas empresas e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada; e iii) permitir que a administra¢do publica concentre seus
esforcos nas atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucao das prioridades
nacionais. O Fundo Nacional de Desestatizacdo, vinculado ao Programa, seria gerido pelo BNDES. Aos
estados endividados seriam concedidos empréstimos por parte do Banco, mediante adesdo ao PND.

A lei 9.491 (Brasil, 1997, 9 de setembro) que revogou a lei 8.031, , estabelece em seu artigo 2° as
empresas objeto de desestatizacdo: empresas, inclusive instituicGes financeiras, controladas direta ou
indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo; empresas criadas pelo setor privado
e que, por qualquer motivo, passaram ao controle direto ou indireto da Unido; servicos publicos objeto de
concessao, permissao ou autorizacao; institui¢cdes financeiras publicas estaduais que tenham tido as a¢cdes
de seu capital social desapropriadas; e bens moéveis e imoveis da Unido. O PND e a Lei de Concessoes
consolidaram as bases para a atuacdo de empresas privadas na prestacdo de servigos publicos no pais,
mediante concessdo ou permissao.

Para os defensores da reforma do Estado da década de 1990, o ajustamento fiscal e duradouro, a
reforma da previdéncia e as reformas econOmicas orientadas para os mercados seriam capazes de
promover condicdes de competitividade frente a concorréncia internacional. A inovagdo dos instrumentos
de politica social, por sua vez, proporcionaria maior abrangéncia, promoveria melhor qualidade para os
servicos sociais e melhoraria a capacidade do Estado em implementar de forma eficiente as politicas
publicas (Costa, 2008).

Na década de 2000, como parte das reformas estruturantes centradas no controle fiscal, foi estabelecida
a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de maio de 2000), que alterou a atuacdo dos entes
federados na provisdo de servicos publicos ao determinar normas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal e regras a conducdo das finangas publicas, que constrangeram os gastos publicos. Tal Lei trouxe
a nocao de equilibrio nas contas primarias, que prescinde de operagdes de créditos, ou seja, sem aumento
da divida publica, de modo que os entes federados gastem apenas o que arrecadam (Nascimento, 2014).

Em 2004, foi instituida a Lei n°11.079, que regulamenta as concessdes de Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) no Brasil. Ao lado da lei de concessoes, a nova regulamentagdo amplia a possibilidade de participagdo
de empresas privadas nos servicos publicos, uma vez que permitiu a associacdo das mesmas com empresas
controladas pelo Estado. Ao lado das PPPs, foram estabelecidas, por meio da Lei n°11.107, de 2005 (Brasil,
2005, 06 de abril), as normas gerais de contratacdo de consorcios publicos por parte de Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, prevista na CF 1988, artigo 241. A lei, muito utilizada nos servicos de
saneamento, permitiu que o consoércio publico seja contratado pela administracdo direta ou indireta dos
entes da Federagdo consorciados, dispensada a licitacdo, por meio de contratos de programa.

Com relagdo ao saneamento, a CF 1988 estabeleceu como competéncia da Unido instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, incluindo habitagao, saneamento e transportes urbanos (Art. 21, inciso XX). Sobre os
programas de constru¢do de moradias e melhoria das condi¢ées habitacionais e de saneamento basico,
estabeleceu competéncia comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (Art. 23, inciso IX)1.

1 Quanto ao periodo anterior ver Braga et al. (1995) e Britto (2001).
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As diretrizes nacionais e a Politica Federal de Saneamento Basico seriam objeto da Lei n? 11.445 (Brasil,
2007, 05 de janeiro). Por saneamento basico, a legislagdo compreende as atividades de abastecimento de agua
potavel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e drenagem e manejo das dguas
pluviais urbanas. Conforme a lei, a provisdo do servico, por sua vez, deve se orientar pelos seguintes principios:
universalizagdo do acesso; prioridade para atendimento das fun¢des essenciais relacionadas a saide publica;
ampliagdo do acesso dos cidadaos de baixa renda aos servicos; e adog¢do de subsidios tarifarios e nao tarifarios
para os usudrios e localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econémica para cobrir o
custo integral dos servicos. Quanto a titularidade, coube a municipios e distrito federal, ao passo que permitiu
que os mesmos delegassem a organizagao, regulagdo, fiscalizacdo e prestacdo desses servigos a consorcios
publicos e convénios de cooperacdo entre entes federados, em consonancia com a lei dos consorcios publicos.

0 marco legal reconheceu ainda o papel essencial do Estado na provisdo do servico e o carater de
servico publico ao saneamento, bem como definiu regras claras para a delegacdo dos servicos, dentre os
quais a necessidade de planos municipais e de consulta publica, e o reconhecimento do controle social como
um dos instrumentos da gestdo (Britto, 2012). Por esse aspecto, a lei estabeleceu o quadro legal necessario
para orientar os agentes setoriais na construcdo continua de uma politica publica no qual os investimentos
requeridos se caracterizam pelo longo prazo de maturacao.

Apesar de ser um avang¢o nos marcos legais, ao se orientar por principios dos direitos sociais, Britto
(2019) aponta que o marco regulatério poderia ser aprimorado a partir dos seguintes elementos, entre
outros: i) considerar o direito humano a 4gua e ao saneamento como principios; ii) assegurar um volume
minimo de agua aqueles que nao possuem capacidade de pagamento; e iii) estabelecer instrumentos que
reforcem o controle social, o planejamento e a capacidade técnica dos gestores publicos. O debate em torno
da alteragdo dos marcos regulatorios do saneamento basico ganha materialidade a partir de 2018, com a
Medida Proviséria (MP) 844 e sua reedicdo, a MP 868. Ao perder a validade, a MP 868 foi substituida pelo
Projeto de Lei (PL) 3.235/2019. Proposto pelos Deputados Evair Vieira de Melo (PP/ES) e Felipe Rigoni
(PSB/ES), o projeto foi retirado de tramitacao pelos autores. Por parte do Presidente Jair Bolsonaro (Sem
Partido), foi proposto o PL 4.162, de 2019, tornado lei n°® 14.026, em 15 de julho de 2020, estabelecendo o
Novo Marco Legal do Saneamento Basico (Camara dos Deputados, 2019a, 2019b; Senado Noticias, 2020).

A lei n? 14.026 (Brasil, 2020, 15 de julho) veda a prestacdo por contrato de programa; facilita a
privatizacdo de estatais; estabelece a competéncia da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA) para regular o servico de saneamento basico; e estabelece novos prazos para que municipios
implementem aterros sanitarios, entre outras medidas.

A principal critica ao marco legal estaria em seu carater privatista, ao proibir os contratos de programa,
que permitem aos municipios contratarem empresas estatais ou consorcios sem licitagdo. Tal proibi¢ao
pode ter impacto sobre os municipios de baixa renda, ndo atrativos a iniciativa privada. Os deputados
opositores a medida afirmam que, ao permitir o avan¢o dos contratos de concessao e a atuagao de empresas
privadas, desestimulando a atuacdo das empresas da administragio publica, o projeto tende a levar o pais a
uma situa¢do de maior precariedade, visto que a iniciativa privada ndo se interessaria pelas regides em que
se registram os deficit na prestacdo do servico (Brasil de Fato, 2019).

A desestatizacdo do servico de saneamento basico seria o caminho para se superar o deficit no servico,
que contraria sua universalizagdo em decorréncia da incapacidade gerencial e financeira das empresas
estatais. No entanto, os dados do Sistema Nacional de Informag¢des sobre Saneamento (SNIS) levam a
conclusdo distinta: os sistemas privados de saneamento no Brasil sdo os que menos fazem investimentos per
capita (privado: R$377; e publico: R$405); perdem mais dgua que o publico (privado: 48,7%; e ptblico: 39%);
e custam mais caro aos consumidores (tarifa média privado: 4,72; e ptblica: R$3,78) (Agéncia Senado, 2020).

0 Plano Nacional de Saneamento Basico (Brasil, 2019) permite evidenciar, por sua vez as desigualdades
entre a cobertura dos servigos de abastecimento de 4gua e os servicos de esgotamento sanitario, este tltimo com
abrangéncia inferior ao primeiro; as desigualdades na cobertura de saneamento basico entre areas urbanas,
melhor atendidas, e dreas rurais; a persisténcia das desigualdades macrorregionais, em todas as modalidades do
servico de saneamento, com énfase na regido Norte, com menos de 70% de domicilios com abastecimento de
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agua com canalizagdo interna ou na propriedade e com menos de 40% dos domicilios com rede geral de esgoto
ou pluvial; e a importancia da Politica Federal de Saneamento Basico, de 2007, que contribuiu para a melhoria
dos percentuais de cobertura dos servicos de saneamento basico, reduzindo os deficit no servigo e concorrendo
para sua universalizacdo. Em linhas gerais, os marcos legais ora expostos evidenciam processos de
reestruturacgao, reescalonamento e re-regulamenta¢ao impressas pelas reformas neoliberalizantes (Brenner,
2010), geradoras de transformag¢des no ambito da administragao publica, sobretudo a partir da década de 1990,
capazes de estabelecerem novas relagdes entre o publico e o privado no Brasil, no ambito da prestaciao de
servicos publicos. A drea de saneamento basico apresenta-se, portanto, como um espaco proficuo ao processo
de neoliberaliza¢ao. Além das alteracdes legais e regulatorias, outro agente ganha relevancia nesse processo: o
BNDES, que passa de credor de empresas de saneamento basico, publicas ou privadas, a estruturador de projetos
em prol da desestatizacdo setorial, aspectos a serem tratados nas secoes seguintes.

O BNDES no financiamento ao Saneamento Bdsico: 2002 - 2018

Quanto a atuagdo do BNDES, num universo de 18.471 contratos de financiamento, que totalizam
R$808,38 bilhdes entre 2002-2018, as operagdes relacionadas ao saneamento basico (abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos sélidos e drenagem de aguas pluviais) totalizam 515
contratos, o que corresponde a 2,8% dos contratos e somam R$ 12,73 bilhdes, ou 1,6% dos valores
contratados no periodo. A Tabela 1 apresenta o nimero de contratos, os valores contratados e respectivas
participagdes percentuais por atividade de saneamento basico.

Tabela 1 - NUmero de contratos, valores contratados e participacdes percentuais por tipo de atividade de
saneamento bdsico, 2002-2018

Atividade de Saneamento NUmero de Participagdo % Valor Contratado (em  Participagdo %
contratos milhces RS)

Abastecimento de dgua 34 6.6 2016,12 15,8
Abastecimento de dgua/esgotamento 283 55,0 6566,38 51,6
Drenagem e manejo de dguas pluviais 13 2.5 388,37 3,0
Esgotamento sanitdrio 148 28,7 3356,16 26,4
Manejo de residuos sélidos 37 7.2 408,47 3.2

Total 515 100,0 12735,49 100,0

Fonte: elaboracdo prépria a partir do BNDES Transparéncia (2019).

Verifica-se que tanto em numero de operagdes como em valores contratados, a maior parte dos
contratos se referem a abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, seguidos de manejo de residuos
sélidos e drenagem e manejo de aguas pluviais.

A Tabela 2 apresenta a distribuicdo regional dos contratos de saneamento basico e respectivas
participacdes percentuais. A maior parte dos contratos e valores contratados destinam-se a regido Sudeste,
com 53% do numero de contratos e 55,4% dos valores contratados. Em seguida, a regido Sul, com 28,5%
dos contratos e 21,7% dos valores contratados.

Tabela 2 - Participacdo percentual dos contratos de financiamento e dos valores contratados por regido, 2002-2018

Regido NUmero de contratos Participagdo %  Valor Contratado (em milhGes RS) Participagdo %
Centro-Oeste 39 7.6 857,75 6,7

IE 5 1,0 178,29 1,4

Nordeste 36 7.0 1220,37 9.6

Norte 15 2,9 657,59 52

Sudeste 273 53,0 7053,71 55,4

Sul 147 28,5 2767,79 21,7

Total 515 100,0 12735,49 100,0

Fonte: elaboracdo prépria a partir do BNDES Transparéncia (2019).
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A atuacdo do BNDES revela que as desigualdades regionais no saneamento basico também se
expressam no acesso ao crédito, o que sugere a possibilidade de seu aprofundamento a partir da agdo do
banco, visto que as regides mais deficitarias dos servicos foram as que menos receberam crédito, Norte e
Nordeste, respectivamente. Apesar de os investimentos em saneamento, habitacdo, rodovias, entre outros
setores, contribuirem para a eficiéncia e o crescimento econémico do pais, seus impactos sobre as
economias regionais podem ser bastante heterogéneos, de maneira a atuar no sentido de concentrar renda,
recursos econdmicos e servigos, o que acentua o problema da desigualdade regional (Domingues et al.,
2009), aspecto recrudescido quando os investimentos incidem sobre regides mais desenvolvidas, como
revela a andlise das operagdes do banco estatal.

Com relacdo ao tipo de atividade por regido, a partir da Tabela 3, verifica-se que abastecimento de 4gua
e esgotamento sanitario sdo majoritarias em todas as macrorregioes, seja em termos de contratos, seja em
valores contratados, com mais de 80%, o que permite atestar que o banco contribui para o atendimento dos
objetivos da Politica Federal de Saneamento Basico, de reducdo no deficit de esgotamento sanitrio e na
universalizacdo do abastecimento de 4gua. Menor protagonismo verifica-se nas atividades de drenagem de
aguas pluviais e manejo de residuos sélidos, considerando a lei 11.445. de 2007, em todas as regioes.

Tabela 3 - Distribuicdo regional e participacdo percentual dos contratos e valores contratados, por tipo de afividade, 2002-2018

Tipo de atividade por regido NUmero de Participagdo %  Valor Contratado (em  Participagdo
contratos milhGes RS) %
Centro-Oeste
Abastecimento de dgua/esgotamento 33 84,6 780,58 91,0
Drenagem e manejo de dguas pluviais 2 5.1 21,07 2,5
Esgotamento sanitdrio 1 2,6 35,43 4,1
Manejo de residuos sélidos 3 7.7 20,68 2,4
Total 39 100,0 857,75 100,0
IE
Abastecimento de dgua 3 60,0 6,40 3.6
Abastecimento de dgua/esgotamento 1 20,0 100,00 56,1
Manejo de residuos sélidos 1 20,0 71,89 40,3
Total 5 100,0 178,29 100,0
Nordeste
Abastecimento de dgua 7 19,4 490,95 40,2
Abastecimento de dgua/esgotamento 23 63,9 546,67 44,8
Drenagem e manejo de dguas pluviais 4 11,1 140,87 11,5
Manejo de residuos solidos 2 5,6 41,89 3.4
Total 36 100,0 1220,37 100,0
Norte
Abastecimento de dgua/esgotamento 14 93.3 539,53 82,0
Drenagem e manejo de dguas pluviais 1 6,7 118,07 18.0
Total 15 100,0 657,59 100,0
Sudeste
Abastecimento de dgua 15 5,5 1321,72 18,7
Abastecimento de dgua/esgotamento 103 37,7 2421,98 34,3
Drenagem e manejo de dguas pluviais 6 2,2 108,37 1.5
Esgotamento sanitdrio 133 48,7 2970,31 42,1
Manejo de residuos sélidos 16 5,9 231,32 8,3
Total 273 100,0 7053,71 100,0
Sul
Abastecimento de dgua 9 6,1 197,05 7.1
Abastecimento de dgua/esgotamento 109 74,1 2177,63 78,7
Esgotamento sanitdrio 14 9.5 350,42 12,7
Manejo de residuos sélidos 15 10,2 42,69 1,5
Total 147 100,0 2767,79 100,0

Fonte: elaboracdo prépria a partir do BNDES Transparéncia (2019).
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Com relacdo ao perfil do cliente, identificam-se os seguintes: Administragdo Direta Municipal, com 3%
dos contratos e 4,7% dos valores contratados; Administracdo Direta Estadual, com 11,7% dos contratos e
10,7% dos valores contratados; a Administracao Publica Indireta, com 51,7% dos contratos e 58,3% dos
valores contratados; e Empresas Privadas de Saneamento Basico, com 33,6% dos contratos e 26,4% dos
valores contratados (Tabela 4).

Tabela 4 - Participacdo percentual dos contratos por tipo de cliente, 2002-2018

Tipo de cliente NUmero de Participagcdo % Valor Contratado (em Participagdo %
contratos milhoes RS)

Administracdo publica direta - 16 3,1 597,06 4,7

governo estadual

Administracdo puUblica direta - 60 11,7 1361,63 10,7

governo municipal

Privada 173 33,6 3356,57 26,4

PUblica indireta 266 51,7 7420,22 58,3

Total 515 100,0 12735,49 100,0

Fonte: elaboracdo prépria a partir do BNDES Transparéncia (2019).

A andlise do perfil do cliente revela o carater hibrido da prestacdo do servico de saneamento basico no
Brasil. Ainda durante a ditadura militar, a provisdo do servico de saneamento esteve vinculado ao Plano
Nacional de Habitacdo, a cargo do Banco Nacional de Habitacdo, de 1964, posteriormente articulado ao
Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), de 1971. A partir dessas instituicdes, o governo federal
estimulou, através de incentivos financeiros as cidades, a transferéncia voluntaria dos servigos de
saneamento a Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs), que foram criadas (Klink et al., 2019).

A CF 88 conferiu a titularidade dos servicos de saneamento aos municipios, ao passo que permitiu a
concessdo dos servicos a empresas privadas (regulamentada pela lei de concessdes), o que foi o primeiro
passo de abertura do setor aos capitais privados, apesar do carater incipiente das privatizacdes das
empresas de saneamento basico na década de 1990. Com a Lei 11.445, de 2007, foram permitidos os
contratos de programas, ou seja, as empresas publicas e de economia mista prestam o servico sem a
necessidade de participarem de licitagao.

Como consequéncia do aparato regulatério, verifica-se a atuacdo de empresas publicas, de economia
mista e privadas em atuacdo no setor, essas ultimas em crescente protagonismo (Britto e Rezende, 2017),
aspecto que se expressa nos contratos do banco e coaduna com o carater historicamente determinado do
processo de neoliberalizacdo em curso. As alteragdes recentes no marco regulatdério do saneamento basico
tendem a alterar esse quadro em favor das empresas privadas ao proibirem os contratos de programa e
facilitarem as privatizacdes, conforme secdo anterior.

Em termos de atividade por tipo de cliente, os empréstimos foram destinados majoritariamente para
abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, considerando todos os prestadores do servico. Por sua vez,
verifica-se que 20% dos contratos das empresas privadas foram para o manejo de residuos solidos, tais
empresas, por sua vez, nio realizaram contratos de drenagem e manejo de dguas pluviais, tipo de atividade
cujos clientes foram a administra¢do publica direta municipal.

No que se refere aos contratos com a administracdo publica indireta, verifica-se que 40,6% deles
tiveram como cliente a Cia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo (SABESP), o que corresponde a
42,5% dos valores destinados a essa categoria saneamento basico e 24,8% se considerado o total dos
valores destinados ao saneamento basico. Em seguida, a Companhia de Saneamento do Parana (SANEPAR),
com 21,4% dos contratos e 15,3% dos valores contratados pela administracdo publica indireta, ou 8,9% do
total de valores contratados analisados, conforme Tabela 5.
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Tabela 5 - NUmero de contratos, valores contratados e participacdes percentuais das empresas da
administracdo publica indireta de saneamento bdsico, 2002-2018

Administragdo PUblica Indireta NUmero de Participagdo % Valor Coniratado (em  Participagdo %
contratos milhGes RS)

Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais s.a. 1 0.4 46,77 0,6

- BDMG

Cia de Saneamento Bdsico do Estado de Sdo 108 40,6 3156,39 42,5

Paulo - Sabesp

Companhia de Agua e Esgoto do Ceard 8 1.1 184,00 2,5

Cagece

Companhia de Agua e Esgotos da Paraiba - 2 0,8 47,99 0,6

Cagepa

Companhia de Saneamento Ambiental do 3 1,1 67,43 0.9

Distrito Federal

Companhia de Saneamento de Minas Gerais 9 3.4 807,67 10,9

Copasa MG

Companhia de Saneamento do Parand 57 21,4 1137.,41 15,3

Companhia de Saneamento Municipal - 1 0,4 12,81 0,2

Cesama

Companhia Espirito Santense de Saneamento - 12 4,5 318,54 4,3

Cesan

Companhia Riograndense de Saneamento 39 14,7 859,49 11,6

Corsan

Empresa Baiana de Aguas e Saneamento SA 14 5,3 519,88 7.0

Instituto Jones dos Santos Neves 1 0,4 24,10 0,3

Saneamento de Goids SA 16 6,0 237,74 3.2

Total 266 100,0 7420,22 100,0

Fonte: elaboragdo prépria a partir do BNDES Transparéncia (2019).

Em termos de neoliberalizacdo, a elevada participacdo das empresas é emblematica. ASABESP, embora
ndo privatizada, foi reestruturada e listada na Bolsa de Valores de Sao Paulo, em 1996, e na Bolsa de Nova
York, em 2002. A composig¢do social, portanto, é a seguinte: 50,3% do governo do Estado de Sdo Paulo; 37%
BM&F; e 12,7% da Bolsa de Nova York (Sabesp, 2020). Dada estratégia de maximizacao do valor do acionista
que orienta a governanca corporativa da empresa, Klink et al. (2019) analisam o caso da SABESP aluz do
processo de financeirizacdo (Braga, 1997; Palley, 2007; Aalbers, 2015) e de criacdo de mercados
competitivos a partir de um mercado imperfeito cuja caracteristica é o monopo6lio natural, a exemplo do
saneamento bdasico. A SABESP passa, de acordo com os autores, de uma empresa de governanca
compartilhada entre estado e municipio para um sistema de controle dos acionistas.

A estratégia da SANEPAR é semelhante. A empresa abriu capital em 2002 e ainda que o estado do
Parana detenha 60% do capital votante, em termos de capital total, esse percentual é de 20%, sendo os
demais acionistas nacionais, estrangeiros, bancos e fundos de investimento (Sanepar, 2020). Por esse
aspecto, ainda que majoritariamente o banco empreste para companhias estaduais de saneamento, destaca-
se o carater privado de seus principais credores.

Com relacdo as empresas privadas, se tratam de 173 contratos, que correspondem a 26,4% dos valores
contratados. Em termos regionais, destaca-se a regiao Sudeste como o destino dos recursos contratados por
empresas privadas, com 119 contratos, o que corresponde a 68,8% dos contratos firmados e R$ 2,18 bilhdes
ou 65% dos valores contratados. Nesta categoria, destacam-se o Grupo IGUA, com 31 contratos, ou 16,8%,
no total de R$896,4 milhdes, o que corresponde a 26% dos valores contratados; o grupo AEGEA (Aegea,
2020), com 31 contratos, que correspondem a 17,9% do nimero de contratos com empresas privadas, no
valor total de e R$786,05 milhoes, ou 23,4% do total contratado pela categoria; o Grupo Aguas do Brasil,
com 19 contratos, ou 11% dos contratos para as empresas privadas, cujos valores somam R$497,49 milhées,
14,8% dos valores contratados por empresas privadas; e o Grupo BRK, com 40 contratos, 23,1% do nimero
de contratos, que totalizam R$511,51 milhoes, ou 15,2% do total contratado. Juntos totalizam 121 contratos,
ou 70% dos contratos realizados com empresas privadas, que totalizam R$2,69 bilhoes, ou 80,2% do total
de contratos de saneamento basico com empresas privadas.
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0 Grupo IGUA, antes CAB Ambiental?, tem em sua composi¢do acionaria o FIP IGUA (65,97%), o FIP
MAYIM (21,10%), ambos controlados pela Alberta Investment Management Corporation (AIMCo), e o
BNDES PAR, com 11,32% (Valor Econdmico, 2018; Igua, 2020). A Igua atua nos estados de Alagoas, Mato
Grosso, Parana, Santa Catarina e Sdo Paulo, por meio de concessdes e PPPs. A companhia AEGEA é
constituida pelo grupo Equipav (71,63%), que atua nas areas de saneamento e mobilidade; e fundo GIC,
fundo soberano do governo de Singapura (28,37%). Estdo presentes em 59 cidades do Brasil, em todas as
regides, com destaque para os estados de Mato Grosso, no Centro-Oeste e Rio Grande do Sul. Tem como
forma de atuacao as concessoes plenas ou as PPPs.

0 Grupo Aguas do Brasil, companhia privada nacional de saneamento ambiental, opera 14 concessdes
nas regides Sudeste (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais) e Norte (Amazonas). Seus acionistas sdo:
Developer S.A., do Grupo Carioca Engenharia; Queiroz Galvdo Saneamento S.A.; New Water Participacoes
Ltda (Estado de Minas, 2017a). Ja o grupo BRK Ambiental, antes Odebrecht Ambiental, estd presente em
180 municipios, em todas as regides do pais. E controlado pela companhia canadense Brookfield, que detém
70% das agdes, e pelo FI-FGTS, Fundo de Investimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico, detentor
de 30% do capital social da empresa.

A partir da composicdo societaria das companbhias, verificam-se os fundos de investimentos privados e
os fundos publicos como investidores relevantes no saneamento basico no Brasil, ao lado de empresas cuja
atividade originaria é a construcao civil.

Britto & Rezende (2017) argumentam que o fortalecimento do setor privado e da légica de financeirizagdo
pode ser verificada na composicao de capital das empresas do setor de saneamento, com fundos de investimentos
internacionais que adquirem participagdo acionaria nas empresas. Soma-se a isso o suporte conferido pelo fundo
publico, por meio do FI-FGTS, BNDES PAR e dos empréstimos do BNDES, que permitem um ambiente de negd6cio
favoravel. O processo de financeirizaciao também é fortalecido pela abertura de capital das empresas de economia
mista do setor, como SABESP e SANEPAR. Tais aspectos tendem a ser recrudescidos com o novo marco
regulatério do saneamento e com a atuacdo do BNDES, enquanto estruturador de modelos de gestdo e oferta de
servigos de saneamento basico no pais, aspectos analisados na préxima sec¢ao.

O BNDES e a desestatizagcdo do Saneamento Basico

0 BNDES nao é somente um financiador de projetos. A instituicdo tem atuado enquanto estruturador
de modelos de gestdo e oferta de servigos, aspecto que se evidencia a partir dos posicionamentos
institucionais expressos em documentos e canais de comunicac¢do oficiais do Banco, e em declaragdes
publicas de seus dirigentes. Além de focar na realizacdo de estudos para arranjos institucionais que
promovam a atuacdo da iniciativa privada nos servicos e equipamentos publicos, visando a replicagido dos
modelos, o BNDES também atua em demandas especificas do executivo federal para a implementacio de
politicas publicas. Neste sentido, o banco tem constituido um corpo técnico e area voltados para o processo
de desestatizacgdo.

A atuacdo voltada a amplia¢do da participagdo privada nos servigos e equipamentos publicos, tendo o
banco como estruturador dos projetos de concessao e privatizacdo, entrou na agenda e na atuacdo da
instituicdo como algo prioritario a partir de 2016, e coaduna com as alteragdes legais e constitucionais que
ampliam a participacdo privada no saneamento basico, compreendidas a luz das reestruturacoes
regulatorias orientadas pelos processos de neoliberalizagdo. Contribuiu para tal diretriz a reorientacdo do
banco em 2016, no governo Michel Temer (2016-2018) — com destaque para a devolugdo de R$280 bilhdes
ao Tesouro Nacional e a substituicdo da Taxa de Juros de Longo Prazo (T]JLP) pela Taxa de Longo Prazo
(Pereira & Miterhof, 2018).

2 Quando CAB Ambiental, a companhia tinha como acionista controladora a Galvao Participagdes, do grupo Queiroz Galvao.
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Com o estabelecimento do Programa de Parcerias para Investimentos (PPI)3, do Governo Federal, o
Banco se torna condutor dos processos de concessao e outras formas de desestatizacdo de ativos. No ambito
da carteira do PPI, a primeira fase do programa, o BNDES priorizou o setor de saneamento sob a justificativa
do deficit do pais na prestagdo do servico, com impactos na “sauide, qualidade de vida, na produtividade na
educacdo e no trabalho, no meio ambiente e na geracdo de renda e empregos” (BNDES, 2016a).

Trés projetos de concessdo dos servigos de distribuicdo de agua, coleta e tratamento de esgoto,
indicados pelo BNDES, foram aprovados pelo PPI para qualificacdo. Atualmente, os servigos estdo sob a
responsabilidade das seguintes empresas: Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Rio de Janeiro (CEDAE);
Companhia de Aguas e Esgotos do Estado de Ronddnia (CAERD); e a Companhia de Saneamento do Para
(COSANPA) (BNDES, s.d.), todas concessdes da Administracdo Publica Indireta. Com relacdo a CEDAE, a
proposta de desestatizacdo elaborada pelo banco, encontra-se em fase de consulta e audiéncias publicas
(BNDES, 2020).

Em 2017, Luciene Machado, Superintendente da Area de Saneamento e Transporte do BNDES, afirmou,
em ocasido do 152 Férum Latino Americano Brasileiro de Lideranca Estratégica em Infraestrutura, que um
dos focos de trabalho do Banco estd na estruturacdo dos projetos de infraestrutura, elaborando modelagens
que atraiam investimentos ao setor, a exemplo da parceria do Banco, via setor de saneamento, com diversos
estados, de modo a identificar quais seriam os melhores modelos de concessio, PPPs e desestatizacdo. Para
a Superintendente, novos investimentos em infraestrutura dependem da realizacio de novos leildes e
concessoes, “agenda em que o BNDES pode ter um papel importante como estruturador de projetos (Estado
de Minas, 2017b; Agéncia BNDES de Noticias, 2018).

Atuacido do banco na estruturacdo de projetos identifica oportunidades para a iniciativa privada, de
modo a conduzir o processo desde a fase de estudos e modelagem, até a assinatura do contrato de concessao
entre os governos estaduais e as concessionarias. Maria Silvia Bastos, presidente do Banco entre junho de
2016 a maio de 2017, foi a primeira a tomar a iniciativa, seguida pelos presidentes que a sucederam, de
realizar um conjunto de estudos visando estruturar projetos de desestatizacdo. Foi o caso, por exemplo, da
Convocagdo Publica BNDES/FEP Pré-Estruturagdo de Projetos n® 01/2016 — Saneamento Basico, cujo
objetivo foi selecionar e financiar, de forma ndo reembolsavel, estudos técnicos independentes, para a
estruturacdo de projetos de parcerias com a iniciativa privada, relativos a servigos publicos de
abastecimento de 4gua e/ou esgotamento sanitario (BNDES, 2016b).

Em 2019, o BNDES, sob a presidéncia de Gustavo Montezano, promoveu o evento BNDES com “S” de
Social e de Saneamento, em que apresentou os modelos de negécio para Alagoas (CASAL), Rio de Janeiro
(CEDAE), Amapa (DEPASA) e Acre (CAESA), cuja énfase esteve na promocao da desestatizacdo por meio de
concessdes e atracdo de investidores institucionais. De acordo com Paulo Guedes, Ministro da Economia, a
missdo do BNDES é priorizar o saneamento (“S de saneamento”), por meio da coordenacdo dos
investimentos em saneamento, a serem realizados pelo setor privado. Para tanto, é requerida a mudanca
dos marcos regulatorios para atrair o capital privado, inclusive internacional (BNDES, 2019).

Britto (2019) aponta que o deficit em saneamento se concentra na populacao com baixa capacidade de
pagamento de tarifas, em areas onde a viabilizacdo do acesso demanda investimentos importantes, o que
contraria a légica do lucro e o atendimento a populagdo mais vulnerdvel — antes previsto pela lei
11.445/2007. Por esse aspecto, algumas fragilidades da proposta privatista podem ser elencadas: i) o fato
de os usudrios pagarem por agua e esgoto em regides em que ainda ndo ha o servigo de esgotamento
sanitario, caso se neguem ao pagamento, terdo o abastecimento de agua cortado; ii) o fato de usuarios de
baixa renda ndo terem condi¢des de pagar pelos servicos de abastecimento de 4dgua e terem o servico
cortado até quitar a divida; iii) o desinteresse de empresas privadas pela prestacdo do servigo em regides
de baixa renda pode ampliar a desigualdade, e iv) as diversas possibilidades de revisao de contrato, que

3 0 PPI foi criado pela lei n® 13.334, de 2016, com a finalidade de ampliar e fortalecer a interacdo entre o Estado e a iniciativa
privada por meio de contratos de parcerias e outras medidas de desestatizacdo (Brasil, 2016, 13 de setembro; PPI, 2016).
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podem implicar em ndo cumprimento das metas estabelecidas na concessdo, e no aumento das tarifas
aos usuarios.

Tais aspectos evidenciam as incertezas quanto a capacidade do modelo privado enfrentar o deficit em
saneamento basico e promover sua universalizacdo, em um contexto de profunda desigualdade, assim como
a viabilidade de se garantir a modicidade tarifaria e programas especificos para a provisao do servico de
saneamento basico para a popula¢do de baixa renda sem a atuacdo do Estado enquanto prestador do servico.

Consideracgoes finais

Os dados do Plansab mostram que algumas acdes foram tomadas a partir da Lei 11.445 de 2007, no
sentido de qualificar a questdo do saneamento no Brasil e enfrentar as desigualdades na prestacdo desse
servico no pais. Verificou-se que o BNDES atuou de forma incipiente no financiamento de projetos visando a
ampliagdo desta cobertura, bem como reforgou as desigualdades regionais, visto que tanto em ndmero de
contratos como em valores, os principais clientes estdo nas regides de maior cobertura dos servicos de
saneamento basico, seja abastecimento de dgua, seja esgotamento sanitario. Verifica-se entre os clientes as
empresas privadas no saneamento, que em nimero de contratos e valores ficam atras apenas das empresas
controladas pela administracdo indireta. Com relacdo a essa categoria, as principais tomadoras de
empréstimos sdo empresas de capital aberto, SABESP E SANEPAR. Como uma futura agenda de pesquisa, cabe
compreender como se deu a reducao do deficit evidenciado no Plansab, de forma a verificar o papel de politicas
governamentais voltadas a ampliacdo de infraestruturas e servi¢os, a partir da atuacdo de outros agentes.

Por outro lado, a instituicdo financeira estatal tem protagonizado a desestatiza¢do setorial ao
estruturar projetos por meio de modelagens de concessdes e privatizagdes, com o intuito de atrair a
iniciativa privada, inclusive capital estrangeiro. A acdo do BNDES estda em consondncia, portanto, com as
mudancas no marco regulatorio, que irdo favorecer a nova diretriz do banco.

Desde 2016, o BNDES tem consolidado sua atuagdo enquanto think tank, na elaboracao de modelos de
negbcios privados no setor de saneamento basico, com énfase na desestatizacio de empresas da
administracdo indireta, em consonancia com as reformas regulatdrias na area de saneamento no pais e com
o processo de neoliberalizacdo, evidenciando o papel ativo do Estado na mercantilizacdo dos
servicos publicos.

Enquanto o Brasil intensifica o processo de privatizacdo de servigos essenciais, um estudo realizado
pelo Transnational Institute (TNI) mostra que ha uma tendéncia pela reestatiza¢io de servicos. Segundo o
estudo, desde o ano de 2000, cerca de 884 servicos foram reestatizados, sobretudo em paises centrais do
capitalismo. Os motivos levantados pelo relatério dizem respeito ao fato de as empresas privadas
priorizarem o lucro, encarecendo os servicos sem que, necessariamente, ocorresse a melhoria da qualidade
dos servicos (Kishimoto & Petitjean, 2017).

Tais aspectos suscitam incertezas quanto a qualidade e universalizacdo dos servicos de saneamento
diante das mudancas regulatérias em curso, além do empenho do banco publico em privatizar servicos
essenciais como o de saneamento basico.
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