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EPIGRAFE
Eu e Agua

A agua arrepiada pelo vento
A agua e seu cochicho

A dgua e seu rugido

A agua e seu siléncio

A agua me contou muitos segredos
Guardou os meus segredos

Refez os meus desenhos

Trouxe e levou meus medos

A grande mde me viu num quarto cheio d'agua
Num enorme quarto lindo e cheio d'agua

E eu nunca me afogava

O mar total e eu dentro do eterno ventre

E voz de meu pai, voz de muitas dguas

Depois o rio passa

Eu e agua, eu e dgua

Cachoeirinha, lago, onda, gota
Chuva miuda, fonte, neve e mar
A vida que me é dada

Eu e agua

()

Maria Bethania, 1988



RESUMO

O presente trabalho analisa, sob a lente da Teoria Critica, a experiéncia da desestatizacao da
CEDAE no Rio de Janeiro, de tal modo que investiga as (im)possibilidades da atividade
regulatéria da Agenersa e o papel fiscalizatorio, contra-hegemodnico, da Rede de Vigilancia
Popular em Saneamento e Saude. Nessa perspectiva, esta pesquisa analisa como categorias
juridicas foram e permanecem sendo mobilizadas para possibilitar a entrada das concessionarias
privadas no saneamento basico no Rio de Janeiro. Ademais, ¢ investigado o procedimento
formal da desestatizagao da CEDAE, como também as correlagdes de for¢ca, em ambito nacional
e estadual, que incentivaram a mudanga de paradigma no saneamento apos a aprovagdo do
Novo Marco Regulatério em 2020 durante o governo Bolsonaro. Assim, ¢ analisada a criag@o
das agéncias reguladoras no Brasil e, por meio de uma pesquisa quantitativa e qualificativa, ¢
estudado como a Agenersa exerce sua atividade regulatoria, sobretudo no ambito dos pedidos
administrativos de reequilibrio economico-financeiro do contrato. Por fim, é analisado como a
Rede de Viligancia Popular em Saneamento e Satide, com sua atuag@o contra-hegemonica, se
constitui hoje no territorio do Rio de Janeiro enquanto uma esfera de mobilizacdo da sociedade
civil. Nesse sentido, esta dissertacdo adocdo a vertente juridico-socioldgica e juridico-
normativa a0 mesmo tempo que utiliza o método materialista historico-dialético.

Palavras-chave: Saneamento basico; Regulacdo; Sociedade civil; Desestatizagao.



ABSTRACT

This work analyzes, from the lens of Critical Theory, the experience of the privatization of
CEDAE in Rio de Janeiro, in such a way that it investigates the (im)possibilities of Agenerson's
regulatory activity and the supervisory, counter-hegemonic role of the Popular Surveillance
Network in Sanitation and Health. From this perspective, this research analyzes how legal
categories were and continue to be mobilized to enable the entry of private concessionaires into
basic sanitation in Rio de Janeiro. Furthermore, the formal procedure for the privatization of
CEDAE is investigated, as well as the correlations of strength, at national and state level, which
encouraged the paradigm shift in sanitation after the approval of the New Regulatory
Framework in 2020 during the Bolsonaro government. In this sense, this dissertation goes
beyond strictly legal analysis to understand the change in the role of the State in Brazil after the
1990s and the resumption of a privatization round after the approval of the 2016 Investment
Partnership Plan sanctioned by then president Michel Temer. From this perspective, the
development of regulatory agencies in Brazil is investigated and, through quantitative and
qualifying research, it is studied how Agenersa carries out its regulatory activity, especially
within the scope of administrative requests for economic-financial rebalancing of the contract.
Finally, it is analyzed how the Popular Vigilance Network in Sanitation and Health, with its
counter-hegemonic action, is today constituted in the territory of Rio de Janeiro as a sphere of
civil society mobilization.

Keywords: Basic sanitation; Regulation; Civil society; Privatization.
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INTRODUCAO

Falar em saneamento basico ¢ abordar, em linhas gerais, o acesso a um meio ambiente
equilibrado. Se na cosmovisao indigena, como destaca Ailton Krenak (2020), ndo existe divisao
entre humanidade e natureza, ao utilizarmos essa epistemologia podemos dizer que a politica
publica do saneamento basico garante a protecdo do meio onde se manifestam diversas espécies
e, consequentemente, ¢ uma forma de resguardar a vida em sua concepgao coletiva, seja ela
humana ou ndo humana. O estudo sobre o saneamento bdsico perpassa diversas dreas do
conhecimento académico, o que inclui sua andlise sob as lentes da Engenharia, Economia,
Saude Coletiva, Planejamento Urbano, Direito e outros campos de investigagdo, como
observamos na andlise do estado da arte sobre o tema no Catalogo de Teses e Dissertacdes da
Plataforma CAPES.

No ambito juridico, o saneamento se constitui enquanto um servigo publico relacionado
a garantia do direito fundamental a saude previsto no artigo 6° da Constitui¢ao Federal. Porém,
o levantamento na Plataforma CAPES demonstrou que no campo do Direito o saneamento ¢
investigado de modo estritamente normativo e dogmatico, com analise abstrata de institutos
juridicos, o que faz esse servigo publico ser analisado como uma categoria estranha as
experiéncias materiais e as relagdes socialmente constituidas (Pachukanis, 2017). A execugdo
dos servicos publicos ¢ pensada sem compreender as relagdes econdmicas que sustentam os
direitos deles decorrentes, ao mesmo tempo que esses direitos ndo sdo analisados como
mecanismo de manutengdo dessas relagoes (Althusser,1980).

O interesse pela pesquisa sobre saneamento basico comegou em 2020, quando a autora
foi questionada na Procuradoria-Geral do Municipio de Paracambi-RJ, no exercicio de suas
atribui¢des funcionais, sobre a possibilidade de contratacio de uma consultoria para a
elaboragdo de um Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI) em razao de
inadimplementos contratuais da Companhia Estadual de Aguas e Esgoto (CEDAE) no bojo do
Contrato de Programa entdo celebrado. Naquela ocasido, ao pesquisar sobre saneamento basico
foi descoberta uma 4rea ainda ndo estudada pela autora, seja na faculdade de Direito, seja na
vida profissional.

Ao analisar o estado da arte sobre o tema, foi utilizado como marco inicial para o recorte
temporal no Catadlogo de Teses e Dissertacdes da CAPES o ano de 2007 e desconsiderei os
trabalhos que analisavam periodos anteriores. O ano se justifica porque a pesquisa compara a

atual fase do saneamento basico com o periodo anterior, ou seja, considera o lapso temporal
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entre a vigéncia do primeiro e do atual marco regulatério do setor (2007 até o momento). Além
disso, foram considerados apenas os trabalhos académicos apresentados no ambito da Pos-
Graduagao Stricto Sensu no Brasil. Nesse cenario, foram usados cinco parametros que levaram
aos seguintes resultados:

1) 18 trabalhos para a busca sobre “saneamento basico e privatizagdo”, com 16
dissertagdes (1 em Direito, 2 em Sociologia, 1 em Geografia, | em Engenharia Ambiental, 1
em Engenharia Urbana, 4 em Economia, 2 em Administracao, 1 Planejamento e Dinamica do
Semiarido, 1 em Satde Coletiva, 2 em Politicas Publicas) e 3 teses (1 em Economia, 1 em
Geografia e 1 em Direito);

i1) 1 trabalho de tese em Geografia para a busca sobre “saneamento bdsico e
financeiriza¢ao”;

v) 122 trabalhos, entre dissertagdes e tese, para a busca “saneamento basico e
regulacao”;

Para analisar a produgdo académica em periddicos, foi consultado o portal Scielo e
foram encontrados 10 trabalhos para a busca “saneamento basico e privatizagao”, 2 trabalhos
sobre “saneamento basico e desestatizacdo” e 8 trabalhos sobre ‘“saneamento basico e
regulagdo”.

Pelo cenario observado, a pesquisa sobre saneamento basico no &mbito do Direito ainda
¢ incipiente, o que reitera a necessidade de amadurecimento académico sobre o tema. Além
disso, por se pautar em abordagens idealistas, que conferem a legislagdo condi¢do plena de
modificacdo da realidade, o saneamento bésico ¢ juridicamente abordado hoje como um servigo
publico passivel de universalizagdo até¢ 2033, desde que haja metas contratuais bem
estabelecidas para o prestador do servigo. No entanto, como adverte Saito (2024) ao abordar a
questdo climatica na sociedade capitalista contemporanea, ndo serdo os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) — estabelecidos pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) e defendidos por grandes corporagdes — que mudardo o ambiente global. E, ao utilizar
0 mesmo raciocinio, compreende-se que ndo € a mera previsao legal de universalizagdao do
saneamento ou a futura a sua constituicdo como direito fundamental / direito humano que
garantird sua implementagdo, sobretudo para a parcela da populacdo em situacdo de maior
vulnerabilidade econdmica e social.

Assim, essa pesquisa se contrapde a concepgao positivista do Direito enquanto Ciéncia
Social Aplicada capaz de criar um sistema normativo que conserve por si s6 a materialidade
das relacdes sociais a ponto de garantir condi¢des plenas de desenvolvimento humano dentro

do capitalismo dependente (Marini, 1973). No que tange a metodologia, sera utilizada a Teoria
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Critica como orientagcdo epistemoldgica por meio da mobilizagdo de obras marxistas e
marxianas. Ao pensar como a teoria no campo das Ciéncias Sociais deveria se desenvolver,
Horkheimer (1980) identifica que tradicionalmente formulagdes tedricas correspondem a um
conjunto de proposi¢des interligadas dentro de certo campo de conhecimento que nos permite
deduzir, por meio dessas formulagdes, todas as demais. Essa concepgdo norteia o que viria a
ser a Teoria Tradicional, a qual, além do compromisso de manuteng¢do e reprodu¢ao do modo
de produgao capitalista e das suas relagdes sociais, analisa fenomenos de modo abstrato, onde
a pesquisadora ou pesquisador busca apenas confirmar suas proposi¢des/hipoteses
preliminarmente formuladas.

Diante da escolha pela Teoria Critica, a pesquisa sera desenvolvida a luz da
materialidade historico-social em que ocorre a execugdo do saneamento basico no territorio do
estado do Rio de Janeiro apds o avango de agentes privados no setor. Assim, categorias como
“neoliberalismo” (Harvey, 2014, 2024; Dardot, Laval, 2016), “capital ficticio” (Marx, 2017;
Lénin, 2021), “privatizagcdo/desestatizacdo” (Harvey 2014; 2024; Dardot, Laval, 2016) , “bloco
de poder” (Poulantzas, 2020), “ideologia” (Marx, 2017; Althusser, 1980; Poulantzas, 2020),
“porta giratoria” (Dal bo, 2006), “captura do regulador” (Boehm, 2005) , “organizacao social”
e “hegemonia(Gramsci, 2007), serdo analisadas a partir da concreticidade (Kosik, 1976), aqui
considerada como sintese de multiplas determinagdes (Marx, 2014).

No entanto, na seara do Direito Administrativo, sobretudo ao analisarmos os setores de
infraestrutura como rodovia, energia e o proprio saneamento basico, observamos a defesa da
regulacdo como caminho possivel para conter “externalidades negativas” e amenizar as ditas
“falhas de mercado”, que geram para a teoria neoclassica da economia fendmenos como, por
exemplo, os monopdlios e oligopolios. Essas percepcdes no campo do Direito Administrativo
sdo apresentadas sob a perspectiva de melhor atender ao dito “interesse publico” por meio da
“adequada prestacdo do servico” e, mesmo com o reconhecimento de que agentes econdmicos
e reguladores estdo sujeitos a captura pelo mercado, ndo ¢ feita uma analise critica que considera
0s aspectos estruturantes dessas relacdes sociais entre agentes privados, Estado e tampouco ¢
questionado sobre as fracdes de classe envolvidas nesses processos (Poulantzas, 2020) e o papel
de aparelhos ideoldgicos na atuacdo desses agentes (Althusser, 1980).

Na esfera dogmatica da legislacdo federal, desde o fim do Plano Nacional de
Saneamento (Planasa), em 1986, o Brasil passou por um hiato de vinte € um anos sem que
houvesse um regramento nacional sobre a execucdo do saneamento. Apenas em 2007, no
segundo mandato do Presidente Luis Indcio Lula da Silva, foi aprovada a Lei Federal n°

11.445/2007, a chamada Lei de Diretrizes Nacionais do Saneamento Basico (LDNSB),
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popularmente conhecida como marco regulatorio do saneamento basico. Um dos principios que
norteavam a execucdo do servigo era a previsdo de universalizagdo do saneamento basico.
Nesse cenario, em conjunto com a Lei Federal n® 11.017/2005, Lei dos Consorcios Publicos, os
municipios e as Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CEBs) se constituiram enquanto
os principais atores da execucdo do saneamento basico no pais.

Conforme dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre o Saneamento (SNIS), até
2020, 91,21% dos prestadores de servico de agua potavel pertenciam a Administragdo Publica
Direta ou Indireta, ao passo que no esgotamento sanitdrio esse nimero representava 97,24%
dos prestadores de servigo. Além disso, a sangdo da LDNSB, no mesmo ano de langamento do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), garantiu que o setor passasse de um
investimento por parte do governo federal de R$ 3 bilhdes entre 2003 a 2006 para R$ 10,4
bilhdes no periodo de 2007 a 2010 (FGV IBRE, 2023).

Nesse cenario, ainda que a correlagdo de forg¢as durante a primeira onda neoliberalizante
do Brasil em 1990 ndo tenha permitido a privatiza¢do do setor durante a reforma do Estado
implementada por Bresser-Pereira (Vasques, 2020), a guinada ultraconservadora e o avango
neoliberal apds o golpe de 2016 intensificou a agenda de financeirizagdo no Brasil. Nessa
conjuntura foi criado o Programa de Parcerias de Investimento (PPI), por meio da Lei Federal
n° 13.334/2016. O programa tem como objeto a “ampliacdo e fortalecimento da interagao entre
o Estado e a iniciativa privada” e, em linhas gerais, estabelece areas prioritarias para a entrada
do capital privado, sendo elas os setores de energia, mineracao, transporte, saneamento basico,
dentre outros. Assim, o0 novo marco regulatdrio do setor, a Lei Federal n° 14.026/2020, por meio
de institutos juridicos diversos ¢ mudanca de entendimento como, por exemplo, a proibicao de
novos contratos de programa celebrados entre os municipios e as companhias estaduais, abriu
uma nova possibilidade de mercado para o capital privado.

No entanto, esse movimento de desestatizagdo/privatizacdo do saneamento basico €
contrario a tendéncia internacional de remunicipalizacdo do servigo, como apresenta o estudo
do Transnational Institute (TNI), o qual aponta que de 2000 a junho de 2017 foram revertidas
267 privatizagdes no setor do saneamento basico, em territdrios distintos, seja no Sul Global,
como ocorreu na Bolivia e em Buenos Aires, ou mesmo no Norte, como ocorreu em Berlim,
Paris, dentre outras regides (Kishimoto; Petitjean, 2018).

Ao analisar o cendrio econdmico mundial sob a lente do marxismo, € possivel identificar
que a implementacao de uma agenda neoliberal no Brasil se pauta por uma necessidade material
de expansdo da margem de lucro diante da atual fase de uma crise organica do capital e da

acumulagdo capitalista. Harvey (2011), ao citar as crises ciclicas do capital, explica os ataques
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as politicas sociais durante a década de 1970 nos paises centrais do capitalismo da seguinte
forma: em razdo do excedente de capital na produ¢do das economias centrais, fez-se necessario
o surgimento de novos mercados, o que intensificou um processo de privatizagdo em diversos
paises. Diante disso, a implementagdo de uma agenda neoliberal, com a reestruturagao do
Estado por meio do uso do Direito, permitiu a abertura de mercado e a flexibilizac¢ao dos direitos
sociais anteriormente resguardados no ambito do Welfare State nos paises de capitalismo
central.

Nesse cenario, sob a alegacdo de ineficiéncia das empresas estatais, estas foram abertas
ao capital em distintas areas da economia, como no ambito de eletricidade, telecomunicagdes,
transporte, educacdo e saude (Harvey, 2011). No entanto, a atual fase financeirizada do
capitalismo apresenta peculiaridades que deslocam a contradicao central do capitalismo da
relagdo capital x trabalho. A predominancia do capital financeiro ¢ observada na
contemporaneidade pelo crescimento mundial dos ativos financeiros em uma velocidade maior
do que o crescimento da renda real e da riqueza real (Paulani, 2009). Como destaca Harvey
(2011), em 1973 a virada para a financeirizagdo surgiu como uma possibilidade de absor¢ao do
excedente de capital para além do reinvestimento no setor produtivo, de tal modo que o sistema
bancario foi responsavel por receber esse excedente de capital que se manifesta na sua forma
ficticia.

Em que pese a expansdo do capital, especificamente a forma capital ficticio, seja
um objeto de estudo que perpassa esta pesquisa, o tema deste trabalho estd circunscrito a
experiéncia da desestatizacdo da CEDAE ainda em curso no Rio de Janeiro e as formas de
atuacao da Agenersa e da Rede de Vigilancia Popular em Saneamento e Satde. Ao investigar a
composi¢ao dos consdrcios que atuam hoje no territdrio do Rio de Janeiro, foi identificado o
protagonismo do capital ficticio que se configura na forma de fundos de investimentos. Ao
mesmo tempo, para além da atual fase de acumulagao capitalista, o entendimento juridico no
bojo do Direito Administrativo foi modificado, ao longo dos anos, para admitir a participacao
desses fundos nos procedimentos licitatorios de desestatizacdo. Criou-se, no caso da CEDAE,
um novo requisito de qualificag@o técnica nos editais de concessdo, que ¢ a chamada engenharia
financeira, a qual corresponde a capacidade do concessiondrio garantir recurso financeiro para
subsidiar a universalizagao do servico de saneamento. O pressuposto utilizado ¢ o de que a
capacidade financeira, em conjunto com a regulacdo realizada por meio do contrato de
concessao, a dita regulacdo contratual e a regulagdo de agéncia, garantirdo o cumprimento das

metas contratuais ¢ a universalizagdo do saneamento basico.
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O fendmeno de expansdo do setor privado no campo do saneamento bdsico serd
analisado a luz de como as relagdes materiais se apresentam hoje no Brasil e no estado do Rio
de Janeiro, de tal modo que o estudo nao se pautard em analises exclusivamente bibliograficas
e/ou com estudo de legislacao e jurisprudéncia. Sera analisado, a luz do método materialista
historico-dialético (Horkheimer, 1980; Marx, 2014; 2017; Kosik, 1976), como se desenvolve a
desestatizacdo do servico ndo na sua mera aparéncia, ou como o ordenamento juridico diz que
se desenvolve, mas sim pela materialidade de como a coletividade tem acesso, ou ndo, ao
servico ora concedido/privatizado.

Nesse sentido, no que tange a metodologia, esta pesquisa segue a linha critico-
metodoldgica, com a adocdo dotada da vertente juridico-sociologica e a juridico-normativa.
Esta analisa os institutos juridicos que perpassam pela prestacdo do servico do saneamento
basico no Estado do Rio de Janeiro apds a concessdo da CEDAE. Ja aquela compreende que a
garantia de acesso ao saneamento basico ultrapassa a mera previsdo legislativa de
universalizacdo do servigo no novo marco regulatério do setor, uma vez que analisa outros
determinantes como, por exemplo, o processo de financeirizagdo, a mercantilizacdo do
saneamento.

Por sua vez, o modelo de estudo a ser desenvolvido empiricamente envolve a escuta dos
agentes que atuam na prestacdo do servico do saneamento, de agentes da Agenersa e de
coletivos organizados na Rede de Vigilancia Popular e Saude. Além disso, a pesquisa ¢ de
natureza qualitativa e quantitativa, com raciocinio indutivo e dedutivo e de carater
multidisciplinar, perpassando areas como o Direito, a Geografia, a Economia, Sociologia e a
Filosofia.

No que concerne ao problema de pesquisa, esta dissertacdo investiga como, € se, 0
ordenamento juridico e a mobilizacdo da sociedade civil sdo capazes de garantir uma
fiscalizacao efetiva no ambito da concessao dos servigos de saneamento basico no estado do
Rio de Janeiro. Por sua vez, o objetivo geral do trabalho ¢ compreender quais as reais
possibilidades de fiscalizagcdo do servigo pela Agenersa e pela Rede de Vigilancia Popular em
Saneamento e Saude.

J& na esfera dos objetivos especificos deste trabalho, destacam-se: 1) investigar como se
desenvolveu o projeto de privatizagao/concessao da CEDAE no Rio de Janeiro; ii) analisar
como categorias juridicas foram modificados para incentivar a entrada e o ganho em escala das
concessionarias privadas no saneamento basico, iii) compreender o papel das agéncias
reguladoras no cendrio de desestatizacdo no Brasil, iv) avaliar a atuag¢do regulatoria da

Agenersa em especial nos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro dos Contratos de
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Concessao e v) estudar a fiscalizagdo contra-hegemonica da Rede de Vigilancia enquanto uma
esfera de articulagdo da sociedade civil.

No que tange aos instrumentos de investigacdo, foram utilizados procedimentos de
revisdo bibliografica e analise documental, com adog¢ao metodoldgica da pesquisa empirica,
com as estratégias que perpassam a observagdo ndo participante e as entrevistas
semiestruturadas. No ambito das fontes primarias, foram utilizados dados sobre a qualidade da
prestacdo de servigo no Rio de Janeiro, a atuacdo da Agenersa em processos de reequilibrio
econdmico-financeiro disponibilizados no seu site, informagdes sobre a atuacdo do BNDES
antes e apds a concessao dos servigos da CEDAE, acompanhamento das atividades da Rede de
Vigilancia, 08 entrevistas semiestruturadas distribuidas da seguinte forma: 02 entrevistas com
Procuradores do estado do Rio de Janeiro, 01 com o ex-assessor juridico do Instituto Rio
Metréopole, 01 com uma integrante da Rede de Vigilancia, 01 com uma lideran¢a comunitaria,
03 com aguadeiros da CEDAE. J4 como fontes secundarias, foram analisados trabalhos
académicos multidisciplinares e obras que abordam o tema do saneamento basico, teoria do
direito, regulagdo de servigo publico, desestatizacdo e sociedade civil.

A experiéncia dos primeiros anos de desestatizagdo demonstra que os desafios na
prestagdo de servico aumentaram no territdrio fluminense, uma vez que inimeras reclamagoes
foram feitas em canais diversos, junto a Agenersa, a Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro ou mesmo através as acoes judiciais em face das concessionarias perante o Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro. Nesse cendrio, a Rede de Vigilancia Popular em
Saneamento e Saude foi criada em 2022, na perspectiva de fazer um controle contra-
hegemonico, com a articulagdo de sujeitos coletivos para desenvolver agdes politicas diversas
junto aos movimentos sociais, grupos partidarios e apartidarios, entidades académicas e outros
setores que reivindicam o acesso ao saneamento basico enquanto um bem comum sem a logica
de mercantilizagdo desse servico publico.

Frente ao problema de pesquisa deste trabalho, no Capitulo 1 ¢ apresentado como
categorias juridicas foram utilizadas nesse processo para permitir a entrada de sujeitos privados
no saneamento basico do Rio de Janeiro. Apos, ¢ feita uma andlise de como se pauta a relagao
entre a atual fase de acumulacdo capitalista e o incentivo as desestatizagdes/privatizagdes. Em
seguida, sdo analisados os primeiros anos de desestatizacdo da CEDAE por meio de
levantamento sobre reclamagdes dos usuarios em fontes diversas, como relatorios da Agenersa,
informagdes do Procon Carioca, dentre outros.

J& no Capitulo 2, ¢ pesquisada a atuagdo regulatoria da Agenersa no estado do Rio de

Janeiro. De inicio, ¢ investigada a modificacao do papel do Estado na ordem econémica e como
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se deu o influxo desestatizante no Brasil da década de 1990. Em seguida, ¢ apresentado como
aregionalizagdo do saneamento se consolidou no pais através das Funcgdes Publicas de Interesse
Comum (FPIC) e garantiu o ganho em escala dos prestadores de servigo privados. Apos, ¢
apresentado um breve panorama das agéncias reguladoras no Brasil e como se estrutura a
Agenersa. Ato continuo, ¢ feita uma andlise qualitativa e quantitativa dos processos de
reequilibrio econdomico-financeiro dos Contratos de Concessdo disponibilizados no site da
Agenersa.

Por fim, no Capitulo 3, foi realizado um levantamento sobre o surgimento da Rede de
Vigilancia Popular em Saude e sua atuagdo contra-hegemonica por meio de mobilizagdo de
categorias do campo critico, sobretudo de orientagdo gramscianas. Apoés, foram descritos os
registros realizados durante as atividades de campo que envolveram eventos e reunides

organizados pela Rede de Vigilancia.

1. DESVELANDO O PROCESSO DE DESESTATIZACAO DA CEDAE E A
PRIVATIZACAO DA AGUA: OS NOVOS AGENTES DO SANEAMENTO BASICO
NO RIO DE JANEIRO

Neste capitulo, ¢ estudado como o Direito foi articulado para respaldar a mudancga de
paradigma no saneamento basico, o qual passa a se constituir enquanto um servigo que
resguarda a “racionalidade” da concorréncia e da livre-iniciativa, ambos principios situados na
esfera do Direito Economico (Aragdo, 2013). Sdo analisadas quais as correlagdes de forcas
incidiram no golpe de 2016 contra a entdo Presidenta Dilma Rousseff (PT), que auxiliaram no
avango de uma agenda neoliberal no pais com a aprovagao da Lei Federal n° 13.334/2016 -
Programa Parceria de Investimento (PPI). Por fim, sdo apresentados elementos oriundos do
caderno de campo para analisar quais as consequéncias dos quatro primeiros anos de
“concessao” dos servicos da CEDAE, e como se manifestam a regulagdo contratual e de

agéncia.

1.1. Os aspectos juridicos e politicos do trajeto de “concessdao” do saneamento basico no

estado do Rio de Janeiro

Em razao da escolha metodologica, esta dissertagdao se inicia pelo concreto, uma
vez que este, como apresenta Marx (2003), ¢ a sintese de multiplas determinagdes e, por esse

motivo, apresenta contribuicdes relevantes para compreender o processo de
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privatizacdo/concessdo para além de categorias juridicas abstratamente estudadas. Nessa
perspectiva, o Capitulo 1 ¢ iniciado com uma visdo geral sobre o processo de “concessdo” do
saneamento basico no estado do Rio de Janeiro. De modo inicial, ¢ relevante esclarecer que o
processo pelo qual passou a CEDAE em 2021 ¢ juridicamente classificado enquanto Concessao,
uma vez que sob a perspectiva dogmadtica do Direito determinados processos e categorias
recebem a nomeacao que a legislacdo lhes confere.

Assim, como o Edital de Concorréncia Internacional n°® 01/2021 observou o
procedimento licitatorio indicado na Lei Federal n°® 8.987/1995, a chamada Lei de Concessdes
e Permissdes de Servigos Publicos, essa desestatizagdo é compreendida no campo académico
do Direito, e até em outras areas do conhecimento, enquanto Concessdo. Contudo, a luz da
Teoria Critica (Marx, 1987; Kosik, 1976; Horkheimer, 1980), a qual abre espago para abordar
categorias macroecondmicas como o neoliberalismo (Harvey, 2014, 2024; Dardot e Laval,
2016) e autoriza investigar o papel da linguagem, com seus significantes e significado, (Orlandi,
2007; 2009), o processo ora analisado sera chamado pelo seu nome a luz do fendmeno
econdmico e social que representa.

Mesmo consciente da resisténcia que esta pesquisa pode sofrer por parte de setores
estritamente legalistas, defende-se neste trabalho que o nome dado ao processo pelo qual a
CEDAE esta submetida no Rio de Janeiro ndo se torna tdo relevante, uma vez que a mera
categorizagdo entre desestatizacdo, concessao ou privatizagdo guardar maior relevancia para os
aspectos juridicos-procedimentais a serem adotados e suas posteriores consequéncias. No
entanto, ao analisar a totalidade do processo social em curso, ¢ possivel observar que
independente do nome juridico utilizado, o que esta em jogo no ambito do saneamento basico
no Rio de Janeiro e no Brasil ¢ uma nova racionalidade (Dardot e Laval, 2016), que retira do
Estado o seu papel prestacional e confere aos agentes privados a execucdo de servigos antes
prestados sob a logica publica e sem os referenciais econdomicos que circulam interesses
privados de lucratividade.

O leilao dos servigos prestados pela CEDAE observou o modelo classificado como
Upstream / Downstream, de tal modo que nos municipios da Regido Metropolitana do Rio
Janeiro (RMRIJ)! a captacdo da 4gua in natura, adu¢io e o seu tratamento permaneceram com
a estatal, enquanto a reserva e distribui¢do foram servigos transferidos para as trés novas

concessionarias do setor. Nessa perspectiva, a CEDAE, que manteve como seu socio

'O leildo da CEDAE também atingiu municipios que, embora ndo pertengam a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, optaram pela entrada do capital privado no setor. Porém, nesses territorios, todo o servigo foi transferido
para as concessiondrias.
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majoritario o estado do Rio de Janeiro (ERJ), ainda atua na prestagdo do servigo do saneamento
basico no territério fluminense, ainda que parte do servigo de acesso a agua e do servico de
esgotamento sanitario tenha atuacdo das concessionarias privadas. No campo juridico, foi
estabelecido um contrato de natureza privada, o chamado Contrato de Interdependéncia, entre
a companhia estadual e as concessiondrias, no qual estas compram a agua potavel produzida
pela estatal.

No entanto, a desestatizagdo do saneamento no Rio de Janeiro esta circunstancialmente
situada na crise econdmica brasileira de 2014, que, somada as peculiaridades da economia
fluminense, levaram o Estado a uma grave crise fiscal (Quintslr, Werner, 2021). Por essa razao,
durante o governo de Michel Temer (MDB) (2016-2018) foi sancionada a Lei Complementar
n°® 159/2017, popularmente conhecida como Regime de Recuperagdo Fiscal. Como destacam
Quintslr e Werner (2021), por meio da lei citada houve a imposi¢do de diversas medidas de
cunho neoliberal pela Unido para que os estados aderissem ao regime de recuperagao como, por
exemplo, a necessidade de mudanca no Regime Proprio de Previdéncia Social, revisdo do
Regime Juridico Unico dos Servidores Estaduais e a autorizagdo de privatizagdo de empresas
dos setores financeiro, de energia, de saneamento e outros.

No campo juridico, havia dois caminhos para a privatizagao da companhia estadual: 1)
possibilidade de alienagdo das suas acdes, uma vez que estas foram ofertadas em garantia, com
aval da Unido, ao empréstimo de RS 2,9 bilhdes obtido junto ao Banco BNP Paribas Brasil S.A;
i1) a inclusdo da estatal no Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), por meio de um
convénio de cooperacdo técnica celebrado em junho de 2017 entre o e o Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES) e o ERJ (Estevam, 2024, p. 178-179). No entanto, em fevereiro de
2018, o BNDES optou por contratar o consoércio liderado pelo Banco Fator, formado pela
Concremat Engenhara e Tecnologia e pelo escritorio Vernalha Guimardes & Pereira
Advogados, para a estruturag¢do do projeto de desestatizacdo da CEDAE (Estevam, 2024).

Para além do cenario econdmico de crise estadual e nacional, o governo Michel Temer,
com apoio do Congresso Nacional, desde o inicio da sua gestdo ja estava comprometido com
uma agenda econdmica neoliberal, como indica a aprovacdo da Emenda Constitucional n°
95/2016, conhecida como a Emenda do “Teto de Gastos” (Novo Regime Fiscal), o qual
congelou o por vinte anos os investimentos com saude e educacdo e que foi substituida pelo
Novo Arcabougo Fiscal, Lei complementar n® 200/2023, aprovado no governo Lula III. O
cendrio brasileiro apds a ruptura institucional de 2016 deu azo a implementacdo de dois pilares
essenciais do receitudrio neoliberal: a redu¢do de gastos publicos com politicas sociais € o

incentivo as privatizagdes. A nova rodada de privatizagdes no Brasil foi articulada por meio da
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Lei Federal n® 13.334/2016, que criou o Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) e inseriu
o0 saneamento como setor da infraestrutura que deveria se abrir para o setor privado.

Nessa perspectiva, ¢ possivel observar que o influxo desestatizante do governo Temer
foi uma agenda economica gestada ainda nos governos petistas de Lula e Dilma, embora as
fracdes da classe da burguesia nacional s6 tenham encontrado suporte necessario para a
aprovacdo da lei ap6s a consumacao do golpe juridico-midiatico. A legislacdo do PPI foi
sancionada menos de um més apos a votagao no Senado Federal que cassou Dilma, o que reitera
o compromisso do governo Temer (e da maioria dos parlamentares) com a agenda privatizante.
Como apontado pelo procurador do estado do Rio de Janeiro, Flavio Amaral Garcia, em
entrevista realizada para esta pesquisa, ele e outros administrativistas contemporaneos, como
Carlos Ary Sundfeld —advogado e professor da Fundacao Getulio Vargas (FGV) — compuseram
um grupo de trabalho para idealizar o PPL, por convite do entdo Ministro da Fazenda Joaquim
Levy. Nas palavras de Garcia, a pretensdo era que o PPI, a época classificado como PP+, fosse
um “centro de inteligéncia” que elegesse prioridades sobre desestatizacdes e a inser¢do do
saneamento se justificava por ser “uma prioridade no pais”.

O processo de desestatizagdo da CEDAE seguiu o modelo regionalizado da
prestagdo de servico, no qual os municipios pertencentes a regido metropolitana perderam a
possibilidade de gestao autdnoma do saneamento basico. O edital da concessdao do servico de
saneamento foi elaborado pelo consorcio formado pelo Banco Fator, Concremat Engenharia e
o escritorio Vernalha Guimardes & Pereira Advogados, ap6s sua contratagdo pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico ¢ Social (BNDES), no valor de R$ 6.787.000
(BNDES, 2017). Apos diversas manifestagdes sobre a juridicidade da minuta do edital e seus
anexos pela Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE-RJ), o leilao ocorreu em 30
de abril de 2021.

O consorcio responsavel pela modelagem dividiu a regido metropolitana em quatro
blocos?, de tal maneira que observou a logica do subsidio cruzado, ou seja, areas menos
lucrativas para o setor privado e que ensejam mais investimento foram alocadas com territorios
que exigem menos direcionamento de recursos. Nesse cenario, o bloco um, arrematado por R$

8,2 bilhdes, e o bloco quatro, leiloado por R$ 7,203 bilhdes, foram arrematados pelo consorcio

20 bloco um foi composto por dezoito bairros da Zonal Sul do municipio do Rio de Janeiro e mais dezoito cidades.
Ja o bloco dois foi formado por dezessete bairros da Zona Oeste da capital, em sua maioria bairros da regido de
Jacarepagua, e pelos municipios de Paty do Alferes e Miguel Pereira. Por sua vez, o bloco trés foi originalmente
formado por bairros mais pobres da Zona Oeste do Rio de Janeiro como Bangu e Santa Cruz e seis cidades de
pouca repercussao politica e econdmica no estado do Rio de Janeiro como Pirai, Rio Claro, Itaguai, Paracambi,
Seropédica e Pinheiral. Entretanto, foi a tentativa de leilao foi inicialmente infrutifera, o bloco foi reformulado de
tal modo que foram incluidos mais quatorze municipios.
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Aegea, que tem como subsidiaria a Aguas do Rio, enquanto o bloco dois teve como vencedor
o consorcio Igua, apos oferta de R$ 7,286 bilhdes. Merece destaque o perfil societario das novas
concessionarias de saneamento quando comparadas a CEDAE: enquanto esta se constitui
enquanto sociedade de economia mista integrante da Administragao Publica Indireta estadual,
cujo objetivo ¢ a prestagdo de servigo publico, as novas concessionarias do saneamento basico
possuem composi¢do aciondria majoritariamente por grupos empresariais que atuam no
mercado de capital.

O consodrcio Aegea apresenta a seguinte composicdo de capital®: 53% do grupo Equipav,
34% do Fundo Soberano de Singapura (GIC) e 13% da Itausa. J4 o consorcio Igud apresenta
sua composicao da seguinte forma: 14,5% do Fundo de Investimento em Participagao (FIP)
Igua, 33,9% Fundo de Investimento em Participa¢dao (FIP) Mayim, 8,6% do BNDESPAR,
10,8% do Alberta Investment Management Corporation (AIMCo) e 32,2% do Canada Pension
Plan Investment Board - CPP Investiments®.

Ja o bloco trés, composto pelos bairros mais pobres da Zona Oeste do municipio do Rio
de Janeiro e por seis cidades da regido metropolitana de pequena repercussao econdmica (Pirai,
Rio Claro, Itaguai, Paracambi, Seropédica e Pinheiral) ndo apresentou interessados. Por essa
razdo, o bloco foi restruturado de tal modo que foram incluidos outros quatorze municipios’, o
que fez este bloco ser leiloado por ultimo, apenas em dezembro de 2021, pelo montante de R$
2,2 bilhdes. Apos o término do processo de Concorréncia Internacional , foi arrematado ao final
o montante de R$ 22,6 bilhdes para os cofres publicos.

A concessionaria que assumiu o territério formado pelo bloco trés foi o Grupo Aguas
do Brasil, que utiliza o nome de Rio + Saneamento. O grupo ja atuava no municipio do Rio de
Janeiro sob o regime de concessdo, uma vez que assumiu em 2011 o servico de coleta e
tratamento de esgoto na chamada AP-5 que corresponde a Zona Oeste da cidade. Destaca-se
que, embora o grupo seja nacional, a atuagdo no municipio carioca ocorre através de uma joint
venture formada com a BRK Ambiental, empresa que até¢ 2018 ja contava com 109 contratos
de concessdo no Brasil e apresenta em sua composi¢ao acionaria a empresa canadense

Brookfield e o FI-FGTS, Fundo de Investimento do FGTS. Sob a perspectiva da repercussao

3 Os dados sobre a composi¢io aciondria das concessionarias foram obtidos nos respectivos sites em outubro de
2024.

4 Conforme informagio disponivel no site da Igua, o FIP Igud ¢ o FIP Mayim sdo geridos pelo CPP
Investments.2024.

5 Passaram também compor o bloco trés os seguintes municipios: Bom Jardim, Carapebus, Carmo, Macuco,
Natividade, Rio das Ostras, Sao Fidélis, Sao José de Ub4, , Sumidouro, Trajano de Moraes, Vassouras, Sapucaia,
Bom Jesus do Itabapoana e Itatiaia. No entanto, no final de 2024, os ultimos tré€s municipios citados optaram por
sair da concessdo, o que autorizou que a concessionario Rio+ Saneamento pudesse reduzir a outorga global a ser
paga ao estado do Rio de Janeiro.
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financeira que o leilao da CEDAE significou no territorio fluminense, cabe observar que o bloco
um garantiu um agio de 103,13%, o bloco dois de R$ 129,68%, o bloco trés de 90% e o bloco
quatro de 187,75%. Assim, conforme determinava o item 5.4 do edital de concorréncia, o
montante arrecadado com as outorgas foi compartilhado entre o estado do Rio de Janeiro, os
municipios envolvidos na concessao e o Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana.

No entanto, para a real compreensdo do que foi a desestatizagdo da CEDAE, ¢
necessaria uma breve analise da conjuntura nacional e estadual na qual se instaurou o processo
juridico de leildo da estatal. Nesse cenario, a luz da concepg¢ao de Pachukanis (2017, p. 115), as
relacdes juridicas forjadas em dada sociedade ndo se constituem de modo abstrato sem
correlacdo com as relagdes sociais. Assim, a concessao dos servigos da CEDAE, exprime, em
verdade, o desenho de uma sociedade capitalista historicamente determinada na sua fase
financeirizada, em que o capital financeiro se apresenta enquanto agente que se articula ndo
apenas no ambito das finangas, mas também passa a coexistir nas sociedades contemporaneas
na gestdo de servigos publicos. Desse modo, as contradigdes inerentes ao processo de
concessao, como o fato de o Brasil aprovar um Novo Marco Regulatorio do Saneamento Basico
que incentiva a privatizacdo do setor, na contramdo mundial de reestatizacdo, devem ser
investigadas sob a lente do contexto politico e econdomico no qual o saneamento basico no pais
estava e estd inserido.

Como apresentam Quintslr e Arouca (2024), a privatizacdo da CEDAE se constitui
enquanto um projeto gestado e articulado ainda na década de 1990, no entanto a mobilizacao
social articulada naquela conjuntura fez com que o entdo governador Marcelo Allencar (PSDB)
retirasse a companhia do Programa Estadual de Desestatizacdo (PED). Como destaca Souto
(2005), o programa foi criado pela Lei Estadual n® 2470/1995 e apresentava a época um duplo
carater, uma vez que articulava uma concepg¢ao ideoldgica de reducao das atribui¢des do estado
e outra financeira, a qual exigia a venda de direitos a exploracdo dos servigos publicos como
forma de auferir receita e diminuir a divida publica. Contudo, como se vera nos proéximos
capitulos, a articulagdo social pela defesa do saneamento bésico enquanto servico nao passivel
de privatizagdo ganhou especial folego na disputa federativa entre estadualistas e
municipalistas.

Embora o saneamento basico se constituisse enquanto um campo de disputa durante a
rodada neoliberal pela qual passou o ERJ no final do século XX, o campo normativo, somado
a pressdo popular, dificultou a privatizagdo do setor durante o PED. Nos moldes do que destaca
Estevam (2024, p. 57), ainda que ndo haja uma norma explicita sobre a titularidade do servigo

de saneamento na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), a jurisprudéncia do Supremo
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Tribunal Federal (STF) compreendia que o interesse comum preponderava sob o tema, o que
atraia a competéncia material da prestacao do servigo para o feixe de atuacdo dos municipios.
Nessa toada, o arcabouco normativo formado até entao dificultava o avango do capital privado
sobre o saneamento fluminense como ocorreu em outros servigos publicos, a exemplo dos
setores de gas natural, eletricidade e até mesmo bancario com a privatiza¢do do entdo Baner;
(Quintslr; Werner, 2021).

Nessa perspectiva, a Acdo Direita de Inconstitucionalidade n°® 1.842/RJ foi o
instrumento juridico utilizado para pacificar o entendimento sobre a prestagdo do servico do
saneamento basico em municipios inseridos em regides metropolitanas. A acao foi proposta
pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) e questionava a constitucionalidade de
dispositivos da Lei estadual complementar n® 87/1997, Lei estadual n°® 2.869/1997 ¢ Decreto
estadual n° 24.631/1998, todos do estado do Rio de Janeiro. Em linhas gerais, a legislacdao
impugnada instituia a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregiao dos Lagos,
como também transferia a titularidade do poder concedente da prestagdo de servigos publicos
de interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro.

Na oportunidade, foi questionada a previsdo que determinava aos municipios
metropolitanos a obrigatoriedade de terem a prestacdo do servigo de saneamento vinculada a
regido metropolitana, uma vez que tal modelo ndo observaria a autonomia municipal prevista
no artigo 18 da Constitui¢do Federal. Porém, o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) em 2013 destacou que, pela complexidade na prestagao de servico, o saneamento
se constitui enquanto uma Fung¢do Publica de Interesse Comum (FPIC), de tal sorte que o
interesse local ¢ extrapolado. Nesse sentido, a jurisprudéncia do STF compreendeu que a
natureza do interesse comum ndo ¢ a mera soma de interesses locais e, por essa razao, a
centralizagdo decisoria sobre a gestdo do saneamento no ambito metropolitano ¢ admitida pelo
ordenamento juridico.

Em linhas gerais, no julgamento da ADI n°® 1.842/RJ, o STF estabeleceu a tese juridica
necessaria para que o setor do saneamento basico passasse a ser vantajoso em termos de
privatizacdo do servigo publico. Com a relativizacao da titularidade municipal sobre a gestao
do saneamento, o retorno financeiro auferido pelo particular tornou-se mais atrativo, uma vez
que a oferta do servigo no ambito das regides metropolitanas potencializa o ganho em escala
das concessionarias privadas. Até 2020, ano de aprovacao do Novo Marco Regulatorio do
Saneamento Basico, Lei Federal n® 14.026/2020, 91,21% dos prestadores de servigo de agua

potavel pertenciam a Administracdo Publica Direta ou Indireta, ao passo que no esgotamento
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sanitario esse numero representava 97,24% dos prestadores de servico, conforme dados do

Sistema Nacional de Informagdes sobre o Saneamento (SNIS) (Brasil, 2024).

Figura n° 1 : Abastecimento de agua por fornecedores.
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Figura n° 2: Tratamento de esgoto por fornecedores.
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Como destacam Quintslr e Werner (2021), at¢ 2021 o protagonismo das
Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CEBs) era observado pelo percentual de

aproximadamente 70% da populagdo brasileira atendida pelas estatais. Contudo, em pouco mais
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de quatro anos de vigéncia do novo marco regulatdrio do setor, a estrutura da prestacdo de
servigo foi alterada no Brasil de tal modo que a regionalizagdo do saneamento se apresenta hoje
como um projeto em curso, o que abre oportunidade de mercado para as concessionarias
privadas®. Conforme levantamento realizado no ambito do Painel de Regionalizagdo dos
Servigos de Saneamento Bdasico no Brasil, o Ministério das Cidades, por meio do Sistema
Nacional de Informag¢des em Saneamento Bésico (Sinisa)’, identificou que até outubro de 2024
vinte e trés estados ja normatizaram a regionaliza¢do com a publicagdo de leis complementares
ou ordindrias sobre o tema (Brasil, 2024).

No entanto, para compreendermos o cendrio no qual se articulou a desestatiza¢ao
da CEDAE, ¢ necessario ndo s6 enxergarmos as estruturas normativas e os discursos
hegemodnicos que nortearam esse processo, como também ¢ preciso compreender a conjuntura
politica na qual o Brasil se inseriu em 2016 ap6s o golpe que destituiu a entdo Presidenta Dilma
Rousseff (PT). Neste trabalho ¢ reivindicado o termo “golpe” em detrimento de impeachment
pela compreensdo de que, como defende Bonavides (2009), a colonizagdo do publico por
interesses privados possibilita uma tatica de quebra institucional por meio da qual as politicas
publicas e até mesmo o sentido da Constituicao sdo alterados sem a necessidade de mobilizagao
das For¢as Armadas. Como apresentam Bello, Bercovici e Lima (2019), o regime mantém as
aparéncias de instituicoes democraticas, mas estas mudam em sua esséncia, o que corresponde
a certa “derrubada” da Constituigdo de 1988 para a implementagdo das politicas econdmicas
neoliberais.

Nessa conjuntura, merece destaque o papel desenvolvido pelo Estado brasileiro,
sobretudo por meio do BNDES, durante a modelagem do servigo de saneamento no Rio de
Janeiro. O governo Bolsonaro (2019-2022) e o atual governo Lula III ratificam a logica de
privatizagdo de servigos publicos, o que fragiliza o acesso a implementagao dos direitos sociais.
Embora a alteracdo do marco regulatorio do saneamento tenha ocorrido em 2020 e encontrado
respaldo no PPI aprovado em 2016, o governo Lula III, pela conjuntura das correlagdes de
for¢as, nao modificou a politica do BNDES no que diz respeito ao avanco neoliberal no setor.

Ao analisar a politica do banco de subscri¢ao de debénture no montante de R$ 1.9 bilhdes para

6 E importante destacar que, nos termos do que estabelece a Lei Federal n® 14.026/2020, a regionalizagio do
servigo passa a ser um principio fundamental do saneamento basico, cujo objetivo € o ganhos de escala, a garantia
de universalizacdo, de viabilidade técnica e econdomico-financeira dos servicos.

7 O Sistema Nacional de Informag¢des em Saneamento Basico (Sinisa) comegou a atuar no pais em 2024 ap6s o
encerramento das atividades do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS). O SNIS se constituia
enquanto um sistema de informacdo sobre o saneamento basico no pais que apresentava indicadores sobre
operagdo, geréncia, aspectos econdmico-financeiros, contdbeis e de qualidade do setor. Porém, o novo marco
regulatdrio instituiu o Sinisa e, frente aos novos paradigmas do saneamento basico como, por exemplo, a
regionalizacao.
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a Aguas do Rio e R$ 1.7 bilhdes para a Igua em 2023, o entfio presidente da instituigio, Aluisio
Mercadante, comemorou o projeto e destacou que o setor ¢ estratégico para o BNDES e para o
pais (BNDES, 2023).

No entanto, pelo fato de as relagdes politicas dentro do capitalismo apresentarem,
ainda que de modo aparente, certa contradi¢ao, em abril de 2023 foram expedidos os Decretos
federais n® 11.446 e 11.467, os quais relativizam alguns pontos da Lei Federal n® 14.026/2020
e possibilitavam a manutencdo das relacdes juridicas estabelecidas entre as companhias
estaduais e os municipios. No entanto, apés um més de publicagdo, o governo editou os
Decretos n° 11.598 e 11.599 para revogar os decretos anteriores, que contrariam os interesses
da oposi¢io®. Contudo, foi no governo Lula, com apoio do Poder Legislativo de entdo, que as
bases juridicas anteriores a legislacao de 2020 foram estabelecidas por meio da Lei de Diretrizes
Nacionais do Saneamento Bésico (LDNSB).

Com a edi¢do do primeiro marco regulatorio em 2007, foi admitida a delegacao de
servigo de abastecimento de agua e de esgoto as companhias estaduais, com fundamento no
artigo 241 da CF/88, sem a necessidade de procedimento licitatério. O texto constitucional em
questdo autoriza que os entes federativos, por meio de lei que institua o consoércio publico, faga
gestao associada de servigo publico.

Com a publicag¢do da Lei de Consorcio no primeiro governo Lula, Lei Federal n°
11.017/2005, a legislacdo criou o contrato de programa que, conforme previsao do artigo 31 da
lei ¢ o instrumento juridico a ser utilizado para estabelecer relagdes entre entes da Federagao
para regulamentar prestacdes de servigos publicos. Sob o aspecto do federalismo, o raciocinio
juridico autorizava que municipios estabelecessem com entes da Administragdo Publica
Indireta, aqui representados em sua maioria pelas companhias estaduais criadas para prestarem
servico de natureza publica, contratos de programa para regular o servico de saneamento.
Todavia, na linha do avango da pauta neoliberal, o novo marco do setor defendeu a presungao
de ilegalidade desses contratos, uma vez que nao se inobservaria o principio constitucional da
livre concorréncia, previsto do artigo 170, IV da CF/88, por admitir a contragdo direta das
companhias estaduais.

No entanto, o legislador brasileiro, por compreender e buscar o entdo giro

privatizante realizado pela nova legislacdo, alterou diversos dispositivos do ordenamento,

8 Uma disputa foi instituida entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, de tal modo que, para evitar desgaste
com o Congresso Nacional, que estava disposto a suspender os decretos presidenciais por meio de decretos
legislativos, o governo optou por revogé-los. Ao se manifestar sobre a revoga¢do dos decretos, Jaques Wagner
(PT- BA), entdo lider do governo no Senado, alertou que “o governo entendeu a mensagem da Camara e do Senado
e buscou um denominador comum” (Radio Senado, 2023).
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dentre eles o papel regulatorio da agéncia nacional do setor, que passa a se chamar Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA). Nos termos da nova redagio da Lei Federal
n. 9.984/2000, que institui a ANA, uma das atribui¢des da agéncia passa a ser o estimulo a livre
concorréncia, a competitividade, a eficiéncia e a “sustentabilidade econdmica” na prestagao dos
servigos por meio de edi¢ao de normas de referéncia. Em linhas gerais, isso significa que o
saneamento basico deve observar as leis de mercado que regem as atividades econdmicas, o
que representa uma mudanca de paradigma na execugdo do servico implementada pelas
empresas estatais.

Ao estipular essa perspectiva, o regramento atual sobre saneamento basico retira o
enfoque da politica social e dos direitos sociais que circundam esse servigo, que perde
materialmente sua natureza publica, ainda que a leitura dogmatica do tema defenda o contrério.
Como destaca Aragdo (2013), o principio da livre concorréncia cumpre importante papel na
ordem juridica capitalista para resguardar a “luta” pelo mercado, mas também ¢ necessario que
o proprio Estado limite essa liberdade economica para defender outros agentes, em especial
aqueles que ainda ndo ingressaram no mercado. Ja4 no campo dos servigos publicos, ndo hé
entendimento constitucional que institua a concorréncia, no entanto cabera aos entes federados
a op¢ao ou nao pela aplicacdo desse principio (/bdem). Ou seja, ainda que ndo haja um
pressuposto concorrencial na execugdo dos servicos publicos em sede constitucional, € toleravel
que na esfera infraconstitucional a concorréncia se manifeste e essa foi a op¢do do governo
Bolsonaro na edi¢do do novo marco regulatério; embora, por questdes faticas, o setor se
constitua como um monopolio natural.

Nessa perspectiva, uma vez escolhida a racionalidade concorrencial na
privatizacao/concessao dos servigos publicos, caberd ao poder publico, por meio da chamada
regulagdo por agéncia e da regulagdo por contrato, garantir a “eficiéncia” do servigo. Para
contextualizar historicamente a mudanca de paradigma no dmbito do Direito Econdmico, que
corresponde essencialmente ao papel do Estado brasileiro na economia, Bercovici (2022, p.42)
destaca que houve um esfor¢o para garantir seguranga a atuacao do capital financeiro no pais
que comecava a implementar as reformas neoliberais da década de 1970. Nesse sentido, o fim
do padrao monetario internacional ddlar-ouro estabelecido em Bretton-Woods e o consequente
crescimento do processo de financeirizagdo, construiu na periferia do capitalismo, mas nao sé
aqui, um movimento de desregulacao do capital financeiro que, em ultima analise, corresponde
a um discurso de regulacdo econdmica que incorpora a racionalidade microecondomica pelo
direito, com um viés ideoldgico, ainda que ndo assumido para defender a tese de ndo

interferéncia da macroeconomia no direito (Bercovici, 2022, p. 45).
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Nos termos do que destaca Souto (1997), o Estado brasileiro, durante a década de
1990 passou por um relevante periodo de desestatizagdo. Segundo Souto (1997, p.54-55),
desestatizagdo ¢ género do qual sdo espécies tanto a privatiza¢dao, com a venda dos ativos das
estatais no mercado de capital, como a concessao, onde o Estado permanece na gestio do
servigo publico. Como indicado por Souto (/bidem) na segunda metade da década de 1990
comegou um processo de desestatizagdo que tinha como foco o setor da infraestrutura no Brasil.
Nesse quadrante historico, tanto a Lei de Concessdes quanto tedricos do Direito Administrativo
se debrucavam intensamente sobre o tema geral da desestatizacdo, a tal ponto de existir
entendimento que questionava a constitucionalidade da criacdo de empresas estatais para
prestacao de servigo publico. Nos moldes do que defendia Di Pietro (1996, p.34), a CF/88 em
seu artigo 175 estabelece que cabe ao Estado diretamente, ou mediante permissao ou concessao,
a prestacao de servigo publico o que impediria, por si sd, a criagdo de estatal com tal finalidade
0 que, consequentemente, abria espaco na argumentacdo juridica para incentivo as
concessoes/privatizagoes.

No entanto, a experiéncia da concessao como servigo publico remonta ao século
XIX e relaciona-se ndo apenas com a complexificacdo das relagdes sociais, mas guarda relagdo
com a racionalidade do liberalismo (Justen Filho, 2003; Marques Neto, 2015). Ocorre que,
como sera analisado mais adiante neste trabalho, a prestagao de servigos publico e o papel do
Estado na ordem economica e social se modificou no decorrer desses dois séculos. Em razao
disso, diante das novas relagdes sociais e do fortalecimento de novos sujeitos econdmicos, 0
Direito também se modificou durante esse percurso historico de modo a admitir novas
experiéncia no ambito das concessdes.

Em linhas gerais, a possibilidade juridica apresentada pelo Novo Marco
Regulatério de 2020 foi o incentivo as concessionarias privadas por meio da concessdo do
servigo. Contudo, a logica de diminui¢do do Estado sob a perspectiva de redugdo de despesa e
preservacao de uma suposta eficiéncia do servigo € utilizada tanto na espécie privatizagao
quanto na de concessao. Por analisar a totalidade do fendmeno, ¢ defendido nesta pesquisa que
o nome juridico conferido ao processo pelo qual se submete a CEDAE hoje no Rio de Janeiro
ndo se torna tdo relevante quanto a materialidade do que ele representa. A retirada da
perspectiva do saneamento enquanto servigo publico e sua inclusdo na légica mercadoldgica de
eficiéncia, altera seu carater de politica ptiblica e o insere na concepcdo de servigo a ser
comercializado, tanto do ponto de vista de quem fornece o servico, quanto de quem consome

esse servico, o qual se torna cada vez mais caro e mais precarizado.
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Ademais, o atual estagio no qual a CEDAE esta inserida favorece essa logica, uma
vez que o caminho para sua privatizagdo permanece aberto. No final do ano de 2024, a
companhia contratou uma consultoria para avaliar o valor das suas a¢des no mercado de capital,
o0 que apresenta indicios de que a sua privatizagado, segundo os critérios juridico, pode ser apenas

questdo de tempo e condigdes politicas mais favoraveis’.

1.2. A instrumentalizacdo de categorias juridicas e a mercantilizacido do saneamento
basico: a expansio da fase financeirizada do capitalismo e o incentiva as

concessoes/privatizacoes

A prestacdo de servico do saneamento basico no territorio fluminense além de ter como
fundamento juridico a Lei Federal n° 14.026/2020 ¢ também regulada pelos limites
estabelecidos no Edital e no Contrato da Concessao. As categorias criadas para pensar o acesso
a dgua e ao esgotamento sanitario foram elaboradas pelo consorcio privado contratado pelo
BNDES. Como apontado em entrevista realizada com o entdo procurador do estado do Rio de
Janeiro, Flavio Amaral Garcia, a minuta do Edital foi amplamente debatida entre o consorcio,
a PGE-RJ e o BNDES antes da realizagao do leildo, o que destaca o papel ativo do banco publico
no processo de desestatizacdo do saneamento no Rio de Janeiro e, na concep¢ao de Garcia, o
BNDES apresentou um corpo técnico qualificado e comprometido com a minuta do Edital.

Criado em 1952 pelo entdo presidente Getllio Vargas (1930-1945; 1950-1954) na
expectativa de ser um agente de fomento da economia brasileira, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico, o entdio BNDE!?, desempenhou papeis distintos no decorrer das
ultimas décadas. Durante o projeto desenvolvimentista brasileiro dos anos 1950, o banco foi
um articulador relevante do intervencionismo estatal na liberacdo de recursos publicos em
setores estratégicos da infraestrutura como transporte, energia e rodovia, sobretudo durante o
governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960), no seu chamado Plano de Metas (Ghibaudi e
Laltuf, 2017). No entanto, ainda que houvesse grande aporte de recursos publicos, as
contradi¢des inerentes a um pais da periferia do capitalismo também se apresentaram nesse

quadrante historico, uma vez que a abertura de mercado com a entrada de empresas

9 Noticia disponivel em:< https:/sinfrerj.com.br/conteudo/8453/cedae-vai-contratar-modelagem-para-definir-
futuro-do-negocio>. Acesso em 29 de abr. 2025.

10 Apenas em 1982 foi acrescentado o “S” de social ao nome do BNDES, a alteragio ocorreu por meio do Decreto-
Lei n°® 1.940, publicado pelo entdo presidente Figueiredo (1979-1985), oportunidade na qual foi criado o Fundo de
Investimento Social (Finsocial), gerido pelo banco.


https://sinfrerj.com.br/conteudo/8453/cedae-vai-contratar-modelagem-para-definir-futuro-do-negocio
https://sinfrerj.com.br/conteudo/8453/cedae-vai-contratar-modelagem-para-definir-futuro-do-negocio
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multinacionais coincidiu com a criagdo de estatais de grande repercussdo nacional como a
Petrobrés e a Companhia Vale do Rio Doce.

Com o golpe civil-militar de 1964, o desenvolvimentismo da economia brasileira
persistiu com destaque para as empresas estatais, inclusive com a criacdo das Companhias
Estaduais de Saneamento (CEB’s), dentre elas a CEDAE. No entanto, o BNDE se constituiu
enquanto uma espécie de fundo publico que financiava o capital privado por meio de
empréstimos concedidos as empresas nacionais privadas (Ghibaudi e Laltuf, 2017). Porém, a
condi¢do de pais de capitalismo dependente, deixou o Brasil suscetivel a crise do petréleo de
1973 e ao aumento abrupto dos juros praticado pelos Estados Unidos em 1979. Essa conjuntura,
fez disparar a divida externa brasileira, o que inviabilizou a manutencao II Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND) desenvolvido por Geisel (1974-1979) e produziu as condigdes
materiais necessarias para a implementa¢ao de uma politica neoliberal na década de 1990 no
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) (Furno; Rossi, 2023).

Nessa toada, houve um giro privatizante nas escolhas adotadas pelo agora BNDES.
Além do banco gerir o Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), Lei Federal n° 8.031/1990 e
posteriormente Lei Federal n® 9.491/1997, foi responsavel pelo financiamento das modelagens
das privatizagdes da década de 90, ao mesmo tempo que a entidade ingressou como acionista
de grupos privados que assumiram a gestdo das antigas empresas estatais. Contudo, como
apresenta o levantamento realizado por Ghibaudi e Laltuf (2017), no periodo compreendido
entre 2002 e 2014 foi possivel identificar a articulacdo do Estado brasileiro, por meio do banco,
com fracdes de classes especificas da burguesia. Ao analisar contratos celebrados pelo BNDES,
Ghibaudi e Laltuf (2017) observaram o seguinte cendrio: 1) estatais como Petrobras e Eletrobras
foram as empresas que mais receberam recurso do banco, assim como os governos estaduais e
i1) antigas estatais, agora privatizadas, como Companhia do Vale do Rio Doce e Telemar, foram
a segunda categoria de beneficiados pelo financiamento publico.

No entanto, uma nova figura juridica se destacou como destinataria dos recursos
publicos geridos pelo BNDES nas duas primeiras décadas dos anos 2000: a Sociedade de
Proposito Especifico (SPE). Como apresenta Werner (2019) ao investigar o papel do Estado no
setor elétrico brasileiro, a edi¢cdo da Lei Federal n° 11.079/2005, que estabelece na legislagao
nacional a figura da Parceria Publico-Privada (PPP), admitiu a criagdo de SPE com finalidade
exclusiva de implementacao do objeto da parceria. Nesse cenario, Werner (2019) identifica que
apesar da legislacdo federal incentivar a atuagdo do setor privado no ambito da infraestrutura
nacional, sobretudo no cenério econdomico do Programa de Aceleragdo de Crescimento (PAC),

criado em 2007, a mobilizagdo ¢ o uso do fundo publico a favor da iniciativa privada
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permaneceu no setor. Uma vez que as empresas estatais permaneceram atuando na geragao de
energia, a0 mesmo tempo que o BNDES se consolidou enquanto o maior financiador dos
projetos, o que se contrapde ao discurso de auséncia de recursos publicos ou mesmo ineficiéncia
estatal.

Como apresenta Braga (2000), ao falarmos em financeiriza¢do nos referimos a atual
fase de acumulacdo capitalista. Se até a década de 1970 a macroeconomia se pautava
essencialmente na dicotomia emprego e renda, a preponderancia da contemporaneidade no
campo econdmico se sustenta na producdo de riqueza financeira. O influxo neoliberal na
condugdo do Estado e na modulacdo das politicas sociais esta imbricado ndo apenas com a
flexibilizagcdo do ordenamento juridico para garantir a acumulagdo exponencial de capital e a
producao de mais-valor, mas também mobiliza elementos especulativos para abertura de novos
mercados e realizacdo de lucro (Brenner, Peck, Theodore, 2012). Desse modo, a agenda
neoliberal implementada em ambito interno pelos paises estd intimamente relacionada a atual
fase de acumulagao capitalista.

Em recente trabalho, Harvey (2024) apresenta em trés capitulos pontos essenciais para
pensarmos a sociedade capitalista contemporanea: 1) as contradi¢des do neoliberalismo, ii) a
financeirizagdo do poder e ii1) a guinada autoritaria em escala global. Em alguma medida, os
trés elementos perpassaram a experiéncia da desestatizacdo da CEDAE. Como apontado neste
capitulo, a guinada conservadora apds o golpe de 2016 produziu as condi¢cdes materiais para
que as fragdes de classe da burguesia nacional e internacional avangassem em novas rodadas
neoliberalizantes com a aprova¢do do PPI. Nesse cendrio, as concessiondrias que passaram a
atuar no estado do Rio de Janeiro, em especial o grupo Aegea, ao qual pertencem a Aguas do
Rio, e a Igua, se constituem enquanto prestadores de servico com grande preponderancia do
capital financeiro.

Como apresenta Harvey (2024, p. 42-43), Marx identifica no Livro I d'O Capital que a
producao de mais-valor ¢ maximizada por meio do aumento da exploragdo do trabalho humano;
ja no Livro II € investigada a circulacao do capital e como esta se relacionada com oferta e
demanda. Porém a contradi¢do que se apresenta ¢ de onde vird a demanda efetiva, uma vez que,
embora haja mais capital acumulado e disponivel no mercado mundial, a capacidade de
realizagdo das mercadorias diminui em razdo do crescimento do capital constante e a
consequente reducao do capital variavel. Marx indica no Livro I que o capital apresenta em sua
composicao organica matéria prima, maquinas e tecnologia, também classificados como meios
de producdo e, mais especificamente, enquanto capital constante, isto porque ndo criam valor

no processo de producdo. No entanto, a outra parcela da composi¢ao organica desse capital,
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esta sim responsavel por produzir um novo valor, ¢ classificada como varidvel e nada mais ¢ do
que a forga de trabalho vendida pelo(a) trabalhador(a) ao capitalista industrial.

Nesse cendrio, abertura de novos mercados se justifica, sobretudo no que se refere a
possibilidade de crescimento do mercado de capitais, onde observamos a logica e a fetichizagao
do “dinheiro que gera dinheiro” sem que haja o elemento essencial de produgdo de valor, que ¢
o trabalho humano. Sera no Livro III d°O Capital que Marx apresentara e detalhara o capital
portador de juros, que € categoria fundante, porém distinta, do capital ficticio, sobre o qual se
pauta o processo de financeirizacdo. Como dispde Carcanholo (2017, p. 17), para compreender
o atual estagio de crise ciclica do capitalismo, ¢ preciso analisar o0 movimento dialético que

existe no processo da maxima fetichizagdo do capital, que ¢ a producao do capital ficticio:

Atrevemo-nos a dizer que o ndo entendimento da dialética desse processo e, em
especifico, daquela propria ao capital ficticio, acarreta o risco de ndo compreender o
capitalismo contemporaneo e sua crise, momento em que ainda nos encontramos.
Evidentemente Marx ndo poderia antever o capitalismo do século XXI, mas
conseguiu, melhor do que ninguém, entender como funciona o sistema capitalista.
Infelizmente, para alguns, ainda vivemos nesse tipo de sociedade.

Isso nos leva a um 1ultimo argumento para defender a leitura do livro III d"O Capital.
Para aqueles que buscam em Marx o entendimento do por que o processo de
acumulacdo de capital segue uma trajetoria ciclica, a se¢do III é fundamental. Uma
vez mais, entdo entenderd as crises do capitalismo quem se restringir a buscar tal
resposta Unica ¢ exclusivamente nessa se¢do. Ndo casualmente, aqueles que se
limitam a relacionar as crises do capitalismo com a famosa lei da queda tendencial da
taxa de lucro perdem — no melhor dos casos- muito da riqueza tedrica que o autor nos
fornece para o entendimento do capitalismo. A crise ciclica em Marx nao pode ser
entendida apenas como momento do ciclo em que a crise irrompe; deve ser vista como
a totalidade do processo de acumulag@o do capital, em sua trajetdria ciclica, com
momentos de expansdo e retracao, mediados pelas rupturas (crise e retomada).

Nos termos do que dispde Harvey (2018, p. 47-49), ha fracdes de classe distintas dentre
os capitalistas, de tal modo as atividades desempenhadas por cada um deles corresponde a um
papel diverso na circulacdo de capital. Por essa razdo, Marx (2023) trabalha em sua obra as
distingdes entre o capital comercial'!, capital bancario, capital industrial, capital portador de
juros e capital ficticio, capital monetario e capital fundiario. Nesse sentido, ao analisar o capital

comercial, Marx (2023, p. 367) apresenta que:

A partir do que foi exposto até aqui, torna-se evidente que nada pode ser mais absurdo
do que considerar o capital comercial, seja na forma do capital de comércio de
mercadorias, seja na forma do capital de comércio de dinheiro, como um tipo
particular do capital industrial, semelhante por exemplo, a0 modo como a mineragao,
agricultura, pecudria, manufatura, industria do transporte etc. constituem ramificagoes
do capital industrial determinadas pela divisao social do trabalho e, por conseguinte,

"' Na Secdo IV do Livro III d’O Capital, Marx apresenta o capital comercial enquanto um género do qual serdo
espécies o capital de comércio de mercadoria e capital de comércio de dinheiro. Enquanto aquele se relacionada a
circulagdo de mercadoria, ou seja, o seu processo de compra e venda, este se refere a compra e venda de dinheiro,
que sera detalhado mais adiante neste capitulo.
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esferas particulares de investimento do capital industrial. A simples afirmagdo de que
qualquer capital industrial, quando situado na fase de circulagdo de seu processo de
reprodugdo, desempenha, como capital-mercadoria e capital monetario, fungdes
idénticas aquelas que aparecem como fungdes exclusivas do capital comercial em suas
duas formas, ja bastaria para tornar impossivel essa concepg¢ao tosca.

No entanto, ainda que o capital se manifeste de modo diverso, sera apenas o capital
industrial que, na concep¢do marxiana, produzirda o mais-valor. Assim, diferente do que
defendiam economistas cldssicos como Adam Smith e David Ricardo, que acreditavam que o
lucro se materializava por meio da compra e venda de mercadorias, Marx apresenta que o mais-
valor ocorrera pelo trabalho humano colocado no processo produtivo e ndo pago. Desse modo,
Marx dispde sobre a forma D-M-D" representa o ciclo o capital, de tal modo que a soma de
dinheiro adiantada (D) retorna da circulagdo das mercadorias (M) acrescido do mais-valor ().

No entanto, para a devida anélise do processo de financeirizacdo € preciso investigar o
comportamento do capital portador de juros e do capital ficticio. A férmula D-M-D", com o
retorno de capital inicialmente investido para produgdo, ndo sera observada nessas duas
manifestagdes do capital. A valorizagao do capital portador de juros ocorre pelo tempo em que
o capitalista monetario fica sem acesso ao seu capital, sendo essa a fun¢do dos juros: remunerar
o detentor do capital pelo tempo em que nao pode usufrui-lo. Assim, Marx (2023, p. 394) aponta
que:

O retorno do capital a seu ponto de partida €, em geral, o movimento proprio do capital
em seu ciclo completo. Nao ¢ isso, portanto, que caracteriza o capital portador de
juros. O que ¢ particular a esse capital ¢ a forma externa de retorno, apartada do seu
ciclo mediador. O capitalista que cede o empréstimo aparta-se do seu capital,
transfere-o ao capitalista industrial, sem receber um equivalente. Sua cessdo ndo
constitui de modo nenhum um ato de processo ciclico efetivo do capital, mas o
introduz mediante o ciclo que o capitalista industrial tem que realizar. Essa primeira
mudanga do lugar do dinheiro ndo expressa nenhum ato de metamorfose, nem compra
nem venda.

Diante disso, Marx investiga a categoria do capital portador de juros sob a concepcao
de que o empréstimo que o detentor de capital “A” faz para “B” necessariamente sera investido
por este na sua producao. Assim, Marx pressupde que por meio do empréstimo, o capital muda
de mao e o empréstimo desse dinheiro por certo tempo e sua correspondente devolugdo com
juros € o que constitui o capital portador de juros. Nesse processo, a producdo de mercadorias

¢ apenas um processo intermedidrio, de tal modo que:

Os atos de circulagdo D-M e M-D’, em que a soma de valor exerce a funcdo de
dinheiro ou mercadoria, ndo sdo mais que processos intermediarios, fase do
movimento total. Como capital, essa soma de valor realiza 0 movimento total D-D".
E investida como dinheiro ou soma de valor numa forma qualquer e retorna a seu
ponto de partida como soma de valor. O prestamista de dinheiro ndo o desembolsa na
compra da mercadoria ou, caso a soma de valor exista como mercadoria, ndo a vende
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por dinheiro, mas a adianta na forma de capital, como D-D’, isto é, como valor que
retorna a seu ponto de partida ao fim de um prazo determinado (Marx, 2023, p. 397).

Assim, a formula de produ¢do de valor na circulagdo do capital portador de juros se
manifesta sem a compra e venda de mercadoria. No entanto, ao se questionar o que o capitalista
monetarista entrega nesse processo ao capitalista industrial, Marx compreende que o ato de
alienacgdo converte o dinheiro emprestado em alienagdo de capital. Assim, o capital ¢ alienado
como mercadoria, o que significa dizer que o valor deixa de existir na forma-mercadoria e passa
a se manifestar na forma-dinheiro. O dinheiro emprestado assume um valor de uso ao ser
transformado em capital e entrar novamente na cadeia produtiva, o que produz um mais-valor
determinado, que ¢ o lucro médio. Desse modo, em D-D" ocorre uma fetichizagao ainda maior
do capital, uma vez que a relacdo social de produ¢do ¢ excluida da analise e o capital surge,
como destaca Marx, como fonte misteriosa e autocriadora dos juros.

Por sua vez, o capita ficticio ¢ um titulo que pode se materializar em agdes de empresas
e titulos da divida publica, por exemplo. Uma vez na posse desses titulos, o seu detentor espera
que um novo valor seja criado a partir de si mesmo, ou seja, o possuidor desse capital
espera/especula sobre a possibilidade de lucro no futuro. Se no capital portador de juros o que
“produz mais dinheiro” ¢ o tempo pelo qual o seu detentor ndo tem acesso a ele, no capital
ficticio o que produz mais-valor ¢ a mera especulacdo. Assim, nesse processo de producao de
mais-valor o detentor do capital analisa em quais titulos/a¢des hd maior probabilidade de gerar
um retorno de capital. Ao analisar o atual cenario do saneamento basico no Rio de Janeiro, €
identificada uma forte presenga desse capital, sob a forma de fundo de investimento nas
concessionarias Aguas do Rio e na Igua.

No ambito das concessdoes do servico publico a légica de expectativa de
lucratividade também ¢ analisada pelas institui¢des financeiras para decidirem ou nao pelo
empréstimo as concessiondrias e ¢ analisada pela da lente da engenharia financeira dos
contratos. Desse modo, o modelo convencional de financiamento bancario, com garantia
contratual estabelecida em bens e patrimonios da concessiondria, deixou de ser uma opg¢ao
vidvel, ao mesmo tempo que a concepgao do Project Finance ganha mais solidez no mercado.

Nos moldes do que apresenta Garcia (2022, p. 90):

No Project Finance a garantia oferecida ao financiador consiste nas receitas futuras
do empreendimento, permitindo, assim, a captacdo dos recursos necessarios sem
onerar ou endividar a sociedade empresaria. A decisdo na concessdo do crédito pelo
financiador esta diretamente ligada a qualidade e a rentabilidade do projeto e ndo
ocorre, como nos moldes tradicionais de financiamento, a partir das condigdes ou
garantias corporativas (corporate finance) oferecidas pela sociedade empresaria.
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Essa possibilidade beneficia dois atores da concessdo: a concessiondria, que
permanece com seu patrimonio resguardado, e os agentes financiadores. Por meio do Project
Finance, o capital bancario tem com garantia de pagamento dos empréstimos o crédito futuro
a ser auferido pela concessionaria por meio do pagamento da tarifa dos usudrios, o que pode ser
classificado como securitiza¢ao de recebiveis (Garcia, 2021, p. 44). Embora desenvolvido nos
Estados Unidos para o financiamento de grandes projetos tecnoldgicos, esse modelo foi seguido
no Direito anglo-saxdnico no Private Finance Initiative, onde o capital bancario era um
financiador de projeto de infraestrutura, e posteriormente se popularizou mundialmente com a
remodelagem do Estado e influxo neoliberal na década de 1990 (Garcia, 2022, p. 90). No ambito
dos Contratos de Concessdao dos servicos da CEDAE, o item 20, classificado como
“Financiamento”, estabelece que cabe a concessiondria obter recursos financeiros para arcar
com o servigo, a0 mesmo tempo que o item 20.2.2. institui o Project Finance ao autorizar que
as concessionarias cedam seus créditos futuros.

Contudo, o que se apresenta com a possibilidade do Project Finance ¢ que um agente
financiador, ou seja, um banco, venha a assumir uma concessdo de servigo publico.
Juridicamente, como destaca Garcia (2023, p. 329), o meio de garantir essa assuncao do servigo
¢ admitir que o controle acionario da Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) seja passado
para o financiador, como passou a autorizar em 2015 a Lei de Concessdes em seu artigo 27-A.
Na concepgdo de Garcia, essa tatica encerra a discussdo sobre a possibilidade de alteracao
subjetiva dos contratos de concessdo, o que até 2022 ainda era questionado no ordenamento
juridico brasileiro por violagdo ao principio da concorréncia e da licitagio'?. Nesse sentido, essa
possibilidade classificada como step-in rights seria uma medida excepcional e, na concepcao
da literatura sobre o tema, representa a confluéncia do interesse do poder publico e do
financiador: enquanto aquele garante a “eficiéncia” da presta¢do de servico, este garantird o
fluxo de caixa da SPE, o que lhe garantird o pagamento futuro (Garcia, 2023).

Em linhas gerais, o que o ordenamento juridico brasileiro passou a admitir
expressamente em 2015 € que agentes financeiros assumam, de fato, o controle acionario de
uma concessionaria que presta servigo publico. Ao analisar essa possibilidade em seu aspecto
global, o que se identifica ¢ um aprofundamento da mercantilizagdo dos servigos publicos no

Brasil. Desse modo, o capital, em suas diversas manifestagcdes, encontra maneiras distintas de

12 No entanto, em marco de 2022, como indicado por Garcia (2023, p.327), o Supremo Tribunal Federal decidiu
no ambito da ADI 2.946, sob a relatoria do Ministro Dias Toffoli, que a alteragdo subjetiva deve ser admitida nas
concessodes, ja que a identidade do contratado seria, no entendimento da Corte, menos importante que o “interesse
publico” envolvido.
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garantir a extracdo de mais-valor com a abertura de mercado oferecida nos processos de

concessao/privatizacao.

1.3. A eficiéncia almejada x a realidade da prestacio de servico do saneamento basico no

Rio de Janeiro: a prematura desfetichiza¢io da concessao

Embora a proposta da concessao dos servigos da CEDAE tenha sido a universalizagao
do saneamento, com criacdo de metas contratuais e uma regulacdo por contrato e por agéncia
(Garcia, 2023), os quatro primeiros anos de experiéncia das concessiondrias privadas indicam
uma série de dificuldades em garantir a eficiéncia do servigo. Como apresenta parte da literatura
sobre o tema, com a exclusdo de areas rurais e territorios de favela da concessdo, ha chances de
que a universaliza¢do ndo se concretize (Sotero-Martins et. al., 2020, 2021). Nos termos de
Quintslr e Arouca (2024), essa hipdtese ganha respaldo juridico uma vez que no Caderno de
Encargo (Anexo IV do Edital), os investimentos realizados pelas concessionarias em Areas
Irregulares Nao Urbanizaveis (AINU's) ndo sdo contabilizados como meta, sendo obrigatorio,
apenas, o direcionamento de determinado volume de recurso financeiro paras essas regides
durante os primeiros quinze anos (Anexo IV do Edital).

Consoante levantamento realizado por Quintslr e Arouca (2024) sobre os primeiros
meses de operacdo do sistema pelas concessionarias privadas, houve um aumento de
reclamagdes por razdes diversas na plataforma Consumidor.Gov, vinculada ao Ministério da
Justica. Como indicado, a Aguas do Rio é a empresa com maior niimero de reclamagcdes e dentre
todas as concessionarias que atuam no estado do Rio de Janeiro com 77% a mais de reclamagdes
que a CEDAE, segunda colocada (Ibidem).

Outro canal para informagdes sobre o servigo de saneamento ¢ a Ouvidoria da Agenersa,
a qual produz relatorios trimestrais sobre seus atendimentos. Conforme relatério produzido no
ultimo quadrimestre de 2024, dentre as dez empresas reguladas pela agéncia, as novas
concessiondrias do estado do Rio de Janeiro ocuparam as seguintes posigdes: i) a Aguas do Rio
413 foi a primeira colocada com 1176 reclamagdes; ii) Aguas do Rio 1 a segunda colocada com
604 reclamagdes; iii) Igua quarta colocada com 161 reclamagdes; e v) Rio+Saneamento quinta
colocada com 149 reclamagdes. No entanto, um dado relevante observado pela agéncia ¢ a

posi¢do da CEDAE comparada a todas as empresas, a estatal ¢ a segunda concessiondria menos

13 Como a concessdo do servigo de saneamento se deu por meio da divisdo do territério do estado do Rio de Janeiro
em 04 blocos distintos e a concessionaria Aguas do Rio atua em 02 deles, serdo utilizados os termos “Aguas do
Rio 1” e “Aguas do Rio 4” para se referir aos servigos prestados , respectivamente no bloco 01 e bloco 04.
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acionada, com apenas 28 reclamacdes'*. Em que pese haver outros recortes tematicos, as
maiores reclamagoes sdo estruturadas nos eixos de falta de dgua, fatura, cobranga, carro pipa e
instalagao de hidrometro.

Apesar do levantamento nao considerar a escala territorial € o quantitativo de usuarios
atendidos por cada concessiondria, o numero de acionamento da Ouvidoria aumentou
consideravelmente quando comparado ao momento anterior a concessdo. No ultimo
quadrimestre de 2019, a CEDAE, enquanto maior concessionaria que atuava no Estado a época,

recebeu 421 reclamacdes'®

, numero aproximadamente quatro vezes menor do que as
reclamagcdes recebidas pela Aguas do Rio 1 e 4 juntas no ultimo quadrimestre de 2024.

Em razdo do grande numero de reclamagdes e na qualidade de agente regulatorio, a
Agenersa celebrou com o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ) e a
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro (DPRJ) um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC) em margo de 2024. Em linhas gerais, o TAC se propde a regular temas relacionados a
hidrometrizacdo, que corresponde a instalagdo de hidrometros nas economias, bem como
impede a cobrancga de tarifa minima em economias'® que estdo com o servi¢o suspenso ou
interrompido.

No entanto, com a persisténcia das reclamacdes em face das concessiondrias e pela
demora em solucionar os problemas indicados pelos usuarios na Ouvidoria, em dezembro de
2024 foi publicada a Instrugdo Normativa Agenersa n® 128/2024. O ato normativo facilita a
aplicacdo de penalidade pela agéncia como, por exemplo, retira a competéncia exclusiva do
Conselhor-Diretor (Codir) para o sancionamento das concessionarias no que tange a aplicagao
de multa e adverténcia. No mesmo més de publicacdo da Instrucdo, a Agenersa emitiu trinta e
uma multas por descumprimento de prazo em atender as reclamacdes dos usudrios feitas na
Ouvidoria. Tanto no que tange as reclamagdes quanto no que concerne as multas, a Aguas do
Rio foi a concessionaria que liderou ambos os rankings, com vinte multas expedidas para a
Aguas do Rio 1 ¢ onze multas para a Aguas do Rio 4'7.

Outra medida da Agenersa para descentralizar suas atribuicdes foi a edi¢do da Instrugao

Normativa n°® 133/2025, a qual autoriza que os municipios participantes dos quatro blocos da

4Dados disponiveis em:
<https://www.rj.gov.br/agenersa/sites/default/files/arquivos_paginas_basicas/4Trimestrede2024.pdf>. Acesso em
22 de abr. 2025.

15 Dados disponiveis em: <
https://www.rj.gov.br/agenersa/sites/default/files/arquivos_paginas_basicas/2019ANUALATENDIMENTOS.pd
f>. Acesso em 22 de abr. 2025

16 O termo economia costuma ser utilizado para se referir as unidades que recebem o servigo de 4gua e
esgotamento sanitario se forma individualizada.

17 Informagdo disponivel em :< https://www.rj.gov.br/agenersa/node/2101> Acesso em 23 de abr. 2025.
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concessdo exercam competéncia fiscalizatoria sobre as concessiondrias. Os municipios
interessados deverdo celebrar convénio com a agéncia para fiscalizarem as concessionarias, o
que demonstra, quando analisado o caso em sua totalidade, certa incongruéncia. Apesar do
entendimento do STF na ADI 1.842/R1J estabelecer a competéncia da gestao do saneamento as
regides metropolitanas, os entes municipais, apesar das dificuldades financeiras e operacionais
que enfrentam, ainda se constituem enquanto atores importantes na gestao do saneamento, uma
vez que acompanham de perto as falhas na prestagao do servigo.

J4 no ambito do municipio do Rio de Janeiro, o Procon Carioca optou por também
sancionar a Aguas do Rio por diversas falhas na presta¢io de servi¢o no final do ano de 2024.
Ao assumir a concessdo no Municipio, a Aguas do Rio tornou-se responsavel por prestar o
servico em cento e vinte bairros cariocas e, nos termos do que identificou o Procon, desde o
inicio da operacdo do sistema tem sido notificada e penalizada pelo 6rgdo. No que concerne ao
historico das reclamagdes, o Procon identificou que a maior parte das queixas dos usuarios
guardam relagdo com falha no abastecimento, rompimento de adutora, qualidade da agua,
aumento da conta e falha de informacdo sobre reparagdo do sistema. Apesar da fiscalizagao
exercida pelo 6rgao, o numero de reclamagdes aumenta ano apds ano da seguinte forma: 1) 48
reclamagdes no ano de 2021; i1) 1012 reclamacgdes no ano de 2022; ii) 1446 reclamacgdes no ano
de 2023, iv) 1550 reclamagdes no ano de 2024 e v) 376 reclamagdes apenas até fevereiro de
2025'8,

Frente aos episodios de novembro e dezembro de 2024 no estado do Rio de Janeiro,
quando houve uma crise de abastecimento no territorio fluminense motivada pela manutengao
do Sistema Guandu, o Procon Carioca multou a Aguas do Rio em R$ 13,6 milhoes de reais.
Conforme levantamento da DPRJ, em 26 de novembro a CEDAE realizou a manuten¢ao anual
no Guandu e, embora a estatal tenha concluido a operagdo em 28 de novembro, a Aguas do Rio
ndo cumpriu o prazo de 72 horas para normalizagdo do sistema'’. Nessa ocasido, houve o
rompimento de uma adutora no bairro de Rocha Miranda, Zona Norte do Rio de Janeiro, que

causou a morte de uma idosa de 79 anos em razdo da for¢a da 4gua que entrou em sua casa

18 Noticia disponivel em: <https://proconcarioca.prefeitura.rio/noticias/procon-carioca-que-ja-aplicou-multa-
milionaria-a-aguas-do-rio-notifica-concessionaria-mais-uma-vez-e-solicita-esclarecimentos-sobre-problema-no-
abastecimento-de-agua-no-
rio/#:~:text=Em%20dezembro%20de%202024%2C%200,uma%20manuten%C3%A7%C3%A30%20n0%20Sist
ema%20Guandu.>. Acesso em 23 de abr. 2025.

19 Noticia disponivel em:< https://defensoria.rj.def.br/noticia/detalhes/30300-DPRJ-entra-com-acao-contra-a-
Aguas-do-Rio-em-meio-a-
criset:~:text=06%20de%20dezembro%20de%202024,afetado%20diversas%20regi%C3%B5es%20do%20estad
0.>. Acesso em 23 de abr. 2025.
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durante a madrugada. Diante desse cenario, a DPRJ moveu uma Acao Civil Publica por meio

do Nucleo de Defesa do Consumidor, Nudecon, para que o servigo fosse restabelecido.

Figura n® 3: Casa destruida apds rompimento de adutora da Aguas do Rio no bairro Rocha Miranda.

Fonte: Foto disponibilizada em reportagem do Jornal O Dia®.

A precarizagao do saneamento ultrapassou a esfera administrativa e alcangou o Poder
Judiciario do estado do Rio de Janeiro. Segundo estudo realizado pelo Tribunal de Justiga do
Rio de Janeiro (TJRJ), o cendrio das concessdes no territorio fluminense indica que a eficiéncia
supostamente possivel com players privados no ambito do servigo publico ¢ uma realidade
longe de ser atingida. Em 2023, a Aguas do Rio foi ré em 17.942 processos no Juizado Especial
Civel (JEC), o que lhe garantiu o titulo de terceira empresa mais acionada naquele ano, atrés
apenas da Light com 63.092 processos e da Ampla com 25.524!. A concessionaria foi mais
acionada do que o banco Itat e a operadora Claro, habituais frequentadoras desse podio. Além
disso, em breve busca no Processo Judicial Eletronico (PJe) do TJRJ, € possivel identificar que
de 2022 até 2024 foram distribuidos 82.411 processos nos quais a Aguas do Rio é parte no JEC.

Ja nos primeiros meses de 2025, a Aguas do Rio proporcionou mais um episodio que
atingiu parte relevante da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Durante a manha do dia 9

de abril, a concessionaria Metrdé Rio parou por quatro horas a circulagdo em onze estagdes da

20 Tmagem disponivel em:< https://odia.ig.com.br/rio-de-janeiro/2024/11/6960582-reparo-de-adutora-e-
concluido-mas-servico-em-rocha-miranda-segue-ate-domingo.html>. Acesso em 23 de abr. 2025.

2l Noticia disponivel em: < https://www-hml.tjrj.jus.br/noticias/noticia/-/visualizar-conteudo/10136/252771665>.
Acesso em 22 de abr. 2025.
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Linha 2, que atende a Zona Norte e faz integragdo com a Baixada Fluminense, em razdo da
queda de muro na estacdo Engenho da Rainha. Consoante levantamento de fiscais da Agenersa,
a provavel reparagio de uma adutora na regido pela Aguas do Rio, com actmulo indevido de
material no muro do metrd, pode ter causado o desmoronamento??.

Além dos canais de reclamagdes como Procon e Ouvidoria da Agenersa, que se
constituem enquanto espacos de fiscalizagdo, o Contrato de Concessdo criou uma esfera de
acompanhamento da sociedade civil com participagao por mandato ¢ atuacdo dos municipios,
na qualidade de titulares do servico, dentre outros atores. O Anexo XII do Contrato previu os
Comités de Monitoramento, cujo papel € o exercicio do controle social por meio de participagao
no processo de idealizagdo de politicas, planejamento, regulacgdo, fiscalizacdo dos servicos,
tanto das concessiondrias privadas, quanto da CEDAE?,

Cada um dos quatro blocos da concessao possui um Comité de Monitoramento, que se
reinem periodicamente para ouvirem reclamagdes de usuarios, pedem esclarecimentos as
concessionarias, dialogam com instituigdes que fiscalizam o servigo como o Ministério Publico
do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ) e a Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro.
Embora seja uma esfera de fiscalizagao e dentincia, os Comités s6 foram criados pelo Governo
do Estado um ano apds a concessao e ndo possuem recursos financeiros proprios para exercerem
suas atribui¢des, o que esvazia na prética a possibilidade de mobilizacdo desses atores>*.

Nessa perspectiva, o que a experiéncia dos primeiros anos demonstrou ¢ que a
mobilizagdo de categorias juridicas para permitir a entrada das concessionarias privadas no
“mercado” do saneamento basico ndo correspondeu a um ganho qualitativo no servico prestado.
Ao contrario, o que tem se apresentado € uma precarizacao ainda maior do servigo, apesar de
existirem diversas esferas sancionatorias, como abordado nessa se¢do. Assim, para melhor
compreender as (im)possibilidades do Estado na fiscalizagdo/regulacdo do servico de
saneamento basico hoje no Rio de Janeiro, € necessario destrinchar a analisar a atuacdo de um

importante agente nesse processo, que € a Agenersa, como sera feito no capitulo a seguir.

22 Noticia disponivel em:< https://www.rj.gov.br/agenersa/node/2172>. Acesso em 23 de abr. 2025.

23 Conforme prevé o Anexo XIII do Contrato, o Comité é composto por: i)titulares dos servigos; ii) entidades
relacionadas ao setor de saneamento basico; iii) usuarios do servigo; iv) organizagdes da sociedade civil e de
defesa do consumidor relacionadas ao setor de saneamento; v) coletivos atrelados a tematica do saneamento basico;
vi) grupos de pesquisa académicos; vii) Estado; viii) Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

24 Qutra esfera fiscalizatoria criada pelo Anexo IX do Contrato de Concessdo é o Conselho de Titulares, com
natureza consultiva para discutirem decisdes no &mbito do Contrato. No entanto, s6 foram realizadas
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2. A ATUACAO REGULATORIA DA AGENERSA: “NOVOS PLAYERS E O GANHO
DE EFICIENCIA NA PRESTACAO DE SERVICOS”

Neste capitulo ¢ analisado como se desenvolveram as desestatizagdes no Brasil, sua
relagdo com as agéncias reguladoras, as reais possibilidades de atuacdo destas e como se
desenvolve hoje a regulacdo da Agenersa no territorio do Rio de Janeiro, em especial no ambito
da concessdo dos servigos da CEDAE. Assim, nessa parte do trabalho ¢ investigado como
categorias juridicas e o Estado sdo mobilizados para garantir a abertura de mercado para o
capital privado, sobretudo no ambito dos servigos publicos. Em razao disso, ¢ nesta parte da
pesquisa que ¢ estudado como o Direito Constitucional ¢ Administrativo sdo ferramentas nao
apenas de manutencao de estruturas sociais, mas de forma dialética se modificam para serem
mantidas as relagdes sociais € econdmicas que sustentam a sociedade capitalista de acordo com

a sua fase de acumulacao de riqueza.

2.1. A modificacdo do papel do Estado na ordem social e econdomica e o influxo das

desestatizacoes no Brasil

As constituicdes do quadrante historico apds a Primeira Guerra delimitavam
juridicamente Estados com uma forte atividade prestacional, o que deu origem as chamadas
Constituicdes sociais, programaticas ou econdmicas (Bercovici, 2022, p. 57). Na América
Latina, a Constituigdo Mexicana de 1917 estabeleceu direitos trabalhistas e abordou temas
como a educacdo e a fungdo social da propriedade, enquanto na Europa a Constitui¢do de
Weimar de 1919 era dividida em “Organizacao do Estado” e “Direitos e Deveres”, sendo aquela
a forma de atuagao administrativa do Estado alemao e esta a delimitacao dos direitos individuais
e sociais (Bercovici, 2022, p. 60). Ao analisarmos o papel do Estado na ordem social e
econdOmica sob uma perspectiva que compreende o direito enquanto conjunto de relagdes sociais

historicamente situadas, temos que:

Nao se pode ignorar, no entanto, que as relagdes econdomicas sdo muito mais uma
questdo de fato (ou seja, vinculadas a constituicdo econdmica material), do que uma
questdo de direito (ligadas & constitui¢do econémica formal). Seria ilusorio pretender
alterar as regras e a estrutura do poder econdmico no sistema capitalista por uma
norma constitucional. As mudancas radicais sdo sempre politicas. A constitui¢do
econdmica referenda juridicamente as mudangas, mas ndo ¢ responsavel por
impulsiona-las. E necessario reconhecer os limites do voluntarismo e do
instrumentalismo juridicos, o que ndo significa desvalorizar o processo constituinte.
Coube aos constituintes facilitar, dificultar ou impossibilitar determinadas decisdes
econOmicas, abrir possibilidades ou fechar portas, mas nao instituir uma constituicao
que, por si sO, garantisse as transformagdes sociais e econdmicas pretendidas
(Bercovici, 2022, p. 69).
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Diante dessa concepg¢ao, as atividades desempenhadas pelo Estado, assim como sua
interven¢do ou ndo na ordem econdmica, guardam intima relacdo com a estrutura do poder
econdmico no modo de produgdo capitalista. Em uma conjuntura em que os atores econdmicos
demandam uma conduta dirigente do Estado, o Direito Administrativo se constituird,
dialeticamente, como um indutor do desenvolvimento econ0mico nacional e também se
determinard por este. Pelas condigdes materiais nas quais se desenvolveu o capitalismo
dependente no Brasil (Marini, 1973), a Constituicdo de 1934 foi a primeira a apresentar uma
economia comprometida com a justiga social (Souto, 1997, p. 44). Como apresenta Bercovici
(2022, p. 150), as Constituicdes brasileiras de 1934 e 1946 sdo criticadas ainda hoje por
apresentarem um forte carater ideoldgico, ja que seriam responsaveis por um dirigismo estatal
estabelecido em sede constitucional.

No que tange a dimensdo da atividade estatal na economia, destacam-se as empresas
publicas e as sociedades de economia mista que desempenham atividade econdmica e as que
prestam servigos publicos. Durante a década de 1950, o desenvolvimentismo brasileiro
possibilitou o surgimento de um parque industrial voltado para a industria de base, com a
criagdo, por exemplo, da Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), Companhia Vale do Rio
Doce e Petrobras (Souto, 1997, p. 46). Embora a racionalidade liberal tenha norteado
ideologicamente o golpe civil-militar de 1964, 60% das estatais brasileiras foram criadas entre
1966 e 1976 (Bercovici, 2022, p. 271). A reforma administrativa de 1967 tem como importante
simbolo o Decreto-Lei n® 200/1967, que, ao mesmo tempo que descentralizou as atividades da
Administragdo Publica, também garantiu autonomia politica as estatais para que estas pudessem

competir com o capital privado. Nessa perspectiva, Bercovici (2022, p. 272-273) apresenta que:

Um dos objetivos explicitos do Decreto-Lei n® 200/1967 foi, justamente, aumentar a
“eficiéncia” do setor produtivo publico por meio da descentralizagdo na execugdo das
atividades governamentais. As empresas estatais tiveram, assim, que adotar padroes
de atuagdo similares aos das empresas privadas, foram obrigadas a ser “eficientes” e
a buscar fontes alternativas de financiamento. Dotadas de maior autonomia, as
empresas estatais passaram a ser legalmente entendidas como empresas capitalistas
privadas (artigo 27, paragrafo unico do Decreto-Lei n® 200/1967). Deste modo,
aplicando a “racionalidade empresarial”, muitas empresas estatais se expandiram para
ramos de atuacdo diferenciados e de alta rentabilidade, além de também passarem a
recorrer ao endividamento externo. O Estado ampliou sua participagdo no setor de
bens e servigos, aumentando a quantidade de empresas estatais nos setores de energia,
transportes, comunicagdes, industria de transformagdo (petroquimica, fertilizantes,
etc.), financeiras e outros servigos (processamento de dados, comércio exterior,
equipamentos, etc.). A expansdo das empresas estatais pode ser explicada também
pelo arcabougo juridico do Decreto-Lei n° 200/1967.
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O cenario econdmico durante a ditadura civil-militar reforcou o papel das estatais na
exploragdo de recursos naturais e permitiu uma reserva de mercado para o capital privado que
se beneficiava com a proposta de moderniza¢ao conservadora do regime (Bercovici, 2022, p.
273). Como a forma de financiamento da industrializacdo se pautou em empréstimos
internacionais, as estatais brasileiras ficaram suscetiveis aos impactos da crise econdomica da
década de 1970, determinada pela crise do petréleo de 1973, que elevou o custo de producdo e
consequentemente a divida externa brasileira. Nessa conjuntura em que o capital industrial
encontrou dificuldade para a produgdo de mais-valor, o capital financeiro se destacou na busca

por potenciais devedores nos paises em desenvolvimento, como destaca Harvey (2014, p. 36):

As opcdes dos Estados Unidos, dadas as condi¢cdes econdmicas de depressdo e as
baixas taxas de retorno na metade dos anos de 1970, ndo eram boas. Era necessario
buscar no exterior oportunidades mais vantajosas. Os governos pareciam ser aposta
mais segura, porque, na célebre afirmagdo de Walter Wriston, presidente do Citibank,
os governos ndo podem se mudar nem desaparecer. E muitos governos no mundo em
desenvolvimento, até entdo desesperados por recursos, estavam ansiosos o bastante
para se endividarem.

Além da concessao de empréstimos para os paises da periferia do capitalismo, o Norte
Global também garantiu sua circulagdo de capital por meio das privatizagdes, seja no seu
territorio seja nos paises do Sul Global. Esse movimento de avancgo neoliberal e crescimento
das corporacdes financeiras ¢ considerado por Harvey (2014, p. 171) como um mecanismo de
redistribuicdo de riqueza e nao de sua criagdo. Sob essa perspectiva, o gedgrafo britanico traca
um paralelo entre esse processo contemporaneo classificado como acumulagdo por espoliacao
e a acumulagdo primitiva de capital abordada por Marx no Livro I d° O Capital: se para a
formacgao do capitalismo a riqueza acumulada se deu por meio de processos de violéncia como,
por exemplo, o cercamento dos campos, a atual fase de acumulacdo de capital também se
manifesta por processos de tensionamento que por vezes tem o apoio estatal, como ocorre nos
processos de privatizagao.

Harvey (2014, p. 172-174) adverte que existem quatro caracteristicas da acumulacao
por espoliagdo: 1) privatizagdo e mercantilizac¢do, ii) financeirizagdo, iii) administragdo e
manipulacdo de crises e iv) retribuicdo via Estado. Em linhas gerais, no processo de privatizagao
a acumulacao de capital se da pela abertura de novos mercados que antes eram controlados pelo
Estado como os servicos publicos, ao mesmo tempo que se intensifica a dilapidacdao de bens
comuns com a terra e a agua e se precariza direitos anteriormente garantidos pelo Estado como
a aposentadoria publica e o sistema publico de satde. Ainda que o neoliberalismo se manifeste

de modo distinto a depender da realidade social no qual esta inserido, existem caracteristicas
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gerais que sdo observadas no influxo neoliberal como, por exemplo, a 16gica da mercantilizagao
de bens e servigos.

No entanto, essa redu¢ao do Estado ocorre de modo seletivo. Embora as politicas sociais
sejam deixadas como espago de apropriagdo do capital privado, outras praticas aumentam a
atuacgdo estatal e mobilizam o fundo ptiblico. No ambito do fomento, a experiéncia da concessao
dos servicos da CEDAE demonstra como o BNDES foi e persiste sendo uma fonte de recursos
a disposicao das concessionarias privadas. Em dezembro de 2022, pouco mais de um ano de
concessao, a Aguas do Rio celebrou contrato de financiamento de R$ 19,3 bilhdes com o
BNDES para cumprir as metas contratuais da pretensa universalizacdo do servigo de
saneamento®’. Posteriormente, entre junho e julho de 2023, o banco subscreveu um total de R$
3,6 bilhdes de debéntures para a Igué e para a Aguas do Rio®®.

Essa aparente contradi¢ao entre o influxo neoliberal e a necessidade de um Estado
economicamente forte para salvaguardar investidores privados também foi observada no
epicentro do capitalismo do Norte durante a crise do subprime de 2008 nos EUA. Além da
reducdo de juros a patamares irrisorios pelo Federal Reserve apds a faléncia do Lehman
Brothers, o lobby exercido por corporagdes financeiras pressionou o Congresso estadunidense
para a liberagdo de US$ 700 bilhGes na tentativa de se evitar danos ainda maiores no sistema
bancario (Harvey, 2016, p. 12). Desse modo, o movimento pendular de maior e menor atuacao
do Estado na ordem econdmica corresponde a uma logica recorrente na macroeconomia, ainda
que a corrente neoclassica propague a ideia de que o mercado pode se autorregular sem uma
atuacao ativa do Estado.

Na experiéncia brasileira, o papel do Estado na economia se manifesta nas reformas
administrativas das décadas de 1930, 1960 e 1990%’. Durante a ditadura civil-militar, como
apresenta Bercovici (2022, p. 267), o Plano de Acdo Econdémica do Governo (PAEG),
elaborado por Roberto Campos e Octavio Gouveia de Bulhdes (1964-1967), foi responsavel
por: 1) estabelecer a atual estrutura do sistema monetario e financeiro, com criagdo do Banco
Central; 11) criar o sistema tributario nacional e o Codigo Tributario Nacional de 1966; iii)

instituir a estrutura administrativa que ainda vigora por for¢ca do Decreto Lei n® 200/1967. Nessa

25 Noticia disponivel em: < https://aguasdorio.com.br/aguas-do-rio-assina-com-bndes-maior-financiamento-do-
brasil-para-saneamento/>. Acesso em 12 de abr. 2025.

26 Noticia disponivel em:< https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/bndes-
ganha-premio-internacional-por-coordenacao-em-ofertas-de-
debentures#:~:text=Em%?20agost0%20de%202023%2C%20BNDES,e%20%C3%8 1 guas%20d0%20Ri0%204.>
.Acesso em 12 de abri de 2025.

27 Nos termos do que apresenta Bercovici (2022, p.268), a reforma administrativa do primeiro governo de Gettlio
Vargas (1930-1934) se destacou pela profissionalizacdo no servigo publico, enquanto as reformas da década de
1960 e 1990 repercutiram mais significativamente na atuacdo do Estado brasileiro na econdmica.


https://aguasdorio.com.br/aguas-do-rio-assina-com-bndes-maior-financiamento-do-brasil-para-saneamento/
https://aguasdorio.com.br/aguas-do-rio-assina-com-bndes-maior-financiamento-do-brasil-para-saneamento/
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perspectiva, a politica econdmica desse quadrante histdrico, ainda que tenha possibilitado o
desenvolvimentismo brasileiro com o papel ativo do Estado, ndo correspondeu a superagao do
chamado subdesenvolvimento como apresenta Bercovici (2022, p. 146-148).

Ja a Reforma Administrativa dos anos de 1990, idealizada por Bresser-Pereira, além de
ndo estimular um desenvolvimento com comprometimento social, propunha a redugdo da
atuacdo do Estado na economia por meio de desestatizagdes. Como estratégia normativa, a
opc¢ao das forcas politicas hegemonicas foi a alteracdo do ordenamento por meio de Emendas
Constitucionais, embora também fosse necessaria a articulagdo em ambito infraconstitucional,
como ocorreu com o Plano Nacional de Desestatizacdo, materializado pela Lei Federal n°
8.031/1990, substituida anos mais tarde pela Lei Federal n® 10.482/1997 (Bercovici, 2022, p.
278). O enfoque da atuacgdo estatal passou a ser o resultado e o ganho de eficiéncia da atividade
administrativa e dos novos atores na prestagdo de servigos, o que criou uma categoria de
cidaddo-cliente. Para garantir a qualidade dos servigos publicos concedidos ou privatizados
foram criadas as agéncias reguladoras sob a perspectiva de (supostamente) uma fiscalizagao
técnica sem possiveis intervengdes politicas.

Nessa concepgao de prestacao de servico por atores privados, ou como setores do Direito
Administrativo chamam players, as agéncias reguladoras t€ém como atribuigdo garantir que as
concessionarias privadas observem os direitos do cidaddo-cliente, materializado agora na figura
do consumidor. Como compreende Bercovici (2022, p. 249), a Reforma do Estado de 1990
passou a admitir duas formas de atuagdo do Poder Publico: sendo a primeira a atuagao por meio
de politicas publicas com a participac¢do direta da Administracdo Publica e a segunda com a
regulagdo e fiscalizacdo dos servigos publicos por meio das agéncias reguladoras. A regulacao
por agéncia se pretende politica e ideologicamente neutra, a0 mesmo tempo que reivindica uma
fiscalizagdo pautada em critérios apenas técnicos.

Para Bresser-Pereira (1997, p. 36), existiriam quatro problemas que a Reforma do
Estado da década de 1990 se deparou, quais sejam: 1) a delimitagdo do tamanho do Estado; ii)
redefinicdo do papel regulador do Estado; iii) necessidade de criar uma capacidade
administrativa e financeira para tomar decisdes politicas; e iv) capacidade politica do governo
de intermediar interesses. Nessa perspectiva, para além do aspecto fiscal sobre aumento da
divida publica nas décadas de 1980 e 1990, o Estado neoliberal vai se deparar com a necessidade
ainda maior de intermediar interesses contrapostos de agentes econdmicos e da sociedade civil,
ao mesmo tempo que precisara regular a atua¢do daqueles agentes. Na concepgao de Bresser-

Pereira (1997, p. 37), existiria um “leque de mecanismos de controle” por meio do qual o
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Estado, o mercado e a sociedade civil exercem o controle social, sendo o mercado o mecanismo

mais eficiente:

O principio geral ¢ o de que sera preferivel o mecanismo de controle que for mais
geral, mais difuso, mais automatico. Por isso o mercado ¢ o melhor dos mecanismos
de controle, ja que através da concorréncia obtém-se, em principio, os melhores
resultados com os menores custos e sem a necessidade do uso do poder, seja ele
exercido democratica ou hierarquicamente. Por isso a regra geral ¢ a de que, sempre
que for possivel, o mercado devera ser escolhido como mecanismo de controle.
Entretanto, ha muita coisa que escapa ao controle do mercado, seja porque ha outros
valores além do econémico (¢ o mercado s6 controla a eficiéncia econdmica), seja
porque, mesmo no plano econdmico, o mercado muitas vezes deixa de funcionar
adequadamente em funcdo de suas imperfeigdes e da existéncia de externalidades
positivas, que ndo sdo remuneradas pelo mercado, ou negativas, que ndo sdo por ele
punidas. Em conseqiiéncia, é necessario recorrer a outras formas de controle (Bresser-
Pereira, 1997, p. 37).

Contudo, por reconhecer externalidades negativas no campo econdomico que afetam a
vida em sociedade, Bresser-Pereira (1997, p. 37) aponta que a atividade regulatoria ¢ uma forma
de garantir a maior seguranga nas relagdes econdmicas. No entanto, historicamente os
economistas liberais, tanto os adeptos a teoria cldssica quanto os adeptos a teoria neoclassica,
defendem que a regulagdo por um agente externo ndo se justificava, ja que a autorregulacao
garantiria uma atuacdo mais eficiente do mercado. Porém, a propria Escola de Chicago,
enquanto um polo divulgador da teoria neoliberal, por meio de George Stigle (1971)
compreendeu que existiria uma certa “economia politica da regulagdo”, uma vez que reconhece
a existéncia de demandas do setor econdomico cujo objetivo € a conducao da regulagdo em seu
beneficio (Pereira, 1997, p. 33). A chamada Teoria Econdmica da Regulacao desenvolvida por
Stigle analisa como o comportamento individual racional na regulacdo repercute na
coletividade, uma vez que os atores regulados influenciam diretamente nas decisdes tomadas
no processo regulatorio, ou seja, Stigle nega a suposta neutralidade regulatéria e compreende
que os reguladores sdo suscetiveis as pressoes exercidas pelo setor regulado.

Nesse sentido, Dal b6 (2006) indica como a captura do regular ¢ um fendmeno que
ultrapassou o campo tedrico e foi observado empiricamente em seus estudos. Ao apresentar o
desenvolvimento da regulacdo, Dal b6 (Ibdem) destaca como esta foi idealiza sob a perspectiva
de proteger os consumidores dos mercados monopolizados. Contudo, troca de favores,
facilidade de empregos lucrativos no setor antes regulado pelo agente e a relacdo da captura do
regulador com casos de corrupg¢do, foram algumas das realidades observadas nos processos
regulatérios estudados por Dal bd, o que confirmou as ponderagdes de Stigle sobre a influéncia
dos particulares nos processos regulatorios.

A atuagdo do Estado na economia interage com categorias do Direito Constitucional e

do Direito Administrativo, todavia a forma como estes vao normatizar a intervengao estatal ou
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mesmo os servigos publicos sofrerd influéncias de fora do ordenamento juridico. A modificagdo
da estrutura do Estado e o influxo neoliberal pelo qual o Brasil passou na década de 1990
apresentou novos atores no campo do Direito Administrativo como, por exemplo, as agéncias
reguladoras. Além do argumento de déficit or¢gamentario que norteia a redug¢do das despesas
publicas por meio da venda de ativos estatais, o Direito Constitucional também foi utilizado
durante os anos noventa para justificar a reducdo do aparelho de Estado, j4 que a presenga
estatal em setores que nao se refiram a seguranga nacional, ao relevante interesse coletivo ou a
prestacao de servigo publico ndo € autorizada pelo artigo 173 da Constituicdo Federal de 1988

(Souto, 1997, p. 49). Nesse sentido, Souto (1997, p. 47) apresenta que:

E 6bvio que diversos motivos que levaram ao excessivo intervencionismo estatal, em
muitos casos, ndo mais estdo presentes e nao se coadunam com o Texto Constitucional
vigente. Como visto, fora das hipoteses em que haja prestacio de servigos publicos ou
de exploragdo direta da atividade econdmica para atender imperativos de seguranga
nacional ou relevante interesse coletivo ndo podem existir empresas estatais.

Urge, pois, que se corrija a anomalia do gigantismo do Estado, oriunda de uma politica
que lhe atribuiu o papel de condutos da economia. Este é o objetivo primordial da
privatizagdo: devolver a iniciativa privada um espaco que, em situagdo de
normalidade, lhe compete, retornando o Estado as suas fungdes tipicas, especialmente
no que concerne ao essencial, como satude publica, seguranga, educacio e saneamento.

Nos termos apresentados por Souto (1997), as fungdes tipicas de Estado ndo poderiam
ser privatizadas e, na sua concepg¢do, saneamento basico, ¢ uma das dessas areas. Antes do
entendimento consolidado pelo Supremo Tribunal Federal em 2013 na ADI n° 1.842/RJ, a
gestdao do saneamento estava atrelada ao debate sobre titularidade do servico, havia uma disputa
entre municipios e estados sobre qual ente deveria prestar o servigo. Os municipios alegavam
que o interesse local prevalecia no caso, enquanto os estados apresentavam o entendimento de
que o saneamento basico se constituiria como uma Fung¢ado Publica de Interesse Comum (FPIC),
0 que exigiria uma atuacao conjunta dos entes que se manifesta por meio da vontade politica
apresentada no espago deliberativo das regides metropolitanas. Nesse sentido, a abertura do
saneamento basico como um novo mercado para o capital privado foi um caminho construido
por meio da modificagdo do ordenamento juridico, de tal modo que a regionalizacao foi um
importante instrumento para o ganho de escala nos investimentos realizados pelas

concessionarias privadas.

2.2 O “ganho de eficiéncia” na prestaciao do servico do saneamento e criacao da Funcao

Publica de Interesse Comum no direito brasileiro
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No campo juridico, as FPIC’s foram inseridas pela primeira vez no debate constitucional
na Constituicdo de 1937, porém a redacdo da norma que a criava limitou-se a admitir que
municipios da mesma regido se agrupassem para prestacao do que na €poca era classificado
como servigos publicos comuns, sem fazer qualquer mengao a figura da regiao metropolitana.
Ap6s trinta anos, com a Constituicdo de 1967, tais servigos passaram a ser denominados como
servigo de interesse comum e, pela primeira vez, o ordenamento juridico previu a figura da
regido metropolitana no corpo da Constitui¢ao no artigo 157, §10°.

Em 1967, foi utilizada como justificativa para a inclusdo da regido metropolitana no
texto constitucional a existéncia de municipios que gravitavam em torno de grandes cidades,
criando assim uma unidade socioecondmica com reciprocas implicagcdes nos servigos urbanos
e interurbanos (Horta, 1975). Porém, como advertem Ferro e Salame (2020), a previsao
constitucional de entdo criou regides metropolitanas e suas competéncias de forma tecnocrata
e em uma logica fop-down, de tal modo que o fendmeno metropolitano constituia uma questao
nacional e abarcava as estratégias do desenvolvimento econdmico da época. Baptista e Dias
(2021) entendem que a criagdo das regides metropolitanas, naquela conjuntura, representou um
elemento de centralizacdo deciséria em detrimento do poder local.

Assim, frente a autorizagdo constitucional de 1967, a Lei Complementar Federal n°
14/1973 criou as primeiras regides metropolitanas brasileiras, quais sejam: regides
metropolitanas de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Salvador, Curitiba, Belém, Recife
e Fortaleza. Outro importante marco sobre o tema foi a Lei Complementar Federal n® 20/1974,
que, além de criar a regido metropolitana fluminense, protagonizou a fusdo do estado da
Guanabara e do Rio de Janeiro. Apos a criacdo dessas noves regides durante a ditadura civil-
militar, ndo foi criado outro aglomerado metropolitano até a promulgagao da Constitui¢ao da
Republica de 1988.

J& no campo da materialidade, para compreendermos como as FPICs se manifestam
precisamos entender a formacao socioecondmica das regides metropolitanas, as quais surgiram
no Brasil a partir da interagdo de nucleos urbanos, cujo crescimento ocorreu de modo
significativo durante o século XX. Entre as décadas de 1930 e 1980, o Brasil experimentou o
crescimento da sua economia por meio da dinamizag¢do da atividade industrial, o que
potencializou o fluxo migratério rural-urbano (Santos, 2020, p.14). Apenas no periodo
mencionado as cidades passaram a desenvolver um papel de destaque na economia brasileira,
sendo certo que o processo de industrializagdo foi essencial para o espraiamento dos centros

urbanos e o consequente surgimento das regides metropolitanas, ainda que outros elementos de
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cunho politico tenham influenciado a criagdo juridica dessas regides durante a ditadura civil-
militar de 1964-1986, como sera abordado mais adiante.

Identificamos que o grau de desenvolvimento econdmico e social contemporaneo exige
que a organizacao do estado brasileiro admita competéncias administrativas e normativas de
maior complexidade. Por essa razdo, ha autores que defendem que o federalismo brasileiro ¢
caracterizado hoje por uma forte tendéncia de integracao, classificando-o como federalismo de
integragdo, o qual nao se confunde com o federalismo cooperativo, de auxilio mutuo entre os
entes federados, ou mesmo com o federalismo dualista, sendo este um modelo de
preponderancia de competéncias exclusivas (Alves, 1998). Assim, ¢ possivel verificar que o
desenvolvimento juridico das FPICs decorre do atual estdgio de interdependéncia entre as
cidades limitrofes e as suas estruturas codependentes na prestacdo de alguns servicos, a exemplo
do que ocorre com saneamento basico com grande frequéncia.

No entanto, Baptista e Dias (2020) alertam para a figura de duas metropolizagdes, quais
sejam: a geografica e a institucional. Na concecdo de Baptista e Dias (2020), ha certo
descompasso entre territorios que materialmente sao regides metropolitanas e outras estruturas,
impostas de cima para baixo, que ndo se manifestam no campo do cotidiano enquanto exemplo

de regido metropolitana. Nesse sentido, os autores destacam que:

E interessante notar que, a0 mesmo tempo em se criticou o artificialismo das nove
regides metropolitanas impostas pelo Governo Federal nos anos 1970 —Milton Santos,
por exemplo, afirmava, nos anos 1990, ter o Brasil muito mais regides metropolitanas
do que apenas aquelas nove—, ha obje¢des também ao que ja se denominou de
“banalizagdo” das regides metropolitanas. Como ressaltado por Eduardo Cordeiro, a
maioria das regides metropolitanas criadas nas ultimas duas décadas se revela como
“espagos sem configuracdo metropolitana” cujas cidades-sede ndo passariam de
“metrépoles de papel”

(...)

Em menos de 30 anos, portanto, o plano juridico-institucional das metropoles no
Brasil migrou de um artificialismo a outro: das metropoles autoritarias impostas de
cima para baixo pela ditadura, as metropoles por assim dizer “paroquiais”26, cuja
formalizagao resultou de interesses politicos e econémicos destoantes das finalidades
da instituicdo. (Baptista e Dias, 2020).

Porém, o influxo criador das regides metropolitanas durante a década de 1970 nao foi
suficiente para manté-las, de tal modo que no caso da metrépole fluminense, a crise econdmica
que afetou o pais na década de 1980, somada a redemocratizagdo e a elevagdo do municipio a
condicdo de ente federado, contribuiram para desmobilizacao da regido metropolitana em 1989.
Contudo, em 1990 a Lei Complementar Estadual n® 64 recriou a metropole de acordo com o
novo arcabouco normativo previsto na CF/1988. Porém, a lei supracitada foi revogada pela
entdo Lei Complementar Estadual n® 87/1997, cuja inconstitucionalidade foi parcialmente

declarada pelo Supremo Tribunal Federal na Ac¢ao Direita de Inconstitucionalidade n® 1.842/RJ,
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sendo este um importante divisor de d4guas na normatizacao das metropoles no Brasil e na forma
como se planejou a desestatizagio da Companhia Estadual de Agua e Esgoto (CEDAE), como
sera abordado mais adiante.

E importante observamos que a nova Carta Politica, com seu forte carater
descentralizador, atribuiu aos estados a competéncia administrativa de criar as regides
metropolitanas através de leis complementares estaduais. Por meio dessa autorizagdo
constitucional, admitiu-se a criagdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregioes, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagdo, o planejamento e a execugdo de Fungdes Publicas de Interesse Comum.

Entretanto, como foi possivel analisar, as FPICs ndo foram definidas pelo poder
constituinte origindrio, restando tal atribui¢do ao poder legislativo de cada estado. Assim, ao
passo que a CR/1988 apenas cita a existéncia da FPIC, o Estatuto da Metrépole, Lei Federal n°
13.089/2015, define o que ¢ uma FPIC sem enumerar quais servigos estariam inseridos nesse
rol de fungdes, restando tal atribui¢do as leis complementares estaduais. A consolidacdo dos
aglomerados urbanos no Brasil estd, em alguma medida, inserida na atual fase de acumulacao
de capital, de tal sorte que mecanismos internacionais também reconhecem a necessidade de
regulamentacdo das metropoles.

A Nova Agenda Urbana, adotada em 2016 na ONU Habitat III, incentiva a criagdao
de uma governanga metropolitana com elementos confiaveis tanto no aspecto juridico, quanto
no ambito financeiro. Goma (2019) entende que para se construir um direito a cidade no século
XXI € necessaria implementacao de processos em escalas metropolitanas, o que significa dizer
que para analisar hoje o direito a cidade, também ¢ preciso compreendermos o direito a
metropole e, para tanto, a regido metropolitana apresenta uma série de dificuldades tanto na
ordem da sua regulamentagdo juridica, quanto na efetividade dos servigos prestados. Ao

analisar a experiéncia da regido metropolitana de Barcelona, Goma (2019) destaca que:

As areas metropolitanas, mesmo assim (e ao contrario dos municipios), ainda
apresentam deficiéncias importantes nas suas capacidades de governagao, bem como
grandes fraquezas na sua arquitetura institucional. Estamos diante de um paradoxo:
vivemos na era das metropoles, mas elas carregam agendas e fragilidades
democraticas dificeis de explicar. Se muitos dos desafios futuros se expressam hoje
a escala metropolitana, pareceria coerente definir uma ampla agenda de politicas de
resposta. Além disso, € claro que esta agenda ndo € e ndo sera uma gama de servigos
prestados de forma tecnocratica. E um quadro de valores conflitantes, de construgio
de modelos. E uma realidade de natureza politica, por isso ndo deve ficar fora da légica
democratica. O desafio esta assim delineado: teriamos que avangar para uma esfera
de democracia metropolitana com capacidade politica para construir o direito a
metropole (tradugio livre).
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Assim, ¢ possivel identificar a existéncia de dois motivos determinantes para a criagao
juridica das regides metropolitanas: i) o espraiamento geografico das cidades que cria uma
relacdo de interdependéncia entre elas; e i1) a decisdo de cunho politico e econdmico que cria
as regides metropolitanas “de cima para baixo” sem que, necessariamente, haja uma relacao de
interdependéncia entre as cidades ou mesmo entre os servigos prestados. Nesse sentido, observo
um movimento dialético no uso do direito para regulamentar as regides metropolitanas e suas
fungdes. Por vezes o ordenamento juridico apenas legitima uma relagao que ja existe no campo
da materialidade, j4 em outras experiéncias ele ¢ utilizado para criar/incentivar uma dinamica
metropolitana que ndo existe, mas que precisa ser criada por condicionantes politicos e

econdmicos.

2.3. A criacgio das agéncias reguladoras no Brasil e o papel da Agenersa no Rio de Janeiro

Como destaca Oliveira (2009, p. 157), embora as bases do Direito Administrativo
brasileiro tenham grande influéncia francesa, a concepcao das agéncias reguladoras no Brasil
teve como fundo tedrico a experiéncia estadunidense sobre o tema, ainda que nos Estados
Unidos a criagdo das agéncias guarde relagdo com uma maior intervencao estatal na ordem
econdmica. O modelo do Common Law e a formacao historica dos Estados Unidos enquanto
nacdo fez com que temas afetos ao Direito Administrativo fossem tratados de modo distinto as
abordagens do Direito Administrativo francés. Por uma heranca da Revolucdo Francesa, havia
uma desconfianca sobre a atuacdo dos juizes ao analisarem casos que envolvessem a
Administragdo Publica, diferente do que ocorreu nos EUA, onde os Poderes Judiciario e
Legislativo eram entendidos como espagos mais confiaveis do que a Administracao Publica.

Diante disso, o desenvolvimento do Direito Administrativo nos EUA s6 ocorreu
pela necessidade de atuacdo estatal no campo social e econdmico por meio das agéncias
reguladoras, razdo pela qual h4 entendimento que defende a existéncia do Direito
Administrativo estadunidense limitado ao “direito das agéncias” (Oliveira, 2009, p. 159). Além
disso, a conjuntura da politica economica na qual se desenvolveram as agéncias reguladoras
diverge nos dois paises. Embora a primeira agéncia estadunidense, a Interstate Commerce
Commission (ICC), tenha sido criada em 1887 para regular o sistema ferroviario, a relevancia
desses atores no ambito dos servigos publico s6 ocorreu de modo sistematico durante o New
Deal (1933-1939), em um cendrio apds a crise de 1929 sob a necessidade de maior intervengao
estatal nas atividades exercidas por prestadores de servico privado. Como destaca Oliveira

(2009, p. 159):
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De outro lado, a Grande Depressao, iniciada em 1929 e que tem com uma das causas
a quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque, causa profunda crise na economia
americana ¢ coloca em xeque os ideais liberais do ndo intervencionismo estatal.
Evidencia-se, naquele momento, a incapacidade do mercado se reerguer sozinho e a
necessidade de uma regulagdo estatal. Nesse quadro, Franklin D. Roosevelt
implementou uma série de programas estatais de carater intervencionista (New Deal).
E justamente nesse periodo que as agéncias reguladoras ganham forga e se proliferam
nos Estados Unidos. O Estado utilizou-se do modelo das agéncias reguladoras para
promover uma forte intervengdo enérgica na ordem econdmica e social, corrigindo as
falhas do mercado. Buscava-se, com este modelo, especializar a atuacio estatal
(reconhecia-se ampla discricionariedade técnica e o controle judicial sobre os atos das
agéncias era restrito) e neutralizar (ou amenizar) a influéncia politica na regulacao de
setores sensiveis (através, v.g., da previsdo de estabilidade aos dirigentes).

No entanto, no Brasil as agéncias reguladoras foram criadas sobre pilares tedricos
distintos, ja que as primeiras agéncias estdo inseridas no cenario de influxo neoliberal da década
de 1990. No campo normativo brasileiro, o artigo 174 da CF/1988 ja previa na sua redacao
originaria que o Estado brasileiro se constitui enquanto um agente regulador da economia. Por
sua vez, as Emendas Constitucionais n° 08 e 09 de 1995, inseridas no ambito da Reforma do
Estado apresentam, respectivamente, a necessidade de criacdo da agéncia reguladora de
telecomunicagdes e da agéncia reguladora de petroéleo. Como destaca Oliveira (2009, p. 165),
embora a CF/88 ndo tenha disciplinado a criagdo das agéncias, foi criada a autorizagdo
constitucional sua existéncia. De modo geral, a estrutura¢do das agéncias reguladores federais

observa a seguinte evolucao normativa:

Tabela 1 - Agéncias Reguladoras no Brasil.

Legislaciao Setor regulado Agéncia

Lei Federal n° 9.427/1996 Energia elétrica ANEEL
Lei Federal n° 9.472/1997 Telecomunicagdes ANATEL
Lei Federal n°® 9.478/1997 Petroleo, gas e biocombustivel ANP
Lei Federal n°® 9.782/1999 Medicamento, alimentos € cosméticos ANVISA
Lei Federal n® 9.961/2000 Planos e seguros de saude ANS
Lei Federal n® 9.984/2000 Recursos hidricos e saneamento basico ANA
Lei Federal n° 10.233/2001 Transporte rodoviario e ferroviario ANTT
Lei Federal n° 10.233/2001 Portos e transporte hidroviario ANTAQ
Lei Federal n° 11.182/2005 Setor aéreo ANAC

Medida Provisoria n® 2.228/2001 Mercado audiovisual ANCINE
Lei Federal n® 13.575/2017 Mineragao ANM
Lei Federal n° 13.848/2019 Regulamenta todas a agéncias -

Fonte: Elaboragao da autora.
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S6 em 2019, quase vinte anos ap0s a instituicdo da primeira agéncia reguladora
federal, foi criada uma lei nacional para disciplinar a atuacdo das agéncias. No ambito do
saneamento, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA) tem a atribui¢io de
definir normas gerais, instituindo padrao de qualidade a ser observa durante a prestagao de
servigo. Como apresentado em entrevista pelo entdo Procurador da Agenersa, Marcus Vinicius
Barbosa a ANA edita normas de referéncias que devem ser seguidas pelas agéncias reguladoras
estaduais e municipais. Porém, na esfera estritamente juridica, iniciou-se um debate sobre a
abrangéncia desse poder normativo federal para agéncias de outros entes.

Em entrevista realizada em novembro de 2024, o Procurador apontou a preocupagao
com a Norma de Referéncia n° 4, editada no inicio daquele ano pela ANA. Dentre as
ponderacdes feitas pelo Procurador, destacou-se a desproporcionalidade em se impedir a
reconducdo em cargos, uma vez que, na concep¢ao do entrevistado, as realidades estaduais e
municipais impdem uma série de dificuldades para a agéncia como, por exemplo, a auséncia de
atores capacitados para atuarem na regulagdo. Como indicado pelo entrevistado, a
inobservancia das normas de referéncia expedidas pela ANA pode causar a suspensao de
repasse federal para as agéncias estaduais, a0 mesmo tempo que pode impedir a concessdo de
empréstimo das concessiondrias junto ao BNDES no que tange as obrigacdes impostas pela
agéncia aos prestadores de servigo.

A andlise da norma demonstra que a possibilidade de captura do regulador ¢ uma
realidade fética que a esfera juridica tenta impedir. As chances de manipulacdo do processo
regulatorio pelas concessiondrias de servigo publico ndo se limitam as abordagens teoricas da
teoria econdmica neoclassica ou mesmo as dentincias que vertentes da teoria critica fazem aos
diversos aparelhos de estado. Atualmente, os cargos no ambito do Conselho-Diretor da
Agenersa, o6rgao deliberativo de maior grau hierarquico dentro da autarquia, admitem uma
reconducdo, o que ensejou, segundo informagdes coletadas na entrevista, a mobilizagdo da
Associagdo Brasileira de Agéncias Reguladoras (ABAR) para se posicionar de modo contrario
a Norma de Referéncia n° 4. No entanto, o ato normativo apenas reitera o entendimento ja
consolidado para as agéncias reguladoras federais desde a Lei Federal n® 13.848/2019.

Na esfera normativa, a Agenersa se constitui enquanto uma autarquia e ¢ estruturada
pela Lei Estadual n® 4.556/2005, cuja regulamentagdo ocorre pelos Decretos Estaduais n°
3.8618/2005 e 44.217/2017 e pelo seu Regimento Interno. Assim como ocorreu com a Unido
durante a rodada neoliberalizante da década de 1990, o estado do Rio de Janeiro seguiu a
cartilha de privatizagdes por meio de um plano, o chamado Plano Estadual de Desestatizacao,

instituido pela Lei Estadual n°® 2.470/1995. Nessa conjuntura, foi criada a Agéncia Reguladora
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dos Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP-RJ) pela Lei Estadual
n°® 2.686/1997, cuja atribuicdo era a regulagdo de todos os servicos concedidos no territorio
fluminense. A agéncia foi extinta em 2005, no mesmo ano de criacao da Agenersa.

Os primeiros contratos regulados pela agéncia decorreram da concessdo dos
servigos na Regido dos Lagos do estado do Rio de Janeiro entre 1998 e 2002, oportunidade na
qual as concessionarias Aguas de Juturnaiba e Prolagos, respectivamente, assumiram o servigo
de sete municipios fluminenses. Como as agéncias no Brasil foram criadas para regular a
prestacao dos servigos publicos concedidos a iniciativa privada, por muito tempo a Agenersa
ndo atuou na regulacdo da CEDAE. Porém, em 2015, a agéncia passou a regular os servigos da
estatal por meio do Decreto Estadual n® 45.344, sendo dois dos fundamentos da regulacao a
necessidade de garantir o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato e a universalizagdo do
Servigo.

Em 1998, comegou a operagdo da primeira concessionaria privada no territdrio no
quadrante das privatiza¢des do Estado. Nessa conjuntura, a concessionaria Aguas de Juturnaiba,
que pertence ao grupo Aguas do Brasil assim como a Rio + Saneamento, passou a atuar nos
municipios de Araruama, Saquarema e em Silva Jardim. A segunda experiéncia de concessao
ocorreu em 2002 nos municipios de Cabo Frio, Sdo Pedro da Aldeia, Iguaba Grande, Blizios e
Arraial do Cabo, quando a Prolagos comegou a atuar nesses territorios. Assim como a Aguas
de Juturnaiba pertence ao grupo Aguas do Brasil, que venceu o Bloco 3 da concessdo dos
servicos da CEDAE, a Prolagos pertence ao grupo Aegea, que na desestatizagdo da companhia
estadual assumiu os Blocos 1 e 4 sob 0 nome de Aguas do Rio.

Essas duas experiéncias de concessdo, que também sdo reguladas pela Agenersa,
representam, ou ao menos deveriam representar, um indicativo de como se desenvolve a
desestatizacdo de um servigo publico, principalmente naqueles casos em que a atividade ¢
submetida & logica do monopélio. Embora haja uma experiéncia da Aguas de Juturnaiba que
representa um avanco no que tange ao esgotamento sanitario do municipio, a populacao de
Araruama ¢ submetida a uma das maiores tarifas do Brasil. A Esta¢do de Tratamento de Esgoto
(ETE) de Pontes Leites atua com uma tecnologia inovadora no chamado tratamento terciario
do esgoto realizado nas Wetlands. Nessa fase o esgoto ¢ descartado nas lagoas que ficam na
propria estacdo e cabe as plantas aquaticas retirarem o fosforo e nitrogénio do esgoto ja tratado.
Tanto o lodo, que anteriormente foi decantando em um equipamento chamado de gel
membrana, quanto as plantas que sdo periodicamente retiradas das Wetlands, sdo transformados

em adubo organico no espago de compostagem que fica na propria estagdo de tratamento.



54

Na compreensio do entio do gerente operacional da Aguas de Juturnaiba, a
transformagdo do lodo “agrega valor em um residuo e transforma ele em um subproduto”?8, ou
seja, ha uma repercussdo econdmica que desperta interesse para a concessiondria. Segundo
Vitorino, apesar do investimento inicial que precisa ser realizado “¢ um bom negdcio, um
negocio rentavel” e, ao ser questionado sobre a ndo utilizagdo desse procedimento de
compostagem por outras concessiondrias, afirmou que acredita ser em razdo de falta de
tecnologia. Outro procedimento feito na estag¢do ¢ a producdo de tijolo com o material também
produzido a partir do esgoto tratado.

No entanto, a repercussdo financeira para os usudarios do servigo de saneamento
caminha em sentido oposto, ja que a tarifa de 4gua cobrada pela Aguas de Juturnaiba ¢ a oitava
mais cara do Brasil (Assamae, 2019). Conforme levantamento feito pela Associagdo Nacional
dos Servigos Municipais de Saneamento (Assamae) em 2019, a regido dos lagos no estado do
Rio de Janeiro se destaca entre as tarifas mais custosas para a populagao, de tal modo que 10m?
de 4gua vendido pela Aguas de Juturnaiba custa ao consumidor R$ 68,20, além do custo gerado
pela coleta e tratamento do esgoto. Ja a Prolagos pratica uma tarifa de R$ 94,90 e R$ 87,30, o

que lhe confere o titulo, respectivamente, de primeira e segunda tarifas de agua mais caras do

pais.

Figura n°® 4: Estagdo de Tratamento de Esgoto Pontes Leites, 2024.

Fonte: Acervo pessoal da autora.

28 Informagdo obtida em entrevista disponibilizada para o programa “Cidades e Solugdes” do canal Globo News
em 2014. Disponivel em: < https://www.youtube.com/watch?v=1Je4PrH3obc>. Acesso em 10 de nov. 2024.


https://www.youtube.com/watch?v=lJe4PrH3obc
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No que tange ao aumento de atribui¢des da Agenersa desde a concessao dos servigos da
CEDAE, em 2021, a atividade regulatoria da agéncia e sua relevancia no saneamento basico se
corporifica e ganha novas propor¢des. Atualmente a agéncia a prestacao de servico oferecida
por onze concessiondrias distintas no estado do Rio de Janeiro. Pela andlise processual dos
pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro de da legislacdo, identifiquei a relevancia que
alguns o6rgdos desempenham no papel regulatorio, com destaque para a Camara de Politica
Econdmica e Tariféria (Capet), a Camara de Saneamento (Casan), a Procuradoria e o Conselho
Diretor (Codir).

Conforme prevé o Decreto Estadual n°® 38.618/2005, cabe a Capet, dentre outras
atribuicdes, acompanhar os contratos de concessdo no que tange ao atingimento das metas
estabelecidas, bem como acompanhar os processos de politica econdmica e tarifaria da agéncia.
Ja a Casan tem a responsabilidade de acompanhar a qualidade do servigo prestado e o
desenvolvimento de técnicas que otimizam a sua oferta. No campo juridico, a Procuradoria da
Agenersa ¢ prevista como 6rgao vinculado a Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro,
ao mesmo tempo que a insere na estrutura da Presidéncia da Agéncia, com papel de
assessoramento e dever de manifestacao em pleitos regulatorios.

Por fim, o Codir se constitui enquanto 6rgao deliberativo de maior grau hierdrquico da
agéncia, sendo formado por cinco Conselheiros nomeados pelo Governador com aprovagao em
audiéncia publica na Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj). Pelo seu

carater deliberativo exerce papel de destaque nos rumos da regulacdo praticada pela Agenersa.
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Figura n°® 5 : Organograma da Agenersa.

Conselho Diretor Presidéncia
(CODIR) (PRESI)
Assessor de Chefia de
Conselheiro Gabinete

(CHEGAB)

Unidade de 1 Auditoria de idori Secretaria || Corregedoria/ . | Assessoria de Relagdes
Inteligéncia Azzezzgl'a Controle Interno s Executiva Integridade Pr?;'ggg')’"a Institucionais
Regulatoria (UIR) P (AuDIT) (OuvID) ¥ (sECEX) (CORREG) | (ASRIN)

i

§  Unidade de Gestao
de Integridade (UGI)

Assessoriade M Superintendénci rishidotisg
mia uperintendencia Orcamentaria e
Informatica Administrativa ;

Camara de Camara de Politica Cémgra de
Econdmica e Residuos

(ASSIN) (SUPAD) Financeira (CASAN) (CAENE) Tariféria Sélidos

Cémara de
Saneamento Energia

(SUPOF) (CAPET) (CARES)

Fonte: Site da Agenersa

O atual panorama burocratico da agéncia criado pela legislagdo que disciplina a atuacdo
da Agenersa aponta para uma pretensa neutralidade técnica dos agentes regulatdrios. Desse
modo, a legislagdo veda a atividade partidaria de membros do Codir, a0 mesmo tempo que
estabelece uma quarentena de doze meses para que seus ex-conselheiros representem algum
agente perante a Agenersa, dentre outras atividades. Contudo, como identificado ao analisar a
Norma de Referéncia n® 4 da ANA e a legislagao federal, além das criticas usualmente sofridas
pelas agéncias reguladoras sobre a possibilidade de captura do regulador, a Agenersa ainda se
depara com a dificuldade em observar as normas expedidas no ambito federal.

Conforme levantamento no site da Agenersa, em dezembro de 2022 o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) realizou uma auditoria externa (Processo n°
100805-1/22), na qual diversos pontos foram destacados: 1) auséncia de critério técnico que
garanta a independéncia da agéncia; ii) falhas de transparéncia na gestdo; iii) auséncia de
planejamento estratégico; iv) auséncia de impacto regulatorio nas atividades exercidas pela
agéncia; v) padrdo remuneratdrio abaixo do desejavel para atividade regulatéria; vi) risco a
autonomia da Ouvidoria; vii) reduzido estimulo a participacao social; e viii) distribuicao da
receita oriunda da taxa de regulacao em desacordo com a natureza do tributo.

No que concerne a falta de transparéncia apontada pelo TCE-RJ, identifiquei que
permanece ainda hoje, trés anos apo6s a auditoria externa. Ao analisar os processos de
reequilibrio econdmico-financeiro dos Contratos, foram encontrados diversos arquivos sob

sigilo, sem qualquer nota que fundamentasse essa escolha do regulador. Outrossim, os
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processos regulatdrios que ensejaram o primeiro aumento de tarifa da concessao, em novembro
de 2024, ndo estdo disponiveis em nenhuma parte do site da agéncia.

E possivel identificar que a relevancia exercida pela Agenersa na regulagio do
saneamento atraiu o controle externo do TCE-RJ. Para a literatura, as chances de captura do
agente regulador ndo ocorrem no inicio de uma atividade regulatéria, ja que a fiscalizagdo da
sociedade civil e de 6rgdos estatais tende a ser maior no inicio do contrato (Martimort, 1999).
Entretanto, ainda que a literatura aponte nesse sentido, a experiéncia regulatéria no territdrio
fluminense indica que mesmo nos primeiros anos de vigéncia contratual ha dificuldades em
garantir uma atuacao imparcial e técnica da agéncia. O entendimento de Bercovici (2022) sobre
a dificuldade em se resguardar um agir neutro nas agéncias reguladoras encontra respaldo nas

ponderagdes feitas pelo TCE-RIJ:

A “neutralidade” e a “técnica” tornaram-se, portanto, fortes argumentos dos
defensores das “reformas regulatorias”, reduzindo o espaco decisério reservado a
politica e buscando limitar as atividades estatais a um minimo. Segundo Michaela
Manetti, o fendmeno dos “poderes neutros” (como as ‘“agéncias”) ocorre
especialmente em momentos de crise da politica, quando diminui a percepgdo da
racionalidade da atuagdo dos poderes publicos. Estes “poderes neutros” t€ém por
caracteristica marcante o fato de ndo desenvolverem atividades produtivas, mas
regularem e controlarem estas atividades. Na realidade, o que ocorre ¢ a
independéncia da tecnocracia de qualquer forma de controle, justificando isto por sua
“neutralidade” ou “imparcialidade”. Um circulo restrito de técnicos “captura”, assim,
boa parte da estrutura administrativa. Os 6rgaos publicos instituidos para assegurar a
intervencao do Estado na esfera econdmica t€ém sua instrumentalidade negada,
paradoxalmente, pelos seus proprios dirigentes. A pretensdo do argumento da
“neutralidade” ¢ a de orientar as escolhas coletivas a partir de calculos de utilidade
que os individuos fariam tendo em vista seus proprios interesses, como se nao
existissem valores sociais, fazendo prevalecer os interesses de mercado sobre a
politica democratica (Bercovici, 2022, p. 280).

No entanto, a realidade que se apresenta na atividade regulatoria se manifesta do
seguinte modo: 1) dificuldade em garantir uma atuagao neutra e imparcial; e ii) ainda quando
supostamente presente um agir estritamente técnico a decisdes tomadas pelo regulador
considera uma métrica de utilidade para cada individuo sem considerar de fato o que
corresponde as melhores escolhas coletivas. Diante disso, a concepcao que Bercovici (2022)
apresenta sobre as agéncias guarda intima relacdo com a racionalidade e a subjetividade
neoliberais apresentadas por Dardot e Laval (2016), ao mesmo tempo que se aproxima da 16gica
da centralidade do Homo economicus (o homem econdmico racional) presente na economia
neocléssica (Paulani, 2006). O argumento de neutralidade e técnica foi utilizado na historia do
constitucionalismo por autores que defendiam a constru¢cdo de uma politica publica de forma
nao dialogica, ao arrepio de qualquer processo democratico, como ocorreu na Alemanha

durante a década de 1930 com Carl Schmitt ao questionar os direitos sociais € os principios
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republicanos da Constituigdo de Weimar (Bercovici, 2022, p. 281). Naquela conjuntura,
Schmitt defendia a ideia de um “Estado Total”, onde haveria uma divisdo trinaria entre esfera
econdmica de Estado, esfera econdmica privada e esfera intermediaria (Bercovici, 2022, p.
282).

Na experiéncia alema, a esfera intermedidria tem como exemplo a Reichsbank e a
Reichsbahngesellschaft (Companhia das Estradas de Ferro), que representou uma estrutura
neutra e independente do Estado (Bercovici, 2022, p. 284). Ao analisar a Reforma do Estado
de 1990, Bercovici (2022, p. 284) defende a ideia de que ndo haveria reforma na estrutura
administrativa brasileira, uma vez que o Decreto Lei n° 200/1967 continua vigente ¢ a criagao
das agéncias apenas um novo patrimonialismo brasileiro. Como indica Massoneto (2009 p.
129), o desenvolvimento das agéncias reguladoras na década de 90 significou uma crise na
modernidade juridica ja que o carater geral, sistémico e estavel do ordenamento juridico foi
alterado pela possibilidade de edicdo de normas pela agéncia. Essa nova realidade no campo do
controle estatal, guarda relagdo com duas necessidades do neoliberalismo: 1) reducdo da atuacao
do Estado na economia; e ii) espaco de prote¢do para a circulacdo de capital que lhe garanta
maior certeza sobre sua taxa de retorno de investimentos.

Outra categoria que se manifestou na concessao dos servicos da CEDAE, inclusive no
ambito da Agenersa, foi a existéncia da “porta giratoria” (Dal bo, 2006), o que parece se
constituir enquanto um movimento recorrente em diversas esferas de atuagcdo de agentes
publicos. Como apresenta Fernandes (2024), em ambito federal o Brasil acompanhou nos
ultimos anos a categoria da porta giratdria nos episddios que circundam a Operacdo Lava Jato.
Agentes publicos como ex-procuradores e ex-juizes passaram a defender empresas que antes
eram acusadas ou julgadas por esses mesmos agentes. Dentre os casos se destacam a
participacdo de Marcelo Miller, ex-procurador de republica que apds 13 anos no cargo pediu
exoneracao e tornou-se socio do escritorio de advocacia Trench Watanabe com sede nos EUA,
oportunidade na qual passou advogar para Joesley Batista, sécio da empresa JBS investigada
pela Lava Jato®.

Caso semelhante ocorreu com o ex-juiz Sérgio Moro, que antes de se tornar ministro no
governo Bolsonaro (2018-2022) e apds se exonerar do cargo de juiz e de professor universitario,
prestou consultoria a empresa estadunidense Alvarez & Marsal, a qual auxiliava na recuperacao
judicial de empresas investigadas na Lava Jato. Como disponibilizado pelo Tribunal de Contas

da Unido (TCU) no processo n® 006.684/2021-, o revolving door, como ¢ conhecida na

29 Noticia disponivel em :< https://brasil.elpais.com/brasil/2017/09/06/politica/1504660186 724115 .html>.
Acesso em 17 de abril.2025.
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experiéncia internacional a categoria da porta giratoria, garantiu ao ex-juiz ganhos em torno de
R$ 3.5 milhdes de reais, montante que se materializou por meio de remuneragcdes mensais de
R$ 241,9 mil e bonus de R$ 806 mil pela contratacdo. Por sua vez, a Alvarez & Marsal recebeu
R$ 65 milhdes de empresas investigadas na Lava Jato™.

J& na esfera da concessdo dos servigos da CEDAE, a porta giratoria envolve tanto o
grupo Aegea, no qual esta inserida a Aguas do Rio, quanto a propria Agenersa. De 1986 até
2017, o entdo Diretor Executivo de Infraestrutura da Caixa Econdmica Federal (CEF), Rogério
de Paula Tavares, criou um extenso rol de conhecimento técnico e pessoal no campo do
saneamento basico, porém um més ap6és sua saida da CEF, tornou-se Vice-Presidente de
Relagdes Institucionais da Aegea®!. J4 na experiéncia da Agenersa, a categoria da porta giratdria
parece se manifestar ainda que “as avessas” pela atuacdo da atual Secretaria Executiva para
Assuntos Regulatorios e Administrativos da agéncia. Daniela Gaio atuou entre setembro de
2021 e dezembro de 2022 como advogada especialista em assunto regulatorio na Igud e em
seguida assumiu cargo na Secretaria da Casa Civil do estado do Rio de Janeiro. Hoje a advogada
ocupa o cargo de assessora especial do Conselho-Diretor da Agenersa’?.

Como o levantamento de casos e a literatura sobre o tema demonstraram, a pratica da
porta giratdria ndo atravessa necessariamente todos os agentes envolvidos na regula¢do ou no
servigo publico. No entanto, como identificado pelo Observatorio Nacional dos Direitos & Agua
e ao Saneamento (ONDAS), o fluxo de idas e vindas de agentes entre os setores publicos e
privados no saneamento basico se intensificou nos ultimos anos, o que ¢ um indicativo de
influéncia corporativa no setor’>. Como observado pelo ONDAS, essa realidade ultrapassa a
regulacdo estadual e alcanga até mesmo a ANA. Em marc¢o de 2024, a Associacao e Sindicato
Nacional das Concessionérias Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto - ABCON
SINDCON, anunciou que Christianne Dias Ferreira seria a nova Diretora-Consultiva, embora
Ferreira tenha presidido a ANA de janeiro de 2018 até janeiro de 2022.

Nesse cenario, embora as agéncias reguladoras tenham se desenvolvido no Brasil sob a
perspectiva de fiscalizacao sobre a qualidade do servigo, o que os primeiros anos do avango do

capital privado no setor tem demonstrado ¢ um conflito de interesse entre publico e privado. A

30 Noticia disponivel em :< https://www.brasildefato.com.br/2022/01/28/sergio-moro-recebeu-mais-de-r-3-5-
milhoes-da-alvarez-marsal-nao-enriqueci/>. Acesso em 17 de abr. 2025.

31 Informagdo disponivel em: < https:/br.linkedin.com/in/rogerioptavares> Acesso em 17 de abr. de 2025.

32 Informagdo disponivel em:< https://br.linkedin.com/in/daniela-gaio-martins-476a3a102>. Acesso em 14 de abr.
de 2025.

33 Noticia disponivel em: < https://ondasbrasil.org/porta-giratoria-no-saneamento-brasileiro-as-idas-e-vindas-
entre-os-setores-publico-e-privado-sao-arma-letal-quando-se-trata-de-influencia-corporativa/>. Acesso em 17 de
abr. de 2025.
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Teoria Critica, ao investigar os fundamentos do Estado, apresenta uma contribui¢ao relevante
na medida em que desvela o cardter supostamente particular e excepcional dessas experiéncias
de conflitos de interesse e demonstra que em verdade a unidade politica em torno do Estado
escamoteia a existéncia de interesses econdmicos divergentes dentro da sociedade (Poulantzas,
2020).

Em analogia as ponderagdes do autor soviético Pachukanis sobre a inexisténcia material
do Direito Publico (2017), uma vez que este seria apenas uma representacao das relagdes sociais
presentes no Direito Privado, ¢ possivel identificar que agentes que pertencem a classe
hegemdnica ocupam o Estado e possuem o poder politico de tal modo que sdo responsaveis
pela organizacgao politica do bloco no poder (Poulantzas, 2020). Em linhas gerais, isso significa
dizer que determinados sujeitos, que ora ocupam a esfera privada, ora ocupam a esfera publica,

tragam o caminho para as chamadas escolhas publicas.

2.4. A experiéncia regulatéoria da Agenersa: os pedidos de reequilibrio econémico-

financeiro nos contratos de concessiao dos servicos da CEDAE

Para compreender a atuacao da Agenersa no territorio fluminense, analisarei sua atuagao
regulatoria nos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato conforme
disponibilizado no site da agéncia. A escolha metodologica para a analise aqui proposta se
justifica pelas dimensdes envolvidas em uma atividade regulatoria de reequilibrio contratual,
quais sejam: 1) como se manifestam as repercussoes financeiras; e ii) a mutabilidade da relacao
juridica outrora estabelecida. Para compreender o aspecto econdmico envolvido em uma
concessao de servigo publico tendente ao monopdlio como o saneamento basico ¢ necessario
analisar quais as possiblidades juridicas para a manutencdo desse servigo, sua qualidade e as
categorias juridicas que garantem retorno econdmico para o capital privado.

Os contratos administrativos celebrados pelo Estado estdo sujeitos a necessidade de
restabelecimento da equagdo financeira. Todo contrato representa uma relagao juridica com
direitos e obrigagdes para as partes envolvidas, onde estas estipulam previamente quais riscos
aceitam suportar. Nos termos de Garcia (2022), o risco ¢ uma categoria inerente a qualquer
contrato e guarda intima relagdo com o reequilibrio econdmico-financeiro nos contratos de
concessao, sobretudo nos pedidos de revisao extraordinaria formulados pelas concessionarias.
No ambito do Direito Administrativo, a concepg¢ao de risco esta historicamente situada na teoria

das aleas desenvolvida no Direito francés.
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Basicamente, a alea ordinaria era atribuida ao concessionario, eis que vinculada aos
riscos inerentes a qualquer atividade empresarial. A alea extraordindria, seja
administrativa (aquela que decorre de uma ag@o estatal, como € o caso da alteracdo
unilateral, fato da Administragdo ou fato do principe) ou econdémica (decorre de
circunstancias exogenas ao contrato e a propria vontade das partes), ensejaria o
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, recaindo sobre o poder concedente o
dever de promover os ajustes necessarios para reposicionar o equilibrio das prestagdes
inicialmente estabelecidas entre as partes. (Garcia, 2022, p. 46).

Historicamente, a reparticdo de aleas ocorria por meio de previsao legislativa,
entretanto, a complexidade das relagdes sociais impede que previamente todas as possibilidades
de risco sejam estabelecidas. Os contratos assumiram um papel de destaque ao alocarem os
riscos, o que antes era reservado a legislagdo sobre o tema. Os contratos de concessao passaram
a ser, assim como as agéncias, um “eficiente” instrumento de regulagdo segundo a visao
tradicional do Direito Administrativo. Como destaca Garcia (2022, p. 48), a alocacao dos riscos
nos contratos administrativos foi iniciada nas Parcerias Publico-Privadas no Reino Unido,
também conhecidas como Private Finance Initiative, onde o principal objetivo era garantir que
projetos de infraestrutura fossem financiados com recursos privados.

Em entrevista realizada com Garcia, foi apresentada a concepgdo de que os contratos
administrativos sdo por sua natureza incompletos, ou seja, precisam ser reinterpretados e
repensados durante a sua execugdo. Garcia alertou ainda que nas concessoes a assimetria de
informacdes entre o Poder Publico e o particular também pode repercutir na relagdo contratual
que precisa ser sanada pela regulacdo a ser exercida pela agéncia reguladora. Diante disso, a
atual conjuntura de concessdao dos servicos no Brasil admite, como apresentou Garcia, uma

dupla regulagdo: a contratual e por agéncia.

Por melhor que seja a regulagdo, o contrato ¢ incompleto: os custos de transagdo sdo
altos em contratos mais completos. Ha uma assimetria de informacdo nos contratos
de concessdo. Outro ponto relevante é o avango tecnoldgico com mutagdes externas
do contrato, o que exige uma possibilidade de mutabilidade endo processual. Quando
ocorre uma alocagdo de risco ja é uma mutabilidade endo processual, mas mesmo
assim vai haver lacunas, ai entra a ideia dos contratos relacionais: uma teoria da
economia que defende comportamentos de boa-fé¢ entre as partes. Ex.: contrato de
casamento, as partes tém que se adequar, o contrato estd permanentemente recebendo
influxo politico, econdmico, sociologico. “Contrato ¢ mais um filme do que uma
fotografia” e af entra o papel da agéncia reguladora. Dupla regulag@o: por contrato,
ela vai ser incompleta, e por agéncia, vai complementar as lacunas que o contrato
deixa. Essa atuagdo da agéncia.

A teoria dos contratos incompletos, também destacada por Garcia, foi estruturada a luz
das diretrizes tedricas da chamada Law and Economics (Analise Econdmica do Direito). Essa
lente de estudo se propde a analisar de modo multidisciplinar a Economia e o Direito, na
perspectiva liberal do capitalismo, e foi desenvolvida nos Estados Unidos, com significativa

articipacdo das seguintes Escolas: 1) Escola de Chicago, que se preocupa com a “eficiéncia”
9
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do servi¢o e admite o protagonismo do Poder Judiciario para dirimir dividas contratuais; ii)
Escola de Yale, a qual apresenta um enfoque sobre a justi¢a e equidade nos contratos; e iii)
Escola de Virginia, que amplia as contribui¢des da Escola de Chicago e avanga em temas como
Ciéncia Politica, Direito e Economia (Garcia, 2023, p. 96).

Nessa perspectiva, o que ¢ admitido na teoria dos contratos incompletos ¢ a
impossibilidade humana em conhecer todos os incidentes em um contrato de longo prazo.
Ademais, a teoria nao idealiza a conduta das partes e admite que estas podem ter
comportamento oportunista, assim como entende que a assimetria informacional entre o poder
concedente e o particular pode desvirtuar o “interesse publico” manifestado em uma concessao
(Garcia, 2023, p. 98). A Analise Econémica do Direito, sob uma expectativa que reivindica as
dificuldades da concessdo, mas ainda assim a compreende como uma op¢ao contemporanea
mais “eficiente” para a prestacao dos servigos publicos, enfrenta o tema sobre os custos de
transagdo e observa que existe uma repercussdo econdmica pela dificuldade de se obter
informagao, pela negociacdo e pelo monitoramento do contrato, o que significa dizer que antes
e apos a concessao esse custo se manifesta (Garcia, 2023, p. 99).

No que tange as caracteristicas contratuais, a mutabilidade e a multilateralidade se
manifestam enquanto categorias relevantes nos pedidos de reequilibrio e se apresentam da
seguinte forma: enquanto a primeira refere-se a possibilidade de modificacdo contratual, a
segunda indica que o feixe de sujeitos envolvidos e integrantes do contrato ultrapassam o
contratante e o contratado. Por meio do contrato de concessdo sdo realizados diversos vinculos
juridicos com grau distinto de inter-relagdo entre os sujeitos (Garcia, 2022, p. 88). Assim, a
atual multilateralidade nas concessdes publicas exige a constante equalizagdo de diversos
interesses, de tal modo que a modelagem precisa observar os anseios do poder concedente, das
concessionarias, acionistas, financiadores, usuarios, debenturistas, reguladores, dentre outros
(Garcia, 2023, p. 216).

No caso sob estudo, a concessao dos servicos da CEDAE apresenta diversos atores que,
para a teoria tradicional do Direito Administrativo, buscam todos o interesse publico, sejam os
acionistas da Aguas do Rio, os consumidores, os municipios titulares do servigo, as
concessionarias a Agenersa, dentre outros. No entanto, embora a atual concep¢ao do Direito
Administrativo, como apresenta Garcia (2023), defenda uma postura mais “dialdgica” entre os
sujeitos envolvidos, nao hé contradicdo, e € até¢ aconselhavel que assim o seja para evitar um
desequilibrio contratual que seja precificado e repassado ao Poder Publico, para que o interesse
particular também seja observado nos contratos administrativos, sobretudo das concessdes de

servico publico. Contudo, o que se questiona ¢: Quais as reais condi¢des das partes mais
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vulneraveis em um processo de concessdo terem seus interesses resguardados? Quais os
mecanismos de fiscalizagdo estdo disponiveis para a sociedade civil?

J4 a mutabilidade das concessdes no Brasil decorre historicamente das influéncias do
Direito Administrativo francés, de modo que as primeiras experiéncias de concessao do final
do século XIX no pais admitiam, assim como as decisdes no ambito do Conselho de Estado da
Franga, a alteracdo unilateral dos contratos para melhor atender ao interesse publico, enquanto
hoje busca-se uma conduta mais dialdgica entre o Poder Publico e os atores privados. Nesse
sentido, ¢ necessario observar que, assim como o papel do Estado na economia se modifica
segundo a fase de acumulacdo do capital, as concessdes e suas caracteristicas também admitem
novos contornos e se tornam mais complexas na contemporaneidade, seja pela natureza dos
servigos prestados, seja pelos diversos interesses das fracdes de classes sociais (Poulantzas,
2020) que circundam essas concessoes.

Essas ponderacdes sobre multilateralidade e mutabilidade dos contratos sdo necessarias
antes da investigagdo sobre o equilibrio econdmico-financeiro das concessoes. As obrigagdes
assumidas pelas partes corresponderdo a um aspecto econdmico especifico que se manifestara
em forma de equacdo econdmico-financeira. Na esfera normativa, o equilibrio econdmico €
resguardado pelo artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal, o que pode ser justificado pela
relevancia que as contratagcdes publicas possuem no orcamento publico, ja& que estas
representam de 10% a 15% do Produto Interno Bruto (PIB) (Garcia, 2022, p. 214). No entanto,
pela complexidade das relagdes que existem na concessdo e pelos diversos interesses que
repercutem nesses contratos, a analise sobre o tema ultrapassa a mera analise juridica de
clausulas.

No que tange ao reequilibrio econdmico-financeiro, trés sao as categorias envolvidas,
quais sejam: 1) o reajuste; ii) a revisdo ordinaria; e iii) a revisdo extraordinaria. O primeiro ¢ um
mecanismo para restabelecer o equilibrio ao considerar os efeitos da inflagdo, de tal modo que
o contrato de concessdo apresenta, sempre que possivel, os indices setoriais de preco dos
insumos envolvidos no objeto contratual e sdo aplicados, geralmente, apds doze meses de
apresentagdo da proposta do licitante. Nos termos do que apresenta Garcia (2023, p. 248), o
reajuste ndo se pauta em critérios subjetivos, motivo pelo qual deve se basear em férmula
matematica especifica. No caso da concessao no Rio de Janeiro, o reajuste ¢ previsto no item
28 do contrato e influencia diretamente o prego da tarifa a ser paga pelo usuario, por meio da
seguinte formula: Tarifa base = Tarifa b-1 (tarifa base do ano anterior) x IRC (indice de reajuste

contratual). Como indicado no contrato, o IRC é composto por diversas condicionantes,
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inclusive fatores de ponderacao que consideram os Indicadores de Metas e Atendimento (Anexo
IIT do Contrato).

Por sua vez, a revisdo ordinaria ¢ um procedimento realizado em um lapso temporal
especifico que considera prejuizos € ganhos que ndo podiam ser mensurados no inicio do
contrato. Nessa hipotese de reequilibrio ndo ocorre um evento extraordinario que onera
excessivamente uma das partes (Garcia, 2023, p. 251). No entanto, um dos pontos de distin¢ao
entre o reajuste e a revisao ordindria € o fato de que este ndo apresenta formula pré-estabelecida
no contrato, de tal modo que cabera a concessionaria apresentar os elementos que indicam o
desequilibrio. Os itens 30 e 31 do Contrato de Concessao indicam, respectivamente, elementos
sobre a revisao extraordindria e a sua forma de processamento, de tal modo que a cada cinco
anos de apresentagdao da proposta de prego das concessionarias podera ocorrer um pedido de
reequilibrio a ser analisado pela Agenersa. Destaco que até a data de fechamento deste trabalho
ainda ndo havia um pedido de revisdo ordinaria pela auséncia de prazo suficiente para a
formulagdo do pleito.

Ja a revisdo extraordinaria ndo apresenta prazo minimo para ser pleiteada pela
concessiondria e pode ser reivindicada quando ocorre um evento que produz um risco a ser
suportado pela outra parte. O item 32 do contrato € o responsavel por disciplinar a revisao
extraordinaria e, como serd analisado mais adiante, sdo os processos de reequilibrio que geram
maior margem de argumentagdo e possibilidade de configuragao de assimetria de informagao,
Ja que se pauta por critérios indicados exclusivamente pela concessiondria sem tempo minimo.

Diante disso, as andlises sobre os pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos se deparar com temas e conceitos como Taxa Interna de Retorno (TIR), Fluxo de
Caixa Marginal (FCM), volume de investimento, custo do capital proprio do acionista, custo
do capital obtido com terceiros por financiamento, dentre outros (Garcia, 2023, p. 218). No
ambito dos Contratos de Concessdo dos servigos da CEDAE, o item 34 disciplina o equilibrio
financeiro, como também apresenta os riscos que cada uma das partes assumiu. A matriz de
risco da concessao estabeleceu vinte e dois casos em que as concessiondrias admitem arcar com
o custo sem que haja um desequilibrio em seu desfavor e vinte seis casos em que o particular
faz jus ao reequilibrio.

Ja no que tange a metodologia utilizada para analisar a ocorréncia de determinado
desequilibrio, a modelagem do edital optou pelo Fluxo de Caixa Marginal (FCM), como indica
o item 34.6 do Contrato. O FCM ganhou maior repercussdo no dmbito das concessdes de
infraestrutura e foi utilizado a primeira vez em 2006 na concessao de rodovia classificada como

Projeto BR 116/324, na Bahia (Ribeiro, 2013, p. 10). Hoje essa metodologia ¢ utilizada com
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frequéncia como parametro de analise pelas agéncias reguladoras e pelo Tribunal de Contas da
Unido (Garcia, 2023, p. 244). Em linhas gerais, o FCM cria um novo caixa e se torna relevante,
sobretudo, para analisar investimentos novos que sao aportados pela concessionaria. Desse
modo, o FCM nao pretende retornar a rentabilidade fixada inicialmente no plano de trabalho
indicado pelo particular durante a licitacdo, mas analisa o retorno financeiro ao considerar as
despesas e receitas no cenario economico da analise do pedido de reequilibrio (Garcia, 2023,
p.246). Contudo, Ribeiro reivindica que o FCM seja utilizado para novos investimentos e nao
para outras fontes de desequilibrio, uma vez que ele distorce a matriz de risco do contrato.

No que concerne as possibilidades de alcangar o reequilibrio, o contrato apresenta
explicitamente doze formas de restabelecé-lo e uma possibilidade para alcangar o equilibrio por
qualquer forma que nao seja vedada pelo ordenamento juridico. Dentre as maneiras de garantir
o equilibrio, destacam-se: 1) possibilidade de altera¢do da tarifa; ii) alteracdo de metas; iii)
alteracdo dos indicadores de desempenho; e iv) mudanga de prazo da concessdo. Segundo
levantamento no site da Agenersa, existem oito processos regulatorios sobre reequilibrio

econdmico-financeiro dos contratos de concessdo em curso, organizados no seguinte formato:

Tabela 2 - Processos de reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos.

Processo Concessionaria Pedido/Fundamento juridico
SEI-220007/002551/2023 Aguas do Rio 4 Desconto no prego da agua vendida pela
CEDAE.
SEI-220007/004727/2022 Aguas do Rio 4 Reequilibrio por: i) atraso na aplicagdo do

reajuste, ii) altera¢do no indice de reajuste,
iii) ndo incidéncia do Indice de Tarifa Social
(ITS) no periodo 2021-2022.

SEI-220007/004726/2022 Aguas do Rio 1 Reequilibrio por atraso na aplicacdo de
reajuste
SEI-220007/004725/2022 Aguas do Rio 4 Reequilibrio por: i) interrupcdo do

fornecimento de 4agua no atacado pela
CEDAE, ii) Plano verao, iii) Rompimento da
adutora Nova Iguagu.
SEI-220007/004721/2022 Aguas do Rio 1 Reequilibrio no Contrato de
Interdependéncia: i)  interrup¢do  no
fornecimento da 4agua pela CEDAE; ii)
término da construcao da ETA Magg,
SEI-220007/004730/2022; Aguas do Rio 4; Reequilibrio por : i) impedimento de corte de
SEI-220007/004729/2022 Aguas do Rio 1 dgua e suspensdo de juros de multa nas

hipoteses de atraso no pagamento, ii)
proibi¢do de cobranga da tarifa integral nos
condominios; iii) alteragdo unilateral dos
contratos sobre a cobranga de tarifa de hotel
¢ hospedagem

SEI-220007/005536/2023 Igua Reequilibrio por: i) alteragdo contratual com
nova obrigacdo a ser cumprida pela
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concessiondria sobre a prestacdo de servico
revitalizacdo do Complexo Lagunar da Barra
da Tijuca e de Jacarepagua; ii) discrepancia
entre o Indice de Perdas na Distribui¢io —
IPD (“IPD”) verificado no inicio da
Concessao (“IPD Inicial Real”) e o IPD
inicial previsto no Contrato de Concessido
(“IPD Inicial Previsto”), para a area do
Municipio do Rio de Janeiro integrante do
Bloco 2.

Fonte: Elaboragdo da autora.

De inicio, alguns pontos chamam a aten¢do dentre os processos de reequilibrios no
ambito da Agenersa: i) a concessionaria Aguas do Rio é a empresa que mais solicitou
reequilibrio econdmico-financeiro; ii) a concessiondria Rio+Saneamento ndo apresentou,
segundo indicativo do sife da Agenersa, nenhum pedido de reequilibrio; iii) possibilidade de
reequilibrio em favor da concessionaria Aguas do Rio de modo cautelar.

Diante do recorte tedrico deste trabalho, que analisa a redugdao do Estado e a
manipulacdo do fundo publico em favor do capital privado, optei por realizar uma analise
qualitativa do pedido de reequilibrio que aborda o aumento do nimero de economias
submetidas ao beneficio da tarifa social (SEI-220007/004727/2022) e processo sobre o
desconto do prego da agua vendida pela CEDAE (SEI-220007/002551/2023).

2.4.1. Aumento de economias submetidas ao beneficio de Tarifa Social

Em dezembro de 2022, a Aguas do Rio (Bloco 4) alegou que havia um desequilibrio na
equagdo econdmico-financeira do contrato por trés razoes:

1) atraso na aplicagdo do reajuste por mudanca da data-base de sua aplicagdo em
novembro de 2022 e ndo em abril de 2022. Como alegado pela concessionaria, haveria
supressdo de receitas que gerou um impacto negativo no Valor Presente Liquido (VPL) de
R$187.567.189,62;

i1) altera¢dao do indice de reajuste contratual. A substitui¢do, ainda que temporaria, da
formula paramétrica estabelecida no Contrato pelo IPCA, ensejou supressao de receita, com um
impacto negativo no VPL de R$500.205.345,64; ¢

iii) auséncia de incidéncia do Indice de Tarifa Social (ITS) no reajuste tarifario de 2021-
2022, com um impacto negativo no VPL de R$ 2.608.339.517,30. Como alegado pela

concessionaria, o percentual indicado no edital de 5% de economias submetidas a TS ndo
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corresponde ao niimero atual, uma vez que a Aguas do Rio teria, segundo alegado por ela,
19,21% de economias sujeitas a TS. Enquanto os itens i e ii referem-se a aspectos que se limitam
a aplicagdao de formulas matematicas e pelos itens terem sido solucionados por meio breve
acordo celebrado entre a concessionaria € o ERJ, escolhi dispensar maior atengao para o suposto
desequilibrio causado pelo aumento do nimero de economias submetidas ao beneficio de TS.

Em parecer de mar¢o de 2023, a Procuradoria da Agenersa destacou que:

1) O aumento percentual de beneficiarios de TS ndo deve repercutir na tarifa cobrada
aos demais usudrios nos dois primeiros anos, ou seja, nao repercute na tarifa base;

ii) O item 29.1.1 do Contrato de Concessdao prevé que nos dois primeiros anos de
operacao do sistema a tarifa efetiva coincidira com a tarifa base reajustada. Ha duas formulas
distintas para calcular a tarifa, ja4 que uma estabelece a tarifa base, a qual considera o reajuste
anual e outra que so ¢ aplicada a partir do terceiro ano, que da origem a tarifa efetiva.

Nesse sentido, a Procuradoria esclareceu que o reajuste anual deveria observar a
seguinte féormula: Tarifa base = Tarifa b-1 (tarifa base do ano anterior) x IRC (indice de reajuste
contratual) e ndo a férmula apresentada pela concessionaria, que considera a Tarifa efetiva e
tem a seguinte formula: Tarifa efetiva = Tarifa b (tarifa base reajustada) x IDG (indicador de
desempenho geral) + Tarifa b x ITS;

i11) Conforme itens 26.2 e 26.3 do Contrato, a metodologia de aplicacdo da tarifa
efetiva e a aferigdo de todas as disposi¢des do Anexo III — inclusive o ITS — estd condicionada
a analise do Verificador Independente, que apenas atuara a partir do terceiro ano da entrada em
operacdo do sistema;

1v) Auséncia de violagdo legal quando se defende a ndo aplicacao imediata do ITS em
um momento em que o contrato ndo autoriza esse mecanismo de recomposi¢ao perdas;

v) A matriz de riscos contratual determinou, conforme o item 34.4.10 do Contrato de
Concessdo, que se a propor¢do de economias sujeitas ao pagamento de tarifa social ultrapassar
5%* da totalidade de economias ativas constantes do cadastro da Concessionaria e,
comprovadamente, impactar o equilibrio economico-financeiro do Contrato, para mais ou para
menos, ha direito & revisdo ordindria ou extraordinaria. Eventual reequilibrio econdmico-
financeiro do Contrato de Concessao relativo ao ITS ndo deve ser necessariamente repassado a
tarifa, mas, conforme o item 34.9 do Contrato de Concessao, podera ser implementado por meio

de diversas alternativas 14 listadas, isoladas ou cumulativamente;

34 Como alegado pela Aguas do Rio 4, existiria um total de 19, 21% de economias submetidas ao beneficio de TS,
com especial destaque para o territério da Baixada Fluminense, Zona Norte ¢ Centro do municipio do Rio de
Janeiro.
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vi) As economias beneficiadas de tarifa social nas areas irregulares do municipio do
Rio de Janeiro, sejam consideradas urbanizadas ou ndo urbanizadas, ndo entram no calculo para
afericao do reequilibrio econémico;

vii)a eventual cobranca de tarifa social nas areas irregulares do municipio do Rio de
Janeiro nao foi incluida no calculo do ITS, pois a modelagem referencial do projeto nao
considerou o recebimento de receitas tarifarias nestas regides.

Em julho de 2023, o parecer da Capet, enquanto 6rgao responsavel pela politica
econdmica e tarifaria, informou que existiria na realidade um total de 18% de economias
submetidas a TS, porém a Capet ndo analisou se a metodologia utilizada pela Aguas do Rio
estava ou nio de acordo com as normas do Contrato de Concessdo, sua analise foi
especificamente sobre o percentual numérico apresentado pela concessionaria Nessa
oportunidade, o Capet destacou que existiam duvidas do Orgdo sobre temas basicos que
circulam a aplicacdo TS como, por exemplo, se a aplicacdo do ITS serd necessaria caso o
percentual de economias submetidas a TS, ainda que superior ao previsto no edital, ndo impacte
o equilibrio financeiro do contrato.?®

Em outubro de 2023, a Aguas do Rio informou que celebrara um Termo de
Compromisso com a CEDAE e o ERJ, onde foi autorizado o deferimento de 22% de desconto
no preco da agua vendida pela estatal.

Em manifestacao de novembro de 2023, o Capet destacou que:

1) Com as medidas solicitadas pela concessiondria, no final da concessao haveria um
aumento de receita operacional liquida em vinte vezes ao previsto no Anexo XIV do Contrato
de Concessao (Demonstracdes Financeiras do Estudo de Viabilidade Técnica e Econdmica
Referencial - EVTE);

i1) O lucro liquido esperado, apos as medidas de reequilibrio propostas, chegaria ao
patamar de R$ 848 bilhoes, ou seja, seria trinta vezes superior ao previsto no EVTE, 27 bilhdes;

iii) O retorno esperado ao acionista, expresso pelo FCFF, saltaria de R$ 22 bilhoes,
previsto no EVTE, para mais de R$ 800 bilhdes.

Ademais, o Capet demonstrou que as alegagdes da Aguas do Rio sobre suposto prejuizo
a sua saude financeira pela ndo concessao de reajuste com a aplicagdo do ITS ndo se sustenta.

Em resposta, dentre diversos outros pontos, a Aguas do Rio sustentou:

35O tema se torna relevante porque, embora se reivindique uma atuacdo técnica e capacitada dentro das agéncias,
esse processo regulatdrio apresenta indicios de que 6rgdos essenciais na regulacdo aparentam ndo dominar
categorias basicas que aparecem no Contrato.
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i) Violacdo ao principio da vinculacdo ao edital: como o item 34.6 do Contrato
apresenta, a metodologia para andlise do reequilibrio deve ser o Fluxo de Caixa Marginal
(FCM), de tal modo que serd nulo o valor presente liquido do fluxo de caixa resultante do
evento que deu origem a recomposicao e os fluxos marginais necessarios para a recomposi¢ao
do equilibrio econdmico-financeiro, mediante aplicagdo da formula;

ii) E irrelevante a lucratividade ou satde da Concessionaria em tal sistematica — os
unicos parametros de aferi¢ao utilizados nos Pareceres da Capet. Em verdade, restou ignorado
por completo a metodologia de célculo fixada no Contrato (e utilizada nos requerimentos da
Concessionaria), ndo tendo sido produzido calculo/planilha sobre o impacto do evento de
desequilibrio nos termos contratuais;

i) Em um raciocinio deslocado do regime juridico e contratual das concessdes de
servico publico, concluiu que: se houve lucro e a empresa for saudavel, nao houve desequilibrio
econdmico-financeiro apto a ensejar recomposi¢ao. No entanto, ndo ¢ disso que se trata. Nao
se afere desequilibrio a partir da mera existéncia de lucro ou ndo do concessiondrio. A
formaliza¢do das propostas pelos agentes privados durante o certame licitatorio, assim como
toda a estrutura de financiamento do projeto, tem por base determinada expectativa de retorno
formada a partir das premissas fixadas pelo edital — que conformam a base objetiva do contrato.

iv) Os eventos em questdo geraram um impacto total R$ 3,3 bilhdes que se acumula
més a mes, conforme os estudos técnicos apresentados pela Concessiondria em seu
requerimento inicial — o que, evidentemente, de forma alguma pode ser considerado como
“pouco significativo” como buscam sustentar os Pareceres;

v) Conforme Regimento Interno da Agenersa, cabe a Procuradoria e ndo a Capet a
manifestagdo sobre aspectos juridicos do Contrato;

vi) A concessionaria divulga a cada trimestre suas demonstracdes financeiras auditadas
(DFs). As DFs sao relatorios contabeis que, conjuntamente, possibilitam o conhecimento e
avaliacdo da saude financeira da concessiondria. As principais demonstra¢des financeiras
utilizadas s3o: Balanco Patrimonial, Demonstracdo do Resultado do Exercicio (DRE) e
Demonstracao do Fluxo de Caixa. Cada um desses instrumentos tem finalidade especifica. O
balancgo patrimonial fornece dados sobre a condi¢ao do patrimonio e das financas da companhia
ao final de determinado periodo, apresentadas informacdes sobre a situagdo econdmica e
contabil. A DRE informa as despesas e receitas da Concessionaria ao longo de um certo periodo,
seguindo o regime de competéncia, ou seja, as despesas e receitas sdo contabilizadas no

momento do fato gerador, visando apresentar o resultado liquido do exercicio. J4 a
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Demonstracdo do Fluxo de Caixa mensura as entradas e saidas do caixa da empresa em
determinado periodo;

vii) Além do Parecer nao considerar a metodologia contratual de aferi¢do do
desequilibrio econdmico-financeiro, sob o ponto de vista técnico, ao comparar com o EVTE,
resta claro que a Concessiondria esta com prejuizo de pelo menos R$ 3 bi - quase o dobro do
prejuizo previsto no EVTE no periodo, o que corrobora a urgéncia e relevancia do
prosseguimento do pleito em sede de revisao extraordinaria do Contrato.

Em marco de 2024, o Conselho-Diretor (Codir) manifestou-se sobre os critérios para a
concessao da TS e indicou que:

i) Deveria ser seguida a metodologia historicamente utilizada pela CEDAE e
disciplinada pelo Decreto Estadual n°® 25.438/99. Cabe destacar que, diferente do que fora
previsto no Edital e no Contrato, a Aguas do Rio utilizou nos primeiros anos de concessdo uma
metodologia que conjugava os critérios estabelecidos na legislagdo estadual e o critério de
pessoas inscritas no CadUnico, embora ndo houvesse autorizagio para tanto.

Ocorre que, ainda que tenha ocorrido “erro” no edital em considerar que apenas 5% das
economias faziam jus ao beneficio da TS, a concessionaria atuou de modo contrario a previsao
contratual e realizou, como segue realizando, uma busca ativa para inclusdo de novas
economias no critério de TS. Como destacado no site da Aguas do Rio, a concessionaria
desenvolveu um programa instituido “Vem Com a Gente” (VCG) que, dentre outros pontos,
busca usuarios que podem ser inseridos no beneficio de TS.

Como noticiado em marc¢o de 2023, 17 mil moradores de cinco municipios da Baixada
Fluminense foram beneficiados com o cadastro na Tarifa Social da Aguas do Rio**. Como
propagado pela concessiondria, essa pratica ¢ encarada como uma politica de “incentivo a
cidadania” para pessoas em situagdo de vulnerabilidade social, embora seja revertido
diretamente um lucro a ser auferido pela concessionaria e frisa-se, ainda que contrario a
previsao inicial do Contrato de Concessao.

i1) Reconhece a manutencdo da utilizagdo do critério combinado (CEDAE +
CadUnico) para a concessio de tarifa social pela Aguas do Rio IV. O argumento utilizado foi
pela preservagdo do direito as economias que passaram a usufruir do beneficio pela medida
unilateral adotada pela concessionaria. No entanto, esse critério devera ser usado até que
sobrevenha decisao da Agenersa, em processo regulatdrio proprio que defina o novo critério

geral para a concessao de tarifa social pelos Blocos I, II, III e IV, nos termos do Regulamento

36 Noticia disponivel em:< https://aguasdorio.com.br/tarifa-social-da-aguas-do-rio-leva-dignidade-as-familias-de-
baixa-renda-em-mesquita/>. Acesso em 21 de abr. 2025.


https://aguasdorio.com.br/tarifa-social-da-aguas-do-rio-leva-dignidade-as-familias-de-baixa-renda-em-mesquita/
https://aguasdorio.com.br/tarifa-social-da-aguas-do-rio-leva-dignidade-as-familias-de-baixa-renda-em-mesquita/
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de Servigos. Como em junho de 2024 foi sancionada a Lei Federal n® 14.898, que estabelece os
critérios a serem seguidos para a implementacdo da Tarifa Social, a Agenersa precisara observar
as diretrizes federais quando estabelecer a regulamentacao sobre o tema.

Até a data de fechamento deste trabalho, o processo regulatorio estava no seguinte
modo:

1)  Foi autorizada a incidéncia no ITS em dezembro de 2024 para os futuros calculos
da tarifa efetiva;

i1) Até setembro de 2023 foi identificado que o percentual de beneficidrios de TS era
de 14,61% e ndo de 19, 21% como alegado inicialmente pela concessionaria;

iii) A CAPET esta calculando, & luz do FCM, o prejuizo suportado pela Aguas do Rio
de novembro de 2021 até novembro de 2024 pelo nimero de economias beneficidrias de TS;

iv) Auséncia de qualquer medida sancionatéria a Aguas do Rio por aplicar de modo

unilateral outro critério para a selecdo de economia beneficiarias da TS.

2.4.2. “Deferimento” no preco da agua vendida pela estatal e a auséncia de um

“guardifo universal” da CEDAE

Em maio de 2023, a Aguas do Rio (Bloco 4) apresentou pedido de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, oportunidade na qual requereu um desconto sobre o prego
da 4gua vendida pela CEDAE, o pedido foi feito de modo cautelar até que fosse julgado o
Processo SEI220007/000652/2022 no qual a concessiondria solicitou reajuste da tarifa de modo
que fosse considerado o Indice de Tarifa Social (ITS). O fundamento juridico usado pela
concessionaria se pautou no aumento de beneficiarios de Tarifa Social (TS) na Baixada
Fluminense e na demora para a concessao de reajuste referente ao periodo de 2022-2023. Como
informado pela Aguas do Rio, a propria CEDAE teria reconhecido que em fevereiro de 2022 o
percentual de beneficiarios da TS era de 14,22%, embora a previsao inicial no contrato fosse
de 5%.

Em razdo disso, de modo unilateral, a concessionaria informou que faria um desconto
de 27% sobre o pagamento da agua vendida pela CEDAE e solicitou que o Indice de Tarifa
Social (ITS) fosse considerado no primeiro ano de concessao dos servi¢os. Porém, no primeiro
parecer juridico da Procuradoria da Agenersa foi destacado que:

1) A implementacdo o ITS possui formula propria e depende da aplicagdo da tarifa

efetiva, a qual estd condicionada a aplicacdo s6 a partir do terceiro ano de operacdo do sistema;
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i1) A reducdo unilateral de valores devidos a CEDAE nao possui fundamento no Edital,
no Contrato de Concessdo, no Contrato de Interdependéncia ou no Contrato de Producgdo de
Agua. Se o desconto na fatura fosse implementado por qualquer via que ndo as expressamente
previstas, a Aguas do Rio 4 estaria sujeita a aplicagdo das multas previstas no art. 13 do Contrato
de Interdependéncia celebrado entre a Concessionaria e a CEDAE. Ademais, como disposto no
item 13.2, a aplicacdo de eventuais multas ndo a isentard do dever de ressarcir os danos diretos
eventualmente causados, nem as eximira da obrigagao de sanar a falha ou irregularidade a que
deu origem.

No entanto, como um sujeito relevante para sanar as assimetrias de informacdo, a
CEDAE alertou que nio encontrou correspondéncia entre o percentual de 14% alegado pela
Aguas do Rio e os dados contidos na base cadastral fornecida pela companhia estadual. Ja a
concessionaria privada manteve a tese de que apesar de o Estudo de Viabilidade Técnica e
Econdmico-Financeira (EVTE) do Edital referente ao Bloco 4 indicar que ao final do primeiro
ano da concessdo apenas 0,89% dos usuarios seriam beneficiarios da tarifa social, constatou-se
que 14,22% dos usuarios tinham direito a tarifa social nesse periodo.

Por sua vez, em junho de 2023 a CEDAE destacou que o célculo das economias sujeitas
a TS estava errado, uma vez que, a) considerou unidades inativas, os quais ndo deveriam ser
considerados, assim como as areas de favelas e aglomerados subnormais do municipio do Rio
de Janeiro; b) o contrato de crédito celebrado entre a Caixa Economica Federal e a companhia
estadual pode ser afetado com a reducdo de receita sofrida pela CEDAE.

Em julho de 2023, foi celebrado Termo de Compromisso entre a CEDAE, Aguas do Rio
4 e o estado do Rio de Janeiro, de tal modo que sob a alegagdo de “garantir o atendimento de
1.262.000 pessoas a CEDAE aceitou o deferimento” de 22% sobre o preco da fatura mensal
paga pela Aguas do Rio. Além disso, foi estabelecido que caberia a Agenersa homologar o
acordo, bem como acompanhar a medida cautelar em questdo e o reembolso posterior a
CEDAE. O estado do Rio de Janeiro (ERJ) atuou como garantidor da Aguas do Rio, uma vez
que caso a concessionaria privada nao ressar¢a a CEDAE, esse 6nus financeiro sera arcado pelo
ERIJ. Por fim, o termo previu que sua vigéncia seria de seis meses prorrogaveis pelo mesmo
prazo.

Porém, em agosto de 2023 a Procuradoria da Agenersa destacou que nao se manifestou
sobre a possibilidade juridica do Termo de Compromisso, uma vez que se trata de mero acordo
financeiro celebrado entre as partes, razdo pela qual se constitui enquanto uma relagdo
contratual ndo regulada pela agéncia. Na ocasido, a Procuradoria destacou que nao homologou

o acordo como o documento assinado pelas partes sugeriu. O 6rgao juridico alertou que compete
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a Agenersa apenas fiscalizar possiveis impactos que o acordo pode causar na prestagdo do
servigo, de tal modo que outros sujeitos tém a atribuicdo de zelar pela saude financeira da
CEDAE como o Tribunal de Contas do Estado (TCERJ), estado do Rio de Janeiro enquanto
acionista controlador, 6rgaos de controle interno da CEDAE e a Comissdao de Valores

Mobiliarios (CVM). Por fim, a Procuradoria da Agenersa destacou que:

Esta Agéncia Reguladora ndo pode, ndo quer e nao pretende ser guardia universal da
CEDAE. Para o controle do Termo de Compromisso em questdo existem instancias
proprias e legalmente incumbidas, mas nenhuma delas ¢ a AGENERSA — ao menos
ndo nesse momento. (Estado do Rio de Janeiro, 2023, Parecer n°
284/2023/AGENERSA/PROC).

Em julho de 2024, a CEDAE se manifestou no processo regulatdrio e relatou que havia
divergéncia entre a companhia ¢ a Aguas do Rio no que tange ao prazo do acordo, bem como
sobre a forma de ressarcimento dos valores. Em razdo disso, a Procuradoria-Geral do Estado
submeteu o caso a sua Camara Administrativa de Solucdo de Controvérsias (CASC) por meio
do Processo PGE/000.000404/2024.

Até a data de encerramento deste trabalho, o quadro regulatério apresentado era:

1)  Auséncia de nova movimentacao processual apos a manifestacio da CEDAE sobre
a remessa do caso a CASC;

i1) O processo PGE/000.000404/2024, por tratar-se de tradmite interno da PGE-RJ, ndo
estd disponivel para consulta no SEI;

ii1) Embora informado em audiéncia publica na Alerj em dezembro de 2024 que o

“deferimento” do prego da 4gua nao produziria mais efeitos, essa informag¢ao nao foi identificada
em nenhum documento do processo. Esse fato impossibilitou saber se a CEDAE j4 foi ressarcida
e qual sujeito arcou com essa despesa.

Em linhas gerais, o que pode ser identificado ao cotejar a literatura sobre as
agéncias reguladoras e a analise qualitativa dos dois processos de reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato ¢ que a caracteristica da mutabilidade nos contratos de concessdo nao se
justifica apenas pelo longo prazo dessa relacdo juridica. Na experiéncia do Rio de Janeiro, o que
se observa € que persiste uma assimetria de informacao e “erros” no edital que autorizam que as
concessionarias fagam jus as revisdes extraordindrias. Ademais, parece persistir uma relagao
mais do que “dialdgica” entre as concessiondrias € o Poder Concedente, como defende a
literatura, e sim uma postura perniciosa do estado do Rio de Janeiro em ndo se posicionar sobre
condutas unilaterais das concessionarias que geram grandes repercussoes contratuais.

No que tange ao carater técnico que perpassa a atuagdo das agéncias reguladoras, a

analise processual apresentou indicios de que os Orgdos técnicos parecem ndo conhecer
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categorias basicas da concessdo como, por exemplo, a metodologia do FCM para o calculo do
reequilibrio. Como apontado pela concessionaria, a Capet ao se pautar no lucro liquido nao
considerou a metodologia utilizada no Edital e do Contrato de Concessao. No entanto, os
numeros sobre o faturamento e lucro da concessionaria apontam que, assim como apresenta
Ribeiro (2013), parece mais adequado que o FCM seja utilizado como metodologia apenas para
um novo investimento e ndo para qualquer hipétese de desequilibrio, uma vez que pode
desvirtuar a matriz de risco do contrato.

Por fim, merece atencao o papel assumido pelo fundo publico estadual no que parece se
constituir enquanto um “garantidor universal da Aguas do Rio”. No Processo SEI-
220007/002551/2023, sobre o “deferimento” do pre¢o da agua vendida pela CEDAE, o ERJ
arcou com o Onus de ressarcir a estatal caso a concessionaria privada ndo o faca. Ademais, a
companhia estadual foi obrigada a concordar com o dito “diferimento”, ja que unilateralmente a
Aguas do Rio impés tal medida sem que houvesse qualquer sancionamento pela Agenersa neste
caso. Nesse sentido, ainda que no parecer juridico da agéncia tenha sido apontado que a Agenersa
“ndo ¢ guardia universal da CEDAE”, ha indicios que o ERJ optou por colocar o fundo publico,
sem maiores constrangimentos, como o “guardido universal da Aguas do Rio”.

Nessa toada, o que a analise minuciosa de ambos os processos indica € que a suposta
neutralidade e capacidade técnica nao se manifestam como propagado, seja por questdes
ideoldgicas, ainda que inconsciente, seja pela aparente falta de conhecimento sobre categorias
basicas de um contrato de concessao de servigo. Ademais, ¢ preciso identificar que diferente dos
contratos administrativos assinados no dia a dia da Administracdo Publica, os contratos de
concessao sdo a materializagao juridica de escolhas politicas e econdmicas do Poder Publico.
Diante desse quadro, a construgdo juridica encontrada pelo governo federal e estadual em 2017
para solucionar a crise fiscal do estado do Rio de Janeiro foi a possibilidade privatizacdo da
CEDAE, ainda que posteriormente essa estratégia tenha sido revertida em 2021 com a opgao pela
concessao dos servicos da estatal.

No entanto, o que se identifica nesse transcurso de tempo ¢ uma opgao do Poder Publico
em construir uma alternativa a crise fiscal que, inevitavelmente, leve a desestatizacdo da CEDAE.
Como se observa, o governo do Claudio Castro, que se iniciou em 2019 e segue em curso até a
data de fechamento deste trabalho, opta por decisdes politicas, ainda que por meio de contratos,
que resguardam as concessionarias privadas no Rio de Janeiro. Nessa perspectiva, 0s processos
analisados demonstram: i) dentre as diversas partes envolvidas no Contratos Concessao da
CEDAE, algumas demonstram-se mais fragilizadas como os consumidores e o fundo publico; ii)

existe certa arbitrariedade por parte das concessionarias, sobretudo da Aguas do Rio, em
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modificar de modo unilateral categorias contratuais sem que haja respaldo na relagdo juridica
estabelecida, como se observou em ambos 0s processos, ii) auséncia de sancionamento pela
Agenersa no que tange as medidas unilaterais praticadas que causam repercussdao econdémica e

social dificeis de serem revertidas, o que demonstra uma clara ma-fé da concessionaria.

3. A ATUACAO CONTRA-HEGEMONICA DA REDE DEVIGILANCIA POPULAR
EM SAUDE E SANEAMENTO: “AGUA NAO E MERCADORIA”

A Rede de Vigilancia Popular em Satde e Saneamento foi criada em 2022 logo
apods a conclusdo do leildo da Cedae, o qual foi considerado a época o maior projeto de
concessao de saneamento basico do Brasil com aproximadamente 13 milhdes de pessoas
impactadas (Rede, 2022), o que correspondeu a uma arrecadagdo para os cofres publicos de
aproximadamente R$ 22,7 bilhdes e um agio médio de 133% (Brasil, 2021). Hoje a Rede
mobiliza seguimentos da sociedade civil e da sociedade politica para acompanhar a execugao
do servigo do saneamento no estado do Rio de Janeiro no atual cenario de desestatizacdo da
Cedae. Na sua composi¢ao ha diferentes atores sociais, de tal modo que possui capilaridade no
ambito académico, representagdo de movimentos sociais, sindicatos e partidos politicos.

Se as possibilidades sobre o controle da prestagdo de servigo se desenvolveram no
campo do direito administrativo por meio do papel regulatério das agéncias, na seara da
participagdo popular a sociedade civil se articula hoje no estado do Rio de Janeiro em outros
espagos em uma perspectiva de “baixo para cima”. Este capitulo tem como objetivo investigar
como se desenvolveu a luta politica de acesso ao saneamento basico na metropole fluminense,
como a Rede se articula no Rio de Janeiro, sua forma de atuagdo, os sujeitos coletivos

envolvidos e as diretrizes politicas que pautam o seu modo de agir.

3.1. Breve historico de mobilizacdo popular contra a precariza¢io do saneamento no Rio

de Janeiro: o surgimento da Rede de Vigilancia e seu papel contra-hegemoémico

A mobilizagdo politica pela defesa do saneamento béasico no Rio de Janeiro que se
desenvolveu no ambito da Rede ultrapassa o episoddio da “concessdao” dos servigos da CEDAE,
i1sso porque a dificuldade de acesso ao saneamento basico ja era uma realidade no territdrio
fluminense, sobretudo nas areas de maior vulnerabilidade social. Ainda que sua cria¢do tenha
se dado apos o leildo de 2022, alguns dos sujeitos que a compde, sejam individuais ou coletivos,

ja estavam articulados na luta em defesa do saneamento. Embora a CEDAE se constitua
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enquanto uma estatal que presta servigo publico sem a pretensdo, a priori, de lucro, a companhia
estd inserida em um sistema social de producdo capitalista, em que as escolhas politicas e
administrativas serdo adotadas com base em uma sociedade dividia em classe, de tal modo que
as injusticas ambientais de acesso ao saneamento ja eram uma realidade quando a estatal se
constituia enquanto a principal prestadora do servigo.
Ao investigar o processo de apropriacdo da dgua no sistema capitalista, Franga, Silva e
Souza (2020), todos articulados em maior ou em menor grau na Rede, apresentam como o
desenvolvimentismo do Sul Global ndo so6 reitera a divisdo de trabalho no sistema-mundo
(Marini, 1973) como também potencializa a expropriagdo da natureza. Nessa perspectiva, a
defesa do saneamento basico ultrapassa a concepcdo de mera defesa da dgua enquanto um
direito, mas reivindica seu carater enquanto um comum urbano (Franga, Silva ¢ Souza,
2020).Sob perspectiva de justiga ambiental, a zona oeste do municipio do Rio de Janeiro, areas
de favela e a Baixada Fluminense enfrentam historicamente uma dificuldade de acesso a agua,
como apresenta Quintslr (p. 138, 2023):
Cabe aqui ressaltar que, na auséncia de acesso ao servigo publico de abastecimento,
muitos moradores da periferia metropolitana recorrem a solugdes alternativas, via de
regra precarias, para ter acesso a agua. Nesse sentido, sio comuns na Baixada
Fluminense a realizagcdo de conexdes irregulares nas redes, a perfuragdo de pocos
artesianos, a escavacdo pelos proprios moradores de pogos rasos com manilhas
(“boc@o”), o uso de agua de nascentes ou minas, ¢ a compra de caminhdes- pipa e de
agua mineral. Essas solugdes podem ser individuais ou coletivas e apresentam, com
frequéncia, diversos inconvenientes. Podem, por exemplo, expor 0s usuarios ao risco
de contaminagdo — especialmente, o uso de pogos rasos em uma regido onde a rede de
esgoto ¢ praticamente inexistente, ¢ as ligagdes informais feitas de forma inadequada.
Outras formas de acesso, como a compra de caminhdes-pipa e de dgua mineral,
oneram as familias mais pobres, uma vez que o m*® da 4gua acaba alcangando um custo
mais elevado que o da rede publica. Ademais, quando a agua ndo chega as residéncias
e existe a necessidade de ir busca-la em algum ponto, o 6nus do tempo dedicado a
essa tarefa recai, usualmente, sobre as mulheres e as criangas. Uma professora da rede
publica de Queimados relatou, por exemplo, ter se surpreendido quando foi perguntar
a mde de um aluno porque seu filho estava sempre sonolento em sala de aula e

descobriu que era porque ele acordava as 4 horas da manha para buscar dgua para o
banho (informagao verbal).

Em razdo da precariedade historica do servigo na regido, durante as décadas de 1970 e
1980 houve a articulacdo de movimentos sociais que reivindicavam a melhora da prestacao do
servico na Baixada Fluminense. Como exemplo da mobilizacdo social no estado do Rio de
Janeiro, se destaca na década de 1980 a criacdo do Comité Politico de Saneamento, Habitacao

e Meio Ambiente da Baixada Fluminense, o qual organizava associa¢des de moradores e se
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constituia enquanto um ator em didlogo com o Estado®’ (Quintslr, 2023, p. 180). No entanto, a
luta popular pautada nas organizagdes de bairro se desenvolveu ainda na década de 1960 em
um quadrante historico pré-golpe civil-militar, de tal modo que ¢ na Baixada que se tem registro
do primeiro congresso de associagdes de moradores do Brasil:
Na Baixada Fluminense, como em diversas outras regides do pais, os movimentos de
bairro e sindicais que existiam antes de 1964 foram, em um primeiro momento,
desarticulados pelos militares e pelo acirramento da repressdo no final da década de
1960.A atividade das associagdes de bairro na regido no periodo anterior ao Golpe
Militar (1964) pode ser atestada pela realizagdo do que foi, de acordo com Porto
(2003), o primeiro congresso de associagdes de moradores de que se tem registro no
pais, em1960. Essa informacao ¢ corroborada, ainda, pelo depoimento concedido por
Francisco de Assis Amaral ao Centro de Pesquisa ¢ Documentacdo de Historia
Contemporanea do Brasil (CPDOC) (Amaral, 2001, p. 17): “Talvez tenha sido Nova
Iguacu quem iniciou, antes de 64, o movimento de associa¢do de moradores. O

primeiro congresso de associagdes de moradores foi feito 14, em Comendador Soares™.
(Quintslr, 2023, p. 186).

Se por um lado o primeiro mandato do entdo governador Leonel Brizola (1983-
1987) possibilitou o didlogo e a construcao coletiva de politicas publicas entre o Comité e o
estado do Rio de Janeiro, por outro lado o carater de oposi¢ao e mobilizagao popular foi, em
alguma medida, fragilizado pela forte aproximagao com o poder publico, ja que sua criagdo se
deu por uma articulacdo da Secretaria de Obras Quintslr (2023, p. 192). No entanto, como
destaca Quintslr (2023, p. 196-197), o Comité foi esvaziado politicamente no decorrer da
década de 1990 por diversos fatores como, por exemplo, o crescimento do trafico nesses
territorios, indicios de cooptagdo pelo Estado de atores articulados no Comité e o
empobrecimento da populacdo com o avanco da agenda neoliberal e a menor disponibilidade
de sujeitos anteriormente articulados na luta politica.

No cenario nacional, Franca, Silva e Souza (2020) apresentam trés episodios de luta
pela agua que antecederam a criacdo da Rede de Vigilancia Popular nos anos 2000 que foi o
Forum Alternativo Mundial da Agua (FAMA), o Forum Alternativo e a Assembleia Popular da
Agua. O primeiro deles, o FAMA, teve sua primeira edi¢io em margo de 2018 como um evento
que se contrapunha politica e ideologicamente ao Forum Mundial da Agua que ocorre desde
1997.0 Férum Mundial apresenta como bandeira uma suposta neutralidade ideologica e uma
pauta genérica como a “conscientizacdo” sobre temas que envolvem a agua, no entanto 20%
do seus recursos tém origem no grande capital como a Nestlé, Coca-Coca ¢ Ambev, ou seja,

atores que compreendem a dgua apenas sob a perspectiva do seu valor de troca ao inseri-la em

37 Como apresentado por Quintslr (2023), o cenario politico ap0s a cassagdo dos direitos civis com a promulgagdo
do AI-5, fez com que Baixada Fluminense recebesse jovens de classe médica ligados ao movimento estudantil que
se organizaram junto com liderancas locais e comecaram a pautar a demanda por saneamento junto com a pauta
de saude publica.
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processos produtivos ou mesmo ao comercializa-la enquanto mercadoria. Por sua vez, o Forum
Alternativo apresentava uma agenda de dentincia ao processo de mercantilizacdo da dgua e era
composto por comités centrais, com participacao de moradores do municipio do Rio de Janeiro
¢ da Baixada Fluminense®®. Por fim, a Assembleia Popular da Agua do Rio de Janeiro criada
em 2017 foi instituida no contexto de aprovacao da Lei estadual n® 7527/2017, que autorizou a
alienacdo da CEDAE.

Nesse sentido, sujeitos coletivos, por meio da sociedade civil, se articularam no
territorio fluminense antes da criagdo da Rede como resposta a precarizacao e a mercantilizagao
do saneamento basico, o que compreendo como um exemplo de mobilizagdo contra-
hegemdnica. No entanto, antes da analise de como se apresenta um poder contra-hegemonico,
¢ necessario investigar como se desenvolveu o conceito de hegemonia para a literatura marxista
aqui reivindicada. Assim, remeto-me a obra “O qué fazer”, de 1901-1902, no cenario da Russia
pré-revolucionaria, quando Lénin chega a conclusdo de como deveria se pautar um partido
revolucionario, baseado no centralismo democratico, para orientar uma agao politica coletiva
capaz de apresentar as bases ideoldgicas que guiasse o proletariado.

Embora nessa obra Lénin (2020) ndo cite o conceito de hegemonia, que sera
desenvolvido anos mais tarde por Gramsci, os pilares foram apresentados ao abordar o
centralismo democratico, que se aproxima da ideia de coesao desenvolvia posteriormente pelo
autor italiano. H4 também a formulagdo teodrica sobre o partido tanto em Lénin quanto na
literatura gramsciana e em ambos os casos a disputa pela hegemonia vai passar pela atuagio e
capilaridade do partido revoluciondrio para Lénin e do partido das classes subalternas para
Gramsci. Ao abordar sobre a necessidade de pulverizacdo da pratica revolucionaria, Lénin
apresenta a relevancia de atingir todas as classes, de tal modo que defende uma atuacao que
ultrapasse as discussoes e lutas estritamente “economicistas” que se relacionam apenas com as
questdes imediatas que envolviam o sindicalismo de sua época. Assim, além de reivindicar
uma analise da totalidade social, Lénin aponta sobre o dever de conciliar ideologia
revolucionaria com pratica revoluciondria, isso porque compreende que o agir sem uma

orientagdo ideoldgica ndo garante a manuten¢do de uma tomada de poder.

38 Como destacam Franga, Silva e Souza (2020) havia uma divergéncia interna sobre como compreender a defesa
pela agua. Enquanto setores ligados aos movimentos sociais urbanos reivindicam o acesso a agua como um direito,
sujeitos articulados na luta do campo apresentavam a agua enquanto um bem comum. Na concep¢do de Franca,
Silva e Souza (2020), a classifica¢do da 4gua enquanto um comum retira o saneamento basico enquanto um servigo
com poder politico, ja que este continuaria e reiterar uma légica extrativista, enquanto o conceito de comum
aproxima ao sentido de “instituicdo da sociedade”.
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A consciéncia politica de classe pode ser levada ao operario somente a partir de fora,
ou seja, de fora da luta econdémica, de fora da esfera das relagdes entre operarios ¢
patrdes. O unico campo em que se pode obter esse conhecimento ¢ no campo das
relagdes de todas as classes e camadas com o Estado e o governo, no campo das inter-
relagdes entre todas as classes. Por isso, a pergunta “o que fazer para levar
conhecimento politico aos operarios?” ¢ impossivel dar unicamente a resposta com
que se contentam, na maioria dos casos, os militantes dedicados ao trabalho pratico,
sem falar dos que pendem para o “economismo”, justamente a resposta: “Ir aos
operarios”. Para levar aos operdrios conhecimento politico, os sociais-democratas
devem ir a todas as classes da populacdo, devem enviar destacamentos de seu exército
para toda as frentes (L&nin,2020, p. 113-114).

Ja Gramsci (2017) ao abordar a hegemonia aponta, em linhas gerais, que a coesao social
¢ mantida pelas classes dominantes quando elas conseguem transferir os seus valores,
supostamente universais, para toda sociedade. Por meio de instituicdes como a familia, igreja e
a midia, as classes classificadas como subalternas absorvem a ideologia reproduzida no ambito
do Estado. Nesse sentido, o conceito de hegemonia se constitui enquanto uma forma de
manuten¢do da estrutura social sem que a coer¢do, por meio do Estado politico, seja necessaria.
Desse modo, a manutengdo de um estado de coisas na sociedade passa pela disputa da
hegemonia em certo quadrante historico, de tal modo as classes dominantes admitem fazer
concessdes a fim de que resguardar sua hegemonia e sua posi¢do de classe Assim, Gramsci

(2017, p. 50) apresenta que:

O fato da hegemonia pressupde indubitavelmente que sejam levados em conta os
interesses e as tendéncias dos grupos sobre os quais a hegemonia sera exercida, que
se forme um certo equilibrio de compromisso, isto é, que o grupo dirigente faga
sacrificios de ordem econdmico-corporativa; mas também ¢é indubitavel que tais
sacrificios e tal compromisso ndo podem envolver o essencial, dado que, se a
hegemonia € ético-politica, ndo pode deixar de ser também econdmica, ndo pode
deixar de ter seu fundamento na func¢do decisiva que o grupo dirigente exerce no
nucleo decisivo da atividade econdmica.

Nessa perspectiva, uma agdo politica contra-hegemonica vai disputar espaco no
campo do discurso, da ideologia e da acdo concreta como forma de mobilizagdao social. No
entanto, a organizacdo que se observa na Rede de Vigilancia estd historicamente situada em
uma conjuntura em que a agao social e os sujeitos coletivos sdo outros quando comparado ao
cendrio analisado por Lénin e por Gramsci, o que cria uma diversidade de sujeitos e tatica de
abordagem. Ao analisar de forma contemporanea as mobilizagdes politicas na América Latina,
Gonh (2010, p. 22) apresenta a modificagdo dos movimentos sociais nas ultimas décadas e o

surgimento de novos sujeitos como as associagdes civis e as redes cidadas:

Para concluir acrescente-se a lista as inimeras a¢des de associagdes civis e redes
cidadds. Muitas delas se apresentam como movimentos sociais de fiscalizagdo e
controle das politicas publicas, atuando em Foéruns, conselhos, cdmaras, consorcios
etc. em escala local, regional e nacional, principalmente no Brasil e na Colombia.
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Trata-se de funcdes de carater politico, pois representam segmentos sociais. O’Donnel
(1998) denominou este processo de accountability vertical. Teoricamente, pode-se
denominar estes processos de democracia deliberativa, parte da construcdo de uma
cultura politica republicana. Entretanto, o contexto e a forma como ocorre esta
participag@o, tanto em termos de sua normatizacdo (criagdo de Oscips e OSs), como
em termos da composi¢do das forgas politicas que as sustentam, como ainda em
termos ainda das reformas e do papel do estado na atualidade, tem contribuido para o
engessamento destas associagdes, solapado sua autonomia e possivel capacidade de
inovacao (cf. Teixeira, 2008).

Contudo, a Rede de Vigilancia ndo se constitui enquanto um espaco deliberativo
ou mesmo consultivo dentro do aparelho estatal, embora cumpra um papel de fiscalizacdo e
controle das politicas publicas. Como apresentado em entrevista pelacom Carolina Silva,
integrante da Rede e professora da Faculdade de Servigo Social da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro (UERJ), existe uma diferenga no papel regulatério de uma agéncia como a
Agenersa, que se constitui enquanto um aparelho de Estado (Althusser, 1980) e a Rede de
Vigilancia. Enquanto a Agenersa ¢ um espaco institucional que apresenta as limitagdes
inerentes a qualquer agéncia reguladora como, por exemplo, a possibilidade de existéncia de
porta giratéria, a Rede se articula na esfera da sociedade civil e exerce um controle social. Como
destaca Silva, um dos objetivos da Rede ¢ incentivar a populagdo a buscar canais como a
Ouvidoria da Agenersa ou mesmo a Defensoria Publica e, diferente da suposta neutralidade
ideoldgica defendida em espagos estatais de regulagdo, Silva aponta que a Rede incentiva um
controle técnico e politico a ser exercido pela sociedade.

Como indicado no sitio eletronico da Rede de Vigilancia, apos sua criagao foi
elaborada uma Carta de Apresentagdo em que ¢ indicado o cendrio politico e social que deu
origem a Rede. Nesse documento ¢ descrito o processo de concessao dos servigos da CEDAE,
o perfil societario das novas concessionarias da regidao metropolitana do Rio de Janeiro e o
agravamento da questdo ambiental nos Ultimos anos. Além disso, o documento aponta os
diversos objetivos da Rede sendo alguns deles: 1) apresentar a sociedade informagdes sobre a
concessao, i1) desenvolver projetos de formacdo politica que articule saber académico com
saber popular, ii1) colaborar no acesso a justica de pessoas que tém o direito ao saneamento
negado, iv) desenvolver praticas de participacao e controle social, v) cobrar da Agenersa, dos

governos estadual e municipais transparéncia sobre a prestacdo dos servigcos nos territorios,

dentre outros.
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Figura n® 6: Ato em frente a Aguas do Rio no Dia Mundial da Agua, 2025.
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Fonte: Acervo de fotos do grupo de WhatsApp da Rede de Vigilancia.

No que tange a composi¢do dos sujeitos coletivos que integram a Rede, em 2023,
ano de divulgacdo da Carta, havia 67 entidades associadas. Dentre esses sujeitos estdo: i) a
academia, como o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ) e
Faculdade de Servico Social da UERIJ; ii) associagdes e federagdes de moradores como a
Associagao de Moradores e Amigos de Vigario Geral (AMAVIG) e Federagao das Associagdes
de Moradores Urbanos e Rurais do Municipio de Japeri (Fameja); ii1) mandatos eletivos como
da Deputada Estadual Dani Monteiro (PSOL) e da Deputada Estadual Renata Souza (PSOL);
1v) movimentos diversos como o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), Movimento
Baia Viva; v) observatérios como o Observatorio Nacional dos Direitos 4 Agua e ao
Saneamento (Ondas) e Observatério da Sub-bacia Hidrografica do Canal do Cunha; vi)
sindicados como o Sindicato dos Engenheiros do Estado do Rio de Janeiro (Senge-RJ) e
Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias da Purificagéo e Distribui¢io de Agua e em Servigos
de Esgotos de Niteroi (Sindagua-RJ), dentre outros.

Contudo, como apontado por Silva na entrevista, nas atividades cotidianas da Rede
ndo ha o envolvimento direto de todos esses sujeitos, de tal modo que apenas alguns desses
atores tém uma atuacdo mais constante na mobilizagdo social. No sentido do que apresenta

Gonh (p.36 2018), a estrutura da Rede de Vigilancia aponta para as caracteristicas das
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mobilizagdes sociais da contemporaneidade por se constituir de modo distinto dos
“movimentalismos” da década de 1980. Como destaca Gonh (2018, p. 14), a questao social foi
alterada nas ultimas décadas, o que fez surgir novas acgdes coletivas € com isso novos sujeitos
sociais:

De outro lado, a medida que o cendrio da questdo social se alterou, novissimos
atores/sujeitos sociais entraram em cena na sociedade civil, como as ONGs ¢ as
entidades do Terceiro Setor; as politicas sociais piblicas ganharam destaque na
organiza¢@o dos grupos sociais.

Resulta que a sociedade civil organizada passou a orientar suas agdes coletivas e
associagdes por outros eixos — focada menos nos pressupostos ideologicos e politicos
— predominantes nos movimentos sociais dos anos de 1970 e 1980, e mais nos
vinculos sociais comunitarios organizados segundo critérios de cor, raca, idade,

género, habilidades e capacidades humanas.

Durante meu trabalho de campo acompanhando eventos e reunides da Rede,
identifiquei que ndo existe um apagamento completo dos sujeitos tradicionalmente presentes
nas lutas sociais, como também nao ha uma analise de conjuntura a-histérica. O atual cenario
de desestatizacdo da CEDAE nao ¢ tratado como um processo técnico-burocratico de escolha
do gestor publico estadual que, baseado no chamado “interesse publico”, categoria muito
reivindicada pela dogmatica do Direito Administrativo, optou pela concessao do servigo do
saneamento. Ademais, atores articulados na Rede compreendem que existe uma questdo
ideoldgica, materializada em uma racionalidade neoliberal, que norteou em 2017 a oferta da
CEDAE como garantia de pagamento do empréstimo celebrado entre o estado do Rio de Janeiro
e o BNP, como também aponta as diretrizes de atuacdo do BNDES durante o atual Contrato de
Concessao.

Entretanto, embora existam sindicatos que compdem a Rede, a auséncia de
mobilizacao dos empregados publicos da CEDAE, na concepgao de Silva, fez com que esses
agentes ficassem fora dessa acdo coletiva. Foi apontado que o Sindagua e o Sindicato dos
Trabalhadores em Sancamento e Meio Ambiente, Sintasama -RJ, ndo constroem ativamente a
Rede de Vigilancia. Nessa perspectiva, foi indicado que a atuagdo politica com a qual os
sindicatos estdao historicamente habituados ndo coincide com a horizontalidade proposta pela
Rede. Por sua vez, ainda que a forma de luta articulada na Rede ndo dialogue com a agado politica
reivindicada pelos sindicatos, estes permanecem enquanto sujeitos ativos na mobilizagdo contra
a atuacdo das concessiondrias privadas no estado do Rio de Janeiro, como indica a participagao
desses sujeitos coletivos na Audiéncia Publica que ocorreu na Alerj em dezembro de 2024 para
abordar o primeiro aumento no preco da tarifa homologado pela Agenersa e a participagao nos

atos organizados em 20 de marco de 2025, Dia Mundial da Agua.
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Figura n® 7: Ato em frente a Alerj contra a abertura de capital da CEDAE, 2025.

Fonte: Acervo de fotos do grupo de WhatsApp da Rede de Vigilancia.

No que tange a a¢do politica contra-hegemodnica da Rede de Vigilancia e o papel da
ideologia, destaco uma experiéncia do campo durante o seminario “Acesso a agua no estado do
Rio de Janeiro: lutas e experiéncias contra a mercantilizagdo” que ocorreu no dia 20/03/2024 e
contou com diversos sujeitos da sociedade civil. Durante o evento, o defensor publico, que
desde o inicio da pandemia de Covid-19 possui uma agenda de trabalho no Nucleo de Defesa
do Consumidor da Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro (Nudecon), alertou sobre a
importancia em garantir audiéncia judicial no &mbito da Ac¢ao Civil Publica sobre o0 Minimo
Vital da Agua®® com participagdo popular. Nessa agdo judicial os pedidos de amicus curie e o
pedido de audiéncia forma indeferidos pelo juiz da causa. Em fala posterior um dos integrantes
da Rede apontou, com certa descrenga na agao judicial, que a atuagdo deveria ser a manifestacao
da sociedade civil em frente a sede das concessiondrias e do BNDES e ndo o desgaste judicial
em um espaco que nao recebe a sociedade civil, sobretudo quando se trata de uma parcela em
situacao de vulnerabilidade social.

Como alertado por Silva durante a entrevista, a Rede ndo dispensa os espagos de

didlogo com a institucionalidade, de tal modo que na Carta de Apresentacdo ¢ indicada a

39 A agdo judicial pode ganhar novos contornos, com a possibilidade de extingdo sem julgamento do mérito uma
vez que em 13 de junho de 2024 foi sancionada a Lei Federal n® 14.898, que institui em dmbito nacional a tarifa
social de 4dgua e esgoto. No entanto, a norma sé entrara em vigéncia 180 dias depois de sua publicacdo e ainda
demandara
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interlocu¢do com os poderes executivos estadual e municipais. Nesse sentido, a disputa em
espagos institucionais, como o Poder Judiciario, em alguma medida pode se constituir enquanto
uma atuagao de luta, ainda que se paute em uma mobilizacao dentro do aparelho ideoldgico de
estado (Althusser, 1980; Poulantzas, 2020). No entanto, a disputa meramente institucional por
vitorias pontuais nao leva a um confronto ideoldgico sobre o processo de mercantilizacdo da
agua, mas pode representar uma tatica (Lé&nin, 2020) que minora os impactos da concessao do
servigo de saneamento basico.

Nesse sentido, assim como apresenta Gramsci (2017), Poulantzas (2020) entende
que o Estado capitalista, por meio de um suposto “interesse geral do povo”, concede algumas
garantias as classes dominadas, as quais eventualmente podem se contrapor ao interesse das
classes dominantes, para manter a dominacdo hegemonica destas. Desse modo, no Estado
capitalista hd um certo grau de autonomia do poder politico que permite que interesses
econdmicos das classes dominadas sejam atendidos, fato este que autoriza certas politicas
sociais que “sacrificam” as classes dominantes, que tem como exemplo o antigo Estado de
Bem-Estar Social (Poulantzas, 2020). Ademais, como essas garantias resguardam a coesao
social e a hegemonia das classes dominantes, um movimento com aparéncia de contradi¢ao se
manifesta ja que dificulta a luta politica das classes dominadas, como apresenta Poulantzas ou

tratar sobre poder politico e classes sociais:

Essa garantia de interesses econdmicos de certas classes dominadas por parte do
Estado capitalista ndo pode ser concebida, sem mais, como limitagdo do poder politico
das classes dominantes. E verdade que ela é imposta ao Estado pela luta, politica e
economica, das classes dominadas, porém isso significa, simplesmente, que o Estado
ndo ¢ um instrumento de classe, que é o Estado de uma sociedade dividida em classes.
A luta de classes nas formas capitalistas implica que essa garantia pelo Estado de
interesses econdmicos de certas classes dominadas esta inscrita, como possibilidade,
nos proprios limites que ele impde luta como direcdo hegemonica de classe. Essa
garantia visa precisamente a desorganizacdo politica das classes dominadas, ela é o
meio por vezes indispensavel a hegemonia das classes dominantes em uma formacao
em que a luta propriamente politica das classes dominadas é impossivel (Poulantzas,
2020, p. 194).

Desse modo, o que a tatica de organizagdo social da Rede parece demonstrar ¢ uma
disponibilidade para didlogo e a¢do coletiva em esferas da institucionalidade como o fato, por
exemplo, de alguns dos seus integrantes comporem os Comités de Monitoramento previstos
nos Contratos de Concessao. Entretanto, os espacos fora da estrutura estatal de fiscalizagao se
constituem enquanto /ocus privilegiado de articulacao da Rede, o que gera uma aproximagao
com associacdo de moradores, sindicatos e academia. Ademais, um pressuposto que distingue
a Rede da Agenersa ¢ o reconhecimento de que os processos de desestatizagcdes apresentam

uma esfera econdmica, politica e ideologica. Assim, a Rede compreende que a atuacao
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regulatdria dentro do aparato estatal ndo serd meramente técnica, uma vez que esta inserida em

um quadrante histérico com relagdes sociais materialmente constituidas.

3.2. A mobilizacdo social em tempos de avanco neoliberal: a articulacio da Rede na

sociedade civil

A conjuntura macroecondmica na qual se desenvolve a desestatizacao da CEDAE esta
inserida no influxo neoliberal pelo qual o Brasil passou nos ultimos anos. A agenda econdmica
apresentada pelo governo Temer com o PPI e, aprofundada no saneamento com a novo marco
regulatorio do setor aprovado por Bolsonaro, se constitui enquanto uma diminui¢do do Estado
brasileiro no ambito das politicas publicas, sobretudo no campo da infraestrutura. Nessa
perspectiva, existia no cenario politico brasileiro uma identidade entre a classe politicamente
dominante ¢ a classe hegemodnica (Poulantzas, 2020) que articulou diversos dos aparelhos
ideologicos de estado (Althusser, 1980), o que, somado a outros fatores, dificultou que a
sociedade civil pudesse impedir a perda de direitos sociais, como a Emenda Constitucional n°
95/2016 classificada como Teto de Gastos, e a agenda privatizante do PPI.

Em uma perspectiva internacional, a implementacdo de um receituario neoliberal
ocorreu pela primeira vez na América Latina durante a ditadura de Pinochet no Chile nos anos
1970. No entanto, a forma como o neoliberalismo se espalhou e se consolidou na regido foi
influenciada por caracteristicas estruturais do capitalismo dependente. Ao analisarmos essa
dindmica sob uma Otica marxista, percebemos que a implementacdo do neoliberalismo na
América Latina foi uma resposta direta a crise organica do capitalismo e a necessidade urgente
do capital do Norte Global de expandir suas margens de lucro.

Esse movimento estd intrinsecamente relacionado a loégica da dependéncia, um
conceito abordado por Lénin ao tratar do imperialismo no século XIX, e mais tarde
desenvolvido por tedricos da Teoria Marxista da Dependéncia, como Rui Mauro Marini (1973).
Harvey (2011) explica que as crises ciclicas do capitalismo, especialmente durante a década de
1970, resultaram em um excesso de capital nas economias centrais, 0 que gerou uma pressao
para a criagdo de novos mercados. Esse cendrio levou a uma intensificagdo das privatizacdes,
com a justificativa de que as empresas estatais eram ineficientes. Com isso, setores estratégicos
como eletricidade, telecomunicagdes, transporte, saude e educagdo foram abertos ao capital
privado.

No que se refere a experiéncia latino-americana, a cartilha sobre o desenvolvimento

da macroeconomia nesse territorio foi pautada pelos ditames do Consenso de Washington. Este,
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por sua vez, reivindicava para a regido uma politica econdmica de abertura de novos mercados
por meio de reformas como a desregulamentacdo das relacdes de trabalho, incentivo as
privatizacoes, reforma do sistema previdenciario, dentre outras medidas (Solano, 2011).

As raizes do neoliberalismo remontam aos debates ocorridos nas décadas de 1930 e
1940. Em 1947, a conferéncia de Mont Pélerin na Suiga, foi um marco importante para a
formulagdo desse pensamento, reunindo intelectuais como Friedrich A. Hayek, Milton
Friedman e Ludwig von Mises, que mais tarde se tornaram figuras centrais do neoliberalismo.
Como alertam Dardot e Laval (2016), as formas de implementacdo das politicas neoliberais
variam, em parte, devido a existéncia de diferentes correntes dentro do proprio neoliberalismo.
Eles destacam o ordoliberalismo, uma vertente influenciada pela escola alema, que se refletiu
na formac¢do da Unido Europeia, uma institui¢do que desempenhou um papel fundamental na
promocao da livre concorréncia no bloco europeu. Por outro lado, a vertente austro-americana,
inspirou a Escola de Chicago, cujo maior enfoque ¢ a politica monetaria ¢ a regulagdo do
mercado.

Como destaca Harvey (2014, p.30), no aspecto da economia, o surgimento do
neoliberalismo fez um contraponto a teoria keynesiana de protagonismo do Estado como
propulsor de politicas sociais. Diante disso, os tedricos neoliberais se filiavam a economia
neoclassica do meado do século XIX, porém um ponto de dialogo entre os tedricos dessa
corrente como Alfred Marshall, Willliam Stanley Jevons e Leon Walras e os teoricos classicos
como Adam Smith e David Ricardo era a concordancia sobre a possibilidade do mercado
regular as leis econdmicas sem a intervencao estatal (Harvey, 2014). Contudo, como Harvey
(2014) apresenta, os quadros tedricos do neoliberalismo entendiam que, para além das
formulac¢des sobre macroeconomia, era necessaria uma disputa ideologica para a manutengao
dessa agenda, como Hayek defendeu em “A constitui¢cdo da liberdade”.

Nessa perspectiva, Paulani (2006) apresenta que a teoria neoclassica defende a tese
que havera um equilibrio inerente ao mercado, de tal forma que a oferta e demanda serdo
reguladas automaticamente pelo mercado sem que haja um excesso de demanda. Para a corrente
classica da economia, a teoria do valor se pauta no bindmio valor-trabalho, onde o valor das
mercadorias ¢ concedido pelo trabalho necessario, ja a corrente neocldssica defende que a teoria
do valor-utilidade, a qual considera que a mercadoria tem seu valor atribuido de forma
subjetiva, uma vez que o valor ¢ atribuido pelo valor que os sujeitos concedem a ela. Como
apresenta Paulani (2006), a teoria neoclassica, e com isso o proprio neoliberalismo, apresenta a

figura do Homo economicus, que representa 0 homem econdmico racional, que pauta suas
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decisdes econdmicas de modo autocentrado e com carater individualista, o que representa, na
concepgdo de Dardot e Laval (2016) a racionalidade do neoliberalismo.

Nesse cenario, o geopolitica da década de 1970 apresentou as condi¢des materiais
necessarias para a implementacao do neoliberalismo ndo s6 na América Latina, mas também
na Inglaterra de Margareth Thatcher (1979-1990) com o avango de privatizagdes, a ofensiva de
uma legislagdo que fragilizava os sindicatos e o incentivo publico ao empreendedorismo, sem
abrir do trabalho ideoldgico de construcao da racionalidade neoliberal com frases como “ a
sociedade nao existe, existem apenas homens e mulheres individuais”, “a economia ¢ o método,
mas o objetivo ¢ transformar o espirito”. Ja no Estados Unidos, o sucateamento do New Deal
se deu com a reversao da logica do pleno emprego como escolha, ndo s6 econdmica como
também politica e ideoldgica, para redug¢do da taxa real de juro (Harvey, 2014), o que foi
acompanhado do fim do sistema de Bretton Woods durante o governo Richard Nixon (1969-
1974) e o término do padrio ouro-ddlar.

A reducdo de salario e a desregulamentacao de diversos setores possibilitou, como
indica Harvey (2014, p.34), uma abertura de mercado para as grandes corporacgdes, as quais
foram beneficiadas com uma queda de imposto de 70% para 28%, o que garantiu o crescimento
do capital financeiro e sua expansao para outras areas do globo. Nessa coordenagao entre capital
disponivel e o aumento do preco do petroleo em 1973 pelos paises da Organizacao dos Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP), o dolar acumulado por paises como Arabia Saudita foram
drenados por bancos estadunidenses que emprestaram grandes volume de capital para paises

em desenvolvimento, o que aumentou a divida externa desses territorios:

Foi nesse contexto que os fundos excedentes reciclados pelos bancos de investimento
de Nova York se dispersaram pelo globo. Antes de 1973, a maioria dos investimentos
externos dos Estados Unidos era do tipo direto, voltada principalmente para a
exploragdo de recursos basicos (petroleo, minérios, matérias-primas, produtos
agricolas) ou para o cultivo de mercados especificos (telecomunicagdes, automoveis,
etc.) na Europa e na América Latina. Esses bancos sempre tinham sido ativos no plano
internacional, mas depois de 1973 isso se acentuou, ainda que se concentrasse no
fornecimento de recursos financeiros a governos estrangeiros. Isso exigiu a
liberalizag@o do crédito e do mercado financeiro internacionais, € 0 governo norte-
americano comegou a promover e apoiar ativamente essa estratégia no nivel global na
década de 1970. Avidos por créditos, os paises em desenvolvimento foram
estimulados a se endividar pesadamente, com taxas vantajosas para os banqueiros de
Nova York. (Harvey, 2014, p. 37).

J& no cendrio brasileiro, o avango neoliberal se deu no governo do Fernando
Henrique Cardoso (FHC) na década de 1990 abertura de mercado para a acumulagdo privada.
Além dos aspectos no campo do direito administrativo da reforma do Estado pelo entdo

Ministro Bresser Pereira, o fundo publico brasileiro foi mobilizado, como também ocorreu no

caso da concessdo dos servigos da CEDAE, com a concessdo de empréstimo e juros subsidiado
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nos processos de privatiza¢ao e com a avali¢do aquém da realidade dos ativos publicos (Paulani,
2006). No entanto, o capital que ingressa no Brasil ndo busca apenas mercado por meio da
privatizacao, como pretende um retorno financeiro por meio de investimentos mais imediatos,
ainda que a preco da mao de obra e de todo processo produtivo seja mais vantajoso em paises
da periferia do capitalismo.

Como apresenta Paulani (2006), a economia brasileira no final da década de 1980
ndo estava pronta para receber os investimentos da economia financeirizada, ja que a alta
inflagdo e a consequente dificuldade em controlar os gastos do Estado, impediam que o pais
atraisse o capital privado. Nesse sentido, até a previdéncia publica, pautada em um sistema de
solidariedade intergeracional e forte presenga do Estado, impedia a abertura de mercado para o
setor privado. Desse modo, Paulani (2006) entende que o governo Lula I cumpriu um papel
importante na implementagdo da agenda neoliberal ao abrir o mercado para a previdéncia
privada apos a reforma previdenciaria por meio das Emendas Constitucionais n © 41/2003 e n°
47/2005.

Para além da questdo macroeconomica e politica que circundam a guinada
neoliberal no Brasil, a mudanga na articulacdo da luta feita pela sociedade civil guarda relacao
com dois novos fenomenos desse quadrante histérico, que sdo a criagdo de uma nova
racionalidade (Dardot; Laval, 2016) e a o surgimento de uma “nova questao social” (Montafio,
2002). O desenvolvimento de novos valores sociais, como defende Montafio (2002), criou uma
espécie de “novo contrato social”’, no qual direitos sociais foram, e continuam sendo,
flexibilizados e a participagdo democratica torna-se cada vez menor em diversos espacos de
deliberagao.

Como exemplo do que apresenta Montafio, destaco o entendimento do entdo
procurador do Estado do Rio de Janeiro, Souto (2005), ao afirmar que as agéncias reguladoras
ndo devem ficar suscetiveis as pressdes de governos de oposicao que praticam uma “demagogia
a favor dos usuarios”. Segundo Souto (2005), deveria existir um cuidado para que, assim como
a captura econdmica e politica, as agéncias reguladoras ndo sofram uma “captura demagogica”
a favor dos usudrios o que, em Ultima instancia, ¢ uma narrativa que fragiliza ainda mais a
mobilizagdo da sociedade civil em servigos que foram concedidos ou privatizados. A pesquisa
sobre os processos administrativos regulatorios no site da Agenersa, bem como o
acompanhamento das reunides do Comité de Monitoramento, demonstra uma dificuldade de
acesso as informacdes, o que dificulta a fiscalizacdo da atividade pela sociedade civil.

Durante o periodo de prevaléncia do Welfare State, a questdo social, como a fome,

desemprego e outras fatores inerentes ao modo de producao capitalista, eram tratados no bojo
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das politicas sociais. As politicas sociais de cunho universais deixavam a cargo do Estado a
solugdo dessas demandas, todavia os tragos caracteristicos dessas politicas, como a
solidariedade e igualdade de acesso, sao retirados com a implementagdao do neoliberalismo
(Montaio, 2002). A légica neoliberal acaba por precarizar diversas areas da vida, agravando
ainda mais a questdo social e dificultando uma mobilizagao da sociedade civil.

J4 no que concerne a nova racionalidade, Dardot e Laval (2016) indicam que o
neoliberalismo est4 inserido em uma conjuntura nao so politica e econdmica, mas também se
manifesta em um mundo globalizado e na atual fase de acumulacdo capitalista que ¢ a
financeirizagdo. Nessa perspectiva, existiu, ¢ ainda existe, uma disputa ideoldgica nos aparelhos
de estado para garantir a hegemonia da classe dominante de entdo (Althusser, 1980; Gramsci,
2017, Poulantzas, 2020). O conceito de ideologia aqui utilizado e reivindicado por Dardot e
Laval (2016) se relacionada com a concepgao utilizada por Althusser (1980) e Poulantzas
(2020) que compreende que a ideologia interpela os individuos como sujeitos, uma vez que a
ideologia interferir no modo de agir desses sujeitos, o que faz com que suas crencas também
sejam influenciadas por essa ideologia. Desse modo, essa ideologia que leva a uma nova
racionalidade no neoliberalismo ndo serve apenas para criar falsa nogdo da realidade, mas
repercutira no agir do sujeito.

Como apresentam Dardot e Laval (2016), houve, ao mesmo tempo, um aspecto
material de coacdo econdmica e social que levou a uma légica de competi¢do entre os
individuos na ldgica neoliberal. Esse acirramento das condigdes materiais da vida interfere de
modo direto no modo de articulagdo da sociedade civil, o que corresponde a uma fase pos-
democratica, uma vez que a ldgica neoliberal articula atores, em um capitalismo globalizado,
em esfera nacional e internacional (Dardot e Laval, 2016). Essa realidade pode ser observada
no cenario da concessao dos servicos da CEDAE e a atuagdo das novas concessionarias. Em
junho de 2021, foi organizado um ato em frente ao Consulado do Canada no Rio de Janeiro
para a entrega de uma carta que pedia ao fundo de pensao dos servidores publico do Canada,
Canada Pension Plan Investment Board - CPP Investiments, para que ndo participasse na
privatizagdo da dgua no Rio de Janeiro, ja que o fundo compde a concessionaria Igud, uma das

novas prestadoras de servigo.
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Figura n° 8: Ato em frente ao Consulado do Canadé no Rio de Janeiro, 2021.

Fonte: Reportagem do sitio eletronico do jornal Brasil de Fato.

Diante da precarizagdo das condigdes de vida como um todo, ha uma forma de
subjetivizacdo neoliberal que leva a um sofrimento que atinge a vida comum e o trabalho, ao
mesmo tempo que causa uma falta de solidariedade e redistribuicdo o que, por sua vez,
influencia no reaparecimento de movimentos reacionarios (Dardot e Laval, 2016). Esses fatores
subjetivos, além das limitagdes materiais, dificultam a articulacdo das acdes coletivas. Nessa

perspectiva, Dardot e Laval (2016, p.7) apresentam que:

Se quisermos ultrapassar o neoliberalismo, abrindo uma alternativa positiva, temos de
desenvolver uma capacidade coletiva que ponha a imaginac@o politica para trabalhar
a partir das experimentacdes e das lutas do presente. O principio do comum que emana
hoje dos movimentos, das lutas e das experiéncias remete a um sistema de praticas
diretamente contrarias a racionalidade neoliberal e capazes de revolucionar o conjunto
das relagdes sociais. Essa nova razéo que emerge das praticas faz prevalecer o uso
comum sobre a propriedade privada exclusiva, o autogoverno democratico sobre o
comando hierarquico e, acima de tudo, torna a coatividade indissociavel da codecisdo
—nao ha obrigagdo politica sem participagdo em uma mesma atividade.

Assim, a luta desenvolvida dentro da Rede de Vigilancia apresenta uma série de
dificuldades de articulagdo, ndo apenas pela reconfiguragcdo das formas de mobilizagado social,
como também pelo desenvolvimento de uma racionalidade que desestimula a construcao

coletiva. Ademais, ainda que ndo seja possivel avaliar qual referencial tedrico norteia o agir da

Rede de Vigilancia, a concep¢ao do saneamento basico enquanto um “comum”, nos moldes do
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que apresentam Dardot e Laval (2016), parece se manifestar como um importante referencial
para a articulagdo politica. Nos termos do que apresenta a literatura, o comum nao se constitui
como um mero bem ou propriedade a ser usufruido de modo coletivo como costuma ser a ideia
vinculada no campo do Direito Administrativo ao tratar da categoria “bem comum”. O comum
se constituiu nas ultimas décadas como uma alternativa a ordem capitalista, ao Estado
empreendedor e ao neoliberalismo, sendo uma forma de mobilizacdo que zela pelo agir
coletivo/democratico e se opde a apropriagao privada da sociedade, da cultura e da vida (Dardot
e Laval, 2016, p.17).

Como apresentam Dardot e Laval (2016, p.723), a constitui¢do do comum nos servigos
publicos ¢ repleta de contradi¢des e se constitui enquanto um campo de disputa, razio pela qual
esses servicos ndo devem ser interpretados como um mero aparelho ideoldgico de estado.
Assim, a frase “dgua ndo ¢ mercadoria” divulgada pela Rede nos eventos e nos atos dos quais
participa, além de transmitir uma mensagem objetiva contra a entrada do capital privado no
setor do saneamento, indica que a dgua ¢, segundo a concepcao da Rede com a qual a autora
tem concordancia, um comum que deve ter pensado e gerido por meio de uma
participagdo/fiscalizacdo popular que produza uma racionalidade diversa do que propde a

racionalidade neoliberal.
3.3. As contribui¢des do caderno de campo: atuacio da Rede no territorio fluminense

Cabe destacar que a maior parte das atividades no campo estdo inseridas
especificamente no acompanhamento de eventos, atos e discursdes mobilizados pela Rede,
embora outras atividades tenham ajudado a compor o trabalho de campo desta pesquisa. Antes
do ingresso da autora na Pés-Graduacdo, o tema ndo perpassava significativamente suas
atribuicdes na Procuradoria. Por essas e outras razdes, o conhecimento sobre a Rede de
Vigilancia se deu apds a autora comegar a frequentar o grupo Ecologia Politica da Agua
(EcoAgua), vinculado ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano (IPPUR) da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).

Nas subsegOes serdo apresentadas algumas das atividades acompanhas durante a

fase da pesquisa exploratoria.

3.3.1. Plenaria do mandato da Deputada Estadual Marina do MST: “Impactos das

privatizacdes da agua e energia na vida da popula¢ao fluminense”
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O evento ocorreu em 4 de outubro de 2023, quando tomei ciéncia da plenaria organizada
pelo mandato da entdo Deputada Estadual Marina do MST (PT) no Centro do municipio do Rio
de Janeiro. A atividade foi intitulada “Impactos das privatizagdes da 4gua e energia na vida da
populagdo fluminense” e teve como escopo nao so a discursao sobre o saneamento basico, mas
também o debate acerca da energia no Rio de Janeiro, cuja prestacdo de servico foi privatizada
ainda na década de 1990. Além do mandato da Deputada Marina, outros atores sociais
articularam a atividade como a Federagao Nacional dos Urbanitarios (FNU) e a Confederacao
Nacional dos Urbanitéarios (CNU).

Outro articulador importante da atividade foi a FNU, fundada em 1951 no Municipio do
Rio de Janeiro e composta, até a data de elaboracao deste trabalho, por 41 entidades sindicais
do ramo do urbanismo, sendo sua principal pauta o direito dos(as) trabalhadores(as) dos setores
de energia, saneamento bdsico, meio ambiente e gas. Por sua vez, a CNU foi criada em
dezembro de 2019 em Brasilia e, conforme informado no site da entidade*’.

Como indicado na pagina das entidades, a FNU e a CNU possuem diversas parecerias
no ambito da sociedade civil, como destaque para a Federagdo Regional dos Urbanitarios do
Sudeste (Fruse), Associagdo Municipal dos Servigos de Saneamento (Assemae), Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), Federagio Unica dos Petroleiros (FUP), Internacional dos Servigos
Publicos (PSI), Movimento dos Atingidos por Barragem (MAB), Movimento dos
Trabalhadores Sem Terra (MST), Observatorio Nacional dos Direitos a Agua e ao Saneamento
(Ondas), dentre outros. Dessa forma, a composicdo dos sujeitos coletivos mobilizados no
evento indica que h4a uma articulagdo dos movimentos sociais e de sindicatos, ainda que, de
modo geral, a nova configura¢do da sociedade civil apresente novos atores de luta (Gohn, 2013,
p. 19).

A plenaria foi mercada pela contextualizagdo sobre o atual cendrio saneamento basico
no Brasil e no Rio de Janeiro, de tal modo que algumas questdes centrais surgiram como: i) a
relevancia do golpe de 2016 sofrido pela Presidenta Dilma Rousseff e a consequente
conjugacao de fatores para o protagonismo da direita no campo politico, o que permitiu o
avanco de suas pautas como, por exemplo, reforma trabalhista, ii) a articulagdo politica entorno
da primeiro marco regulatério do saneamento basico para que houvesse condic¢des juridicas de
abertura de mercado no setor para o capital privado, iii) a pacifica¢do sobre a titularidade do
servico ap6s entendimento do STF no bojo da Adin n° 1.842/RJ, iv) a mobilizagdo na

Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro sobre o decreto legislativo de autoria do

40 Disponivel em:<https://www.fnucut.org.br/>. Acesso em 18 de nov.2024.
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entdo Presidente Deputado Estadual André Ceciliano (PT) que suspendeu a concessdo da
CEDAE até que houvesse a prorrogacdo do Regime de Recuperagdo Fiscal nos termos
concedidos anteriormente.

Ja a Ouvidoria da Defensoria Publica do Rio de Janeiro (DPRJ)apresentou o cendrio
sobre o0 saneamento basico no inicio da pandemia de Covid-19 no Estado do Rio de Janeiro. Foi
destacada a Ag¢do Civil Publica n° 0020955-52-2020.8.19.0000 proposta em conjunto pela
DPRIJ e o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ) em abril de 2020 em face da
CEDAE, Governo do Estado do Rio de Janeiro e do Instituo Rio Metrdpole, cuja tematica era
a elaborag¢ao de um plano de acdo para garantir que a populacdo tivesse acesso a agua durante
a pandemia de Covid-19. A acdo foi motivada pelo aumento de reclamagdes sobre
abastecimento de 4dgua, de tal modo que de 18 a 23 de marco de 2020 a Ouvidoria da DPRJ
recebeu 475 dentincias de falta de 4gua, sobretudo em territorio de favelas.

O protagonismo da institui¢ao na defesa do saneamento bésico enquanto direito social
também reverberou em 2023 quando a DPRJ propds a Ac¢ao Civil Publica n® 08334043-
81.2023.8.19.001, também nomeada como Ag¢do do Minimo Vital da Agua”, cujo pedido
principal ¢ a condenagdo das concessiondrias para que garantam a isengdo da tarifa de agua e
esgoto as familias membros inscritos no CadUnico de tal modo que seja garantido o volume de
25 m? as unidades residenciais. Foi destacada ainda a necessidade de criacdo de lei ou
regulamento e que a medida ensejara reflexos nos servigos concedidos e que deve ser garantido

o equilibrio econdomico-financeiro do contrato.

3.3.2 Seminario “Acesso a agua no Estado do Rio de Janeiro: lutas e experiéncias

contra a mercantilizacao”

No dia 20 de marco de 2024, no bairro da Lapa no Rio de Janeiro, ocorreu o Seminario
“Acesso a agua no Estado do Rio de Janeiro: lutas e experiéncias contra a mercantiliza¢do”
organizado pela Rede de Vigilancia Popular em Saneamento e Satde, Laboratorio de Estudo
de Aguas Urbanas (Leau) vinculado ao Programa de Pés-Graduagio em Urbanismo da UFRJ e
a Fase — Solidariedade e Educacdo. O evento foi formado por trés mesas no seguinte formato:
i) Concessdo dos Servigos, ii) Resisténcia em Defesa da Agua, iii) Conhecimentos, Praticas e
Tecnologias Sociais em Defesa da Agua.

Na primeira mesa foi lancada a Cartilha “Agua: quem paga tem, e quem ndo pode pagar,
fica sem?” O material teve como objetivo difundir a concep¢do da dgua enquanto um bem

comum, ou seja, um direito que, por sua essencialidade para a manutencao da vida, ndo deve
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ser mercantilizado. Para além da abordagem juridica sobre o acesso a dgua, a cartilha também
explica a correlacdo entre a atual fase de acumulagao capitalista, com intensificagdo de praticas
neoliberais, e a escassez de acesso a esse recurso para parcela da populagao que nao pode pagar
a tarifa para usufruir desse bem. Ao realizar uma abordagem critica sobre o acesso a agua
potavel no Brasil, a cartilha destaca que o pais destina a maior parte desse recurso para
atividades predatorias, de tal modo que a cada 100 litros de 4gua, apenas 4 vao para o consumo
humano, enquanto 70 litros sdo consumidos pelo agronegocio e outra parte atende as
necessidades das atividades industriais.

Outros temas também abordados foram: 1) os obstaculos de acesso aos “comuns” quando
ocorre privatizagdo/concessdo dos servigos publicos e ii) o sucateamento intencional da
CEDAE para justificar a necessidade de desestatizagdo dos seus servigos. Esse ponto merece
especial destaque para compreender o papel que o discurso (Orlandi, 2007; 2008) e a ideologia
(Althusser, 1980) exerceram na fundamentagao politica e juridica para a privatizagdo/concessao
do saneamento no Estado do Rio de Janeiro. Como exemplo, foi apontada a demissdo de 54
funciondrios, dentre eles engenheiros, analistas de qualidade da 4gua e outros técnicos com
experiéncia no setor, sob o argumento que ocupavam cargos com altos saldrios. No entanto,
apesar das dificuldades inerentes as estatais como a possibilidade de captura politica, a CEDAE
ndo prestava o servigo de saneamento basico sob o enfoque de exploragdo da atividade com
expectativa de obtengdo de lucro, como se observa pela suspensdo das contas de clientes
beneficidrios de tarifa social, bem como pela suspensdo de corte de abastecimento de dgua por
falta de pagamento no periodo de margo a outubro de 2020, época critica da pandemia de Covid-
19.

Ainda na primeira mesa, a professora Ana Lucia Britto apresentou o panorama das
privatizagdes e reestatizacdes do servigo de saneamento pelo mundo. Ao relatar a experiéncia
da Inglaterra e as metas estabelecidas, Britto tragcou um paralelo entre a realidade inglesa e o
que pode vir a ocorrer no territério fluminense, uma vez que as principais metas do contrato sao
a despoluicao da Baia de Guanabara e das Lagoas da Barra da Tijuca. Na Inglaterra metas
semelhantes de limpeza dos rios foram adiadas de modo sucessivo, o que também pode vir a
ocorrer aqui. Outro ponto de destaque foi a promessa de evitar perda de 4dgua com as
concessionarias privadas, ja que 40% da agua produzida se perde, porém na Inglaterra a meta
de reducao de perda também nao foi atingida mesmo com 11 anos de privatizagao do servigo.
A professora também apontou que as principais empresas de saneamento no Rio de Janeiro e
no Brasil, como a BRK, Aegea, Igua que possuem 70% do mercado da dgua no pais, sobretudo

as duas ultimas possuem na composi¢ao empresarial grande presenca do capital financeiro e,
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conforme experiéncias internacionais, o que tem se priorizado ¢ o recebimento de dividendos
em detrimento de investimento em esgotamento sanitario, ou seja, € privilegiada a produgado de
mais-valor ao invés de se garantir a expansao ¢ melhora do sistema. Como destacado por Britto,
a Aegea e a Igua recorrem a empréstimos junto ao BNDES.
J& na segunda mesa quatro temas se destacaram, sendo a primeira fala da Deputada
Estadual Dani Monteiro do Partido Socialismo e Liberdade (Psol). A parlamentar ocupa o cargo
de presidenta da Comissdo de Direitos Humanos da Alerj e estd no seu segundo mandato, o
qual ajuda a compor a Rede de Vigilancia. Monteiro destacou algumas contribui¢des que o seu
mandato articulou na Alerj como, por exemplo, a audiéncia ptblica “Direito Humano & Agua:
Muita Tarifa e Falta de Agua?” em novembro de 2023. Na ocasido, aproximadamente cem
moradores de favela participaram do debate que teve como pauta o aumento abusivo das contas
de agua e esgoto e a necessidade de pensar solugdes para eventos climaticos extremos. Além
de usudrios, estavam presentes na audiéncia representantes do BNDES, CEDAE, Aguas do Rio,
Rede de Vigilancia, Agenersa, Defensoria Publica do Estado e o Ministério Publico do Estado.
Como encaminhamento, foi sugerida a criagdo de uma plataforma de fiscalizacao popular
e de producdo cidada sobre os dados de acesso a 4gua, a necessidade de aprovagdo de projeto
de lei que regulamente a tarifa social e isente os usuarios das cobrancas abusivas e a propositura
de um projeto de lei que crie o dia estadual de seguran¢a hidrica. Monteiro destacou que o
Projeto de Lei n°® 5.684/2022, sobre tarifa social, deve ser uma prioridade na Alerj para que haja
um contraponto as arbitrariedades cometidas pelas concessiondrias sobretudo aquelas que
afetam a parcela da populacdo mais vulneravel econdmica e socialmente. Como repercussao da
audiéncia publica de novembro de 2023, em outubro de 2024 a Alerj aprovou, em primeira
discussdo, a inclusao no calendario estadual do dia da Promogao da Seguranca Hidrica e do
Direito Humano & Agua e ao Saneamento Basico, PL n° 2139/2023. Em sua fala no Plenério da
Alerj, Monteiro citou a atua¢do do seu mandato em conjunto com a Rede de Vigilancia e indica
que a maior parte do seu recurso ¢ composta pela Fiocruz, mas que reune pesquisadores de
diversas institui¢cdes e também com o Ondas, Observatério Nacional dos Direitos a Agua e ao
Saneamento e reitera a necessidade de pensar o direto ao saneamento basico enquanto um
direito humano.
A parlamentar apresentou que, principalmente nos blocos atendidos pela Aguas do Rio,
a populacao negra sofre com uma politica de racismo ambiental protagonizado tanto pelo
capital privado, quanto pelo Estado ao despejarem o esgoto sem tratamento nos rios ou pela
falta de drenagem adequada, sendo essa a realidade das periferias e favelas do estado do Rio de

Janeiro. Por fim, monteiro destacou que a Comissao de Direitos Humanos, em conjunto com a
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Rede de Vigilancia, tem percorrido cidades da Baixada Fluminense para ouvir sobre o acesso a
agua e os impactos dos desastres naturais nesses territorios. O objeto dessa atuacdo ¢ produzir
um relatério com informagdes sobre o acesso a agua e o racismo ambiental. Monteiro também
destacou a Plataforma De Olho na Agua, pensada em conjunto pelo seu mandato, a Rede de
Vigilancia e a Fiocruz, que se constitui enquanto uma construgdo cidada sobre o acesso a dgua
no Estado do Rio de Janeiro.

A segunda fala foi do professor Jodo Roberto Lopes Pinto da Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro (Unirio) e membro do Instituto Mais Democracia. Pinto abordou o
papel do BNDES no atual cenério de concessdes/privatizagdes do saneamento basico no Brasil,
para tanto o professor apresentou a composi¢ao acionaria da Aegea, que atua no Estado do Rio
de Janeiro como Aguas do Rio. Na abordagem foi destacado, mais uma vez, a atuacio do capital
financeiro no saneamento € como o BNDES se constitui enquanto um importante ator que
subsidia economicamente as novas concessiondrias. Além dos empréstimos iniciais para que as
concessionarias ofertassem seus lances no leildo, o banco publico continua subsidiando
economicamente as empresas durante a execu¢do do contrato, o que comprova a logica de que
em um cenario de avango neoliberal sobre as politicas sociais, ¢ necessaria uma atuagdo do
substancial do Estado, em seu sentido amplo, para que o capital privado assuma a prestacao dos
servicos antes executados pela Administragdo Publica, seja ela Direita ou Indireta.

Em dezembro de 2022, o banco aprovou o financiamento de R$ 25,5 bilhdes para a Aguas
do Rio 1 e Aguas do Rio 4 para investimento nos doze primeiros anos de concessdo,
oportunidade na qual ficou responsavel por 19,3 bilhdes. J4 em agosto de 2023, o BNDES
subscreveu 1,9 bilhdes em debénture de infraestrutura para as mesmas empresas, a oferta
publica feita totalizou um montante de R$ 5,5 bilhdes e foi a “maior oferta de debéntures
incentivadas de infraestrutura da historia do mercado brasileiro” (BNDES, 2023). Embora tenha
sido a maior emissdo das areas, meses antes, em junho de 2023, o banco ja havia subscrito R$
1,7 bilhdes para a concessiondaria Igua.

A emissao de debéntures recebeu o selo “sustentavel”, que € concedido a projetos com
impacto ambiental e social positivo, o que se coaduna, guardadas as devidas diferencas, com o
conceito que norteia a criacdo do Green New Deal apontado por Saito (2024). Ao abordar a
crise climatica, o autor aponta certa mobilizagcdo nos Estados Unidos para que seja criado um
keynsesianismo climatico, uma vez que a austeridade e concepgao de “Estado minimo” ndo
responderdo as dificuldades inerentes a0 momento de emergéncia climética pelo qual o planeta
passa (2024). No entanto, o que Saito adverte € que qualquer tentativa de desenvolvimento de

um ‘“‘crescimento economico verde”, esbarrara nas limitacdes estruturantes do sistema
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capitalista que, na sua concepgao, sao a exploragdo dos seres humanos e da natureza. O paralelo
aqui tracado demonstra a tendéncia contemporanea de propagacdo de um capitalismo verde
que, pela experiéncia de emissao de debéntures para as concessiondrias, se manifesta também
na fase atual financeirizada da acumulagao capitalista.

Ainda na segunda mesa foi apresentada a ACP do Minimo Vital da Agua pelo Defensor
Publico Eduardo Chow vinculado até entdo ao Nucleo de Defesa do Consumidor (Nudecon).
Em conjunto com outros atores dentro e fora da DPRIJ, foi idealizada agdo com o objetivo de
garantir o acesso a dgua as pessoas em situagdo de vulnerabilidade econdmica e social. Ao
relatar o caso, o defensor destacou sua experiéncia na instituicao nos primeiros meses de Covid-
19 e apontou como a falta de acesso a dgua para a parcela mais pobre da populacdo se constitui
enquanto uma necropolitica, categoria forjada por filésofo camaronés Achille Mbembe para
explicar como na sociedade capitalista contemporanea o Estado, ao negar condi¢des minimas
de existéncia para alguns, decide quem deve viver ¢ quem deve morrer. Embora as
concessionarias também figurem no polo passivo da ACP, o poder publico também compde o
litisconsorcio com a participacdo do estado do Rio de Janeiro, Instituto Rio Metropole, CEDAE
e Agenersa.

Outra fala da segunda mesa foi do Esdras da Silva, representante da Rede de Vigilancia
e da Federacdo das Associacdoes de Moradores urbanos e Rurais de Japeri (Fameja). Silva
explicou sobre a atuagdo da Fameja, cujo principal papel € a articulacao junto ao poder publico
para tratar de temas diversos que atingem a populacdo daquele territorio e apresentou dados
sobre o perfil socioecondomico da cidade como o fato de que mais de 60% da populacdo estar
inscrita no CadUnico. O Municipio é um dos mais pobres do Estado do Rio de Janeiro, com
55% da populagao vivendo em condi¢do de extrema pobreza e, até¢ 2022, todo o esgoto
produzido na cidade era despejado sem qualquer tipo de tratamento (Sinis, 2024).

Porém, a concessao/privatizagdo precarizou ainda mais o servico de saneamento basico
na regido, o que levou a Fase*! | sujeito coletivo articulado na Rede de Vigilancia, a realizar a
oficina de Direito 4 Agua e a0 Saneamento Basico em abril de 2024. A iniciativa, voltada para
o desenvolvimento de uma educacao popular, teve como objetivo alertar & populagio sobre seus
direitos e foi articulada no ambito do projeto “Promover a vigilancia popular em satde para o
controle social na implantacao dos sistemas de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario

no estado do Rio de Janeiro”, coordenado pela Escola Nacional de Satde Publica Joaquim

41 A FASE, Solidariedade e Educagdo, é uma organizagdo ndo governamental, sem fins lucrativos, fundada em
1961 e tem como agenda politica a atuagdo em demandas que envolvam direito & cidade, justiga ambiental,
soberania alimentar
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Venancio (ENSP/Fiocruz) (Fase, 2024). Como alertado por moradores, apos a desestatizacao
da CEDAE houve uma politica de a instalagdo de hidrometros (hidrometrizagdo) em rede feita
autonomamente pelos moradores, outro problema apontado foi o envio de faturas pela Aguas
do Rio para regides com unidades residenciais que ndo recebem qualquer servico de acesso a

agua e ao esgotamento sanitario (Fase, 2024).

3.3.3. Festival Favela Sustentavel. Favela no Centro das Solucées: “E a agua, cadé? A luta

pelo direito a Agua no Rio de Janeiro”

Por meio da reunido da Rede de Vigilancia do dia 24/09/2024, tomei ciéncia do Festival
Favela Sustentavel, que ocorreria dia 19 de outubro de 2024, na Fundicao Progresso, no bairro
da Lapa no Rio de Janeiro. De inicio, a Rede pensou em desenvolver uma roda de conversa
sobre “Ilegalismos e o Direito Humano a Agua em Favelas e Periferias do Rio de Janeiro”,
porém, como os temas tratados seriam sensiveis por envolver disputa de territorio € o controle
de grupos armados sobre o servigo de saneamento basico nas areas periféricas do Rio de Janeiro,
optou-se por abordar esse tema internamente em reunides da Rede.

O evento apresentou uma programagao plural com atividades culturais, oficinas, espaco
para feirantes, rodas de conversa e ocupou o térreo e o segundo andar da Fundi¢do. Logo que
cheguei a atividade, encontrei uma tenda com os chamados “aguadeiros da CEDAE”, os quais
conheci em setembro de 2024 em um dia de forte calor no Centro do Rio de Janeiro. Os
aguadeiros sdo pessoas contratadas pela CEDAE para distribuirem 4gua potdvel em grandes
eventos ou em dias de onda de calor por onde circulam um grande niimero de pessoas como a
Central do Brasil, Largo da Carioca e o bairro de Madureira. De inicio, pensei em entrevistar
algumas pessoas do evento, ja que uma das pautas era saneamento e, a0 encontrar os aguadeiros,
sabia que seria interessante ouvir seus relatos e suas percepcdes sobre a prestacao de servigo.

No inicio da conversa, me aproximei e falei que aceitaria um pouco de dgua para um
deles, o Emerson, e, quando ofereci meu copo retornavel como op¢ao para ndo usar o copo
descartavel, sarcasticamente ele comentou: “vocés aqui usam esse copo todo estranho, né?”.
Pela sua espontaneidade, eu sorri e concordei com sua fala, mas completei o dialogo e alertei
que era uma alternativa para ndo gastar tanto plastico e, como reposta, ele apenas sorriu de
volta. Comecei minha entrevista por ele, que parecia ser o mais disposto a conversar. Informei
que estava ali pesquisando sobre saneamento basico e indaguei se me permitiria fazer algumas

perguntas e de pronto ele aceitou.



99

Emerson, 30 anos, ¢ morador de Madureira e trabalha no projeto aguadeiros da CEDAE
ha oito meses. Minha primeira pergunta era se antes de trabalhar ali ele conhecia o projeto e a
resposta foi negativa. Ao perguntar se ele sabia sobre a privatizagcao/concessao da CEDAE,
Emerson falou que sim, mas ndo sabia determinar quando e a forma que tomou ciéncia sobre a
desestatizacdo. Questionei se ele ja tinha ouvido falar na Rede de Vigilancia ou na Agenersa e
sua resposta foi negativa. Ao indagar se soube de algum ato publico ou audiéncia publica contra
a privatizagdo/concessao da CEDAE, a resposta também foi negativa. Porém, um ponto que me
chamou a atengio foi o seu imediatismo para dizer que a Aguas do Rio ¢ “muito ruim”, sem
que eu fizesse qualquer pergunta nesse sentido. Quando questionei sobre aumento na conta de
agua e possiveis cortes, sua resposta também foi negativa, porém, Emerson afirmou que houve
instalacdo de hidrometro na regido.

O outro aguadeiro entrevistado foi o Fabricio, 30 anos e morador de Realengo. Assim,
como Emerson, Fabricio ndo conhecia o projeto da CEDAE at¢ trabalhar nele, como também
ndo conhecia a Rede de Vigilancia e a Agenersa. De modo geral, suas respostas foram bem
similares a do seu colega, Fabricio ndo soube de ato politico contra a desestatizagdo da CEDAE,
também ndo tinha ciéncia de aumento na conta de 4gua, nem mesmo do aumento de cortes do
servico. Fabricio informou que na sua regido ndo chegaram a colocar hidrometro e que nao paga
pelo servigo de acesso a agua e, a titulo de comparagdo, informou que paga apenas luz na sua
casa. Embora ndo arque com o custo de acesso a 4gua, assim como Emerson demonstrou certo
descontentamento com as concessiondrias privadas, ja que, na visao dele “cobra muito, mas nao
tem agua”. Ao perguntar se ele sabia se havia alguma estagdo de tratamento de esgoto na sua
regido ou alguma obra de saneamento, Fabricio destacou que tem um rio perto da sua casa onde
o esgoto ¢ despejado. Na compreensdo de Fabricio, mais uma vez sem que eu fizesse qualquer
pergunta direta sobre as concessionarias € a CEDAE me deparei com a fala de que “a CEDAE

tem que voltar.”
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Figura n° 9: Aguadeiros da CEDAE — Festival Favela Sustentavel.

- AGUADEIROS

CTEDAE

Fonte: Arquivo pessoal da autora.

Ao circular pelo evento, encontrei a lideranca da Vila Autédromo, Maria da Penha
Macena estava com uma barraca no local onde vendia alguns utensilios de referéncia a Vila
Autddromo. Penha, 59 anos, se tornou uma referéncia de luta contra o processo especulativo as
margens da Lagoa de Jacarepagua que se intitulou Vila Autédromo e foi constituida ainda na
década de 70, a partir de uma colonia de pescadores. Embora houvesse ameaga de remocao
ainda na década de 90, foi apenas em 2016, antes das Olimpiadas comecarem, que a Prefeitura
do Rio de Janeiro iniciou um processo de remocao das setecentas familias que ocupavam aquele
territorio. Apesar da possibilidade de indenizacao e, por compreender que o direito a moradia
deve ser exercido respeitando as relagdes que os individuos constroem entre si € com o
territorio, Penha permaneceu na Vila Autédromo, que hoje conta com apenas vinte familias.

Da mesma forma que achei relevante colher o relato dos aguadeiros, imaginei que por
sua analise mais implicada em processos de resisténcia, Penha poderia apresentar elementos
interessantes de serem ouvidos. Penha mora na Vila Autédromo ha trinta anos e soube do
processo de desestatizacdo da CEDAE pela televisdo e, ao questionar se conhecia todas as
concessiondrias, Penha destacou que conhecia a Igua e a Aguas do Rio. Porém, ao ser
questionada sobre a existéncia da Rede de Vigilancia e da Agenersa, Penha respondeu
negativamente. Quando questionada se participou ou se soube de algum ato publico ou
audiéncia publica contra a desestatizagdo da CEDAE, Penha informou que ndo e que em razao

da pandemia de Covid-19 o debate se desenvolveu no formato on-line. Perguntei a Penha sobre
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a qualidade do servigo prestado pela CEDAE e pela atual concessionaria que atende a regido e
ela apontou que na Vila Autdédromo sempre foi cobrada a tarifa social, porém a Igué tentou
colocar hidrometro na regiao e ndo teve sucesso pela resisténcia dos moradores.

No que tange aos cortes de agua, aumento de conta ¢ se existe alguma obra de
saneamento basico na sua regido, Penha informou que ndo identificou nada nesse sentido. Penha
destacou que quando soube do movimento para a desestatizagdo da CEDAE, ja imaginou que
0 Servigo iria piorar, uma vez que, na sua perspectiva, “todo servigo que ¢ privatizado aumento
de preco e ndo ¢ bom”. Por fim, Penha destacou que a 4gua, assim como a terra, sdo bens
publicos e por essa razdo todos devem ter direito e ndo devem estar submetidos a logica da
mercantilizagao.

Apo6s conhecer o espago ¢ realizar as entrevistas, fui até a roda de conversa que estava
prestes a comegar e 14 encontrei algumas pessoas da Rede de Vigilancia, como Bruno Franga e
Caroline da Silva. A atividade foi na parte externa da Fundicao e foi feita em formato de circulo
e havia no local aproximadamente trinta a quarenta pessoas. Embora houvesse outros atores da
Rede na atividade, Franca e Silva coordenaram a roda de conversa e, de inicio, Silva
contextualizou o que foi a concessdo e, ao questionar se todos sabiam sobre a
concessao/privatizagdo a resposta foi positiva. Franca destacou sobre a hidrometrizagao
praticada pelas concessionarias, o que atinge principalmente areas periférica e de favelas onde
as familias muitas vezes se quer estao ligadas a rede.

Ao abrir a fala para os presentes, uma moradora da Rocinha alertou sobre os recursos
que a comunidade recebeu ainda na época do Programa Aceleragdo de Crescimento (PAC) para
uso em obras que envolvam saneamento basico, porém, como apresentado, metade da
comunidade permanece sem acesso ao saneamento. Além disso, foram apresentadas queixas
sobre a qualidade da agua que chega a Rocinha que por vezes tem cheiro e cor incomuns. Por
fim, a moradora destacou que ha duas bicas publicas na comunidade que sdo abastecidas por
uma nascente que fica no territorio, porém por falta de reflorestamento, a nascente estd em
processo de seca.

A segunda fala foi de uma moradora de Duque de Caxias que iniciou seu relato
informando sobre a visita da Aguas do Rio na favela onde mora. Como alertado por ela, o
territorio ¢ controlado pela milicia, o que exige que a concessionaria tenha uma “licenca” para
entrar na regido. Na oportunidade, a morada também destacou que houve um aumento no prego
da conta de 4gua e a dificuldade dos moradores em conseguirem acesso a tarifa social.

J4 a terceira fala foi de um morador de Santa Cruz que destacou como o bairro, assim

como Guaratiba, sdo territorios dominados pela milicia e pelo trafico, o que dificulta o acesso
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das concessionarias. Porém, a Rio Aguas, empresa publica municipal, informa que 57% do
territério ¢ atendido com tratamento de esgoto, percentual que o morador acredita estar
majorado. Por essa razdo, e por saber de dados que apontam um quantitativo de 100% do
territorio da Maré com acesso ao saneamento basico, foi questionado o que fazer para contrapor
aos dados falsos.

Diante dessa indagacdo, Franga alertou que o Instituo Trata Brasil, o qual produz dados
sobre saneamento, ¢ formado pelas proprias concessionarias do setor, o que permite certa
manipulacdo e parcialidade sobre os levantamentos produzidos. Por sua vez, Silva informou
sobre a ACP do Minimo Vital de Agua e destacou que em caso de arbitrariedades cometidas
pelas concessionarias, ¢ necessario que se procure a Defensoria Publica. Nesse sentido, Silva
alertou sobre a pratica abusiva das novas empresas em cobrarem dividas em aberto com a
CEDAE e destacou que no atual cenario em que persiste o endividamento das familias, ¢
necessario buscar esclarecimentos sobre como usufruir do direito a tarifa social. Silva destacou
que embora tenha sido aprovada em junho de 2024 uma Lei Federal que apresenta normais
gerais sobre a matéria, at¢ a data da atividade os critérios para fazer jus a tarifa social sdo aqueles
estabelecidos no Decreto estadual n°® 25.438/1999 e especificados pela politica desenvolvida
pela CEDAE.

Embora fosse um evento para abordar possibilidades sustentaveis nas favelas, a
atividade ndo tinha em seu publico majoritario moradores desses territorios, o que dificultou a
possibilidade de entrevistas. No entanto, compreender a visdo dos aguadeiros da CEDAE sobre
o saneamento e a percep¢do da Maria da Penha foi importante para pensar nas diferengas e
semelhancas que existem entre individuos que ndo estdo articulados em um cenario de
resisténcia politica e individuos que foram levados a se mobilizar politicamente ao longo de sua
trajetoria.

Desse modo, identifique que a Rede de Vigilancia, materializada pelos seus membros,
desvela o suposto carater estritamente técnico do saneamento basico e de sua regulacao. Ao
mesmo tempo, ao se articular politicamente, a Rede acompanha a concessao dos servigos em
didlogo constate com a sociedade civil, o que confere atualidade a sua analise sobre a atuacao
das concessiondrias privadas sem uma conduta idealizada sobre a possibilidade de
universalizacdo de um servico publico que tende ao monopolio por meio do capital privado.
Ademais, o fato dos seus integrantes desenvolverem uma participacao social no ambito do
saneamento fora do espago da institucionalidade e sem ocuparem cargo publico para tanto,

confere maior autonomia para a real analise da conjuntura e maior independéncia ideoldgica, o
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que nao significa que seus integrantes nao sejam interpelados pela ideologia, porém, ndo negam

ou mesmo omitem essa possibilidade.

Consideracoes Finais

A presente pesquisa demonstrou como o cenario de concessao dos servicos da CEDAE
foi, como permanece a ser, um processo gestado ao longo de anos com a influéncia de diversos
atores. No entanto, assim como ¢ recorrente nos influxos privatizantes que ocorrem sobre 0s
servigos publicos no Brasil, categorias do Direito Administrativo sdo mobilizadas em dois
sentidos, um para legitimar a mudancas de paradigma que j& ocorreu na materialidade e outro
para manter esse novo estado. Diante disso, foi identificado como os processos de
desestatizagdo, seja em esfera mundial na década de 1970, seja no Brasil a partir de 1990,
guardam intima relacdo com a fase de acumulacdo capitalista de determinado quadrante
histérico. Como observado, a Aguas do Rio, a Igua e a Rio+Saneamento sido concessionarias
com algum grau de financeirizagdo, sobretudo a Aguas do Rio.

Nessa perspectiva, passado o Plano Nacional de Desestatizacdo da década de 1990, o
retorno de uma agenda privatizante se deu por indugdo do Governo Federal de Michel Temer
(MDB) enquanto uma politica de estado por meio do Programa Parceria de Investimento (PPI),
aprovado logo apds a destituicdo da Presidenta Dilma Rousseff (PT) em 2016. No entanto, a
possibilidade de abertura de mercado para o capital privado sé foi possivel apds a consolidagao
do entendimento do STF em 2013, na Adin 1.842/RJ, sobre a regionalizacdo do servi¢o, € com
a autorizacao legislativa da Lei Federal n° 14.026/2020. Ao admitir a gestdo do saneamento na
esfera das regides metropolitanas, o Estado brasileiro retirou o entrave que dificultava o
potencial lucrativo do servico, uma vez que agrupou areas mais lucrativas com areas menos
lucrativas.

A mudanga de entendimento se articulou juridicamente para além do aspecto federativo
de competéncia e influenciou diretamente aspectos administrativistas da concessao dos servigos
publicos. A concessao dos servicos da CEDAE autorizou a participacdo dos fundos de
investimento e, sob o argumento de se garantir maior viabilidade econémica para o servigo,
criou-se um novo requisito de qualificagdo técnica classificado como “engenharia financeira”,
a qual corresponde a capacidade do concessionario garantir recurso financeiro para subsidiar a
universaliza¢ao do servigo de saneamento. Como os primeiros anos de concessao apresentaram,
as novas concessionarias recorrem com certa frequéncia a empréstimos e a emissdo de

debéntures, com subscricdo pelo BNDES, para conseguirem cumprir as metas e obrigagdes
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contratuais da concessdo. O que se observa no atual cenario do saneamento no estado do Rio
de Janeiro ¢ uma intensa mobilizacdo do fundo publico para atender as necessidades materiais
do capital privado.

Contudo, mesmo com o facil acesso aos recursos publicos, a qualidade da prestacao do
servigo de saneamento pelas concessionarias tem sido questionada pelos usudrios em canais
distintos de reclamac¢do. O aumento de insatisfacdo dos usuarios tem reverberado em aplicacao
de multa por esferas diversas de fiscalizagdo, como também corresponde a um significativo
aumento de acdes judiciais em face das concessionérias, em especial da Aguas do Rio, no
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro (TJRJ). Alguns atores se destacaram na
fiscalizagdo e judicializagdo dessas demandas, como a Ouvidoria da Agenersa, o Procon
Carioca e a Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro (DPRJ).

Nessa perspectiva de redugdo do papel do Estado nas politicas sociais, as agéncias
reguladoras, seja para a teoria neocldssica da economia, seja para a Teoria Critica, apresentam
uma série de dificuldades para sua atuacdo. Categorias como “porta giratoria” e “captura do
regulador” se constituem enquanto possibilidades que podem macular a devida regulagdo do
servico. Ademais, o cendrio de regulagdo supostamente técnica nas agéncias parece ndo ocorrer
de modo pleno, uma vez que, como foi identificado em sede dos pedidos de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, 6rgaos da Agenersa apresentaram duvidas sobre categorias
basicas do Contrato de Concessao; ao mesmo tempo que pareciam desconhecer a metodologia
de Fluxo de Caixa Marginal (FCM), a qual deve ser observada nesses processos
administrativos.

Ja, ao investigar a atuacao da Agenersa, foi possivel vislumbrar o seguinte cenario: 1) o
discurso de atuagdo eminentemente técnica das agéncias ndo se sustenta na materialidade; i1)
existe, ainda que de modo inconsciente, uma ideologia que norteia os atores que atuam na
regulagdo, como aponta a fala carregada de significado e significante: “a Agenersa ndo pode,
ndo quer e ndo pretende ser guardid universal da CEDAE” dentro de um parecer juridico; e iii)
a Ouvidoria da agéncia se constitui enquanto um importante 6rgdo para levantamento de
informagdes, o que ¢ positivo para fins da regulagdo estatal e fiscalizacdo da sociedade civil.

Por sua vez, a articulagdo realizada pela Rede de Vigilancia ndo se reivindica
ideologicamente neutra, a0 mesmo tempo que apresenta maior autonomia para sua atuacao em
relagdo as concessionarias € ao Poder Publico. Ao investigar as formas contemporaneas de
mobilizagdo social, a Rede enquadra-se nesse novo perfil de luta, em que os sindicatos e
instituicdes mais verticalizadas cedem espago para outros formatos mais diversos e que sao

constituidos por sujeitos distintos que possuem uma pauta em comum. Em que pese a Rede nao
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rechagar os espagos institucionais disponiveis para serem ocupados, como o Comité de
Monitoramento, sua tatica de organizacdo social se manifesta em forma de didlogo com a
sociedade civil, projetos de educagdo popular, aproximacao com a academia e articulagdo com
mandatos eletivos de esquerda que tém uma agenda contraria as concessdes/privatizagoes dos
servigos publicos.

Assim, o atual cendrio da prestagdo de servico no Rio de Janeiro apresenta uma
contradicdo entre o discurso de eficiéncia e promessa de universalizagdo x precarizacdo do
servigo e aumento do preco da tarifa. No entanto, o quadro pode se agravar caso seja concluido
o processo de desestatizagdo da CEDAE com a venda das agdes da estatal, uma vez que a
produgdo da agua pode ser assumida por uma concessionaria privada. Por essa razdo, o
acompanhamento da prestacao de servigo do saneamento no territorio fluminense durante o
prazo da concessdo se constitui enquanto uma tarefa da sociedade civil ¢ um desafio para a
pesquisa académica, que neste caso lida com um objeto em constante modificacdo e que se
complexifica no decorrer dos anos.

Por fim, € possivel identificar que o estudo produzido apresenta elementos que podem
ser desenvolvidos em pesquisa futura, sobretudo no que tange ao acompanhamento do papel
do Estado na regulagao do servico do saneamento basico no Rio de Janeiro. Como a Agenersa
se constitui enquanto uma esfera de regulagdo e cada vez mais de “dialogo” entre Poder Publico
e concessionarias privadas, € necessario acompanhar sua atuacao no Rio de Janeiro e analisar
como seus sujeitos exercerao as atribui¢des que lhe sdao conferidas pelo ordenamento juridico e
quais as possibilidades, ou ndo, que o Direito apresenta na tutela dos interesses da coletividade,
em especial daqueles que, até agora, demonstraram ser a parte mais vulneravel do contrato de

concessao: o fundo publico e os usuarios dos servigos.
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ANEXO 1
Perguntas da entrevista semiestruturada para agentes juridicos da Agenersa, PGERJ e

IRM-RJ

1) Em qual momento vocé tomou ciéncia sobre o processo de desestatizagdo da
CEDAE? O consorcio responsavel pela modelagem ja tinha optado pela concessdo em

detrimento da privatizagao?

2) Vocé conhecia a dindmica do setor do saneamento basico antes da concessdo da

CEDAE? Como voce¢ classifica/entende o servigo prestado anteriormente pela estatal?

3) Como vocé compreende o fato de o saneamento basico estar inserido no Programa

de Parceria de Investimento aprovado pela Lei Federal n® 13.334/2026?
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4) Qual sua visdo geral sobre o novo marco regulatério do saneamento bdasico, Lei

Federal n°® 14.026/2020?
5) Qual sua percepgao sobre a atuagao do BNDES na modelagem da concessao?

6) Como vocé compreende o fato de o saneamento ser um servigo publico tendente ao
monopolio? Isso pode afetar de alguma forma prestacdio do servico ofertado pela

concessionaria?

7) Quais os pontos positivos e negativos vocé vislumbra com o desenvolvimento de
uma nova modalidade de qualificacdo técnica nas concessdes que permite a atuacao de fundo

de investimentos como licitantes?

8) No campo da regulacdo, quais sdos as maiores dificuldades observadas nesses trés

primeiros anos de concessao?

9) Em pouco tempo de concessdo de servigo, ja encontramos no site da Agenersa 08
processos regulatorios de pedido de reequilibrio-financeiro do contrato. Como vocé
compreende em tao pouco tempo existirem tantos pedidos que alegam um fato que desestabiliza

a equacao financeira do contrato?

10) A logica da mutabilidade dos contratos de concessao se relaciona, de modo geral,
ao longo prazo estabelecido para a prestacdo de servigo, o que exige certa maleabilidade do
contratual para que a prestacdo de servigo se adeque as alteragdes que dada sociedade passa em
30/35 anos. Como vocé entende o fato da mutabilidade do contrato de concessdo se apresentar
de modo tdo dindmico hoje no saneamento basico no Rio de Janeiro? Na sua visdo, o que torna

essa mutabilidade mais dinamica na sociedade contemporanea?

11) No ambito dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro a metodologia
aplicada ¢ o de Fluxo de Caixa Marginal. Quais as vantagens e desvantagens vocé€ identifica

sobre a sua aplicagdo no contrato de concessdao do saneamento?

12) Como vocé compreende o fato de ter sido celebrado um TAC este ano em razdo das
irregularidades competidas pelas concessiondrias em tao pouco tempo da prestagao de servigo?
Como voce€ analisa o fato da Aguas do Rio ter sido a terceira empresa mais acionada no Juizado

Especial Civel do TIRJ em 2023?
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13) Por fim, quais sdo os desafios que vocé observa para garantir a universalizagdo do
saneamento basico no Rio de Janeiro? Quais mecanismos contratuais vocé identifica que podem
garantir que no Rio de Janeiro, apds o termo contratual, o servico ndo seja reemunicipalizado

como vem acontecendo em diversos municipios como Berlim, Paris, Buenos Aires e outros?
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ANEXO IT
Perguntas da entrevista semiestruturada para usuarios do servico e integrantes da Rede

de Vigilancia Popular em Saude

1) Em qual momento vocé tomou ciéncia sobre o processo de desestatizacdo da CEDAE?
2) Vocé sabe quais sdo os novos concessiondrios do saneamento basico no Rio de
Janeiro?

3) Vocé conhece a Rede de Viligincia? Se sim, como soube dela?

4) Vocé sabe o que € ou conhece a Agenersa?

5) Vocé chegou a participar de algum ato publico ou audiéncia publica contra a

desestatizagdo da CEDAE?

6) Como era a prestacao de servigo oferecido pela CEDAE? Como ¢ hoje o servigo

oferecido pela concessionaria privada?

7) O que mudou com os novos concessiondrios?

8) Como tem sido os cortes de dgua?

9) Perto da sua casa existem obras de saneamento?

10) Teve aumento da conta?

11) Houve troca de hidrometro?

12) Como vocé prefere chamar o processo pelo qual passou a CEDAE: desestatizagao,

concessao ou privatiza¢ao? E por qué?

13)  Em qual momento vocé tomou ciéncia sobre o processo de desestatizagdo da CEDAE?
O consorcio responsavel pela modelagem ja tinha optado pela concessao em detrimento da

privatizacao?
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14) Vocé conhecia a dindmica do setor do saneamento basico antes da concessao da CEDAE?

Como vocé classifica/entende o servigo prestado anteriormente pela estatal?

15) Como vocé compreende o fato de o saneamento basico estar inserido no Programa
de Parceria de Investimento (PPI) aprovado pela Lei Federal n° 13.334/2026? Vocé estabelece

alguma relagdo entre o PPI e o golpe de 2016?

16) Como vocé compreende o fato do governo Lula ndo retirar o saneamento basico do
PPI?

17) Como surgiu a ideia de criagdo da Rede de Vigilancia?

18) Quais foram as maiores dificuldades para a criacdo da Rede de Vigilancia Popular?
19) Como vocé analisa a aproximacdo da Rede de Vigilancia com os movimentos

sociais e a sociedade civil como um todo? Quais sdo os maiores parceiros da Rede hoje?

20) Vocé chegou a participar de algum ato publico ou audiéncia publica contra a

desestatizacao da CEDAE?

De todas acompanhou a privatiza¢do na época do RFR com 4gua boa para todos e todas, com

atuacao da Monica, Dani Monteiro, Renata Souza.

21) Qual sua visdo geral sobre o novo marco regulatorio do saneamento basico, Lei
Federal n° 14.026/2020? Qual a percep¢ao da Rede sobre o fato dos fundos de investimentos

serem hoje os grandes gestores do saneamento basico no RJ?
22) Qual sua percepgao sobre a atuagao do BNDES na modelagem da concessao?

23) Assim como a Rede de Vigilancia, a Agenersa também se constitui enquanto um
ator de “fiscalizacdo” da prestagdo do servico. Qual a principal diferenca, na sua concepc¢ao, da

atuacao de um espago como a Rede e uma agéncia reguladora como a Agenersa?

24) Apo6s 03 anos de concessdo do servigo, qual o balanco que a Rede faz sobre a

prestacdo de servigo.



