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APRESENTACAO

Este Caderno Tematico oferece uma analise histodrica e técnica da atuacao federal no
saneamento basico brasileiro ao longo de mais de cinco décadas, com foco nos
investimentos realizados por meio do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).

A publicagao sistematiza os principais marcos institucionais, legais e financeiros que
moldaram a politica nacional de saneamento, desde o Plano Nacional de Saneamento
(PLANASA), nos anos 1970, até o Novo PAC (2023-2026).

A obra esta organizada em oito capitulos, abordando:

. Evolucao historica: do PLANASA a fragmentacao institucional e a criagao do
Ministério das Cidades.

. Ciclos do PAC: andlise detalhada do PAC 1 (2007-2010) e PAC 2
(2011-2014), seus avancos, limitacdes e impactos sobre cobertura e governanca.

. Crise fiscal e retracao dos investimentos (2015-2018) e seus efeitos sobre a
universalizacao.

. Atualizacao do marco legal (Lei n° 14.026/2020), com énfase na
regionalizacao, regulacao e atracao de investimentos privados.

. Novo PAC: retomada dos investimentos estruturantes, integracao com metas
de universalizacao até 2033 e desafios operacionais.

Mais do que uma cronologia, o Caderno analisa as logicas de gestao, os modelos de
financiamento e os resultados sobre indicadores de cobertura e equidade. Destina-se
a gestores publicos, técnicos, pesquisadores e formuladores de politicas, e todos os
interessados pelo tema, oferecendo subsidios estratégicos para fortalecer a
governancga federativa e garantir o direito ao saneamento como condicao para saude,
dignidade e desenvolvimento sustentavel.

Importante enfatizar que o Ministério das Cidades apoia qualquer agcao que vise
promover a dignidade humana e o conteldo deste Caderno é de contribuicao dos
seus elaboradores.

Uma otima leitura!l

Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental
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INTRODUCAO

O saneamento basico constitui um dos pilares
estruturantes do desenvolvimento urbano, da saude
publica e da justica socioambiental no Brasil. Para além
da sua dimensao operacional, trata-se de um requisito
para o exercicio de direitos fundamentais e para a
reducao de desigualdades histéricas no territorio
nacional. No plano internacional, o reconhecimento do
acesso a agua potavel e ao saneamento como direito
humano essencial pela Assembleia Geral das Nacoes
Unidas, em 2010, reforca a centralidade do tema nas
agendas de desenvolvimento e de direitos humanos
(ONU, 2010; PENTEADO, 2023). Nesse contexto, a
trajetéria das politicas de saneamento no pais tem

oscilado entre ciclos de forte centralizacao, periodos
de fragmentacao institucional e fases de retomada de
investimentos, o que torna indispensavel compreender,
em perspectiva historica, o papel da Unido na estruturacao
do setor (BRASIL, 2013; BORMAET AL., 2021).




O presente Caderno Tematico tem como objetivo sistematizar, com rigor técnico e
abordagem histérica, os principais marcos institucionais, legais e financeiros que
configuraram a atuacao da Unido no saneamento basico ao longo de mais de cinco
décadas. Busca-se ir além da mera cronologia de programas federais, examinando as
logicas de gestao, os modelos de financiamento, as relagdes federativas e os
resultados produzidos sobre os indicadores de cobertura, qualidade e equidade dos
Servigos.

Desde o final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, a atuacao federal no saneamento
passou por reconfiguracdes marcantes. A criacao do Banco Nacional da Habitacao
(BNH), em 1967, e do Sistema Financeiro do Saneamento (SFS), em 1968, deu
sustentacao ao Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), formalizado em 1971
como a primeira politica nacional estruturada para o setor (BRASIL, 2013;
ALBUQUERQUE, 2011; BORMA ET AL., 2021). Esse arranjo instituiu um modelo de
forte indugao centralizada, baseado em financiamento de longo prazo com recursos
do FGTS, padronizagao técnica e coordenacgao por meio das companhias estaduais de
saneamento. Durante quase duas décadas, o PLANASA foi responsavel por
expressivos avancos na expansao dos sistemas de abastecimento de agua em areas
urbanas, embora tenha apresentado resultados muito mais modestos em
esgotamento sanitario, sobretudo em tratamento de efluentes e atendimento a
municipios de pequeno porte (REZENDE et al., 2014; TRATA BRASIL, 2023).

Com a crise fiscal dos anos 1980, o esgotamento do modelo de crédito subsidiado e
a extincao do BNH em 1986, o PLANASA perdeu sua base financeira e institucional,
dando lugar a um periodo de fragmentacao e indefinicao da politica federal de
saneamento (BIER, 1988; CORREIA et al., 2020). Sem um 6rgao coordenador com
mandato claro, as responsabilidades passaram a ser pulverizadas entre diferentes
ministérios e entidades executoras. A Fundacdo Nacional de Saude (Funasa),
vinculada ao Ministério da Saude, passou a exercer papel relevante na execucao de
investimentos, especialmente em areas rurais e periferias urbanas, mas com forte
restricao orgamentaria e foco predominantemente setorial, orientado pela agenda de
saude publica (SOUSA, 2016). Nesse contexto, os indicadores de cobertura
avancaram de forma lenta e muito desigual entre regides, configurando o que parte da
literatura passou a denominar “década perdida” do saneamento, em especial durante
0os anos 1980 e 1990, em razao da queda dos investimentos e da auséncia de um
projeto nacional articulado (CORREIA, 2020).
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A criagao do Ministério das Cidades, em 2003, representou uma inflexao nesse
quadro, ao reunir sob uma mesma estrutura federal as politicas de desenvolvimento
urbano, habitacao, mobilidade e saneamento. A instalacao da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (SNSA) e a elaboracao do Plano Nacional de Saneamento
Basico (PLANSAB), aprovado em 2013, configuraram uma tentativa de
reinstitucionalizar a politica federal de saneamento com base em planejamento de
longo prazo, participacao federativa e integracao com as demais agendas urbanas
(BRASIL, 2013). O PLANSAB estabeleceu metas ambiciosas, com previsao de
investimentos da ordem de R$ 508,5 bilhdes para um horizonte de 20 anos,
reorganizando a intervencao federal no setor.

O lancamento do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), em 2007, recolocou
o0 saneamento no centro da agenda nacional de infraestrutura. O PAC 1 previu
investimentos totais de R$ 40 bilhdes até 2010, enquanto o PAC 2 previu o valor de
cerca de R$ 35 bilhdes até 2014, incorporando obras estruturantes em
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo de residuos e drenagem
urbana (REZENDE et al., 2014). Avaliacoes posteriores evidenciaram, entretanto,
gargalos recorrentes na execucao dos empreendimentos do Programa, como baixa
qualidade dos projetos, atrasos em licitacoes, reprogramacdes sucessivas e
paralisacoes, elementos que revelam que os desafios do setor ultrapassam o
financiamento, envolvendo capacidade institucional e qualidade do ciclo de planejamento.

O Novo PAC, langcado em 2023, inaugurou um novo ciclo ao buscar integrar as licdes
dos programas anteriores, alinhar-se ao marco legal atualizado do saneamento
basico e fortalecer os instrumentos de coordenacao federativa. No eixo de
saneamento, o programa previu investimentos na ordem de R$ 52,6 bilhdes em
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, residuos solidos e drenagem urbana,
combinando transferéncias do Orcamento Geral da Uniao com financiamentos
lastreados no FGTS e outras fontes (BRASIL, 2023). A ambicao de universalizacao até
2033 exige nao apenas recursos financeiros, mas robustez regulatéria, capacidade
local e selecao qualificada de projetos.

Neste contexto, este Caderno Tematico foi elaborado para oferecer uma analise
histérica e técnica da atuacao federal no saneamento basico ao longo de mais de
cinco décadas, sistematizando dados, documentos oficiais e estudos de referéncia.
Estruturado em oito capitulos, examina desde o ciclo PLANASA (1971-1986) até o
Novo PAC (2023-2026), passando pelas fases do PAC 1, PAC 2, pela crise de
investimentos pds-2014 e pela reconfiguracdao regulatoria recente. O objetivo é
contribuir para uma compreensao mais precisa dos padroes, rupturas e aprendizados
que moldaram a politica federal de saneamento e oferecer subsidios estratégicos
para seu aperfeicoamento.
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Para fins de organizacdo, o Caderno esta dividido em oito capitulos tematicos, além
desta introducao e de uma secao final com referéncias:

- O Capitulo 2 apresenta um histérico técnico-institucional dos investimentos
federais em saneamento no Brasil entre 1971 e 2006, abordando as fases do
PLANASA, o esvaziamento do modelo apds a extincio do BNH, o periodo de
fragmentacao institucional e a criacdo do Ministério das Cidades, preparando o
terreno para o langcamento do PAC.

- O Capitulo 3 analisa o PAC 1 (2007-2010), situando o contexto
politico-institucional de sua criacao, seus objetivos macroecon6micos, a arquitetura
de governanca e a estratégia de expansao dos investimentos em saneamento.

- O Capitulo 4 trata do PAC 2 (2011-2014), destacando as mudancas na logica
de planejamento e selecao de investimentos, as inovagoes institucionais e os
desafios operacionais na execucao das obras de saneamento.

- O Capitulo 5 examina o periodo 2015-2018, marcado por desaceleracao
econdmica e crise politica, e seus efeitos sobre os investimentos federais em
saneamento, a carteira de projetos em andamento e a continuidade dos
empreendimentos contratados.

- O Capitulo 6 aborda a reconfiguracao do papel do Estado no setor entre 2019
e 2023, com énfase na atualizacdo do marco legal do saneamento, nos movimentos
regulatorios, na retracao e posterior retomada dos investimentos e na reorganizacao
institucional em nivel federal.

- O Capitulo 7 apresenta o Novo PAC e a retomada dos investimentos
estruturantes em saneamento no periodo 2023-2026, discutindo sua estrutura
geral, os eixos estratégicos, os instrumentos de selecao e os primeiros resultados
observaveis.

- O Capitulo 8 reune as consideracbes finais e perspectivas para o0s
investimentos federais em saneamento no Brasil, sintetizando as principais licoes
dos diferentes ciclos analisados, os desafios e condicionantes para o cumprimento
das metas de universalizacao até 2033 e recomendacoes estratégicas para uma
politica federal de longo prazo.

Ao reunir e organizar um conjunto abrangente de informacdes, o Caderno busca
contribuir para uma abordagem mais sistémica, informada e estratégica da politica
federal de saneamento. Ele se destina a gestores publicos, planejadores,
formuladores de politicas, técnicos municipais e estaduais, 6rgaos de controle,
pesquisadores e demais atores comprometidos com a construcao de cidades mais
justas, saudaveis e ambientalmente sustentaveis.




CAPITULO 2
A Construcao da Politica

Nacional de Saneamento:
Do PLANASA ao PAC







o
e
[
o
S
@
)
C
S
v
o
o=
(@)
<
o
o
©
(%2]
e
)
c
o
S
=
(%]
)
>
o=
=
1
oo}
o
O
=
@
S
3
<
o
[
—
@)
o
I
O
1
o
e
c
J)
£
I
)
(o=
S
v
0
j—
NO)
v
1
o
S
0
(=
)
o

A CONSTRUCAO DA POLITICA
NACIONAL DE SANEAMENTO: DO
PLANASA AO PAC

2.1 O PLANASA e os fundamentos do modelo federativo (1971-1986)

O Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), instituido em 1971, representou o
primeiro esforgo estruturado do Governo Federal para organizar o setor de
saneamento basico sob uma logica de coordenacado centralizada e financiamento
continuo. Em um contexto de urbanizacdo acelerada e forte centralizacao
administrativa, o PLANASA buscou universalizar prioritariamente o abastecimento de
agua nas areas urbanas, relegando o esgotamento sanitario a um papel secundario
(REZENDE et al., 2014).

O Plano foi estruturado como uma politica de alcance nacional orientada a
constituicdo de um “complexo de sistemas industriais” de abastecimento de agua e
de esgotamento sanitario, que exigia praticas gerenciais modernas e administracao
integrada em escala estadual. Em vez da operacao fragmentada de sistemas
municipais isolados, o modelo defendia a gestao centralizada pelas companhias
estaduais, sustentada por principios de padronizacdao técnica, coordenacao
financeira e comando operacional unificado. Esse enquadramento definia o
saneamento como atividade econdmica organizada, dotada de metas explicitas de
expansao e de uma arquitetura institucional prépria para possibilitar investimentos
em larga escala.

A formulacao do PLANASA esta diretamente vinculada ao diagnéstico de urbanizagao
acelerada. O documento de 1974 registra a irreversibilidade do processo e projeta
que cerca de dois tercos da populacao brasileira estariam em areas urbanas em 1980
(ESTUDO ESPECIAL, 1974). Com base nesse cenario, o plano estabelece metas
quantitativas: abastecer com agua tratada aproximadamente 80% da populacao
urbana estimada para 1980 e atender pelo menos 50% dessa populagao com
sistemas de esgoto dotados de destino final adequado. Estudo especifico do IPEA
confirma que a meta principal do plano era atingir, até 1980, o abastecimento de
agua potavel para pelo menos 80% da populagao urbana (ALMEIDA, 1977). A
definicao de um marco temporal de equilibrio entre oferta e demanda apds 1980
reforca o carater programatico e prospectivo da politica.

O sistema de financiamento constituiu o nicleo do modelo. O Sistema Financeiro do
Saneamento, com o Banco Nacional da Habitacdo como érgao central, foi instituido
para orientar, disciplinar e controlar o conjunto de operacdes financeiras do setor
(ESTUDO ESPECIAL, 1974).




Em cada estado, a ferramenta principal era o Fundo de Financiamento para Agua e
Esgotos, formado por convénios entre o BNH e os governos estaduais, estruturado
com légica de rotatividade de recursos acrescidos de juros e correcao monetaria.
Essa engrenagem buscava dar estabilidade e continuidade ao financiamento,
reduzindo dependéncia orcamentaria e sustentando a expansao planejada dos
sistemas (ALBUQUERQUE, 2011; BORMA et al., 2021).

Do ponto de vista juridico, o PLANASA nao promoveu transferéncia formal de
titularidade dos servicos. A centralizacao observada decorreu de mecanismos de
inducao financeira e de contratos de adesao que, na pratica, limitavam a autonomia
municipal. Debates mais consistentes sobre titularidade somente emergiriam apos a
Constituicao de 1988 e seriam aprofundados posteriormente com decisdes do
Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido, 0 modelo estruturado pelo BNH configurou
um federalismo assimétrico, no qual o poder decisério da Uniao era exercido por meio
do controle das fontes de financiamento.

O arranjo federativo do PLANASA atribuiu papéis precisos aos diferentes niveis de
governo. Os estados atuavam como entidades financiadoras e responsaveis pela
integralizacao dos fundos estaduais; os bancos estaduais funcionavam como agentes
financeiros credenciados; as companhias estaduais eram mutuarias finais e
responsaveis tanto pela execucao das obras quanto pela operacao dos servicos; e 0s
orgdos estaduais de politica setorial desempenhavam a funcao de agentes
promotores. Esse arranjo, ao mesmo tempo centralizado no plano federal e
operacionalizado no nivel estadual, consolidou a transicdo estrutural do saneamento
municipal para o saneamento estadual integrado.

A politica explorou de forma deliberada as economias de escala decorrentes dessa
integracao. O BNH reconhece que a operagao unificada com “caixa Unica”, aliada a
qualificacdo técnica e a visao global dos sistemas, gerava declinio dos custos
unitarios e permitia a compensacao financeira entre localidades, viabilizando
inclusive vilas com menos de 300 habitantes (ESTUDO ESPECIAL, 1974). Esse
mecanismo de subsidio cruzado é um dos elementos centrais da logica social e
econdmica do PLANASA, permitindo que municipios de baixa renda fossem
incorporados ao modelo sem inviabilizar o equilibrio financeiro das companhias
estaduais.

Os registros oficiais indicam adesao ampla ao plano, com vinte governos estaduais
integrados e cobertura de mais de 90% da populacao urbana (ESTUDO ESPECIAL,
1974). A concessao dos sistemas municipais as empresas estaduais € descrita como
macica, sendo apresentada como estratégia que alivia orcamentos municipais e
racionaliza investimentos.
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Em paralelo, andlises técnicas da época reforcam a magnitude da ampliacdo de
oferta, mas também chamam atencao para o carater seletivo dos resultados,
sobretudo o menor avanco no esgotamento sanitario, e para o alcance social limitado
do modelo, especialmente nos segmentos de baixa renda (CANCADO; COSTA, 2002).
Essa interpretacao destaca que, embora o PLANASA tenha estabelecido uma
estrutura soélida de financiamento e gestao, sua capacidade de universalizacao foi
restrita pelas assimetrias socioeconomicas e pela prioridade quase absoluta dada a

expansao da agua em detrimento do esgoto.

Uma leitura consolidada da literatura indica que o PLANASA produziu dois efeitos
estruturais particularmente relevantes: um aumento expressivo do volume de
investimentos no setor e a rapida ampliacao das redes urbanas de abastecimento e
esgotamento. Esses resultados devem ser compreendidos no contexto econdmico da
época. A primeira década de operacao do PLANASA coincidiu com o ciclo de forte
expansao industrial conhecido como “milagre econémico”, marcado pela presenca
significativa de capital estrangeiro nas industrias de bens de consumo duraveis e pelo
peso das empresas estatais na infraestrutura e na industria de base. Esse ambiente
favoreceu a elevagao dos investimentos em saneamento em proporgcao ao PIB,
conforme ilustrado nas séries historicas compiladas por Correia e colaboradores.

A trajetéria, contudo, ndo se manteve uniforme. A partir do inicio dos anos 1980,
observa-se uma retracao acentuada dos investimentos, associada ao esgotamento
das fontes externas de financiamento, ao endividamento crescente do Estado
brasileiro e ao impacto da crise da divida sobre a capacidade de investimento publico.
Esse processo tem sido descrito como a “década perdida” do saneamento, em razao
da deterioracdo financeira de varias companhias estaduais de saneamento e da
consequente incapacidade de sustentar os niveis de investimento observados no
periodo anterior. embora o PLANASA tenha elevado substancialmente os aportes ao
setor, os investimentos nunca ultrapassaram 1% do PIB e passaram a recuar de
forma continua ao longo dos anos 1980, acompanhando a crise fiscal e financeira que
afetou o pais como um todo (CORREIA et al., 2020).




Figura 1
BRASIL: EVOLUQI\O DOS INVESTIMENTOS EM

SANEAMENTO (% EM RELACAO AO PIB), 1970-1983
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Fonte: Correia et al., 2020

Outro elemento que contribuiu para o enfraquecimento do modelo a partir de 1983
foi o proprio desgaste institucional do Banco Nacional da Habitacao. Problemas de
gestao e perda de capacidade operacional levaram a sua extingdo em 1986, ja no
periodo democratico. Embora parte de suas funcoes tenha sido absorvida pela Caixa
Econdmica Federal, a area de saneamento nao recebeu um substituto institucional
com o mesmo peso técnico, financeiro e normativo. As companhias estaduais, até
entao apoiadas por diretrizes e instrumentos estruturados pelo BNH, passaram a
operar com maior autonomia, um processo que, em muitos casos, intensificou seu
uso como instrumentos de conveniéncia politica e eleitoral pelos governos estaduais
(CORREIA et al., 2020).

No campo da expansao dos servicos, o desempenho do PLANASA foi desigual. Os
avanc¢os mais evidentes ocorreram no abastecimento de agua, que alcancou cerca de
80% da populacao urbana no inicio dos anos 1980. J4 a coleta e o tratamento de
esgotos permaneceram em niveis bastante inferiores, com cobertura de
aproximadamente 32,4%, segundo estimativa de Jorge (1992). A discrepancia entre
agua e esgoto expressa uma orientacao histérica da politica, que priorizou a expansao
de sistemas de abastecimento como eixo de maior retorno operacional e maior
previsibilidade financeira.

Persistiram também fortes assimetrias regionais na distribuicdo dos investimentos. A
maior parte dos recursos concentrou-se no Sudeste, particularmente no estado de
Sao Paulo, onde se combinavam maior capacidade de pagamento, estrutura
administrativa mais consolidada e presenca de sistemas urbanos de grande escala.
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Esse padrao de alocacao reforcou desigualdades ja existentes e nao contribuiu para
reduzir as disparidades territoriais em infraestrutura. Ao contrario, ampliou a
distancia entre regides com poder econdmico para atrair investimentos e aquelas
com déficits histéricos, comprometendo a capacidade do PLANASA de promover
maior equidade regional (CORREIA et al., 2020).

2.2 Fragmentacao e auséncia de politica federal (1987-2002)

O encerramento do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), em 1986, com a
extincao do Banco Nacional da Habitacao (BNH), representou o fim de um ciclo de
forte coordenacao federal e o inicio de um periodo prolongado de enfraquecimento
institucional no setor de saneamento basico. Sem o BNH para gerir o crédito de longo
prazo e coordenar o Sistema Financeiro do Saneamento (SFS), o pais entrou na
década de 1990 sem instrumentos de financiamento, sem diretrizes nacionais e sem
um orgao federal capaz de orientar a politica setorial, condicido amplamente
documentada por estudos posteriores (REZENDE et al., 2014; TUROLLA, 2002).

A extincao do Banco Nacional da Habitacdo e do préprio PLANASA em 1986 marcou
uma inflexao institucional significativa, encerrando o ciclo de centralizacao financeira
e normativa que havia estruturado o saneamento por mais de uma década
(CANGCADO; COSTA, 2002). A retirada do 6rgao central do sistema financeiro do
saneamento ocorreu simultaneamente a uma conjuntura economica adversa, crise
da divida externa, inflacdo elevada e deterioracao fiscal, que exp0s a fragilidade das
companhias estaduais, entao altamente endividadas com a Unido. O fim dos periodos
de caréncia dos empréstimos contratados no periodo de expansao acentuou a
pressao sobre as empresas, comprometendo a capacidade de investimento e
tornando a relacao divida—receita um problema estruturante.

A transicao democratica introduziu desafios adicionais. O modelo anterior, baseado
em forte centralizagao e baixa participacao social, tornou-se politicamente
dissonante, mas sua substituicao nao foi acompanhada da criagao de uma politica
nacional estruturada. Segundo Cancado e Costa (2002), desde o término do BNH, a
formulacdao de uma nova politica federal permaneceu predominantemente “no
campo do discurso”. A auséncia de um ¢érgao federal com funcoes equivalentes
aquelas exercidas pelo banco, planejamento, coordenacdo, financiamento e
regulacao, abriu um vazio institucional no nivel nacional. Esse cenario dificultou a
implementacao de metas, a articulagao de programas e a inducao de investimentos
continuos em escala nacional.

A literatura especializada passou a caracterizar esse periodo como a “década
perdida” do saneamento, nao apenas pelo baixo volume de investimentos, mas pela
desestruturacao federativa resultante da auséncia de um projeto nacional de longo
prazo (CORREIA et al., 2020).




Com a dissolucao do PLANASA, as competéncias foram pulverizadas entre diferentes
instituicoes federais, dificultando a coordenacdo das politicas publicas. A Caixa
EconOmica Federal assumiu parte das operacées bancarias do extinto BNH, mas sem
mandato de politica publica, enquanto a Fundacao Nacional de Saude (Funasa),
vinculada ao Ministério da Saude, passou a executar acdes pontuais de pequeno
alcance, principalmente em areas rurais e periferias urbanas, operando com
restricoes orcamentarias e orientacao predominantemente sanitaria (BRASIL, 2013;
BORMA et al., 2021).

Nesse contexto, o “modelo Planasa” permaneceu operando principalmente por
inércia. As companhias estaduais seguiram como prestadoras dominantes,
mantendo a ldégica de subsidio cruzado e a dependéncia dos recursos do FGTS
(CANCADO; COSTA, 2002). Essa continuidade, todavia, ocorreu sem o suporte
regulatorio e financeiro que caracterizara a fase anterior, o que ampliou a
fragmentacao decisoria e enfraqueceu os mecanismos de coordenacao federativa. A
literatura da época aponta que a instabilidade institucional verificada apds a extincao
do BNH dificultou de modo sistematico a implementacao de politicas nacionais de
saneamento e comprometeu a previsibilidade dos investimentos.

Ao final dos anos 1990, o setor exibia sinais claros de esgotamento: baixa capacidade
de investimento, infraestrutura deteriorada, articulagao federativa debilitada,
auséncia de politicas nacionais e fragilidade regulatéria. Esse conjunto de fatores
evidenciou a necessidade de reconstrucao de uma politica federal baseada em
planejamento integrado, financiamento continuo e fortalecimento institucional.

Apenas a partir de meados da década de 1990 ha movimentos mais consistentes de
reorganizacao institucional em escala federal. Em 1995, o governo federal inicia
esforcos para fortalecer politicas de desenvolvimento urbano, mas o saneamento
permanece sem um marco nacional articulado (CANCADO; COSTA, 2002). O debate
mais estruturado sobre uma politica nacional de saneamento ganha corpo apenas em
2001, com a discussao de projetos de lei que buscavam estabelecer diretrizes e
redefinir competéncias. Ainda assim, no inicio dos anos 2000, esse processo
encontrava-se em estagio incipiente e sem tradugao normativa consolidada.

Ao longo de todo o periodo, o setor manteve déficits elevados e socialmente
concentrados. A interpretacao critica de Cancado e Costa (2002) enfatiza que os
éxitos histéricos do modelo, expansao da oferta e consolidacdo de instrumentos de
financiamento, nao resultaram em universalizacao. O déficit persistente atingia de
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forma mais intensa a populacao de baixa renda, evidenciando a incapacidade do
arranjo entao vigente de responder as desigualdades estruturais. A combinacao entre
fragilidade das companhias estaduais, auséncia de politica federal robusta e heranca
de um modelo concebido para um contexto macroeconoémico distinto caracteriza a
fase de fragmentacao institucional que antecede o ciclo do PAC.

2.3 A criacao do Ministério das Cidades e a retomada do planejamento
(2003-2006)

O inicio dos anos 2000 marca uma nova inflexao institucional no setor de
saneamento, apds mais de uma década caracterizada por fragmentacao, politicas
desarticuladas e forte heranca tecnocratica do Planasa. A literatura identifica que,
antes de 2003, predominavam arranjos verticais de formulacao e execucao, com
baixa intersetorialidade e reduzida participagao social, além de uma agenda publica
incapaz de responder de forma integrada a complexidade urbana e sanitaria do
periodo (BRITO et al., 2012). Essa trajetoria foi agravada pela retragao prolongada
dos investimentos federais apds o colapso do modelo financeiro do Planasa, o que
produziu déficits persistentes e reforcou desigualdades regionais e socioeconémicas
(CORREIA et al., 2020). O resultado foi um setor cuja capacidade de planejamento
estava enfraquecida, dependente de iniciativas pontuais e marcado por mecanismos
de inducao federal incipientes, operando em um ambiente federativo de baixa

coordenacao. E nesse contexto que se insere a reestruturacao institucional
promovida a partir de 2003.

A criacao do Ministério das Cidades, acompanhada da instituicado da Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA), representa o nucleo dessa reorientacao.
A literatura caracteriza 2003 como marco de um “novo ciclo” da politica de
saneamento, definido pela recomposicao do papel do governo federal, pela
elaboracao de novos marcos legais e pelo fortalecimento da capacidade de
coordenacao da politica urbana e ambiental (BORJA, 2014). Ao dotar o saneamento
de um locus institucional préprio, integrado as demais politicas urbanas, essa
mudanca permitiu superar parte da fragmentacdao que caracterizara o periodo
anterior. Trata-se de um deslocamento relevante: o setor deixa de operar disperso
entre orgaos e fundos isolados para se organizar sob uma estrutura ministerial
unificada, com capacidade de articular diretrizes, normativos, planejamento e
programas federais. Esse movimento responde diretamente ao diagndstico de que,
desde o fim do BNH, a politica de saneamento permanecia essencialmente “no
campo do discurso”, sem instrumentos consistentes de coordenacao nacional
(CORREIA et al., 2020).




A nova estrutura institucional também incorpora mecanismos participativos inéditos
para o setor. A criacao do Conselho Nacional das Cidades e a realizagcao periddica das
Conferéncias das Cidades ampliaram o espaco de didlogo entre sociedade civil,
movimentos urbanos, gestores publicos e representantes dos diferentes niveis
federativos (BORJA, 2014). Essa abertura é coerente com a critica de Brito et al.
(2012), segundo a qual o setor, historicamente, operou sob forte dominio de
abordagens tecnocraticas, pouco abertas a processos deliberativos ou a
epistemologias nao técnicas. As novas instancias de participagao buscaram
justamente romper com essa tradicao, situando o saneamento em um ambiente
decisério mais plural e capaz de integrar demandas territoriais, urbanisticas e
socioambientais. A reestruturacao institucional de 2003, portanto, nao se limitou a
reorganizar competéncias administrativas, mas buscou alterar a logica
politico-institucional do setor, introduzindo mecanismos que possibilitassem maior
articulacao entre politicas publicas e maior transparéncia na definicao de prioridades.

A partir desse rearranjo, tem inicio o processo que culmina na consolidacdo do marco
legal do setor. A promulgacado da Lei n° 11.445/2007 encerra um longo periodo de
indefinicao normativa e inaugura um modelo no qual o planejamento ocupa posicao
central na conducao da politica publica (BORJA, 2014). Embora a lei seja posterior ao
periodo aqui analisado, sua elaboracao se apoia diretamente no ciclo 2003-2006, no
qual o Ministério das Cidades e a SNSA estruturam diagndsticos, instrumentos e
consensos que permitiram sua aprovacao. Paralelamente, o governo federal conduz o
processo que resultara no Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), cuja
formulacdao foi subsidiada por vasto material técnico, incluindo o Panorama do
Saneamento Bdsico no Brasil — Volume 5, coordenado pelo Ministério das Cidades e que
reune diagnostico historico, analises transversais e estimativas de necessidades de
investimento (REZENDE et al., 2014).

A producao e organizacao de informacdes setoriais também ganharam prioridade. O
Sistema Nacional de Informacoes sobre Saneamento, criado em 1996, recebeu maior
atencao institucional com acdes voltadas a ampliagao da cobertura, aprimoramento
metodoldgico e qualificacdo dos dados. O ministério promoveu estudos, oficinas e
atividades de capacitacao com estados e municipios para fortalecer o planejamento,
a regulacao, o financiamento e a gestao dos servicos. O objetivo era reduzir o
improviso técnico que havia caracterizado o setor nas décadas anteriores e subsidiar
decisdes de investimento mais consistentes (IPEA, 2010; REZENDE et al., 2014).
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A recomposicao institucional nao ocorreu isoladamente do esforco de retomada dos
investimentos federais. As séries historicas organizadas por Borja (2014) mostram
que, a partir de 2003, os desembolsos da Uniao voltam a crescer, tanto com recursos
onerosos quanto nao onerosos (Figura 2). Em 2009, os desembolsos totais alcancam
cerca de R$ 10 bilhdes, sendo aproximadamente R$ 6 bilhdes destinados
diretamente a saneamento basico e R$ 4 bilhdes vinculados a acdes correlatas, como
urbanizacao e infraestrutura hidrica. Embora tais valores incluam anos posteriores ao
periodo 2003-2006, eles sao fundamentais para demonstrar a direcao da politica
inaugurada nesse ciclo inicial, marcada pela reativacao da capacidade federal de
inducao, pela ampliacao do gasto direto e pela preparacao das bases do
PAC-Saneamento, que consolidaria essa retomada a partir de 2007.

Figura 2
PARTICIPA(;I\O RELATIVA DOS REPASSES ORQAMENTARIOS PARA

O SANEAMENTO EM RELAGAO AO PIB BRASILEIRO (1996-2009)
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Fonte: Borja, 2014
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A articulacao internacional também se intensificou. O ministério passou a dialogar
com organismos multilaterais como o Banco Interamericano de Desenvolvimento, o
Banco Mundial e a CEPAL, incorporando boas praticas internacionais de politicas
urbanas e saneamento. Esse movimento se refletiu na valorizacao de experiéncias
nacionais bem-sucedidas e na disseminacao de metodologias inovadoras entre os
entes federativos (CEPAL, 2010).

Embora ainda enfrentasse restricdes politicas e financeiras, o Ministério das Cidades
reconstruiu uma institucionalidade federal legitima para o saneamento basico e criou
0 ambiente necessario para a retomada dos grandes investimentos a partir de 2007,




com o lancamento do PAC. Sua atuacao prévia foi decisiva para que o saneamento se
tornasse eixo estruturante do novo ciclo de investimentos publicos, contribuindo para
a organizagao de cadastros de obras, qualificagao de projetos executivos e definicao
de critérios técnicos para selecao das intervencoes (REZENDE et al., 2014; IPEA,
2010).

Apesar dos avancos, persistiram limitagdes estruturais que condicionaram os
resultados do periodo. Estudos apontam que a distribuicao dos investimentos nem
sempre acompanhou o perfil dos déficits, prejudicando regides historicamente
vulneraveis, como o Norte, e pequenos municipios, que enfrentaram dificuldades em
acessar recursos tanto onerosos quanto nao onerosos (BORJA, 2014). Além disso,
fatores politico-institucionais, como patrimonialismo, fragilidades do aparato estatal
e a permanéncia de praticas tecno-burocraticas, continuaram a atuar como barreiras
a consolidacao de um projeto de maior justica socioambiental no saneamento. Esses
elementos reforcam a interpretacao de Brito et al. (2012) sobre a resiliéncia do
legado histoérico do setor, cuja inércia dificulta transformacdes profundas mesmo em
contextos de reestruturacao institucional.

Assim, o periodo 2003-2006 deve ser compreendido como uma fase de
reconstrucao progressiva da capacidade estatal e de recomposicao dos instrumentos
de politica publica em saneamento. Pode-se afirmar que o Ministério das Cidades
desempenhou papel de ponte entre o vacuo institucional dos anos 1990 e a
reestruturacao dos investimentos federais a partir de 2007. Ao recuperar o papel do
Estado como planejador, articulador e coordenador do setor, lancou as bases
institucionais e normativas para uma politica de saneamento voltada a
universalizacao, a reducao das desigualdades regionais e a melhoria da prestacao dos
servicos. Esse rearranjo permitiu recolocar o saneamento na agenda estratégica do
desenvolvimento urbano e criou as condicdes politicas, institucionais e técnicas para
o estabelecimento do marco legal de 2007 e para os ciclos posteriores de
investimento que culminariam no PAC.

IPEA. Infraestrutura social e urbana no Brasil. Brasilia, 2010.
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CAPITULO 3
O PAC 1 (2007-2010):

Arquitetura Institucional
e Estratégia de Expansao







3.1 Contexto politico-institucional e desenho do programa

O lancamento do Programa de Aceleracao do Crescimento, em 2007, deve ser
interpretado como resposta institucional a um conjunto de condicionantes
macroeconomicos e politicos que marcaram a década anterior. Desde 2004, o pais
experimentava trajetoria de crescimento sustentado, mas persistia a percepcao de
que a expansao econdmica nao se converteria automaticamente em dinamismo
produtivo, reducao de desigualdades e fortalecimento da infraestrutura (NUNES,
2018). A leitura dominante no governo federal era a de que mecanismos de mercado,
por si sO, ndao assegurariam uma trajetéria de desenvolvimento equilibrada e
duradoura. Essa avaliagao abriu espago para politicas de forte inducao estatal, com
énfase na ampliacdo do investimento publico e na coordenacao institucional entre
diferentes 6rgaos federais.

O pano de fundo politico remonta ao primeiro mandato do Presidente Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-2006). A preservacao da estabilidade macroecon6mica, associada a
superavits primarios elevados, expansao das exportagdes e acumulacao expressiva
de reservas internacionais, ampliou o espaco para uma politica fiscal de carater mais
ativo. A pressao social por respostas estruturais as deficiéncias urbanas também se
intensificou, sobretudo em areas como habitacao, mobilidade, energia e saneamento.

Nesse contexto, o PAC foi instituido pelo Decreto n® 6.025, de 22 de janeiro de 2007
com o intuito de constituir uma estratégia integrada de desenvolvimento, articulando
objetivos macroecondmicos, crescimento, emprego e renda, a medidas fiscais,
regulatorias e de infraestrutura. O programa estruturou suas acdes em cinco blocos:
investimentos em infraestrutura; estimulos ao crédito e financiamento; melhoria do
ambiente de investimentos; desoneracoes tributarias; e medidas fiscais de longo
prazo. Essa arquitetura revelou a intencao de promover uma atuagcao estatal
coordenada e multidimensional, capaz de remover gargalos logisticos e reduzir
custos estruturais para o setor produtivo.

A coordenacao do programa pela Casa Civil reforgou o carater interministerial do PAC,
reunindo ministérios envolvidos em obras, regulagao, financiamento e planejamento
(ARAUJO FILHO, 2008). A criacio de um comité gestor, responsavel pelo
acompanhamento e avaliacao dos investimentos, constituiu elemento central desse



arranjo de governanca, funcionando como mecanismo de controle administrativo e
de integracao de politicas. Assim, o PAC emergiu como politica federal com status
estratégico, superando a fragmentacao setorial que caracterizara diversos
segmentos de infraestrutura desde os anos 1990.

A politica de saneamento foi diretamente moldada por esse cenario, em especial
porque o setor vinha de um longo periodo de desarticulacao institucional. Apds a
extingdo do BNH e o fim do PLANASA, entre 1986 e 1990, a auséncia de uma
instancia nacional de coordenacao levou a fragmentacao entre agentes federais,
estaduais e municipais, dificultando o planejamento estratégico e a formacao de
capacidade de investimento (DAL MASO, 2012). O PAC, ao lado da promulgacao da
Lein®11.445, de 5 de janeiro de 2007, representou inflexao importante ao recolocar
o setor no centro da agenda federal.

O programa contribuiu para reverter limitacoes financeiras historicas, elevando o
volume anual de contratagdes de uma média de cerca de R$ 3 bilhdes (2003-2006)
para aproximadamente R$ 10 bilhdes anuais até 2010. A alocacdo de R$ 40 bilhoes
para o quadriénio 2007-2010 evidenciou a opcao do governo federal por retomar o
protagonismo na politica de saneamento, articulando Uniao, estados e municipios
num arranjo federativo voltado a expansdao e qualificacao dos servicos. Essa
mudanca confirmou a leitura institucional de que o investimento publico, sobretudo
em infraestrutura social, desempenharia papel indutor do desenvolvimento regional.

Ao mesmo tempo, o PAC se integrou ao novo marco regulatério do setor, estabelecido
pela Lei n°® 11.445/2007. A convergéncia entre arcabouco normativo e politica de
investimentos consolidou ambiente de maior estabilidade para operadores, entes
federativos e financiadores (FERREIRA et al., 2015). A SNSA/Ministério das Cidades
passou a organizar informacgdes, critérios de selecao e mecanismos de gestdo
especificos para o PAC Saneamento, reforcando sua posicdo como coordenadora
técnica da politica publica.

A articulacao entre crescimento economico, reforma institucional e investimento
publico produziu implicacdes duradouras para o desenho das politicas de
saneamento. A combinacao entre PAC e Lei n°® 11.445/2007 estabeleceu novo
patamar de governanca federal, marcado por planejamento estruturado, critérios
explicitos de selecido de empreendimentos e mecanismos de gestao e
monitoramento. Esses instrumentos reforcaram a capacidade estatal de direcionar
recursos segundo prioridades territoriais e setoriais, reduzindo a dispersao de
iniciativas.



Do ponto de vista institucional, a convergéncia entre marco regulatoério e politica de
investimentos aumentou a previsibilidade para agentes estaduais e municipais,
facilitando o acesso a financiamentos e ampliando a atratividade dos projetos. A
analise empirica indica que o PAC produziu impactos sobre a estrutura de capital das
companhias estaduais, associando-se ao aumento da participagao de capital de
terceiros e a necessidade de melhorar a capacidade de investimento para atender as
demandas de expansao (FERREIRA et al., 2015). Esses efeitos reforcam a
importancia do programa na reorganizacao financeira e institucional do setor.

Em termos orgcamentarios, o PAC 1 previu, para o periodo 2007-2010, investimentos
totais da ordem de R$ 503,9 bilhoes, distribuidos entre os eixos de Infraestrutura
Logistica, Infraestrutura Energética e Infraestrutura Social e Urbana. Desse
montante, aproximadamente R$ 170,8 bilhdes direcionaram-se a infraestrutura
social e urbana, abrangendo habitacdao, saneamento basico, recursos hidricos,
eletrificacao rural e mobilidade urbana. A previsdao do programa indica que R$ 40
bilhdes foram destinados especificamente ao saneamento basico, somando
recursos do Orcamento Geral da Uniao e do FGTS, representando um salto
expressivo em comparacao ao padrao historico de investimentos do setor, que
raramente ultrapassava alguns bilhdes de reais por ano antes da década de 2000
(REZENDE et al., 2014). E importante salientar que, conforme dispds a Lei n® 11.578,
de 26 de novembro de 2007, as acoes do PAC de interesse da Uniao, executadas por
orgaos e entidades estaduais, distritais e municipais com apoio de 6érgaos e
entidades federais, seriam operacionalizadas por meio de transferéncias
obrigatorias.

Em sintese, o PAC consolidou-se como marco de reorganizacao do saneamento
brasileiro ao combinar coordenacao federativa, aporte de recursos, arcabouco legal
e instrumentos de planejamento. Essa mudanca influenciaria ciclos posteriores de
politica publica, inclusive a modelagem do PAC 2 e das agdes pos-2015, ao
estabelecer fundamentos para uma governanca mais integrada e orientada por
critérios técnicos.

3.2 Modelagem, governanca e instrumentos de planejamento, selecao e
execucao

No ambito do saneamento, o PAC estruturou-se com instrumentos especificos
adaptados a politica setorial, sob coordenacao da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental. O relatorio PAC Saneamento 2007 descreve trés eixos de
organizagao: medidas institucionais e econOmicas, mecanismos de gestao e
definicao das fontes de recursos. Esses eixos compdem a base técnica que orientou



a priorizacao de empreendimentos, a articulacao federativa e a execucao financeira.

O planejamento do PAC Saneamento detalhava diferentes modalidades de
intervencao, além de critérios nacionais para a selecao e priorizacdo dos
investimentos. Esse arranjo respondia a necessidade de ordenar a demanda
reprimida dos municipios e de estruturar fluxos padronizados de apresentacao,
avaliacao e acompanhamento dos projetos. Em paralelo, o programa incorporou
instrumentos legais voltados a execucao financeira, como a Lei n° 11.578/2007, que
disciplinava as transferéncias obrigatérias da Unido para estados, municipios e
Distrito Federal.

A criacao de um comité gestor e a centralidade da Casa Civil conferiam ao programa
capacidade de coordenacao transversal, articulando érgaos responsaveis por obras,
planejamento, financas e monitoramento (ARAUJO FILHO, 2008). Assim, o PAC nao
se limitava ao financiamento, mas operava como mecanismo de governanca,
integrando diferentes decisores publicos em uma mesma légica de priorizacao e
execucao.

Na pratica, o PAC Saneamento funcionou mediante selecbes estruturadas de
empreendimentos, divididas entre chamadas para recursos orcamentarios e
chamadas para financiamentos. O relatério de 2007 registra selecdes sucessivas,
consolidadas em volumes totais de investimentos, com definicao das contrapartidas
de cada ente federado. Esse procedimento reforcou a previsibilidade do processo,
diferenciando o PAC de iniciativas anteriores, que atuavam de modo mais
fragmentado.

A expansao do volume de investimentos, impulsionada pelo programa, teve efeitos
imediatos sobre o padrao de contratacao e execucao no setor. O aumento de
contratacoes anuais para cerca de R$ 10 bilhdes representou salto expressivo em
relacdo ao periodo imediatamente anterior, quando o setor operava com forte
restricao fiscal. Ao mesmo tempo, a estruturacao de instrumentos de planejamento
e gestao pela SNSA favoreceu maior transparéncia e padronizagao.

Estudos setoriais indicam que o novo ambiente institucional influenciou o
comportamento financeiro das companhias estaduais, que passaram a operar com
maior participacao de capital de terceiros apds a implementacao do PAC e da Lei
11.445/2007 (FERREIRA et al., 2015). Esse movimento decorre da expansao da
necessidade de investimento e do reforco da logica financeira associada aos grandes
projetos de infraestrutura.



O conjunto de instrumentos operacionais do PAC contribuiu para superar limitagoes
estruturais do setor, especialmente a baixa capacidade de planejamento e a
fragmentacao institucional observada desde o fim do PLANASA. A integracao entre
planejamento, critérios de selecao e mecanismos de gestdao representou avango
significativo na coordenacao federal do saneamento, ao fornecer parametros
técnicos para o direcionamento dos recursos.

Contudo, a magnitude da demanda e as desigualdades regionais impuseram desafios
persistentes. A necessidade de qualificar projetos, garantir contrapartidas e
aprimorar capacidades locais continuou a afetar o ritmo de execucao, mostrando que
os instrumentos do PAC, embora importantes, nao eram suficientes para superar
integralmente as assimetrias federativas. Ainda assim, o programa estabeleceu base
de aprendizado institucional que orientaria ciclos posteriores de politica publica.

As consequéncias desse arranjo se estenderam além do periodo 2007-2010. A
estruturacdo do PAC como politica de governanca e investimento forneceu
fundamentos para o PAC 2 e para agbes subsequentes, incluindo o periodo
po6s-2015. Ao reforcar a coordenacao federal, a previsibilidade financeira e a
articulacao normativa, o programa consolidou nova etapa na politica de saneamento,
com impactos duradouros sobre planejamento, financiamento e gestao.

Por fim, o papel simbélico do saneamento no PAC foi particularmente significativo. A
expansao dos investimentos e a realizacao de obras em territorios historicamente
negligenciados reforcaram a presenca do Estado e consolidaram a percepcao de que
a universalizacao dos servicos depende de investimentos continuos, coordenacao
federativa e uso combinado de recursos publicos e privados. A literatura indica que,
ainda que os resultados tenham sido desiguais entre regides e tipologias de
intervencao, o PAC redefiniu o lugar do saneamento na agenda urbana nacional e
estabeleceu bases para a ampliagao dos investimentos na década seguinte
(CORREIA et al., 2020; FERREIRA et al., 2015).

3.3 Execucao fisica e financeira e principais resultados

A execucao do PAC 1 entre 2007 e 2010 consolidou o programa como eixo central da
estratégia de expansao do investimento publico federal em infraestrutura. O 11°
Balanco Completo do PAC indica que, até 31 de dezembro de 2010, os investimentos
executados pelo programa alcancariam R$ 619 bilhdes, o que corresponde a 94,1%
dos R$ 657,4 bilhoes previstos para o quadriénio, com R$ 559,6 bilhdes ja realizados
até outubro daquele ano (85,1% do total previsto). Em termos macroecondmicos,



o balanco destaca que os investimentos publicos praticamente dobraram, passando
de 1,62% do PIB em 2006 para 3,27% do PIB nos 12 meses encerrados em outubro
de 2010, sinalizando um esforco consistente de recomposicao da capacidade de
investimento do Estado apds um longo periodo de compressao fiscal.

A Nota Técnica n® 15/2014 da Camara dos Deputados, ao analisar a execucao
orcamentaria e financeira do PAC 1, mostra que a dotacao inicial de R$ 503,9 bilhoes
foi ampliada ao longo do periodo, atingindo R$ 657,4 bilhdes, dos quais R$ 559,6
bilhdes ja haviam sido investidos até outubro de 2010. Do ponto de vista
estritamente fiscal, o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento
(SIOP/SISPAC) registra, para o conjunto das acoes classificadas como PAC no
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), um montante autorizado de R$ 89,5
bilhdes em 2007-2010, com pagamentos da ordem de R$ 61,9 bilhdes, o que
corresponde a cerca de 69,1% dos valores autorizados no periodo. Esse contraste
entre o volume global dos investimentos do PAC e a execucao orcamentaria no OFSS
evidencia a importancia da combinacao de diferentes fontes — orcamento, estatais,
operagoes de crédito e financiamentos, na estrutura financeira do programa.

No plano fisico, o balanco de quatro anos registra que, nas areas de habitacao e
saneamento, 1.323 obras estavam concluidas e 4.016 em execucdo em todo o pais,
em parceria com governos estaduais e municipais. Embora o documento nao
discrimine nesse ponto, separadamente, os resultados de habitacao e de
saneamento, a agregacao explicita a dimensao da carteira de empreendimentos no
eixo social e urbano e a centralidade do PAC como indutor da expansao de
investimentos em infraestrutura urbana basica, da qual o saneamento € componente
estruturante.

A leitura combinada do 11° Balanco do PAC e dos estudos setoriais sobre
financiamento evidencia que o programa operou, inclusive para o saneamento, com
uma légica claramente estruturada em trés estagios: previsao de investimentos
(programacao global e setorial), contratacao (por meio de termos de compromisso,
contratos de repasse, operagoes de crédito e investimentos de estatais) e execugao
fisica e financeira (pagamentos e conclusao de empreendimentos). No balanco
oficial, a programacao para o eixo de Infraestrutura Social e Urbana — que abrange,
entre outros, habitacdo e saneamento — é apresentada com quadros especificos de
investimentos contratados e executados, o que permite acompanhar a trajetéria de
amadurecimento dos empreendimentos ao longo do ciclo 2007-2010, ainda que
com ritmos diferenciados entre setores.

Do ponto de vista do saneamento, o Panorama do Saneamento Basico no Brasil —
Volume 5, elaborado pelo Ministério das Cidades, sistematiza a evolugao dos
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compromissos e desembolsos federais em iniciativas de saneamento basico entre
2003 e 2009, mostrando um expressivo incremento na participacao relativa dos
compromissos no PIB (Figura 3).

Figura 3

RECURSOS NAO ONEROSOS: PARTICIPACAO RELATIVA DOS
RECURSOS COMPROMETIDOS NO PIB BRASILEIRO, 2003-2009
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Fonte: REZENDE et al., 2014

Esse arranjo deixa claro que, no curto intervalo de vigéncia do PAC 1, o programa
passou a responder por parcela expressiva tanto dos compromissos quanto dos
desembolsos federais em saneamento, ao organizar em torno de si diferentes linhas
orcamentarias e de crédito.

A execucao fisica e financeira do PAC Saneamento entre 2007 e 2010 apresenta um
balanco ambivalente. De um lado, houve expansao sem precedentes no volume de
recursos contratados para abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem
urbana e residuos sélidos, em valores que superaram de forma consistente os
patamares histéricos observados nas décadas anteriores (ARAUJO FILHO, 2008;
REZENDE et al., 2014). De outro, a capacidade de converter esses contratos em
investimentos efetivamente executados mostrou-se limitada, refletindo entraves
estruturais na administracao publica e a assimetria de capacidades técnicas entre os
entes federativos (FERREIRA et al., 2015; CORREIA et al., 2020).

Ainda que o balanco oficial agregue saneamento ao eixo de infraestrutura social e
urbana, a combinacado das estatisticas de execucao com as séries setoriais aponta
alguns tracos consistentes da trajetéria do PAC 1 no setor. Em primeiro lugar,
observa-se que a etapa de contratacao dos investimentos em saneamento, na forma
de convénios, termos de compromisso e operagdes de crédito, avancou rapidamente
apdés 2007, o que se reflete na ampliacdo da carteira de empreendimentos em
execucao ao final do periodo, conforme sugerido pelos dados agregados de obras de
habitacao e saneamento no balanco de quatro anos. Em segundo lugar, os dados do




Panorama Vol. 5 demonstram que o PAC passou a constituir uma referéncia explicita
na composicao dos recursos destinados ao saneamento, tanto na modalidade de
transferéncias orcamentarias quanto de financiamentos, o que reforca o papel do
programa como mecanismo de coordenacao do gasto federal no setor.

As analises sobre a estrutura de capital das companhias estaduais de saneamento
ajudam a qualificar esse movimento de expansao da carteira de investimentos. O
estudo de Ferreira et al. (2015), com base em dados contabeis de nove empresas
estaduais no periodo 2003-2013, indica que essas companhias apresentam, em
geral, forte dependéncia de capital de terceiros para financiar seus projetos, e que a
participacao desse tipo de capital na estrutura de financiamento aumentou apds a
implementacao do PAC 1 e da Lei n° 11.445/2007. Essa evidéncia sugere que a
estratégia de expansao de investimentos em saneamento no ambito do PAC 1 se
apoiou, de forma relevante, na alavancagem via operacbes de crédito e
financiamentos, complementando os aportes diretos do Orcamento Geral da Uniao e
dos investimentos de estatais.

Do ponto de vista dos resultados, a combinacao de alta taxa de execucao global do
PAC 1, aumento da participacao dos investimentos publicos no PIB e ampliacao da
carteira de obras em habitagcao e saneamento indica que o programa cumpriu, em
grande medida, sua funcao de reverter o quadro de baixo investimento em
infraestrutura observado no periodo anterior. No saneamento, ainda que a conclusao
de empreendimentos dependa de ciclos de implantacao mais longos, o volume de
obras em execucao ao final de 2010 aponta para um efeito de “estoque de projetos”
que alimentaria os ciclos subsequentes, em especial o PAC 2 e a implementacao do
PLANSAB. A evidéncia empirica sobre a maior utilizacao de capital de terceiros pelas
companhias estaduais reforca, por sua vez, que a expansao dos investimentos
induzida pelo PAC nao se deu apenas via gasto orcamentario direto, mas também
pela criacao de condicdes para aumento da capacidade de endividamento e de
investimento dos operadores setoriais.

Em sintese, a execucao fisica e financeira do PAC 1 no periodo 2007-2010 pode ser
caracterizada por: (i) elevada taxa de realizagdo em relacdo a programacao
atualizada; (ii) organizacao dos investimentos em saneamento dentro de um eixo
social e urbano que combinou diferentes instrumentos de previsao, contratacao e
execucdo; e (iii) uso intensivo de instrumentos de crédito e financiamento,
articulados com as transferéncias orcamentarias federais, para viabilizar uma
carteira ampliada de obras. Esses elementos confirmam o pano de fundo sobre o
qual se estruturam os ciclos subsequentes de investimento, em particular o PAC 2, e
a propria operacionalizacdo do PLANSAB como instrumento de planejamento de
longo prazo para o saneamento basico no Brasil.



CAPITULO 4
O PAC 2 (2011-2014): Expansao,

Aprendizados e Limites
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O PAC 2 (2011-2014): EXPANSAO,
APRENDIZADOS E LIMITES

4.1 Reorientacgao institucional a partir das experiéncias do PAC 1

A formulacao do PAC 2 ocorreu em um ambiente institucional marcado pela avaliagao
explicita do desempenho do PAC 1. Os documentos oficiais enfatizam que a primeira
fase do programa constituiu o marco estruturante para o novo ciclo, articulando
ganhos em investimento publico, ampliagao de obras e formacdo de capacidades
operacionais nos diferentes niveis federativos. O Relatdrio de Langamento assinala
que o PAC 1 elevou a participacao do investimento total no PIB de 16,4% em 2006
para 18,7% em 2008, assim como impulsionou o investimento publico de 1,6% para
2,9% do PIB entre 2006 e 2009 (BRASIL, 2010). A vinculagao entre desempenho
econbémico e a necessidade de continuidade do programa foi assumida pelo proprio
governo, ao destacar que o pais “cresceria em 2010 mais do que a meta de 5%
prevista no PAC 1”, reforcando a percepcao de que a primeira etapa havia criado
condigoes favoraveis a um ciclo ampliado de investimentos.

A analise do legado também realcou o comportamento do emprego nos setores de
infraestrutura, com destaque para o saneamento. Dados oficiais apontam
crescimento de 64% no emprego em obras de redes de abastecimento de agua,
coleta de esgoto e outras intervencoes correlatas, cinco vezes acima da média
nacional (BRASIL, 2010). Esse dinamismo foi utilizado como evidéncia de que o
arranjo do PAC 1 produziu estimulos econdémicos relevantes tanto no curto prazo
guanto na formacao de capacidades produtivas. A narrativa governamental articulou
esse desempenho a uma diretriz de continuidade, sintetizada na expressao “o que
deu certo tem que continuar”, registrada no documento oficial de lancamento da
nova etapa (BRASIL, 2010).

A transicao para o PAC 2, portanto, nao configurou uma ruptura, mas uma
reorientacao sustentada em evidéncias e resultados produzidos no ciclo anterior. O
balanco econdmico e institucional forneceu a base argumentativa para ampliar a
escala e a abrangéncia tematica do programa. Assim, o PAC 2 emerge ndo apenas
como expansao quantitativa, mas como aprofundamento das praticas e diretrizes
consideradas bem-sucedidas na primeira fase, em particular aquelas associadas a
capacidade de inducao do investimento, a melhoria de projetos e ao fortalecimento
do didlogo entre governo central e entes subnacionais.




Nesse contexto, a experiéncia acumulada no PAC 1 operou como fundamento
explicito para redefinir prioridades, ajustar mecanismos de selecao e ampliar a
participacao de Estados e Municipios. A propria estrutura de apresentacdo do PAC 2
inicia-se com o capitulo “Legado do PAC 1”, evidenciando a intencao de organizar a
nova etapa como continuidade logica e institucionalmente coerente com os avangos
anteriores. Esse arranjo reforca a narrativa de politica publica incremental, na qual
resultados verificados ancoram o desenho do ciclo subsequente.

Esse processo de reelaboracao institucional evidencia um aprendizado
organizacional tipico de politicas publicas de grande escala, em que a maturacao de
processos, instrumentos e capacidades técnicas dos entes federados tende a
influenciar a formulacao de novas fases programaticas. No caso do PAC, o acimulo
gerado no periodo 2007-2010 estruturou, com clareza, o ponto de partida para o
desenho do PAC 2.

Um dos elementos centrais da reorientacao institucional foi o reconhecimento de que
o desempenho do PAC 1 se apoiou fortemente no aperfeicoamento do
relacionamento entre Unidao, Estados e Municipios. O Relatério de Langcamento do
PAC 2 destaca que a primeira fase promoveu “maior parceria com Estados e
Municipios”, incluindo um “dialogo interfederativo para a selecao de obras e sua
execucao”, especialmente nas areas de saneamento e habitacao (BRASIL, 2010).
Esse movimento representou avanco relevante em um setor historicamente marcado
por dificuldades de coordenacao e dispersao de iniciativas. A institucionalizacao do
dialogo interfederativo passou a constituir premissa operativa do PAC 2.

Outro aspecto associado a esse processo foi a melhoria dos projetos apresentados
pelos entes federados, decorrente da disponibilidade de recursos e da necessidade
de atendimento aos requisitos operacionais da primeira fase. A experiéncia
acumulada propiciou ambientes de aprendizagem institucional e aperfeicoamento
técnico, permitindo que projetos fossem apresentados com maior consisténcia
técnica e maturidade. O Relatério menciona explicitamente essa evolucao, indicando
que o PAC 1 induziu avancos significativos na capacidade de preparacao de projetos
(BRASIL, 2010).

Ao reconhecer a melhoria da qualidade projetual como um dos legados da primeira
fase, o PAC 2 reposicionou sua estratégia de apoio aos entes federados, buscando
consolidar praticas que aumentassem a efetividade da execucao fisica. Isso faz parte
de um processo mais amplo de institucionalizacao, no qual se reforca a importancia
da qualificacao técnica como critério de selecao e como fator de sustentabilidade dos
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investimentos. A continuidade desse esforco foi incorporada no desenho do novo
ciclo como mecanismo para mitigar fragilidades tipicas da gestao local de obras
complexas.

Adicionalmente, o fortalecimento das parcerias entre setor publico e investidor
privado, evidenciado no balanco do PAC 1, foi incorporado como referéncia para o
PAC 2 (BRASIL, 2010). O documento destaca, como parte do legado, o avanco de
instrumentos como concessdes, contratacao de servicos e interlocucao sobre
crédito. Embora essa agenda seja transversal, ela tem impacto direto sobre
saneamento, setor no qual a articulacao publico-privada é historicamente relevante
para a expansao da infraestrutura.

Esse conjunto de ajustes institucionais demonstrou a intencao do governo federal de
consolidar uma politica de investimentos mais articulada, tecnicamente robusta e
alinhada as necessidades reais dos entes subnacionais. A reorientagao institucional
iniciada com o PAC 1 funcionou, assim, como catalisadora de um novo modelo de
relacionamento federativo para o PAC 2.

O PAC 2 apresenta uma arquitetura ampliada em relacao ao ciclo anterior,
incorporando novos eixos com forte componente urbano-social. A previsao
preliminar de investimentos totalizou R$ 955 bilhdes para 2011-2014 e R$ 1,586
trilhao no horizonte p6s-2014, com a inclusao de eixos como Cidade Melhor,
Comunidade Cidad3, Minha Casa Minha Vida e Agua e Luz para Todos (BRASIL, 2010).
Essa reorganizagao setorial evidencia a decisao de integrar infraestrutura econémica
e politicas urbanas, ampliando a capacidade do programa de responder a demandas
estruturais das cidades brasileiras.

No eixo Cidade Melhor, o saneamento assume posicao central, com previsdao de R$
22,1 bilhdes para expansao da coleta e tratamento de esgoto, protecao de
mananciais, despoluicao de cursos d’agua e intervencdes em areas urbanas de baixa
renda (BRASIL, 2010). Essa orientacao demonstra a incorporacao de uma agenda de
qualidade urbana e saude publica, conectando o investimento em saneamento a
estratégias mais amplas de reducdo de vulnerabilidades socioambientais. Trata-se
de uma mudanca significativa em relacao ao enfoque de infraestrutura econémica
dominante no PAC 1.

Do mesmo modo, a énfase em mobilidade urbana (R$ 18 bilhdes) e prevencao de
riscos (R$ 11 bilhdes) reforca a opcao do PAC 2 por ampliar sua atuacdao em temas
associados ao cotidiano das cidades e a protecao de populagcées expostas a eventos




criticos, como enchentes e deslizamentos (BRASIL, 2010). Essa ampliacdo tematica
responde a necessidade de integrar infraestrutura fisica, seguranca urbana e saude
publica, elementos indissociaveis na dinamica de desenvolvimento urbano.

A expansdo também se manifestou no eixo Agua e Luz para Todos, que combinou
acoes de eletrificacao, abastecimento urbano de agua e infraestrutura hidrica,
totalizando R$ 30,6 bilhdes (BRASIL, 2010). A previsao de ampliar a producao e
cobertura de agua, reduzir perdas e melhorar a regularidade e qualidade da
distribuicao indica uma preocupacao crescente com a sustentabilidade dos sistemas
urbanos e com aresiliéncia dos servicos em um cenario de pressoes crescentes sobre
recursos hidricos.

Essa reorganizagao programatica demonstra que a reorientagao institucional nao se
limitou a ajustar mecanismos e processos, mas envolveu redefinir prioridades de
politica publica com base no aprendizado acumulado. O PAC 2, assim, consolidou
uma visao integrada de infraestrutura e desenvolvimento urbano, fortalecendo o
papel do investimento federal como indutor de melhorias estruturais nas cidades
brasileiras.

4.2 Novo modelo de priorizacao e governanca

A ampliacao tematica e financeira do PAC 2 exigiu a formulacao de um modelo de
priorizacao mais seletivo e tecnicamente estruturado. O Relatério de Lancamento
apresenta um conjunto de critérios para os eixos de Transportes e Energia baseado
em quatro dimensdes principais: potencial de desenvolvimento regional, aderéncia a
planos estratégicos setoriais, complementaridade com empreendimentos do PAC 1 e
sustentabilidade ambiental (BRASIL, 2010). Esses critérios revelam uma mudancga
substantiva em relacdo ao modelo inicial, ao estabelecer maior racionalidade técnica
e alinhamento entre investimentos e objetivos de longo prazo.

Ao mesmo tempo, os documentos registram que a definicdo dos critérios para os
eixos urbanos e sociais — Cidade Melhor, Comunidade Cidada, Minha Casa Minha Vida
e Agua e Luz para Todos — seria concluida mediante didlogo com Estados e
Municipios, entre abril e junho do ano de lancamento (BRASIL, 2010). Essa decisao
reforca a centralidade do processo interfederativo como mecanismo de governanca,
indicando que a priorizacao nao seria resultado apenas de parametros técnicos, mas
também de pactuacgdes envolvendo multiplos niveis de governo.

A combinagao de critérios técnico-estratégicos para setores estruturantes e de
processos pactuados para os eixos urbano-sociais expressa um modelo hibrido de

o
=
c
o
S
@
)
(o=
b
n
o
c
&)
<
a
o
©
(%2]
o)
=
[
3]
S
g
0
&)
>
[
S
1
0o
o
O
=
©
£
3]
D
o
=
—_
3
©
IS
O
1
o
be
c
3]
£
5
o)
=
b
n
o
=
©
n
1
o
S
%)
o=
e
a




o
S
(=
d)
S
@
)
(==
@
0}
o
=
<
o
o
©
2
o)
S
(=
d)
S
=
(%9}
)
>
=
=
1
oo}
o
O
=
N
e
3
&
o
=
—
@)
o
5
(@]
1
o
=
c
o
S
@
)
(-
G
9}
o
=
N,
n
1
o
S
(2]
(=
&
o

governanca, que articula racionalidade técnica e participacao federativa. Esse arranjo
busca conciliar a necessidade de eficiéncia na alocagao de grandes investimentos
com a legitimidade e adequacao local das intervencoes, especialmente em areas com
forte heterogeneidade territorial e institucional.

A ampliacao de escopo do programa, sobretudo em saneamento e mobilidade
urbana, também exigiu mecanismos mais robustos de selecao de projetos. O dossié
evidencia que, no PAC 2, a selecao em saneamento passou a incorporar fatores
sociais, institucionais e de gestao, demonstrando um avanco significativo em relacao
ao modelo mais centrado em capacidade de execucao fisica utilizado na fase anterior.
Esse processo responde tanto a necessidade de qualificar o gasto publico quanto a
complexidade técnica inerente as intervengdes em infraestrutura urbana.

Desse modo, a governanga do PAC 2 se estrutura sobre uma base dual: critérios
técnicos previamente definidos para setores estratégicos e processos deliberativos
interfederativos para setores urbano-sociais. Essa combinagcao configura o
fundamento institucional do novo modelo de priorizacao.

O saneamento no PAC 2 recebeu um tratamento especifico em razao da magnitude
das demandas e da heterogeneidade institucional entre os municipios brasileiros.
Segundo FERREIRA et al. (2015), o processo de selecao de empreendimentos com
recursos do Orcamento Geral da Unido sob gestao da Funasa/Ministério da Saude
recebeu cerca de 5.507 propostas, totalizando aproximadamente R$ 44,6 bilhdes.
Diante desse volume, foi necessario adotar critérios seletivos que permitissem
priorizar municipios e projetos com maior impacto potencial.

Os documentos indicam que os municipios foram organizados em trés grupos —
capitais e regioes metropolitanas, municipios entre 50 mil e 500 mil habitantes e
municipios com menos de 50 mil habitantes —, de modo a calibrar o processo de
alocacao segundo porte populacional e caracteristicas estruturais (FERREIRA et al.,
2015). Esse agrupamento permitiu adaptar os critérios de selecao a distintos perfis
institucionais, evitando que fragilidades de pequenos municipios ou a complexidade
de grandes centros urbanos distorcessem o processo.

Os critérios utilizados refletem uma concepcao mais abrangente das necessidades do
setor. Foram considerados indicadores sociais, como o Indice de Desenvolvimento
Humano e a mortalidade infantil; condicées de cobertura sanitaria; existéncia de
projetos basicos; risco de transmissao de doencas; capacidade de gestao
estruturada; e presenca de instrumentos de planejamento, como plano municipal de
saneamento ou dados atualizados no SNIS (FERREIRA et al., 2015). Trata-se de uma




mudanca relevante, pois desloca o foco da simples demanda de infraestrutura para
um olhar mais integrado sobre vulnerabilidade social, capacidade institucional e
sustentabilidade das intervencoes.

O processo seletivo também articulou o novo ciclo ao anterior, ao incluir como critério
a complementaridade com obras do PAC 1. Esse elemento demonstra coeréncia
programatica, pois busca assegurar continuidade aos investimentos ja iniciados e
evitar paralisacoes decorrentes de alocacdes fragmentadas. A priorizacao pela
continuidade, especialmente em setores como saneamento, onde as obras possuem

forte interdependéncia funcional, revela maturidade institucional no desenho do programa.

Em 2011, o valor total selecionado para obras de saneamento foi de R$ 2,9 bilhdes —
R$ 2,6 bilhdes para obras e R$ 300 milhdes para projetos (FERREIRA et al., 2015). A
existéncia de montante significativo dedicado a elaboracdo de projetos indica o
reconhecimento de que a qualidade técnica é pré-condicao para boa execucao. Esse
direcionamento reforca a interpretacao de que o PAC 2 buscou consolidar um modelo
de governanca sensivel as desigualdades territoriais e as necessidades especificas do setor.

O modelo de governanca do PAC 2 procurou integrar prioridades urbanas e regionais,
articulando diferentes escalas de intervencao. Os critérios aplicados a Transportes e
Energia — desenvolvimento regional, aderéncia a planos estratégicos,
complementaridade com o PAC 1 e sustentabilidade ambiental — evidenciam a
intencao de alinhar investimentos de grande porte a estratégias de longo prazo
(BRASIL, 2010). Essa abordagem reconhece que a infraestrutura econémica funciona

como indutora de dindmicas territoriais e produtivas que extrapolam os limites municipais.

Ao mesmo tempo, a governanca dos eixos urbanos e sociais baseou-se em processos
pactuados com entes subnacionais, reforcando o papel das cidades como locus
fundamental da implementacdo de politicas publicas. A necessidade de didlogo
federativo para definicao dos critérios reflete a constatacao de que intervencdes em
saneamento, mobilidade, habitacao e prevencao de riscos dependem de forte
coordenacao local para garantir aderéncia as realidades territoriais e a capacidade de
execugao dos governos municipais.

Esse arranjo hibrido — que combina centralidade estratégica nacional com pactuacao
federativa — se ajusta a natureza multiescalar da politica de investimentos em
infraestrutura. Por um lado, setores como transportes e energia requerem
planejamento integrado e visao sistémica. Por outro, intervencoes urbano-sociais
demandam proximidade com as dinamicas locais e sensibilidade as desigualdades
territoriais. O PAC 2 internalizou essa dualidade, estruturando sua governanca para
equilibrar diretrizes nacionais com requisitos e especificidades locais.
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A presenca de critérios relacionados a capacidade institucional, indicadores sociais e
planejamento municipal no processo de selecao de saneamento evidencia a
importancia atribuida a governanca local como elemento-chave da politica. Esse
enfoque fortalece a coeréncia entre prioridades nacionais e demandas urbanas,
permitindo alocar recursos de forma mais eficiente e orientada ao impacto.

Ao final, o novo modelo de priorizacao e governanca configurado no PAC 2
representou avanco significativo em relacao a etapa anterior, ao incorporar critérios
técnicos mais robustos, ampliar o didlogo federativo e integrar diferentes dimensdes
de infraestrutura urbana e desenvolvimento regional. Essa evolucao institucional
sustenta a interpretacao de que o PAC 2 consolidou um arranjo mais sofisticado e
responsivo as necessidades territoriais e sociais do pais.

4.3 Execucao fisica e financeira

A execucao fisica e financeira do PAC 2 consolidou-se como uma das maiores
iniciativas de investimento publico do periodo recente. De acordo com o 11° Balanco
Completo do PAC 2 (2011-2014), os investimentos realizados ultrapassaram R$ 1
trilhdao, correspondendo a 96% do valor previsto para o quadriénio (BRASIL, 2014). O
resultado reflete um desempenho elevado em termos agregados, com R$ 802,9
bilhdes em empreendimentos concluidos, cerca de 99,7% do previsto para o
conjunto das agdes concluidas (BRASIL, 2014). Esses numeros expressam a
capacidade do programa de promover execucao robusta em periodo marcado por
intensificacao do investimento publico e ainda sem os efeitos fiscais recessivos que
se manifestariam apos 2014.

A execucao financeira global do programa foi acompanhada por um
redimensionamento do valor total previsto, como demonstra Nunes (2018). A autora
registra que o montante inicial de R$ 955 bilhdes, previsto no lancamento do
programa, foi posteriormente ampliado para R$ 1,104 trilhao ao final da fase
2011-2014, evidenciando ajustes dinamicos de carteira e incorporagao de novos
empreendimentos (NUNES, 2018). Esse movimento dialoga com a estratégia
governamental de reforcar instrumentos de financiamento e expandir a capacidade
de inducao do investimento federal, com repercussoes diretas sobre 0 saneamento.

No langamento do PAC 2, o saneamento encontrava-se estruturado no Eixo Cidade
Melhor, com previsao preliminar de R$ 22,1 bilhdes para 2011-2014, destinadas a
expansao de redes de agua, esgotamento sanitario, residuos soélidos e drenagem
(BRASIL, 2010). O documento de lancamento integra essas acoes a uma agenda
urbana mais ampla, orientada a melhoria de condicoes sanitarias, protecao ambiental
e reducao de riscos urbanos, indicando a centralidade do saneamento como
componente das politicas de infraestrutura social e urbana.




A magnitude da carteira de empreendimentos no eixo social e urbano contribuiu para
posicionar o saneamento entre os segmentos com maior presenca territorial. O 11°
Balancgo registra 4.653 empreendimentos de saneamento implementados em 2.137
municipios, beneficiando mais de 8,4 milhdes de familias, o que coloca o setor como
um dos de maior capilaridade no PAC 2 (BRASIL, 2014). A grande quantidade de
intervencoes concluidas, 1.601 empreendimentos com investimentos de R$ 11,5
bilhdes, demonstra que, mesmo dentro de um programa de escala nacional, o
saneamento manteve peso expressivo na execucao fisica.

Essa dimensao territorial reforca o papel do PAC 2 como vetor de fortalecimento da
infraestrutura urbana em diferentes regides do pais. Ao mesmo tempo, evidencia a
permanéncia de desafios estruturais para consolidar melhorias duradouras,
sobretudo em municipios com menores capacidades institucionais ou em regioes
historicamente menos atendidas, o que sera discutido adiante.

A analise das fontes de financiamento revela importante caracteristica da execucao
do PAC 2: o predominio do investimento publico direto, realizado tanto por empresas
estatais quanto pelo Orcamento Geral da Unidao (OGU). O Grafico apresentado por
Nunes (2018) demonstra que a execucao financeira do PAC 2 alcancou R$ 1,008
trilhao, superando de forma significativa o valor executado no ciclo anterior, de
R$ 559,6 bilhdes, ampliando a escala e complexidade das operacgdes (Figura 4).

Figura 4
BRASIL: EXECUCAO FINANCEIRA DAS EDICOES

DO PAC E PAC 2, POR FONTES DE FINANCIAMENTO (2007-2014)
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O padrao de financiamento reafirma a centralidade do Estado: investimentos das
empresas estatais e despesas financiadas pelo OGU destacam-se acima da
participacdo do setor privado. Adicionalmente, ha relevancia crescente dos
financiamentos a pessoa fisica, especialmente no ambito do Minha Casa Minha Vida,
que “mais do que duplicaram” entre o PAC e o PAC 2 (NUNES, 2018). Embora esses
financiamentos tenham foco especifico em habitacao, sua magnitude reforca a
capacidade institucional da politica de crédito para impulsionar obras urbanas
correlatas, inclusive saneamento.

No saneamento, a estrutura de financiamento apresenta tracos ainda mais
particulares, como observado por FERREIRA et al. (2015). O setor mantém baixa
capacidade de autofinanciamento e alta dependéncia de capital de terceiros,
predominantemente oriundo de fundos publicos — FGTS, FAT e financiamentos do
BNDES. Essa dependéncia, constante no periodo pré-PAC, persistiu ao longo da
execucao do PAC 2, revelando que a expansao dos investimentos do setor continua
associada a capacidade federal de prover crédito e apoio financeiro (FERREIRA et al.,
2015).

Os dados consolidados até 2014 indicam que as obras de saneamento no PAC 2
somavam aproximadamente R$ 25 bilhdes em execucao financeira acumulada, valor
compativel com o ritmo esperado para empreendimentos de média e alta
complexidade e superior as taxas de desembolso observadas no PAC 1 (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2014; IPEA; MINISTERIO DAS CIDADES, 2014). Ainda assim, a
conversao de autorizacées em contratos e, principalmente, em pagamentos efetivos
permaneceu limitada: os estudos do Ipea apontam que, no saneamento, a taxa média
de desembolso oscilou em torno de metade do volume contratado, com variagoes
significativas por regiao e modalidade de obra.

Essa realidade financeira produz efeitos importantes na execucao fisica. O
saneamento é um setor com intervencdes de longa maturacdao, dependentes da
solidez das fontes de financiamento, da previsibilidade orcamentaria e da
estabilidade dos instrumentos de crédito. Nesse sentido, a forte presenca de
recursos do OGU e de estatais no PAC 2 funcionou como fator de estabilidade para a
execucao de obras complexas, ao mesmo tempo em que evidencia vulnerabilidade
estrutural: em momentos de restricao fiscal, o setor tende a ser um dos mais afetados.




A articulacao entre financiamento federal e execucao local também se expressa nos
dados de alcance territorial. A divisao dos empreendimentos de saneamento em
grupos coordenados pelo Ministério das Cidades (grupos 1 e 2) e pela Funasa (grupo
3), este ultimo voltado a municipios menores, areas rurais e populagdes tradicionais,
reforca o papel das transferéncias e financiamentos federais como determinantes
para o avanco dos investimentos no setor (BRASIL, 2014). Essa segmentagcao
demonstra esforco de adequacao das politicas as desigualdades institucionais entre
entes subnacionais.

O PAC 2 operou em um ambiente de forte pressao por investimentos em saneamento.
FERREIRA et al. (2015) registram que, apenas no processo de selecao de 2011 para
obras financiadas pelo OGU e executadas com gestao Funasa/Ministério da Saude,
foram apresentadas 5.507 propostas, somando R$ 44,6 bilhdes, para uma
disponibilidade de apenas R$ 2,9 bilhdes em recursos. Esse descompasso demonstra
nao apenas a magnitude da demanda reprimida, mas também a necessidade de
mecanismos criteriosos de priorizacao, dada a desigual distribuicao de capacidades
técnicas entre os entes federados.

Essa pressao de demanda implicou a adocao de critérios de selecao que privilegiaram
indicadores sociais, capacidade institucional e maturidade de projeto, exigéncias
necessarias para mitigar riscos de execucao. Essa légica de “funil” seletivo, ainda que
necessaria, produz efeitos territoriais: municipios com menor capacidade de
formulacao tendem a apresentar maiores dificuldades para competir por recursos,
concentrando a execucao em entes médios e grandes com maior estrutura
administrativa. Embora o 11° Balanco registre que o saneamento alcangou 2.137
municipios, o desempenho agregado nao elimina desigualdades regionais e
institucionais ja observadas no setor (BRASIL, 2014).

Nunes (2018) observa que, embora o PAC 2 tenha ampliado a abrangéncia espacial
em relacao ao ciclo anterior, com aumento da participagao das regides Norte e
Nordeste (de 26% para 33% dos investimentos totais), o Sudeste manteve 47% dos
recursos, indicando padrao continuado de concentracao (NUNES, 2018). Esse
resultado demonstra que a mera pulverizacao territorial dos empreendimentos — ou
seja, o fato de obras estarem distribuidas por todo o pais — nao é suficiente para
modificar desigualdades estruturais.
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A execucao fisica no saneamento, ainda que volumosa, também se insere em
ambiente de desafios recorrentes de gestao. A nota técnica do DIEESE (2023)
destaca problemas como insuficiéncia de projetos, atrasos em licenciamento,
entraves contratuais e limitagcdes operacionais locais, elementos estruturais que
afetam especificamente setores como saneamento, cujas obras exigem alta
complexidade técnica e forte capacidade de coordenacao federativa. Esses entraves
funcionam como limites reais para a expansao sustentada da execucao fisica.

Em sintese, a execucao fisica e financeira do saneamento no PAC 2 foi robusta e de
grande alcance territorial, mas operou num contexto marcado por forte dependéncia
de financiamento publico, pressées de demanda superiores aos recursos disponiveis
e persistentes assimetrias regionais e institucionais que condicionaram o ritmo e a
distribuicao dos investimentos.

4.4 Licoes, contribuicoes e limitacoes

Os dados consolidados indicam que o PAC 2 representou uma fase de consolidacao
da estratégia federal de investimentos em infraestrutura, com efeitos diretos sobre
saneamento. Nunes (2018) registra que o conjunto dos PACs contribuiu para elevar a
taxa de investimento em infraestrutura no pais entre 2006 e 2010, aumento que se
manteve com o PAC 2, que expandiu a carteira de obras e ampliou o escopo de
investimentos (NUNES, 2018). Ao integrar saneamento a um eixo urbano amplo, o
programa fortaleceu o papel das politicas federais no processo de urbanizacdo e na
melhoria das condigGes sanitarias das cidades.

O 11° Balanco destaca que as acoes de saneamento alcancaram 8,4 milhdes de
familias, refletindo contribuicao relevante para a ampliagao da infraestrutura urbana
(BRASIL, 2014). A grande quantidade de empreendimentos implementados sugere
que o PAC 2 desempenhou papel importante na modernizagcao das redes de
abastecimento, esgotamento sanitario e manejo de residuos, ainda que nao tenha
sido suficiente para universalizar o acesso.

Segundo Correia et al. (2020), a combinacao entre Plansab e PAC permitiu a reversao
parcial da “década perdida” do setor e garantiu trajetéria de recuperacao nos
investimentos e melhoria de indicadores, ainda que desafios estruturais
permanecessem (CORREIA et al., 2020). Essa avaliacao reforca que o PAC 2
consolidou a base de investimentos iniciada no ciclo anterior, direcionando recursos
significativos para segmentos historicamente subfinanciados.




A incorporacao de saneamento a um eixo urbano e social ampliado também
constituiu contribuicdo institucional relevante. O alinhamento de acdes de agua,
esgoto, residuos e drenagem a politicas voltadas a mobilidade, habitagao e prevencao
de riscos reposicionou o saneamento no centro das politicas de desenvolvimento
urbano, articulando-o a agenda de saude publica e resiliéncia territorial. Essa
integracao representa avango conceitual em comparagao a abordagens anteriores
centradas exclusivamente na infraestrutura fisica.

Finalmente, o PAC 2 contribuiu para fortalecer capacidades estatais na formulacao,
contratagcao e execugcao de obras de grande porte, produzindo aprendizados
institucionais que seriam essenciais para programas subsequentes. O aumento da
qualidade dos projetos e a ampliacdo do didlogo interfederativo, herdados do PAC 1,
consolidaram-se como pilares operacionais do programa.

Apesar das contribuicoes, o PAC 2 enfrentou limitagdes estruturais significativas. A
primeira refere-se ao modelo de financiamento do saneamento, caracterizado por
elevada dependéncia de recursos federais e de fundos publicos de crédito. FERREIRA
et al. (2015) demonstram que o setor apresenta baixo nivel de autofinanciamento e
forte dependéncia de capital de terceiros, principalmente de FGTS, FAT e BNDES,
padrao que se manteve durante o PAC 2. Essa dependéncia torna os investimentos
vulneraveis a ciclos fiscais e limita a autonomia dos prestadores para manter ritmo
continuado de obras.

Em segundo lugar, a pressao de demanda por investimentos contrastou com a
disponibilidade limitada de recursos. As 5.507 propostas submetidas a selecao de
2011, que somavam R$ 44,6 bilhdes para apenas R$ 2,9 bilhdes disponiveis
(FERREIRA et al., 2015), revelam um setor com necessidades muito superiores a
capacidade de atendimento federal. Essa assimetria gerou competi¢cao intensa por
recursos e reforcou o papel dos critérios técnicos na selecao de projetos, mas
também acentuou dificuldades para entes com menor capacidade institucional.

A desigualdade regional constitui outra limitagao central. Nunes (2018) demonstra
que, apesar de avancos na participacao relativa de Norte e Nordeste, o Sudeste
permaneceu com 47% dos investimentos totais do PAC 2, reproduzindo padrao
histérico de concentracao (NUNES, 2018). Essa distribuicao evidencia que, embora o
PAC tenha alcancado todo o territério, a politica ndao conseguiu reverter
desigualdades estruturais no acesso aos investimentos.
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A execucao fisica no saneamento também enfrentou limites decorrentes de fatores
institucionais: insuficiéncia de projetos, entraves de licenciamento, disputas
contratuais e fragilidades de gestao local, como destacado pela nota técnica do
DIEESE (2023). Esses fatores afetam setores intensivos em engenharia, como
saneamento, cuja efetividade depende de forte capacidade administrativa dos entes
implementadores.

Ademais, a consolidacao da carteira do PAC 2 ocorreu as vésperas de um periodo de
forte ajuste fiscal. A partir de 2015, os efeitos da crise econdmico-fiscal
guestionariam a sustentabilidade do modelo de investimentos predominantemente
publicos, o que reforca que o PAC 2 foi, simultaneamente, ponto alto da politica
publica e limite estrutural diante das restricoes futuras.

E importante notar que a trajetéria do PAC 2 oferece licdes importantes para a
formulacao de politicas de saneamento. A primeira refere-se a necessidade de
planejamento federativo coordenado, capaz de integrar instrumentos de
financiamento, assisténcia técnica e critérios de priorizacao alinhados a indicadores
sociais e capacidade institucional. O modelo de grupos (Ministério das Cidades e
Funasa) mostrou-se adequado para acomodar heterogeneidade municipal e merece
aperfeicoamento em programas subsequentes.

Outra licao central diz respeito ao papel da qualidade de projetos e da maturidade
técnica como condicionantes da execucao fisica. A concorréncia entre 5.507
propostas em 2011 revelou a importancia de requisitos que valorizassem
planejamento, dados atualizados e projetos basicos consistentes. Esse aprendizado
reforca a necessidade de politicas estruturadas de apoio a elaboracdo de projetos,
sobretudo para pequenos municipios.

No plano financeiro, a experiéncia do PAC 2 indica que o saneamento depende de
fontes estaveis, previsiveis e de longo prazo, dadas as caracteristicas de risco,
maturagao prolongada e baixa margem de autofinanciamento. A persisténcia da
dependéncia de recursos publicos sugere a necessidade de combinar instrumentos
orcamentarios, fundos publicos e mecanismos de crédito regulatério, em modelo que
reduza vulnerabilidades fiscais.




Por fim, o PAC 2 reforgca a compreensao de que programas federais de grande escala
podem, simultaneamente, ampliar o acesso a infraestrutura e reproduzir
desigualdades historicas, quando os mecanismos de financiamento e selecao nao
incorporam dispositivos corretivos suficientemente fortes. A concentracao regional
persistente, registrada por Nunes (2018), evidencia a importancia de incorporar
critérios redistributivos e assisténcia técnica direcionada para reduzir assimetrias.

Assim, as licoes e limitagées do PAC 2 constituem insumos fundamentais para o
aprimoramento das politicas de saneamento e de investimento publico, oferecendo
base empirica solida para programas subsequentes, inclusive o Novo PAC.
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CAPITULO 5
A Desaceleracao Fiscale o

Enfraquecimento da Coordenacao
Federal (2015-2018)
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A DESACELERACAO FISCALE O .
ENFRAQUECIMENTO DA COORDENACAO
FEDERAL (2015-2018)

5.1 Crise fiscal e seus impactos sobre os investimentos

O quadriénio 2015-2018 inaugura uma fase distinta na trajetoria recente dos
investimentos federais em infraestrutura, em contraste com o ciclo de recomposicao
institucional e financeira iniciado com a Lei n° 11.445/2007, a elaboragao do
PLANSAB e a utilizagado do PAC como principal instrumento de inducao de
investimentos no setor de saneamento (CORREIA et al., 2020). Nunes (2018) mostra
que o PAC foi concebido, em 2007, como uma estratégia de Estado para articular
crescimento econdmico, geracao de emprego e melhoria das condicoes de vida por
meio de um amplo programa de investimentos em infraestrutura logistica,
energética, social e urbana, apoiado em medidas macroeconémicas, crediticias e
fiscais coordenadas (NUNES, 2018). Essa arquitetura combinava investimentos
diretos, estimulos ao financiamento e aperfeicoamentos regulatérios, com a
premissa de que o investimento publico em infraestrutura reduziria gargalos ao
crescimento e alavancaria investimentos privados. E nesse contexto de esforco
coordenado que se deve compreender o choque representado pelo novo quadro
fiscal a partir de 2014.

A andlise de Correia et al. (2020) explicita a mudanca de cenario. Depois de
recuperar, ao longo dos anos 2000, parte da capacidade de planejamento e
investimento perdida apds a crise dos anos 1980 — quando o setor de saneamento foi
“um dos mais afetados” pela fragilidade do financiamento publico e pela
desestruturacao do PLANASA e do BNH —, o setor volta a enfrentar um ambiente de
incerteza (CORREIA et al., 2020). Segundo os autores, as crises econémica e politica
que o Brasil atravessa “desde 2014” colocam em duvida o futuro do setor, com
disputas em torno da alteracdo do préprio marco regulatério do saneamento. A
referéncia a década de 1980 como periodo de “crise de investimentos” funciona, no
artigo, como alerta: a conjuntura p6s-2014 traz o risco de interromper o ciclo de
recomposic¢ao institucional e financeira iniciado com a Lei do Saneamento e com o
PLANSAB, em que o PAC-Saneamento desempenhou papel central (CORREIA et al.,
2020).




Os Balancos do PAC 2015-2018 complementam essa leitura, ao traduzir a crise
macroeconomica em numeros de execucao e em qualificagdes explicitas do contexto
fiscal. O 1° Balango estima em R$ 1,05 trilhdo o volume total de investimentos
previstos para o quadriénio, dos quais R$ 672 bilhdes seriam destinados a conclusao
de obras até 2018 e R$ 378 bilhdes a execugao de empreendimentos com conclusao
apds o periodo. O documento define indicadores especificos para acompanhar o
programa, como o percentual de execucao financeira e o percentual de conclusao das
acoes previstas para o quadriénio, reforcando a intencao de monitorar tanto o fluxo
de desembolsos quanto os resultados fisicos. Ao mesmo tempo, registra que a
economia brasileira passa por “diversos ajustes” e que o Orgcamento Geral da Uniao
foi adequado as “condicoes atuais”, sinalizando que o desenho ambicioso do
programa convive com restricoes fiscais crescentes.

Apesar desse ambiente adverso, os primeiros resultados reportados sao expressivos.
Até 30 de junho de 2015, haviam sido executados R$ 114,3 bilhdes, equivalentes a
11% da estimativa total para 2015-2018. Ao final do ano, o 2° Balanco registra que a
execucao acumulada atingiu R$ 251,7 bilhdes, correspondendo a 24,2% do total de
R$ 1,04 trilhao — valor ligeiramente revisado em relacdo a estimativa inicial. O
documento ressalta que o PAC “manteve bom ritmo de execucao”, mesmo em um
contexto de “cenario econdémico desfavoravel” e de “ajustes promovidos no
Orcamento da Uniao para adequacao ao novo contexto fiscal”. Esses elementos
sugerem que, no curto prazo, a carteira conseguiu sustentar um nivel elevado de
execucao, em grande medida apoiada em obras ja contratadas e em pagamentos
associados a restos a pagar.

O 3° e 0 4° Balangos tornam a relagao entre crise fiscal e execucao ainda mais
evidente. No 3° Balanco, o pais é descrito como inserido em “cenario econémico
restritivo que impde novos desafios a superacdo dos entraves ao desenvolvimento
nacional”, e a retomada da economia é associada a continuidade dos investimentos
em infraestrutura previstos no PAC. Até 30 de junho de 2016, a execucao acumulada
somava R$ 364,6 bilhoes, ou 35,1% do total estimado. O 4° Balanco, por sua vez, ja
ajustado metodologicamente, registra que até 31 de dezembro de 2016 haviam sido
executados R$ 386,6 bilhdes, equivalentes a 53,1% do total previsto. O documento
menciona a “crise internacional recente” e os impactos na economia brasileira, mas
insiste que o PAC manteve “ritmo de execucao satisfatério” no biénio 2015-2016.

Do ponto de vista analitico, a combinacao desses elementos permite caracterizar o
periodo 2015-2016 como uma fase de transicao: de um lado, a operacdo do PAC
ainda entrega volumes significativos de execucao financeira e de agdes concluidas;
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de outro, os proprios documentos oficiais reconhecem explicitamente o agravamento
das restricoes fiscais e macroecondmicas. A forte presenca de restos a pagar, a
necessidade de “adequar” o orcamento as “condicdes atuais” e o diagndstico mais
amplo de crise econ6mica e politica formulado pela literatura indicam que, a despeito
do desempenho de curto prazo, a capacidade de o Estado manter, no médio prazo, o
mesmo ritmo de contratacdo e execucao estava em xeque (CORREIA et al., 2020).

Essa situacao tem implicacoes diretas para setores que dependem intensamente de
aportes federais para viabilizar investimentos de grande porte, como o saneamento.
O arcabouco desenvolvido ao longo dos anos 2000 — Lei n°® 11.445/2007, PLANSAB,
estudos Panorama e PAC-Saneamento — foi desenhado para enfrentar déficits
histéricos de cobertura e desigualdades regionais (CORREIA et al., 2020). A partir do
momento em que a crise fiscal passa a restringir a capacidade de abertura de novos
compromissos e a execucao de recursos orcamentarios, abre-se uma tensao
estrutural entre a agenda de universalizacao prevista no planejamento setorial e a
trajetoria efetiva de investimentos observada no quadriénio 2015-2018.

5.2 Estagnacao da carteira de saneamento e baixa execucao

A trajetéria da carteira de saneamento no periodo 2015-2018 deve ser
compreendida dentro do funcionamento do PAC enquanto programa estruturado em
grandes eixos de infraestrutura. O saneamento esta inserido no eixo de Infraestrutura
Social e Urbana, que relne politicas urbanas submetidas as mesmas restricdes
fiscais e operacionais evidenciadas nos Balancos do PAC. A analise desses
documentos revela que, embora o programa tenha mantido capacidade de entrega no
curto prazo, o ritmo de renovacao da carteira tornou-se progressivamente limitado,
reduzindo o espaco para expansao dos investimentos em saneamento.

Os Balancos mostram que, nos primeiros anos do ciclo, os resultados ainda refletem
a dindmica de obras contratadas anteriormente. Em 2015, o PAC concluiu centenas
de empreendimentos em abastecimento de agua, esgotamento sanitario e residuos
solidos, beneficiando milhées de pessoas e familias (BRASIL, 1° Balanco PAC
2015-2018; BRASIL, 2° Balanco PAC 2015-2018). Esses resultados demonstram
que havia uma base operacional robusta, sustentada por contratos firmados antes da
deterioracao fiscal. Entretanto, a medida que o contexto macroecondmico se tornou
mais restritivo, essa base deixou de ser renovada na mesma intensidade, gerando um
padrdao de execucdao mais voltado a conclusao de obras em andamento do que a
incorporacao de novos empreendimentos.




Do ponto de vista orcamentario, os Balangos destacam a crescente dependéncia de
pagamentos vinculados a restos a pagar, um indicativo importante para compreender
a estagnacao da carteira. A maior parte dos desembolsos realizados em 2015 e 2016
referiu-se ao cumprimento de obrigacbes assumidas em exercicios anteriores,
enquanto a capacidade de empenhar novas dotacdes foi reduzida em diversos
momentos (BRASIL, 2° Balango PAC 2015-2018; BRASIL, 3° Balango PAC
2015-2018; BRASIL, 4° Balanco PAC 2015-2018). Essa dinamica nao interrompe a
execucao, mas limita a abertura de novas frentes de investimento, especialmente em
setores que dependem de recursos orcamentarios diretos.

Essa combinacao de fatores gerou um quadro de progressiva concentracao da
operacao em obras herdadas, com menor potencial de ampliacao da carteira de
saneamento. O esforco federal continuou produzindo entregas relevantes, mas a
margem para expansao se estreitou. Em termos analiticos, isso significa que o PAC
atuou como instrumento de conclusao da carteira existente, mas deixou de
desempenhar plenamente seu papel de inducao de novos projetos no setor de
saneamento.

Ao final, o periodo 2015-2016, Unico intervalo para o qual os Balancos oferecem
detalhamento direto antes da revisao metodoldgica, evidencia uma carteira que
avanca em volume de obras concluidas, mas cuja renovacgao se torna insuficiente
para sustentar trajetéria de crescimento. Em um setor cuja demanda por
investimentos é historicamente elevada, essa reducdo da capacidade de inducao
constitui elemento estruturante para explicar a estagnacao observada no
saneamento, mesmo diante de entregas relevantes.

5.3 Efeitos sobre cobertura, desigualdades e indicadores setoriais

A execucao fisica e financeira dos investimentos federais em saneamento entre 2015
e 2018 refletiu diretamente o ambiente de forte restricao fiscal e a consequente
reducao da capacidade operacional das instituicoes federais.

A desaceleracao da carteira de saneamento no quadriénio 2015-2018 tem
repercussoes diretas sobre a evolucao dos indicadores de cobertura e sobre a
persisténcia das desigualdades no setor. Os estudos Panorama do Saneamento ja
destacavam, antes do periodo analisado, que o pais apresentava déficits expressivos
e assimetrias marcantes no acesso aos servicos, razao pela qual a continuidade e
ampliacao dos investimentos federais eram essenciais para sustentar qualquer
trajetdria de convergéncia em direcdo a universalizacao.
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Nesse sentido, os resultados observados nos Balancos do PAC ajudam a esclarecer o
alcance e as limitacoes do esforco federal no periodo. As entregas realizadas em
2015, tanto em abastecimento de agua quanto em esgotamento sanitario e residuos
solidos urbanos, beneficiaram milhdes de pessoas e familias, mostrando que o
pipeline de obras contratadas anteriormente continuou produzindo impactos
concretos na melhoria das condicbes de acesso (BRASIL, 1° Balanco PAC
2015-2018; BRASIL, 2° Balangco PAC 2015-2018). Esses avancos, embora
relevantes, decorrem principalmente da conclusao de empreendimentos ja previstos
e nao refletem, necessariamente, expansao sustentada da capacidade de
investimento no setor.

A literatura especializada reforca que a evolucao dos servicos de saneamento
depende de aportes continuos e crescentes, sobretudo em esgotamento sanitario,
onde os déficits historicos sdao mais profundos e a maturacao dos projetos é de longo
prazo. Quando a execucao passa a depender quase integralmente de obras herdadas,
como indicado pelos Balancos ao evidenciarem maior peso dos restos a pagar e
menor espaco fiscal para novos compromissos, a consequéncia mais provavel é a
desaceleracao dos ganhos de cobertura e o prolongamento das desigualdades
regionais e intraurbanas.

A crise fiscal dos estados e municipios agravou o quadro. O relatério Gasto Publico em
Saneamento — 2016 registra o impacto das restricoes fiscais e orcamentarias sobre a
capacidade dos entes subnacionais de oferecer contrapartidas, manter regularidade
fiscal e atender as exigéncias cadastrais necessarias aos repasses federais,
resultando em suspensao de pagamentos e atrasos operacionais.

Além disso, o proprio escopo do PLANSAB deixa claro que o caminho para a
universalizacdo exige um patamar de investimentos superior ao realizado no inicio do
ciclo 2015-2018. Ao reduzir a capacidade de inducao federal, a crise fiscal transfere
parte do esforco de expansao para entes subnacionais que, em geral, possuem menor
capacidade financeira e técnica. Isso amplifica assimetrias: grandes centros e regides
com maior capacidade institucional tendem a avancar mais, enquanto municipios de
menor porte e menor arrecadacao permanecem dependentes do apoio da Uniao.




Portanto, mesmo que o PAC tenha produzido entregas importantes no periodo, a
dinamica observada nao foi suficiente para alterar substancialmente o quadro
estrutural ja identificado pelos estudos Panorama. A estagnacao da carteira,
associada ao contexto fiscal restritivo e a menor capacidade de renovacao dos
investimentos, contribui para manter o ritmo de expansao aquém do necessario,
resultando na persisténcia dos déficits de cobertura e das desigualdades territoriais
em saneamento.
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CAPITULO 6
A reconfiguracao do papel do

Estado: do esvaziamento
a reconstrucao (2019-2022)
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A RECONFIGURACAO DO PAPEL DO
ESTADO: DO ESVAZIAMENTO A
RECONSTRUCAO (2019-2022)

6.1 O setor em suspensao: retracao de investimentos e descontinuidade da
politica federal (2019-2020)

O biénio 2019-2020 representou, para o setor de saneamento basico no Brasil, um
periodo de virtual suspensao da acgao coordenada da Unido. Em meio ao
esvaziamento institucional observado no quadriénio anterior (2015-2018), a posse
de um novo governo federal em 2019 nao trouxe o relancamento de uma politica
estruturada de saneamento; ao contrario, verificou-se profunda retracdo dos
investimentos publicos, descontinuidade programatica e fragmentacao institucional.
Esse quadro trouxe reflexos diretos sobre a capacidade do Estado em induzir avangos
na cobertura e qualidade dos servigos, recolocando o saneamento em posigao
periférica na agenda federal de infraestrutura.

No plano fiscal-orgamentario, o setor operou sob os efeitos cumulativos da Emenda
Constitucional n°® 95/2016, que instituiu o teto de gastos e limitou por vinte anos o
crescimento das despesas primarias da Uniao a inflacdao. Na pratica, esse regime
contraiu de forma estrutural o espaco orgcamentario para investimentos federais, ja
em declinio desde a crise econdmica iniciada em 2014. Em um contexto de disputa
acirrada por recursos com areas de maior visibilidade politica (saude, seguranca,
educacao), o saneamento voltou a ocupar posicao residual nas prioridades nacionais.
Dados do Tesouro Nacional e da entao Secretaria Nacional de Saneamento indicam
que, em 2019, os pagamentos do Orcamento Geral da Uniao (OGU) para obras de
saneamento atingiram patamar significativamente inferior a média observada no
auge do PAC, periodo em que os desembolsos anuais chegaram a alguns bilhdes de reais.

Ainda que diferencas metodolégicas entre séries possam existir, ha consenso de que
2019 foi o ponto mais baixo da década em execucao orcamentaria federal no setor. Essa
compressao orcamentaria gerou efeitos em cadeia: em primeiro lugar, praticamente
inviabilizou a abertura de novos processos seletivos de projetos em escala nacional,
comprometendo a renovacao da carteira de empreendimentos. Em segundo lugar,
fragilizou os contratos em andamento, os quais passaram a depender de sucessivas
reprogramagoes e aditivos de prazo para evitar cancelamentos. Sem previsibilidade de
fluxos de recursos, muitos municipios desaceleraram ou suspenderam obras, priorizando
intervencdes com maior retorno politico imediato ou com fontes alternativas de
financiamento.




Do ponto de vista institucional, o redesenho administrativo promovido no inicio de
2019 contribuiu para o esvaziamento da governanca federal do saneamento. Por
meio da Medida Provisoria n® 870/2019, convertida na Lei n°® 13.844/2019, o
Ministério das Cidades foi extinto, e suas atribuicdes foram absorvidas pelo novo
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), que passou a abarcar
simultaneamente as agendas de desenvolvimento regional, urbano, habitacao,
mobilidade e saneamento. A Secretaria Nacional de Saneamento (SNSA) foi
formalmente mantida na nova pasta, porém com recursos humanos e orcamentarios
reduzidos, o que restringiu seu papel a uma atuacao predominantemente reativa. Na
pratica, a SNSA concentrou-se na gestao da carteira de projetos herdada do PAC e em
atividades pontuais de apoio técnico, sem capacidade para formular ou coordenar
uma politica setorial ativa. Paralelamente, o Plano Nacional de Saneamento Basico
(Plansab), cuja primeira versao fora publicada em 2013 com horizonte até 2033,
deixou de ser atualizado e implementado de forma efetiva. Embora a Lei n°
11.445/2007 determine a revisdao peridédica do planejamento setorial, nao se
estabeleceram metas intermediarias atualizadas nem instrumentos claros de
monitoramento durante esse periodo. A auséncia de um Plansab vigente e
operacional comprometeu a capacidade de planejamento federativo, deixando o
setor sem orientacao estratégica nacional justamente quando mais precisava de
direcao.

Concomitantemente, os programas estruturantes do PAC voltados ao saneamento
foram sendo descontinuados sem um arranjo substitutivo. Ainda que a marca “PAC”
permanecesse em alguns instrumentos internos de monitoramento governamental,
na pratica j& nao havia um comité gestor atuante nem instancias dedicadas de
coordenacao intersetorial — diferentemente do ciclo 2007-2014, quando essas
estruturas existiam. O saneamento ficou novamente sem uma arquitetura de
governanca multissetorial integrada, dotada de mecanismos centralizados para
selecao, priorizacao e acompanhamento de investimentos.

Nesse contexto de vazio institucional, até mesmo o papel da Caixa Econdmica Federal
passou por mudanca de enfoque. Tradicional operadora dos contratos de repasse de
recursos federais (OGU) e de financiamentos com recursos como o FGTS, a Caixa
passou a se concentrar mais em linhas de crédito para projetos com maior viabilidade
econdmico-financeira, enquanto a carteira de transferéncias a fundo perdido
encolhia progressivamente. Em consequéncia, a instituicao adotou uma atuacao mais
procedimental e orientada a gestao de risco, em detrimento de seu papel histérico na
inducdo técnica e no apoio a estruturagao de projetos locais.
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A emergéncia da pandemia de COVID-19, em 2020, evidenciou de forma dramatica
as consequéncias dessa retracdo da politica federal de saneamento. Justamente
quando o acesso a agua tratada e a condicdes adequadas de higiene mostrava-se
essencial para a prevencao da doenca, os dados do Sistema Nacional de Informacoes
sobre Saneamento (SNIS) revelavam que uma parcela expressiva da populagao
brasileira ainda nao dispunha de abastecimento seguro de agua ou de servico
adequado de esgotamento sanitario — situacao marcada por fortes desigualdades
regionais e socioecondmicas. A falta de uma politica federal ativa limitou a
capacidade de resposta coordenada do Estado durante a crise sanitaria,
especialmente nos territérios mais vulneraveis, onde os déficits de infraestrutura
basica amplificaram os riscos a saude publica.

Paradoxalmente, foi nesse mesmo contexto de retracao e crise que se aceleraram os
debates em torno de uma reformulagao profunda do marco legal do saneamento. A
proposta de atualizar a Lei n® 11.445/2007, que tramitava desde 2018, ganhou
centralidade nas agendas do Executivo e do Legislativo, recebendo apoio de
organismos multilaterais, setores empresariais e parte da comunidade técnica. A
narrativa dominante naquele momento passou a atribuir o baixo desempenho do
setor a alegada ineficiéncia dos modelos publicos tradicionais, defendendo a
necessidade de atrair capital privado mediante um novo arranjo regulatério. Esse
movimento culminou na aprovacao da Lei n°® 14.026/2020, como analisado a seguir,
consolidando uma mudanca de paradigma na politica de saneamento.

Em sintese, 2019-2020 configurou-se como um periodo de suspensao programatica
no saneamento basico brasileiro, caracterizado por retracao fiscal, descontinuidade
institucional, auséncia de planejamento nacional atualizado e esvaziamento das
instancias federativas de coordenacdao. A superacao desse quadro passaria,
necessariamente, por uma reformulagao do marco legal e pela redefinicao do papel
do Estado na coordenacao e regulacao do setor, temas que comecariam a se
concretizar a partir de 2020, com a atualizacao do marco normativo.

6.2 A atualizacao do Marco Legal do Saneamento: racionalidade econdomica
e reordenamento juridico (Lei n° 14.026/2020)

A aprovacao da Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, representou um marco na
trajetéria recente do saneamento basico no Brasil. Essa norma alterou de forma
substantiva a Lei n° 11.445/2007 (Marco Legal do Saneamento Basico) e diversos
diplomas correlatos, com o objetivo declarado de promover a universalizacao dos
servicos até 31 de dezembro de 2033. Em termos de metas, a lei estabeleceu que até
essa data 99% da populagao deve ter acesso a agua potavel e 90% a coleta e
tratamento de esgoto. Tais metas foram alinhadas explicitamente aos compromissos




internacionais assumidos pelo Brasil no ambito da Agenda 2030, notadamente ao
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n°® 6 — Agua Limpa e Saneamento para
todos. A ambicao temporal e quantitativa fixada em lei reforcou o sentido de urgéncia
na expansao dos servicos, conferindo base legal para cobrangas futuras de
desempenho.

O processo de tramitagao do novo marco legal foi marcado por intensa disputa
politica e mobilizacao de atores institucionais. A proposta original do Executivo surgiu
ainda em 2018, na forma da Medida Proviséria n°® 868/2018, que nao chegou a ser
votada a tempo. Em seguida, o tema foi reapresentado como Projeto de Lei n°
3.261/2019 na Camara dos Deputados, sendo mais tarde convertido no PL n°
4.162/2019, texto que seria finalmente aprovado e sancionado como Lei n°
14.026/2020. Durante a tramitagao, articularam-se de um lado governadores e
empresas estaduais de saneamento defensores do arranjo vigente, e de outro
representantes do governo federal, investidores privados e associagcées que
apoiavam a abertura do setor.

O diagndstico central que embasou a mudanca legislativa era de que o modelo
anterior, baseado sobretudo em contratos de programa firmados diretamente entre
municipios e companhias estaduais, sem licitacdo, apresentava baixa eficiéncia,
cobertura insuficiente e pouca inducao a expansao dos servicos (COSTA et al., 2023).
Esse diagndstico, compartilhado por parte da comunidade técnica e por organismos
financeiros internacionais, sustentava que apenas uma reestruturagao das regras de
prestacao, com estimulo a competicdo e ao investimento privado, permitiria acelerar
o ritmo em direcao a universalizacao.

Entre os eixos centrais da nova lei estd a vedacao a celebracao de novos contratos
para a prestacao dos servicos de saneamento. A partir de julho de 2020, a delegagao
dos servicos passou a exigir licitacao, nos termos da Lei n® 8.987/1995 (Lei de
Concessoes), eliminando-se a possibilidade de novos acordos diretos entre
municipios e estatais sem competicdo. Na pratica, essa mudanca abriu o setor a
concorréncia entre prestadores publicos e privados, rompendo a exclusividade de
fato que as companhias estaduais mantinham sobre vastos territérios. A expectativa
declarada pelos formuladores da lei era de que a competi¢cao por meio de concessoes
atrairia novos investimentos e induziria ganhos de eficiéncia operacional, em
beneficio dos usuarios finais.
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Correlato a isso, a lei instituiu um mecanismo inovador de comprovagao de
capacidade econdémico-financeira dos prestadores. Tanto operadores publicos
quanto privados passaram a ter que demonstrar, com base em critérios definidos
posteriormente em regulamento, que dispdem de condic¢oes financeiras para cumprir
as metas de universalizacdo em cada contrato até 2033. Prestadores que nao
conseguissem comprovar essa capacidade estariam sujeitos a sangdées importantes:
poderiam ser substituidos, ter os contratos ajustados ou ver a prestacao reorganizada
em blocos regionais, de modo a evitar que empresas sem porte ou saude financeira
adequada atrasassem a universalizacao pretendida.

Outro pilar estruturante introduzido pela Lei n°® 14.026/2020 foi a regionalizagao da
prestacao dos servicos. A norma determinou que os Estados instituissem unidades
regionais de saneamento basico, como microrregioes, regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas ou blocos de referéncia, agregando municipios em arranjos
que permitam ganho de escala, viabilidade econémico-financeira para areas menos
atrativas e reducao da fragmentacao institucional. Essa diretriz buscou enfrentar um
dos problemas histéricos do setor: a existéncia de milhares de sistemas isolados,
sobretudo em municipios pequenos, sem base de usuarios suficiente para sustentar
os investimentos necessarios a universalizagao. Ao fomentar blocos regionais, a lei
sinalizou que municipios de menor porte deveriam buscar solugdes cooperativas ou
consorciadas, diluindo custos fixos e equilibrando riscos entre areas mais e menos
rentaveis. Trata-se de um rearranjo federativo complexo, pois envolve interesses
locais e estaduais, mas considerado crucial para ampliar a escala dos projetos de
saneamento no pais.

No campo regulatério, a nova legislacao reposicionou a atuacao da Agéncia Nacional
de Aguas, que inclusive teve sua denominacdo ampliada para Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Basico (ANA). A ANA foi atribuida a competéncia de editar
Normas de Referéncia (NRs) para a regulagao dos servicos de saneamento. Essas
normas gerais destinam-se a orientar as atividades das agéncias infranacionais
(municipais, estaduais ou intermunicipais) quanto a aspectos como padrdes de
qualidade, tarifas, eficiéncia e universalizagcao. Embora as NRs nao possuam carater
impositivo imediato, pois as agéncias locais nao sao obrigadas por lei federal a
adota-las, a adesao as normas da ANA tornou-se condicionante para o acesso a
recursos federais e financiamentos publicos.

Essa vinculagdo conferiu as NRs um forte carater indutivo, pressionando os
reguladores subnacionais a harmonizarem suas praticas as diretrizes nacionais. Entre
2020 e 2022, a ANA deu inicio a publicagao de diversas Normas de Referéncia e




documentos orientativos sobre temas-chave: metas progressivas de universalizacao,
indicadores de desempenho e qualidade, critérios tarifarios, mecanismos de
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, entre outros. Criou-se, assim, uma
base normativa nacional para o saneamento, algo inédito no pais, embora persistam
desafios de implementacao dessas referéncias em realidades locais tao distintas.

A Lei n° 14.026/2020 também reforcou a centralidade do planejamento no setor.
Reafirmou-se a exigéncia de que municipios e eventuais unidades regionais possuam
planos de saneamento basico atualizados como condicao para receber recursos
federais e celebrar novos contratos de prestacao, além de exigir a compatibilizacao
desses planos locais com o Plansab nacional. Adicionalmente, a lei previu a criagao
do Comité Interministerial de Saneamento Basico (CISB), instancia colegiada no
ambito federal encarregada de coordenar as politicas de saneamento e articular a
atuacao dos diversos 6rgaos envolvidos.

Esse comité foi efetivamente instituido pouco depois, pelo Decreto n°® 10.430, de 20
de julho de 2020, passando a formalmente existir uma arena federal para discussao
integrada das acdes de saneamento, embora sua atuacao pratica inicial ainda tenha
sido timida. Essas medidas evidenciam a intencdo de fortalecer a coordenacao
nacional, garantindo que investimentos e acdes se alinhem a diretrizes comuns e
evitando esforcos duplicados ou contraditérios entre Unido, estados e municipios.

No tocante ao financiamento, o novo marco legal buscou ampliar e diversificar as
fontes de recursos para o saneamento. Além de reiterar a importancia de
instrumentos tradicionais, como os financiamentos com recursos do FGTS, as
operacoes via BNDES e as dotagcées do orcamento federal, a lei trouxe explicito
estimulo ao uso do mercado de capitais como fonte de financiamento setorial.

Mencionaram-se mecanismos como as debéntures incentivadas (titulos de divida
com beneficios fiscais para investidores) e fundos de investimento em infraestrutura,
em linha com recomendagdes de organismos multilaterais e experiéncias
internacionais. Essa abertura buscou complementar os recursos publicos escassos
com capital privado de longo prazo, especialmente para empresas e concessionarias
de maior porte. Em sintese, a logica financeira do marco de 2020 foi deslocar
gradualmente o papel da Uniao de financiadora direta para indutora e garantidora de
um ambiente de investimentos, em que o grosso dos aportes poderia provir de fontes
privadas ou paraestatais, sob regulacao rigorosa.
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A promulgacao da Lei 14.026/2020 teve impactos imediatos sobre o arranjo setorial,
desencadeando movimentos de ajustamento em todo o pais. Nos anos subsequentes
(2020-2022), observou-se um crescimento acelerado de processos licitatorios
visando concessoes plenas ou parcerias publico-privadas (PPPs) dos servicos de
agua e esgoto. Estados como Alagoas, Amapa, Rio de Janeiro, Espirito Santo e Mato
Grosso do Sul realizaram leildes de grande porte, envolvendo capitais privados na
operacao de sistemas antes sob controle estatal. Muitos desses projetos foram
estruturados com apoio técnico e financeiro do BNDES, que atuou na modelagem das
concessoes, elaboracao de editais e atracao de investidores. Os contratos firmados
preveem volumes expressivos de investimentos ao longo de 20 a 30 anos, com
clausulas de desempenho alinhadas as metas de universalizacao definidas em lei.
Esse dinamismo inicial sugeriu que o marco legal atingiu, em parte, seu objetivo de
dinamizar o setor e romper a inércia nos investimentos.

Por outro lado, a atualizagao do marco gerou também controvérsias e resisténcias.
Diversas companhias estaduais de saneamento e entidades representativas de
municipios judicializaram pontos da lei, questionando especialmente a proibicdo de
novos contratos de programa, as exigéncias de comprovagao de capacidade
econOmico-financeira e aspectos da regionalizagao compulséria. Os argumentos
centravam-se em possivel afronta a autonomia municipal e ao pacto federativo, ja
que a titularidade dos servicos de saneamento € dos municipios e estes temiam
perder controle sobre sua prestacao.

O processo de implementacao da lei foi marcado, assim, por embates judiciais e
ajustes normativos constantes: decretos complementares editados pelo Executivo
federal, resolucoes regulatérias da ANA e decisdes liminares dos tribunais trouxeram
revisoes e calibragens nas regras. Tudo isso indica que o reordenamento institucional
do setor nao se consolidaria de forma rapida, exigindo tempo para acomodacao de
interesses e consolidacao do novo modelo juridico.

A literatura especializada alertou, ainda, para os riscos de exclusao territorial
decorrentes do novo marco. Em um pais com profundas assimetrias socioecondmicas
e regionais, existe o perigo de que os investimentos se concentrem nas areas de
maior retorno econdmico, centros urbanos consolidados e regides mais ricas,
deixando em segundo plano municipios pequenos, periferias urbanas e zonas rurais
de baixa atratividade para operadores privados e até para empresas publicas.

Embora a lei preveja mecanismos para mitigar esse risco, como subsidios cruzados,
fundos de compensacao e os proprios arranjos regionais que misturam localidades
rentaveis e deficitarias, a efetividade dessas salvaguardas depende de
regulamentacoes claras e, sobretudo, de capacidade institucional para implementa-las.




Em 2020-2022, muitos desses instrumentos ainda estavam em construcao ou em
estagio inicial, de modo que o temor de acentuacao das desigualdades no acesso ao
saneamento permaneceu como ponto de atencao critico.

Em sintese, a Lei n® 14.026/2020 inaugurou um novo paradigma para o saneamento
basico no Brasil. Ela reposicionou a Uniao mais como agente normativo e regulador
indutor do que como financiador direto de obras, apostando na competicao regulada
e na maior participagcao privada como mecanismos centrais para viabilizar a
universalizacao dos servicos. Esse rearranjo legal e institucional trouxe claros sinais
de dinamizacao do setor, mas também evidenciou desafios consideraveis. O impacto
concreto dessa nova inflexao dependera, em grande medida, da capacidade de
construcao de arranjos regionais solidos, do fortalecimento das agéncias reguladoras
locais e da implantacao efetiva dos instrumentos de apoio a areas menos atrativas.
Tais aspectos transitérios marcaram o periodo seguinte, de 2020 a 2022, analisado a
seguir.

6.3 Os impactos regulatorios e os movimentos do setor (2020-2022)

A promulgacao do novo marco legal desencadeou, entre 2020 e 2022, um periodo de
intensa reconfiguracao institucional e relativa instabilidade regulatéria no setor de
saneamento. A transicao de um modelo antes centrado na prestacao
predominantemente publica, alavancada por investimentos diretos da Unido, para
um arranjo baseado em inducdo regulatoria, competicido via concessbes e
regionalizacao obrigatdria exigiu adaptacdes significativas de todos os atores: Uniao,
estados, municipios, operadores e agéncias reguladoras. Em pouco tempo, o setor se
viu diante de novas regras e estruturas que demandavam capacidade técnica e de
gestao muitas vezes ainda em consolidacgao.

No plano normativo-regulatdrio, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(ANA) assumiu um protagonismo inédito. Investida pela Lei 14.026/2020 da
atribuicao de editar Normas de Referéncia (NRs) para orientar a regulacao do
saneamento em todo o pais, a ANA teve de construir, em curto espaco de tempo, um
corpo de normas nacionais capaz de balizar as praticas de dezenas de agéncias
subnacionais com realidades muito heterogéneas. Entre 2020 e 2022, a agéncia
publicou normas e documentos de referéncia sobre temas como: metas de
universalizacao e indicadores de desempenho; padrdes de qualidade na prestacao;
regulacao tarifaria e calculo de indenizacdes; critérios de eficiéncia
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econdmico-financeira; mecanismos de revisao e reequilibrio contratual; e
procedimentos gerais de fiscalizacao, entre outros. Esse extenso esforgco normativo
apoiou-se, em parte, na experiéncia prévia da ANA no campo de recursos hidricos.
Contudo, a ampliacao do escopo para abranger saneamento evidenciou limites de
capacidade: a ANA precisou ampliar seus quadros e competéncias para lidar com
servicos publicos urbanos de agua, esgoto, residuos e drenagem — um campo distinto
em muitos aspectos da gestao de recursos hidricos.

A heterogeneidade dos arranjos regulatérios subnacionais colocou desafios
adicionais a implantacao das Normas de Referéncia. Pelo pais, coexistem agéncias
estaduais consolidadas, agéncias municipais isoladas, consorcios intermunicipais de
regulacao e até estados ou regioes sem qualquer orgao regulador formal. Essa
diversidade dificultou a internalizacao uniforme das diretrizes nacionais: algumas
agéncias locais prontamente incorporaram as NRs da ANA em seus procedimentos,
enquanto outras enfrentaram resisténcias politicas ou limitacdoes técnicas para
fazé-lo. Assim, observou-se um ritmo desigual de adocao das referéncias, criando
assimetrias na qualidade e rigor regulatério entre diferentes regides.

Em muitas localidades, as novas NRs passaram a coexistir com normativos
preexistentes nao integralmente revogados, gerando potenciais conflitos de
interpretacdo e aumentando a incerteza para operadores e investidores quanto as
regras efetivamente vigentes.

Paralelamente as mudancas regulatdrias, o setor experimentou uma aceleracao no
volume de concessoes e PPPs de saneamento, embora de forma concentrada em
alguns estados. Com o apoio técnico e financeiro do BNDES, diversos governos
estaduais lancaram editais para licitar a prestacao dos servigos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, especialmente em regides metropolitanas e grandes
aglomerados urbanos. Entre 2020 e 2022, ocorreram leildes de concessao
emblematicos: por exemplo, em Alagoas todos os blocos regionais de municipios
foram concedidos a iniciativa privada; no Rio de Janeiro, a histérica Companhia
Estadual (CEDAE) leiloou a operacao de grande parte de sua area de atuacao; no
Amapa, apos crise no servico local, uma empresa privada assumiu os sistemas de
agua e esgoto de todo o estado.

Em outros casos, como no Espirito Santo e Mato Grosso do Sul, avancaram PPPs para
coleta e tratamento de esgoto em municipios-chave. Os contratos celebrados
preveem investimentos de dezenas de bilhdes de reais ao longo de suas vigéncias,
com metas intermediarias explicitas e penalidades pelo ndao cumprimento, em
sintonia com as exigéncias da Lei 14.026/2020. Desse modo, formou-se um conjunto
de novos operadores privados no setor de saneamento brasileiro, trazendo aportes
financeiros e padroes de desempenho muitas vezes mais rigorosos.




Apesar desse movimento dinamico, a transicao nao ocorreu de forma linear ou isenta
de percalcos. As companhias estaduais de saneamento, até entdo protagonistas
quase exclusivas no atendimento regional, reagiram de maneiras diversas a nova
conjuntura. Algumas buscaram adaptar-se e reforcar sua atuacao, inclusive captando
recursos no mercado financeiro: houve casos de abertura de capital (IPO), emissdes
expressivas de debéntures de infraestrutura e até participacao dessas estatais em leildes
de concessao fora de seus estados de origem, numa estratégia de expansao competitiva.

Por outro lado, varias companhias e governos estaduais optaram por resistir
ativamente, questionando judicialmente pontos do novo marco legal e adiando sua
implementacao. Foram impetradas acdes diretas de inconstitucionalidade e outras
medidas legais alegando desde inseguranca juridica até mudancas abruptas das
“regras do jogo” previamente pactuadas. Entre as controvérsias, destacaram-se
disputas sobre a titularidade dos servicos em regides metropolitanas (se dos
municipios ou do estado), a validade de contratos de programa assinados pouco
antes da lei e a prépria configuracao dos blocos de regionalizacdao propostos. O
Supremo Tribunal Federal (STF) e tribunais estaduais foram acionados em diferentes
momentos para dirimir conflitos, muitos dos quais ainda pendentes de decisao final
em 2022. Esse contexto contencioso adicionou instabilidade institucional ao periodo,
freando temporariamente alguns processos licitatorios e exigindo atuacao cuidadosa
dos investidores frente aos riscos legais.

A implementacao da regionalizacao dos servicos, um dos pontos centrais do novo
marco, mostrou-se particularmente desafiadora e variou substancialmente entre as
unidades da Federacao. Em alguns estados, a exemplo de Alagoas e Espirito Santo, a
regionalizacao foi conduzida de forma relativamente bem-sucedida: definiram-se
blocos regionais ou microrregides por lei estadual, houve ampla adesao municipal e a
modelagem dos blocos resultou em licitacdes efetivas com participacao privada. Em
outros contextos, especialmente em regides do Norte e Centro-Oeste, a adesao dos
municipios aos blocos propostos foi baixa ou marcada por contestacdo. Muitos
prefeitos resistiram a ingressar em arranjos considerados pouco vantajosos, temendo
subsidios cruzados onerosos ou perda de autonomia local. Houve casos em que
assembleias estaduais aprovaram blocos de saneamento que depois nao se
materializaram por falta de municipios participantes; e casos em que municipios
foram incluidos compulsoriamente em microrregides e recorreram a Justica contra
essa inclusao (IPEA, 2023). Em suma, ao final de 2022 o pais apresentava um
mosaico de trajetorias: estados com regionalizacao avancada e processos licitatorios
concluidos, ao lado de estados onde prevalecia um vacuo ou impasse quanto ao
modelo regional. Essa diversidade reforgou o risco de fragmentacao institucional: em
vez de uma convergéncia rapida para o novo modelo, consolidou-se temporariamente
um quadro hibrido, com combinacdes distintas de prestadores (publicos e privados),
formatos contratuais e arranjos regulatérios espalhados pelo territério nacional.
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Um desafio particularmente sensivel nesse periodo foi a capacidade das agéncias
reguladoras subnacionais de acompanhar o aumento da complexidade contratual e
as exigéncias do novo marco. Muitas agéncias estaduais e municipais de regulagao de
saneamento historicamente operam com quadros técnicos enxutos, autonomia
orcamentaria limitada e poucos instrumentos de fiscalizacdao eficientes. Com a
chegada dos novos contratos de concessao cheios de clausulas de desempenho,
métricas de qualidade e mecanismos sofisticados de ajuste, essas instituicoes
reguladoras se viram pressionadas a aprimorar rapidamente sua estrutura e pessoal.

Relatérios e diagndsticos divulgados pela prépria ANA indicaram que, até 2022, a
adocao das Normas de Referéncia nas regulacdes locais era apenas parcial em
muitos casos, especialmente em temas complexos como metodologias de revisao
tarifaria, definicdo de indicadores-padrao e procedimentos de reequilibrio
economico-financeiro. Criou-se, portanto, um descompasso preocupante: de um
lado, contratos e arranjos institucionais mais sofisticados impulsionados pelo BNDES
e pelas exigéncias legais; de outro, agéncias reguladoras locais nem sempre
capacitadas a fiscalizar e fazer cumprir esses contratos em toda sua extensao. Esse
desajuste expods o risco de falhas regulatérias justamente quando o setor mais
demandava efetividade na regulagao.

Os municipios de pequeno porte, historicamente os mais vulneraveis no saneamento,
permaneceram em posicao fragil durante a transicao 2020-2022. Em muitos casos,
faltou capacidade técnica local para negociar contratos complexos, compreender os
indicadores de desempenho pactuados ou participar ativamente de consorcios e
arranjos regionais. A promessa de que a regionalizagao resolveria automaticamente
as dificuldades de escala ndao se materializou de forma ampla nesse periodo inicial:
em diversos estados, os blocos regionais estavam formalmente criados, porém sem
operacionalizacao consolidada, faltavam estruturas de governanca consorciada
robustas, fundos compensatoérios efetivos e reguladores fortalecidos. Assim, muitos
municipios pequenos continuaram dependentes de solucdes paliativas ou de
manutencao de contratos precarios com empresas estaduais, a espera de definicdes
sobre seu futuro institucional no arranjo federativo do saneamento.

Adicionalmente, o padrao dos investimentos contratados ou anunciados no triénio
2020-2022 indicou uma tendéncia de concentracdao em areas de maior densidade
urbana e retorno econémico mais previsivel. Os grandes leildes conduzidos até entdo
focaram principalmente os servicos de dgua e esgoto em regioes metropolitanas e
cidades médias. Componentes igualmente importantes do saneamento basico, como




projetos de drenagem urbana, manejo de aguas pluviais e sistemas de residuos
solidos, tiveram pouca expressao nos ciclos iniciais de concessoées, dada sua menor
atratividade financeira e complexidade operacional. Essa énfase pode perpetuar, ao
menos no curto prazo, o histérico desequilibrio setorial que privilegia agua e esgoto
em detrimento de drenagem e residuos, areas criticas para a resiliéncia urbana e a
adaptacao climatica, mas que tradicionalmente recebem investimentos insuficientes.
Assim, formou-se o risco de que componentes negligenciados do saneamento
permanecam em segundo plano, requerendo atencao especifica das politicas
publicas para nao ficarem ainda mais atrasados em relacdo as metas de
universalizacao.

Apesar das dificuldades e tensdes, o periodo 2020-2022 apresentou alguns avancos
institucionais importantes na agenda do saneamento. O proprio processo de
elaboracao das NRs pela ANA, conduzido com consultas publicas e didlogo com
reguladores locais, ajudou a difundir uma cultura regulatéria mais estruturada pelo
pais. A criacao do CISB e a definicao de suas primeiras diretrizes, ainda que com
atuacao inicial limitada, estabeleceram um férum de coordenacao federal que nao
existia ha anos, favorecendo maior articulacdo intragovernamental. Ademais, o
protagonismo do BNDES na modelagem de concessdes trouxe para o setor um
padrao técnico mais elevado de estudos de viabilidade, editais e contratos, servindo
de referéncia para outras iniciativas. Varias empresas estaduais, mesmo resistindo
em parte, comecaram a se adaptar, implementando melhorias internas, reduzindo
perdas de agua e buscando novos investimentos, um movimento que nao teria
ganhado tragao sem o incentivo (ou pressao) competitivo do novo marco.

Em sintese, os impactos regulatorios e setoriais da Lei n°® 14.026/2020 nos dois anos
subsequentes mostraram-se ambivalentes. Por um lado, dinamizaram o setor ao
atrair capital privado, estimular uma onda de novas concessoes e criar referéncias
nacionais de desempenho. Por outro lado, evidenciaram fragilidades na capacidade
estatal de coordenacao e regulacao, além de expor potenciais lacunas na protecao de
territérios menos atrativos economicamente. Esse quadro criou as condicoes, e a
necessidade, de uma reaproximacao da Uniao com a agenda de saneamento a partir
de 2023, agora sob a légica de um Estado que retoma um papel ativo de coordenacao,
planejamento estratégico e inducao do investimento, sem, contudo, retornar a um
modelo puramente centralizador. Os desdobramentos desse novo ciclo de
reconstrucao institucional sao analisados na secao seguinte.
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6.4 Reorganizacao institucional e nova agenda estratégica da Uniao (2023)

O ano de 2023 marcou uma nova fase no ciclo de transicao institucional do
saneamento basico no Brasil. Apos varios anos de retracdo dos investimentos
federais, desestruturacao ministerial e implementacao conturbada do novo marco
legal, o inicio da nova gestdo federal em 2023 sinalizou um movimento de
reconstrucao da capacidade publica de coordenacdo do setor. Em poucos meses,
promoveu-se uma reorganizacao da arquitetura governamental e a atualizacao da
agenda estratégica da Unidao para o saneamento, em clara resposta aos gargalos
evidenciados no periodo anterior.

A mudanca mais emblematica foi a recriagao do Ministério das Cidades, realizada
imediatamente no inicio do novo governo por meio da Medida Proviséria n°
1.154/2023 (posteriormente convertida na Lei n® 14.600/2023). Com essa medida,
as politicas federais de habitacao, mobilidade urbana, planejamento territorial e
saneamento basico, que desde 2019 estavam dispersas em ministérios de escopo
mais amplo, como o MDR, voltaram a ser reunidas em uma pasta exclusiva. A
recriacao do Ministério das Cidades representou o reconhecimento de que a politica
urbana, incluindo o saneamento, exige um locus institucional proprio no governo
federal, capaz de articular instrumentos setoriais, financiamento e planejamento
integrado. Essa decisao reverteu o esvaziamento institucional de 2019 e devolveu
centralidade politica ao tema das cidades e saneamento, facilitando a coordenacao
federativa e o dialogo com estados e municipios nesse campo.

No interior da nova estrutura ministerial, a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental (SNSA) foi reposicionada como 6érgao central da politica federal de
saneamento. Com mais status e recursos, a SNSA passou a liderar iniciativas
estratégicas que estavam pendentes ou haviam sido descontinuadas. Entre suas
primeiras acdes em 2023, destacou-se a retomada do processo de revisao e
atualizacao do Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab). A versao vigente do
Plansab, datada de 2013, encontrava-se claramente defasada frente as metas
introduzidas pela Lei n°® 14.026/2020 e as profundas mudancas fiscal-institucionais
ocorridas na década seguinte (BRASIL, 2013; IPEA, 2023).

Por isso, a SNSA inaugurou um processo participativo de revisao do Plansab,
envolvendo ¢&rgaos federais, governos estaduais, prefeituras, prestadores de
servicos, agéncias reguladoras e representantes da sociedade civil. O objetivo central
dessa revisao é atualizar as metas intermediarias de universalizacao, reavaliar
prioridades territoriais e alinhar o planejamento nacional aos arranjos de




regionalizacao em curso nos estados. Trata-se, portanto, de recalibrar o
planejamento de longo prazo do setor, adequando-o ao novo marco legal e as
condicbes econdmicas atuais, e restaurar o Plansab como instrumento efetivo de
orientacao para politicas e investimentos nos niveis federal, estadual e municipal.

Esse novo ciclo de planejamento buscou articular de forma explicita os quatro
componentes do saneamento, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
manejo de residuos solidos e drenagem urbana, com estratégias territoriais
diferenciadas. Reconheceu-se que as necessidades e solugcdes variam conforme o
porte e o contexto dos municipios: regides metropolitanas enfrentam desafios
distintos dos de cidades médias; municipios de pequeno porte e areas rurais
requerem abordagens sob medida. Assim, o planejamento revisado passou a
enfatizar ndao apenas a dimensao fisico-infraestrutural (construgao de redes,
estacoes etc.), mas também a dimensao institucional. Temas como o fortalecimento
da capacidade regulatodria local, a melhoria da operacao dos sistemas existentes e a
garantia da sustentabilidade economico-financeira das prestacdes ganharam espaco
nas discussdes do novo Plansab. Em sintese, a Uniao sinalizou em 2023 que seu
papel nao seria retomar a execucao direta de obras, mas qualificar o ambiente
institucional e planejador para que os diversos atores (publicos e privados, nacionais
e regionais) possam investir com eficacia rumo as metas de universalizacao.

Em paralelo as acoes de planejamento, o governo federal iniciou em 2023 um esforgo
de requalificacdo da carteira histérica de empreendimentos de saneamento
financiados com recursos da Unido. Ao longo dos ciclos anteriores do PAC, centenas
de obras de saneamento foram contratadas com apoio federal, mas uma parcela
significativa encontrava-se, anos depois, paralisada, atrasada ou com problemas
estruturais. Para cada caso identificado, foram tracadas estratégias diferenciadas:
alguns projetos poderiam ser retomados com ajustes de escopo e atualizacao de
precos; outros, pela inviabilidade ou perda de sentido, deveriam ser encerrados
formalmente, com eventual redirecionamento dos saldos de recursos a outras
iniciativas; houve ainda casos em que se vislumbrou a integracao do
empreendimento a um novo arranjo regional, de modo que uma concessao ou PPP
assumisse a conclusao da obra.

Esse saneamento da carteira de projetos antigos teve por finalidade liberar
capacidade fiscal e técnica, evitando desperdicar recursos em obras inviaveis, e
concentrar esforcos nos empreendimentos com maior impacto sobre as metas de
universalizacao. Ao atacar um passivo que atravessava gestoes, o governo buscou
melhorar a eficiéncia da despesa publica e recuperar parcialmente a credibilidade
perdida com obras inacabadas.
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No plano federativo, 2023 viu a reativagao de instancias de coordenacao e
participacao que haviam sido descontinuadas nos anos anteriores. Em especial, 0
Conselho das Cidades, espaco tradicional de didlogo entre governo, municipios,
movimentos sociais e setor privado sobre politicas urbanas, voltou a ser convocado e
estruturado. Igualmente, o proprio Comité Interministerial de Saneamento Basico
(CISB), criado legalmente em 2020, mas pouco atuante até entao, teve sua atuacao
revitalizada. Esses féruns passaram a ser utilizados para alinhar prioridades e discutir
gargalos na implementacao da Lei n® 14.026/2020, bem como para articular agdes
entre Unido, estados e municipios de forma mais coesa. Em resumo, houve em 2023
uma recuperacao da capacidade de coordenacao federativa, condicao considerada
essencial para o sucesso de qualquer politica nacional de saneamento dado o arranjo
descentralizado previsto em lei.

Em sintese, 2023 representou um movimento de reconstrucdo do papel da Unido na
politica de saneamento, resgatando e atualizando instrumentos de coordenacao e
investimento. Nao se tratou de uma simples retomada do modelo de aportes federais
a fundo perdido vigente no PAC original, mas sim da combinagcao entre: (i)
reposicionamento institucional — com a recriacdo do Ministério das Cidades e
fortalecimento da SNSA; (ii) atualizacao do planejamento nacional via revisao do
Plansab; (iii) requalificacao da carteira de obras e projetos pendentes; (iv) articulagao
federativa reativada em conselhos e comités; e (v) langamento de um novo ciclo de
investimentos sob a légica do Novo PAC, alinhado ao marco regulatério vigente e
orientado a resultados. Esse arranjo define bases mais solidas para o periodo
2023-2026, no qual se espera a consolidacao dessas iniciativas e o alcance de
patamares inéditos de avanco rumo a universalizacdo, objeto de analise especifica no
capitulo seguinte.







CAPITULO 7
O Novo PAC e aretomada

dos investimentos
estruturantes (2023-2026)







7.1 Estrutura, eixos e metas

O lancamento do Novo Programa de Aceleracao do Crescimento, em agosto de 2023,
por meio do Decreto n® 11.632, marcou o retorno do Estado brasileiro como
coordenador de investimentos estruturantes apdés um ciclo de retracao fiscal,
descontinuidade institucional e fragmentacao das politicas urbanas. A nova edicao do
programa, concebida em um contexto de restricdes impostas pelo novo arcabouco
fiscal e pela necessidade de compatibilizagao com o marco legal do saneamento,
buscou reposicionar o planejamento estatal em bases mais técnicas, federativas e
orientadas a resultados. Ao contrario das fases anteriores do PAC, o Novo PAC foi
estruturado a partir de critérios de selecao mais objetivos, de uma governanga
centralizada na Casa Civil e de uma articulagao mais consistente entre financiamento
publico, planejamento territorial e regulacao setorial.

Com previsao de investimento total estimado em R$ 1,7 trilhao até 2026, o programa
foi estruturado em quatro grandes pilares: recursos do Orcamento Geral da Uniao;
investimentos de empresas estatais federais; financiamentos publicos via bancos
federais; e aportes privados decorrentes de concessoes, PPPs e leildes setoriais. O
OGU respondeu por cerca de R$ 371 bilhdes, sendo direcionado principalmente a
obras de menor atratividade econdmica e maior impacto social, enquanto empresas
estatais mobilizaram aproximadamente R$ 343 bilhdes em projetos estruturantes.
Os financiamentos publicos somaram cerca de R$ 362 bilhdes, e os investimentos
privados previstos alcancaram R$ 612 bilhdes, compondo a espinha dorsal do
modelo de alavancagem financeira do programa.

A arquitetura do Novo PAC organizou-se em nove eixos tematicos: Transporte
Eficiente e Sustentavel; Infraestrutura Social Inclusiva; Cidades Sustentaveis e
Resilientes; Agua para Todos; Inclusdo Digital e Conectividade; Transicio e
Seguranca Energética; Inovacao para a Industria da Defesa; Educacao, Ciéncia e
Tecnologia; e Saude. Essa delimitacao permitiu uma gestao setorializada dos
empreendimentos, ao mesmo tempo em que assegurou visao sistémica sobre os
impactos transversais da infraestrutura. Os trés eixos com maior aporte de
recursos — Cidades Sustentaveis e Resilientes (R$ 609,7 bilhdes), Transicao
Energética (~R$ 544 bilhoes), e Transporte (~R$ 357 bilhdes), respondem por mais
de 85% dos investimentos até 2026.



O vinculo do Novo PAC ao Plano Plurianual 2024-2027 reforcou sua
institucionalidade, garantindo sua permanéncia para além dos ciclos orcamentarios
anuais e do horizonte estrito do exercicio fiscal. Essa integracao permitiu
alinhamento as metas dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda
2030, especialmente ao ODS 6, relativo ao acesso universal a agua potavel e ao
saneamento seguro. Ao mesmo tempo, o programa foi concebido como instrumento
de viabilizacao das metas da Lei n® 14.026/2020, que estabelece a universalizacao
dos servicos de agua e esgoto até 2033, conferindo ao PAC funcao estratégica na
execucao do novo marco legal.

O programa previu ainda dispositivos de articulacao federativa. Governadores dos 27
estados apresentaram, em janeiro de 2023, obras prioritarias ao Governo Federal, o
que deu origem a primeira carteira de projetos. Essa cooperacao subnacional reflete
uma inflexdo metodoldgica relevante, aproximando o PAC da realidade local e
favorecendo a legitimidade da escolha dos empreendimentos.

A governanca do programa foi redesenhada para superar fragilidades histéricas. A
Casa Civil reassumiu a coordenacao central, com a responsabilidade de
monitoramento e priorizacdo, enquanto o0s ministérios setoriais ficaram
encarregados da formulacao técnica. A Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental, vinculada ao Ministério das Cidades, passou a atuar como articuladora
dos critérios de selecdo, da aderéncia a politica de regionalizacao e da viabilidade
juridica e operacional das propostas. O programa adotou uma plataforma digital
integrada, permitindo submissao, analise e priorizacdo de projetos com base em
critérios técnicos, incluindo maturidade, aderéncia aos Planos Municipais de
Saneamento Basico, consisténcia territorial e capacidade institucional dos proponentes.

A légica de execucao priorizou investimentos que combinam impacto social e
viabilidade técnica. O programa destinou recursos especificos para a retomada de
obras paralisadas, reconhecendo o passivo acumulado nos ciclos anteriores do PAC
e buscando evitar desperdicio de recursos publicos. A necessidade de qualificar o
estoque de projetos foi incorporada de forma explicita, com exigéncia de estudos de
viabilidade e projetos executivos completos como pré-condicao para contratacao,
reforcando o papel da engenharia e do planejamento na politica de saneamento.

O componente ambiental vem assumindo maior relevancia nos programas de
infraestrutura no Brasil. Dados da CEPAL (2023) destacam a necessidade de
investimentos significativos para adaptar a infraestrutura a mudanca climatica. No
ambito do Novo PAC, o eixo Cidades Sustentaveis e Resilientes prevé investimentos
em infraestrutura de drenagem urbana com recursos para reducao de alagamentos e
enxurradas.



Assim, o Novo PAC se apresenta nao apenas como um plano de obras, mas como
tentativa de reconstrucao de uma politica nacional de infraestrutura pautada por
racionalidade técnica, articulacao federativa e responsabilidade fiscal. No campo do
saneamento basico, sua funcao é ainda mais central: viabilizar o cumprimento das
metas de universalizacao estabelecidas em lei e recuperar a capacidade estatal de
coordenacao apds um periodo de esvaziamento institucional.

7.2 A agenda de saneamento no Novo PAC

A politica de saneamento basico ocupa posicdo estratégica no Novo PAC,
especialmente por meio dos eixos “Cidades Sustentaveis e Resilientes” e “Agua para
Todos”. No primeiro, concentram-se programas voltados a gestdao de residuos
solidos, esgotamento sanitario e drenagem urbana para prevencao de desastres. No
segundo, predominam acgoes de ampliacao do abastecimento de agua, seguranca
hidrica e revitalizagao de bacias hidrograficas. Essa centralidade decorre tanto das
metas legais de universalizacao quanto da necessidade de respostas integradas as
desigualdades historicas no acesso aos servigos e ao aumento da vulnerabilidade
urbana decorrente das mudancas climaticas.

O volume de recursos alocados a essas agendas é expressivo: R$ 609,7 bilhdes para
o eixo de Cidades Sustentaveis, sendo R$ 557,1 bilhdes com execucao até 2026; e
R$ 30,1 bilhdes para Agua para Todos, dos quais R$ 25,5 bilhdes estdo programados
para o mesmo periodo (DIEESE, 2023). Trata-se, portanto, de um esforco
significativo para reverter déficits histéricos de infraestrutura urbana e de acesso a
agua potavel, especialmente em regidoes semiaridas e periferias urbanas
densamente povoadas.

A execucao das politicas de saneamento se articula com a retomada de obras
paralisadas. Segundo o painel de acompanhamento de obras paralisadas, do
Tribunal de Contas da Uniao, cerca de 260 empreendimentos de saneamento basico
foram identificados como paralisados ou inacabados no inicio de 2023, e estao
sendo retomados no contexto do Novo PAC. Essa estratégia busca combinar ganhos
de eficiéncia na aplicacdao de recursos publicos com impactos sociais imediatos,
considerando que muitas dessas obras estao localizadas em municipios de médio
porte e regides metropolitanas.

Ao priorizar essas acbes, o programa também responde a falhas estruturais
herdadas dos PACs anteriores, que apresentaram altas taxas de paralisacao. Em
2019, com base no Acordao 1.079 - Plenario, o Tribunal de Contas da Unido
identificou mais de 14 mil obras publicas paralisadas em todo o pais, sendo o setor
de saneamento um dos afetados. Os principais fatores apontados foram: projetos
basicos deficientes, falhas na gestao local, falta de contrapartida financeira dos
entes subnacionais e dificuldades de licenciamento (TCU, 2019).



Nesse sentido, o Novo PAC avanca ao integrar mecanismos regulatérios mais
eficientes, apoio técnico aos municipios e a atuacao de entes como a Caixa
Econdmica Federal e a Funasa no apoio a elaboracao de projetos. Com isso, a agenda
de saneamento é tratada nao apenas como investimento em infraestrutura, mas
como politica publica estratégica para saude ambiental, seguranca hidrica e
resiliéncia urbana, alinhando-se aos principios do Novo Marco Legal do Saneamento.

7.3 Expectativas, gargalos e riscos operacionais do Novo PAC

A retomada de investimentos estruturantes por meio do Novo PAC gerou
expectativas elevadas no setor de saneamento. Apds anos de retracao fiscal,
descontinuidade institucional e incertezas regulatorias, a sinalizacao de
recomposicao da capacidade estatal reativou a perspectiva de retomada das metas
de universalizacao. No entanto, a concretizacao dessas expectativas depende de
enfrentamento de gargalos historicos que comprometem a eficiéncia e a efetividade
dos investimentos publicos.

As dificuldades na execucao das obras representam outro gargalo estrutural.
Processos licitatérios lentos, baixa capacidade técnica de empresas contratadas,
exigéncias ambientais complexas e morosidade na liberacao de recursos
comprometem a regularidade dos cronogramas. O histérico do PAC demonstra que a
simples alocacao de recursos nao se traduz em execucao eficiente. A sobrecarga
operacional da Caixa, que atua como agente operador, também pode limitar a
capacidade de analise e acompanhamento dos empreendimentos, criando gargalos
administrativos adicionais.

Apesar de seu escopo ambicioso e estruturacao técnico-institucional mais
aprimorada que em edicdes anteriores, o Novo PAC enfrenta riscos operacionais
significativos, sobretudo na cadeia de planejamento, licenciamento e execugao das
obras. Muitos dos gargalos identificados nos ciclos anteriores do PAC persistem e
demandam enfrentamento técnico continuado. O histdrico de paralisacdes e atrasos
dos PACs 1 e 2 aponta para a recorréncia de falhas na formulacao dos projetos
executivos, auséncia de maturidade técnica das propostas na fase de contratacao e
fragilidade institucional dos entes executores.

Outro ponto critico € a fragilidade da articulacao federativa. O saneamento é servico
de titularidade municipal, mas sua execucao depende de cooperacao interfederativa,
consorcios publicos e arranjos regionais. A regionalizagao prevista na Lei n°
14.026/2020 ainda enfrenta resisténcias politicas, conflitos de titularidade e
judicializacbes em diversas regides do pais. Estados com maior capacidade de



planejamento avancaram na criacao de blocos viaveis, enquanto outras unidades
federativas enfrentam dificuldades significativas. A implementacao do Novo PAC,
que exige aderéncia a regionalizacao, tera que lidar com esse cenario de assimetria
federativa.

O Novo PAC tenta mitigar esses riscos por meio de governanca reforcada e
articulacao federativa mais proativa. No entanto, ha desafios estruturais para a
consolidacao de parcerias publico-privadas em setores como o saneamento, onde a
atratividade comercial é limitada, sobretudo em localidades de menor densidade
populacional. Mesmo com incentivos a concessoes e pacotes de financiamento, a
efetiva participacao do setor privado em obras de esgotamento sanitario e drenagem
urbana tende a ser concentrada em centros urbanos de maior escala econémica.

A compatibilizacao entre investimentos publicos e o novo modelo regulatoério é outro
desafio. A Lei n° 14.026/2020 orienta que metas de universalizacao sejam
cumpridas preferencialmente por operadores com capacidade econdmico-financeira
comprovada. A execucao de obras com recursos da Unido em areas concedidas ao
setor privado pode gerar conflitos contratuais, sobreposicao de investimentos ou
inseguranca juridica.

A sustentabilidade da operacao dos sistemas implantados €, historicamente, um
ponto negligenciado. Muitos empreendimentos entregues com recursos federais nao
possuem garantias de operacao adequada, seja por falta de preparo do prestador,
seja por auséncia de planejamento para custeio. O Novo PAC buscou mitigar esse
risco ao vincular investimentos a aderéncia aos blocos de regionalizacao e a
regulacao efetiva. No entanto, a eficacia desse mecanismo dependera da capacidade
regulatoria das agéncias subnacionais, hoje altamente assimétricas.

A restricao fiscal é outro fator relevante. O Novo Arcabouco Fiscal (Lei Complementar
n® 200/2023) impode limites ao crescimento da despesa primaria, o que podera
afetar a execucao dos investimentos previstos no OGU. Além disso, a conjuntura
politica pode afetar tanto a priorizacao de recursos quanto a continuidade da politica,
dado o historico de instabilidade dos programas estruturantes no pais. A disputa
intersetorial por recursos e a baixa visibilidade politica do saneamento sao riscos
permanentes.

A governanca, apesar dos avancos, também enfrenta desafios. O monitoramento
digital introduzido pelo programa representa inovacao, mas ainda carece de
integragcao plena, indicadores comparaveis e mecanismos de avaliagao continua
baseados em evidéncias. A auséncia de retroalimentagao sistematica entre
execucao, monitoramento e planejamento é uma fragilidade recorrente.



Apesar dos riscos, o Novo PAC tem potencial para preencher lacunas histéricas do
setor. A retomada do protagonismo do Ministério das Cidades, a articulacao entre
investimento e planejamento territorial, a capacidade de alavancagem de recursos
privados e a requalificacao da carteira de obras paralisadas representam avancos
importantes. O éxito do programa dependera da consolidacdo de uma politica
federativa consistente, com seguranca juridica, planejamento de longo prazo e
capacidade regulatoria aprimorada.

0 sucesso do Novo PAC no saneamento nao sera determinado apenas pelo volume
de recursos, mas pela maturidade institucional do Estado brasileiro. O desafio
consiste em transformar investimentos em resultados concretos, obras em direitos e
infraestrutura em cidadania. Se bem executado, o programa podera representar o
reencontro entre ambicao e capacidade administrativa, elemento fundamental para
que o Brasil avance de forma consistente rumo a universalizacao dos servicos.



CAPITULO 8
Consideracoes Finais e perspectivas

para os investimentos federais
em saneamento no Brasil
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CONSIDERACOES FINAIS E
PERSPECTIVAS PARA 0S
INVESTIMENTOS FEDERAIS
EM SANEAMENTO NO BRASIL

8.1 Licoes extraidas dos ciclos de investimento federal em saneamento
(1971-2024)

A trajetoria histérica das politicas federais de saneamento no Brasil revela um padrao
de avancos intermitentes, descontinuidades institucionais e mudancas estruturais
gue moldaram o desempenho do setor ao longo das ultimas cinco décadas. Desde o
PLANASA, instituido em 1971, até a retomada de investimentos promovida pelo Novo
PAC em 2023, a atuacao do Estado brasileiro evoluiu em intensidade, forma e
racionalidade, refletindo transformacodes politicas, econémicas e federativas. A
analise desses ciclos evidencia que o saneamento nunca progrediu de forma linear;
ao contrario, seu desenvolvimento tem sido condicionado por oscilacdes entre
centralizacao e fragmentacao, abundancia e escassez de recursos, bem como entre
protagonismo estatal e retracao federativa.

O PLANASA, estruturado no ambito do Banco Nacional da Habitacao (BNH) e das
companhias estaduais, constituiu o primeiro esforco nacional sistematico de
universalizacao dos servicos urbanos de agua e esgoto. Seu modelo, baseado em
subsidios cruzados e expansao via empresas estaduais, permitiu ganhos expressivos
até a extincdo do BNH em 1986. Ainda assim, o arranjo gerou forte concentracao
institucional, baixa autonomia municipal e desigualdades marcantes entre regioes. A
crise fiscal dos anos 1980 e a auséncia de um substituto institucional robusto
precipitaram um ciclo de estagnacao durante os anos 1990. Nesse periodo,
programas como o Habitar Brasil/BID e agbes pontuais apoiadas por organismos
multilaterais representaram iniciativas inovadoras em urbanizagao integrada e
saneamento em areas precarias, mas incapazes de produzir escala suficiente para
reverter o declinio dos investimentos.

A criacao do Ministério das Cidades em 2003 marcou o renascimento da coordenagao
federal da politica urbana e do saneamento. A partir de 2007, com o lancamento do
Programa de Aceleracdao do Crescimento (PAC), a Unidao voltou a exercer papel
protagonista, articulando financiamento, planejamento e inducao federativa. O PAC
Saneamento promoveu expansao significativa dos investimentos publicos e




contribuiu para difundir e institucionalizar os Planos Municipais de Saneamento
Basico, previstos na Lei n°® 11.445/2007. Contudo, avaliacbes da Casa Civil, do
Ministério das Cidades e auditorias do Tribunal de Contas da Unidao evidenciaram
entraves recorrentes, incluindo baixa maturidade dos projetos, dificuldades de
licenciamento, deficiéncias na gestao local e lentiddo na execucao fisica.

A partir de 2015, o pais entrou em um periodo de retracao fiscal e instabilidade
institucional, que reduziu drasticamente a capacidade de investimento da Uniao.
Entre 2019 e 2020, a extincdo do Ministério das Cidades, a descontinuidade
programatica e o impacto da Emenda Constitucional n® 95/2016 agravaram a queda
dos investimentos publicos federais. Essa retracao coincidiu com a tramitacao e
aprovagao da Lei n°® 14.026/2020, que atualizou o Marco Legal do Saneamento,
deslocando o eixo da politica federal para instrumentos regulatérios e para a atragao
de capital privado. A partir de entao, a Unidao passou a atuar de forma mais normativa,
conferindo & Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) o papel de
harmonizagao regulatéria e condicionando o acesso a recursos a comprovacao de
capacidade econémico-financeira e a aderéncia a normas de referéncia.

A retomada do protagonismo federal com o Novo PAC em 2023 criou uma sintese
singular: a combinacao entre investimento publico estruturante, exigéncias
regulatérias mais rigorosas e articulacao federativa ampliada. Diferentemente dos
ciclos anteriores, o Novo PAC opera dentro de um marco legal que exige metas de
universalizacao até 2033, regionalizacdo obrigatéria e prestacao eficiente, o que
impoe desafios mais complexos de coordenacao e coeréncia interna.

Dessa trajetdria extraem-se algumas licdes estruturais. Primeiro, o volume de
recursos financeiros, embora imprescindivel, ndo assegura resultados concretos sem
planejamento, projetos qualificados e capacidade de gestao local. Segundo a
continuidade institucional é determinante: periodos de vazio federativo, como os
anos 1990 e o biénio 2019-2020, comprometem o acimulo de capacidades e geram
retrocessos dificeis de recuperar. Terceiro, a governanca federativa é essencial, pois
a fragmentacao de competéncias entre Unidao, estados e municipios exige arranjos
cooperativos para viabilizar investimentos de longo prazo. Por fim, a seguranca
regulatoria e a previsibilidade institucional sao condigdes indispensaveis para atrair
capital privado e para garantir sustentabilidade operacional, como reafirmado apos
2020 com o fortalecimento da ANA.

Essas licoes devem orientar um novo ciclo de politicas publicas capaz de superar os
limites acumulados e sustentar a universalizacao como compromisso de Estado.
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8.2 Desafios e condicionantes para o cumprimento das metas de
universalizacao até 2033

A universalizacao dos servicos até 2033, definida pela Lei n® 14.026/2020, constitui
0 mais ambicioso compromisso normativo ja estabelecido para o setor. As metas de
99% de acesso a agua potavel e 90% de coleta e tratamento de esgoto representam
um avanco historico, mas também impdem desafios operacionais que exigem
resposta coordenada, realista e tecnicamente consistente. Estudos mais recentes
realizados na revisao do PLANSAB estimam a necessidade de investimentos
superiores a R$ 300 bilhoes até 2033, evidenciando a magnitude do desafio.

A assimetria estrutural do ponto de partida é um dos principais condicionantes.
Segundo o SINISA 2024 (BRASIL, 2024), o pais apresenta profundas desigualdades
regionais: enquanto o Sudeste supera 90% de cobertura de agua, o Norte e o
Nordeste registram municipios com menos de 60% de atendimento. No
esgotamento sanitario, apenas 55% da populacao possui coleta e menos de 50% do
esgoto gerado é tratado. Essas disparidades refletem ndo apenas desigualdades
socioecondmicas, mas também diferentes capacidades institucionais e financeiras
entre estados e municipios.

A capacidade técnico-institucional dos entes subnacionais constitui outro entrave
decisivo. A maioria dos municipios brasileiros, sobretudo os de pequeno porte,
enfrenta caréncias graves em planejamento, elaboracao de projetos, regulagao e
operacao dos servicos. A regionalizacao dos servicos, prevista no marco legal,
emerge como condicao estrutural para superar a fragmentacao municipal e permitir
ganhos de escala. No entanto, sua implementacao tem sido marcada por
judicializacao, resisténcias politicas e dificuldades operacionais. Sem arranjos
regionais consolidados, a universalizacdo torna-se inviavel em milhares de
municipios de baixa densidade populacional.

A capacidade de investimento efetiva também é um fator critico. Embora o Novo PAC
tenha ampliado a disponibilidade de recursos federais, o volume total necessario
exige participacao crescente da iniciativa privada. Entretanto, a atratividade
econémica é desigual: regides remotas e com baixa capacidade de pagamento
tendem a depender de subsidios permanentes, mecanismos de equalizacao e
aportes publicos diretos.

A seguranca regulatoria e juridica representa um desafio adicional. A coexisténcia de
contratos antigos, novos contratos licitados e arranjos regionais em formagao tem
gerado conflitos normativos e disputas judiciais. A uniformizacdo regulatéria por
meio das Normas de Referéncia da ANA é essencial, mas sua implementacao ainda
ocorre de forma heterogénea e enfrenta resisténcias.




Outro condicionante estrutural é a fragilidade dos projetos. Relatérios de Orgaos de
Controle confirmam que falhas técnicas, inconsisténcias de orcamento, auséncia de
estudos ambientais e baixa qualidade de engenharia continuam entre as principais
causas de atrasos, paralisacdes e aumentos de custos. A integracao setorial também
continua insuficiente. O saneamento depende diretamente da articulacao com
politicas de habitacao, saude, regularizacao fundiaria, recursos hidricos e defesa
civil. A auséncia dessa articulagao compromete a eficacia das intervengoes e limita
0s impactos sociais e territoriais dos investimentos.

Por fim, a viabilidade do horizonte temporal de 2033 deve ser analisada com
realismo técnico. Embora o marco legal tenha estabelecido metas ambiciosas, a
heterogeneidade do territorio brasileiro e a lentidao historica da execugao fisica
indicam que alguns estados e municipios alcancarao a universalizacao em prazos
mais longos. O planejamento progressivo e a definicao de metas intermediarias
tornam-se fundamentais para assegurar a convergéncia nacional sem comprometer
a racionalidade do processo.

8.3 Recomendacées estratégicas e caminhos para uma politica federal de
longo prazo

A consolidacdao de uma politica federal duradoura, capaz de garantir universalizagao
com equidade, exige alinhamento institucional, racionalidade técnica e continuidade
administrativa. Os ciclos historicos demonstram que rupturas institucionais e
descontinuidades de financiamento geram retrocessos significativos e
comprometem a sustentabilidade das politicas publicas. Assim, recomenda-se que a
Uniao assuma papel articulador e estruturante, fortalecendo a governanca
federativa, garantindo seguranca regulatoria, qualificando os projetos e assegurando
mecanismos estaveis de financiamento.

O fortalecimento da governanga federativa € indispensavel. A regionalizacao,
prevista na Lei n® 14.026/2020, precisa ser consolidada como pratica e ndao apenas
como diretriz normativa. Estados devem ser apoiados pela Uniao para instituir blocos
funcionais, com governanga clara, critérios de sustentabilidade e capacidade
operacional.

A consolidacao regulatoria é outro eixo essencial. A ANA deve ser fortalecida com
recursos, corpo técnico permanente e autonomia para editar normas de referéncia
que reduzam assimetrias e promovam previsibilidade. A padronizacao regulatéria é
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condicdo para atrair investimentos e garantir contratos sélidos, em especial nas
regides com maior diversidade institucional. A Uniao também precisa apoiar a
qualificacao das agéncias reguladoras estaduais e intermunicipais, cujo papel é
decisivo para monitorar indicadores, fiscalizar contratos e garantir qualidade dos
Servicos.

A qualificacao de projetos deve ser tratada como prioridade nacional. O histérico de
obras paralisadas e projetos inadequados exige a adocao de estruturas permanentes
de apoio técnico, com envolvimento de diversos orgaos e instituicoes, publicas e
privadas. A elaboracao de projetos executivos completos, estudos de viabilidade e
diagnodsticos territoriais consistentes deve funcionar como pré-condicao para o
financiamento federal, evitando contratacdes imaturas e garantindo maior
eficiéncia.

A justica territorial deve orientar a alocacao dos recursos. O saneamento & um direito
e nao pode depender exclusivamente da légica de mercado. Regides com baixa
atratividade econdmica precisam de mecanismos de equalizacao, subsidios
estruturais e solucdes tecnolodgicas adaptadas, incluindo sistemas descentralizados,
tecnologias apropriadas e arranjos hibridos de prestacao. A Uniao deve reforcar
politicas especificas para territorios vulneraveis, comunidades tradicionais e areas
rurais dispersas.

O fortalecimento do SINISA é necessario para aprimorar a tomada de decisao
publica. Esses sistemas precisam de maior interoperabilidade, atualizacao continua
e vinculagao ao planejamento setorial. A politica federal deve garantir que dados
confiaveis alimentem o PLANSAB, os PMSBs e os mecanismos de monitoramento do
Novo PAC.

A atualizacao e institucionalizacao do PLANSAB como instrumento de Estado sao
fundamentais. O plano deve ser revisado periodicamente, com metas intermediarias,
indicadores robustos e mecanismos de avaliagcao. A participagao federativa e social
deve compor sua metodologia, garantindo legitimidade, transparéncia e aderéncia
as realidades territoriais.

A inovacao e a sustentabilidade ambiental devem compor a agenda estratégica do
setor. Tecnologias de reuso, eficiéncia energética, aproveitamento energético de
residuos e solucdes baseadas na natureza precisam ser incorporadas as politicas
federais de financiamento e planejamento. A adaptacdo as mudancas climaticas,
incluindo drenagem sustentavel e prevencao de desastres, deve ocupar lugar central
na politica nacional de saneamento.




Finalmente, é imprescindivel consolidar mecanismos estaveis de financiamento. A
Unido deve articular fontes orcamentarias, créditos de bancos publicos,
investimentos privados e financiamento internacional em um arranjo integrado e
acessivel. Mecanismos de garantias, fundos de equalizacdo e instrumentos
financeiros inovadores devem ser mobilizados para assegurar a viabilidade de
investimentos de longo prazo em todo o territério nacional.

A consolidacdo de um pacto nacional pelo saneamento é o passo final para
transformar a universalizacao em compromisso de Estado. Esse pacto deve envolver
Unido, estados, municipios, prestadores, agéncias reguladoras, érgaos de controle,
entidades representativas e sociedade civil. A universalizacdo ndo sera alcancada
por decretos ou investimentos isolados, mas por uma politica publica coerente,
estavel e orientada por resultados. O Novo PAC cria as bases dessa reconstrucao; o
desafio agora € consolida-la como politica de Estado capaz de transformar
infraestrutura em cidadania, desigualdade em inclusao e direito formal em direito
efetivo.
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