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Resumo: Como a parceria pablico-privada (PPP) de esgotamento sanitario do Recife ganhou a agenda
governamental em 2013 para universalizar o servico sem atender as areas informais da cidade?
Este artigo analisou o comportamento dos representantes das areas ZEIS na discussao sobre a
universalizagdo do esgotamento sanitario no Recife. Teoricamente, utilizaram-se elementos da
teoria da escolha racional. Metodologicamente, utilizaram-se survey e entrevistas semiestruturadas
com representantes das areas e analise documental. Os dados obtidos por meio de entrevistas e
documentos foram analisados por meio da técnica de analise tematica de contedo. Os resultados
obtidos sugerem que o papel politico desempenhado por representantes das ZEIS favorece a
exclusao das areas no escopo de intervengao da politica local de universalizagdo do servigo. No caso,
destacam-se dois fatores — (i) manutencéo de praticas de clientelismo politico em areas pobres e
(i) comportamento racional de agentes envolvidos no processo de formulagao de agenda — como
determinantes para a excluséo das ZEIS da politica em tela. Como conclusao, destaca-se que, apesar
da opgao por uma PPP, os arranjos locais pautados por trocas que envolvem beneficios individuais ou
grupais influenciam no desenho da politica de esgotamento sanitéario orientada para universalizar o
servico apenas nas areas urbanizadas em detrimento das areas informais.
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1 Introducao

Considerando que os servigos de saneamento no Brasil expressam um dos
maiores desafios para expansao de infraestrutura® e que, recentemente, os gover-
nos subnacionais estao apostando em PPPs (Lei Federal n® 11.079/2004) como
estratégia de ampliagdo do servigo, analisou-se aqui o0 caso da cidade do Recife.

1 De acordo com dados do Sistema Nacional de Informagao sobre Saneamento (SNIS), em 2018, cerca de
35 milhdes de brasileiros ndo possuem acesso a agua potavel e 100 milhdes ndo possuem acesso a
coleta de esgoto.
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Especificamente, o caso em tela € uma experiéncia triplamente emblematica: pri-
meiro, por se tratar de uma das capitais brasileiras mais deficitarias no acesso ao
servigo de esgotamento sanitério; segundo, trata-se da maior experiéncia de PPP
em saneamento no Brasil em termos de investimento e metas de universalizacao;
terceiro, € uma proposta de universalizagao que desconsidera parcela consideravel
da populagdo local, residente de areas nao urbanizadas ou de urbanizagao precéria,
destacando-se por colidir com os principios de direito a cidade previsto no Estatuto
da Cidade (Lei Federal n2 10.257/2001).

Para compreender a emergéncia de uma politica pdblica que se proponha
a universalizar o servico de esgotamento sanitario formalmente, sem atender as
areas nao urbanizadas do Recife, analisou-se o papel que os representantes das
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) desempenharam ao longo da discus-
sdo sobre a formulagdo da PPP de esgotamento sanitario do Recife. Considerando
que o instrumento urbanistico de ZEIS no ordenamento juridico-territorial funciona
como uma forma de garantia do direito a cidade (FERNANDES, 2012; MORAES,
2019) e de permanéncia das populacoes mais pobres em areas centrais do tecido
urbano (Lei Federal n? 10.257/2001; BRASIL, 2016), objetivou-se compreender
como e por que essas areas foram sumariamente excluidas do escopo da politica
de esgotamento sanitario.

Teoricamente, o0 estudo se baseou nos conceitos de acao racional (DOWNS,
1999), acao coletiva (OLSON, 1999) e mudanga institucional (NORTH, 1990) para
compreender 0s mecanismos de articulacao e de influéncia na formulagao da politi-
ca pUblica. Metodologicamente, o desenho de pesquisa proposto utilizou um survey
na modalidade censo com representantes de ZEIS, entrevistas semiestruturadas
e analise documental. Essa combinacao buscou analisar em profundidade o papel
dos representantes de ZEIS na discussao sobre a proposta de universalizagao do
servico de esgotamento sanitario por uma PPP.

Para tanto, o restante deste artigo esta organizado da seguinte forma: a
proxima secao apresenta 0s conceitos centrais utilizados para compreender os
mecanismos e processos de articulagcao dos representantes de areas ZEIS com
agentes politicos envolvidos na formulagao da politica publica; a terceira segao
apresenta o procedimento metodoldgico empregado; na quarta secao, os resulta-
dos, destacando o papel desempenhado pelos representantes das ZEIS na exclu-
sdo dessas areas do escopo de universalizagdo da PPP de esgotamento sanitario
em didlogo com questdes que envolvem; por Gltimo, a conclusdo com base nas
evidéncias coletadas e analisadas.
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2 Referencial teodrico

Os conceitos centrais empregados para analisar a politica de saneamento na
cidade do Recife estao filiados a Teoria da Escolha Racional (TER). De forma intro-
dutoéria, a TER, como teoria social, parte de uma percepgao hobbesiana do mundo
como um ambiente de escassez de recursos, em um contexto social de “luta de
todos contra todos”, sob bases antes competitivas do que conflituosas. Em ana-
logia ao comportamento de agentes no mercado, essa corrente tedrica pretende
explicar fendmenos sociais a partir de modelos explicativos da agao individual.

A TER se propoe a explicar o comportamento social e 0 comportamento politico
a partir de agoes individuais, assumindo que os individuos agem racionalmente com
o objetivo de satisfazer suas preferéncias. Portanto, individuos racionais tendem a
fazer escolhas, com base em um conjunto de regras sociais, formais e informais,
para atender seus interesses. Grosso modo, a agao racional?® corresponde a ca-
pacidade de fazer escolhas em face de um conjunto de possibilidades, que trarao
maiores beneficios em fungao dos custos (funcao de utilidade).

De forma simplificada, o agente é racional quando considera as informagoes
disponiveis sobre suas preferéncias, as probabilidades de ocorréncia do evento
e 0s potenciais custos e beneficios decorrentes de sua preferéncia. Portanto, a
acao racional expressa a melhor relagao custo-beneficio para alcangar um objetivo
(DOWNS, 1999).

De modo geral, a TER analisa interesses, crengas e oportunidades individuais
a partir do curso de determinada agao produzida pelas escolhas individuais. Entre-
tanto, um dos problemas centrais da TER reside em sua premissa basica de que
os individuos se comportam tal qual agentes de mercado, pois, da mesma forma
gue 0s mercados nao sao mecanismos de competicao perfeita, as sociedades di-
ficilmente podem ser apreendidas a partir dessa simplificagao (CARVALHO, 2009).
Nesse sentido, a TER apresenta limitacoes claras enquanto teoria social para ex-
plicar fendbmenos sociais coletivos.?

Particularmente, com o proposito de analisar o comportamento dos agentes
envolvidos na discussao sobre a PPP de esgoto do Recife, empregou-se o concei-
to de agao racional proposto por Downs (1999), que compreende por agao racio-
nal aquilo que as pessoas fazem para alcancar o melhor resultado dentre o seu
conjunto de preferéncias. Nessa abordagem, direcionada a explicar o processo de
tomadas de decisao no campo politico, o comportamento de agentes politicos é

2 Para uma compreensao mais acurada do conceito de agao racional ou racionalidade, ver Downs (1999).

¥ Para uma compreensao mais detalhada sobre as limitagdes da TER enquanto teoria social, sugiro ao leitor:
March e Simon (1958) para compreender os problemas de informagao imperfeita e escolha sob incerteza;
e John Elster (1983) para entender a habilidade cognitiva limitada.
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semelhante ao comportamento de agentes econdmicos, baseado sempre no grau
de satisfagao ou rentabilidade no uso de algo.

Segundo a abordagem downsiana, a existéncia de fatores de ordem psico-
I6gica ou emocional é deliberadamente desconsiderada. Em sua abordagem, o
conceito de racionalidade esta circunscrito a tomada de decisao por agentes em
face do conjunto de possibilidades existentes, nao se aplicando a finalidade de-
sejada pelos agentes. A acao racional ou irracional se refere apenas a processos
de acao, isto &, os meios.

Considerando o conjunto de simplificagoes que a abordagem downsiana relne
(MARCH; SIMON, 1958; ELSTER, 1983), o problema da transicao da racionalidade
individual para um plano agregado demarca uma limitagao para a compreensao do
comportamento dos representantes de ZEIS com o envolvimento de politicas urbanas
no Recife, como o caso da PPP de esgoto. Esse problema consiste em partir do
principio de que as agoes racionais dos atores individuais sao sempre pautadas
por interesses privados. Assumindo que 0s agentes se comportam racionalmente
de acordo com um modelo cognitivo simplificado e egocentrado, como seria pos-
sivel a construcao de coalizbes estaveis ou da emergéncia de uma agao coletiva
coordenada para defender os interesses coletivos das areas ZEIS no escopo de
intervengao da PPP de esgoto na agenda governamental?

Diante da referida limitagcao conceitual, empregou-se a teoria da agao coletiva
proposta por Olson (1999), que sugere um modelo explicativo para o0 comportamento
dos grupos sociais. Essa abordagem contesta a premissa teoricamente difundida
de que os grupos tendem a agir de acordo com o interesse dos seus membros, tal
qual o individuo racional, que, por extensao, tende a agir para atingir suas metas,
pois “nao é fato que sb porque todos os individuos de um determinado grupo ga-
nhariam se atingissem seu objetivo grupal eles agirao para atingir este objetivo,
mesmo que todos eles sejam pessoas racionais e centradas nos seus proprios
interesses” (OLSON, 1999, p. 14).

Tendo como premissa a racionalidade do individuo, Olson (1999, p. 72) ar-
gumenta que “os individuos nao agem voluntariamente para atingir objetivos cole-
tivos que podem Ihes proporcionar vantagens”. Na teoria proposta, quanto maior
0 grupo, maiores sao 0s custos de organizacao e a facilidade de ocorréncia do
fendmeno da “carona” (free rider), que reforcam racionalidades individuais alheias
aos interesses coletivos. Por outro lado, quanto menor um grupo, menores 0s
custos de organizagao e maior o controle sobre o efeito “carona”. Quase como um
contrassenso, a teoria da acao coletiva proposta advoga que a forga de um grupo
nao esta em sua dimensao quantitativa, mas, sobretudo, em sua coesao e capa-
cidade de organizacao.
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Para Olson, a chave para compreender a agao coletiva coordenada esta no
tamanho do grupo ou organizacao, na existéncia de mecanismos de coercao e
na presencga de incentivos seletivos. Essas categorias sao centrais para se com-
preender as dinamicas dos grupos sociais. O autor argumenta que o investimento
pessoal realizado pelo individuo quando dividido com outros que nao contribuem
para a acao coletiva tende a falhar. Dessa forma, a producao de bens coletivos
somente pode ser obtida em grupos grandes por meio de sangoes ou “incentivos
seletivos” distribuidos uniformemente.

Nesse contexto, assumindo que o individuo é racional, ndo faz sentido ele
arcar com 0s custos de um servigo coletivo quando seu consumo ocorre indepen-
dentemente dele arcar com os custos. Por exemplo: o servico de seguranca publica
vai existir para os individuos, independentemente de contribuicoes voluntarias;
entao, por que se preocupar em arcar com os custos se outros contribuintes ja o
fazem? Denomina-se esse tipo de comportamento de efeito “carona”, que, para
Olson (1999), pode ser coibido através de medidas coercitivas ou de incentivos
seletivos contrarios a esse comportamento.

Presume-se que os agentes (individuais ou coletivos) interagem com base em
sistemas de incentivos (recompensas ou sancoes) na modelagem de suas esco-
Ihas. No plano da acao estatal, significa assumir que os decisores puablicos fazem
escolhas com base em um conjunto de interesses e restricdes que sao formal e
informalmente estabelecidos para coordenar a politica pablica.

Em particular, para a politica de esgotamento sanitario do Recife, esse modelo
permite compreender a importancia de incentivos e mecanismos na modelagem
do comportamento individual e coletivo (organizacoes) para disputar por um bem
coletivo. Assim sendo, 0 exame da relagao entre Estado e mercado passa por uma
analise estratégica, ndo apenas da racionalidade dos agentes, como também pela
existéncia e influéncia de incentivos no comportamento destes. Assim, é a partir
dessa tipologia de mecanismos organizacionais (incentivos) que se pretende ana-
lisar a conduta individual/coletiva e o arranjo organizacional dos diferentes grupos
envolvidos na formulacao da PPP de esgoto do Recife.

Definidos os conceitos de agao racional e agao coletiva, também foi utiliza-
do o conceito de mudanca institucional desenvolvido por Douglas North (1990)
para compreender o efeito das regras formais e informais no comportamento dos
agentes envolvidos na formulagao da PPP de esgoto do Recife. Para North (1990,
p. 13), as instituicdes sao as regras do jogo em uma sociedade ou, em uma defi-
nicao mais formal, as restricdes concebidas pelo homem que moldam a interacao
humana. Por consequéncia, estruturam incentivos no intercambio humano, sejam
politicos, sociais ou econdmicos. Nessa perspectiva, as instituicoes cumprem a
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funcdo de fornecer estruturas estaveis para a interagcdo humana, mas ndo neces-
sariamente eficientes.

Apesar da manutencao do pressuposto normativo existente na TER, de que os
individuos agem livremente em fungao de seus interesses, a abordagem de North
(1990) insere a perspectiva de que as escolhas individuais nao sao decisoes pura-
mente orientadas de forma instrumental, mas que ocorrem dentro de um “espaco
de oportunidade” delimitado. Para tanto, os valores sociais sao percebidos como
restricoes a agao puramente racional. Segundo Tsebelis (1998), a acao individual
€ a adaptacao de individuos racionais a determinado arcabouco institucional. Ou
seja, as “regras do jogo” condicionam o comportamento dos atores sociais.

Tais regras, que podem ser formais ou informais, definem os limites e os
custos do comportamento individual. Em analogia a um jogo, as instituicdes operam
como as regras formais (leis e regras escritas) e informais (convengoes, codigos de
conduta, etc.) que reforgam (ou nao) as regras formais, guiando as estratégias dos
jogadores, penalizando transgressoes, incentivando determinadas praticas, escla-
recendo papéis, etc. Assim como em um jogo de futebol, os jogadores em campo
tém o objetivo de vencer, porém, nao a qualquer custo. Suas agoes sao limitadas
por um conjunto de restricoes formais e informais. Por exemplo, uma equipe “A”
gue “joga duro” certamente sofrerd mais penalidades do que a equipe “B”, que
utiliza com menor frequéncia essa estratégia. Dependendo da partida e da forma
como as penalidades sao aplicadas pelo juiz, serd mais eficiente ou ndo empre-
gar a estratégia de “jogar duro” para atingir o objetivo da vitoéria (NORTH, 1990).

Considerando que sera feita uma analise sobre uma politica plblica, cabe
esclarecer aqui uma distingao essencial entre instituicoes e organizagoes. Assim
como as instituicoes, as organizagoes também oferecem uma estrutura para a
interacao humana. As organizacoes sao compreendidas como 6rgaos politicos
(partidos, camara de vereadores, agéncia reguladora), econémicos (empresas,
cooperativas, sindicatos), sociais (associagao de moradores, clubes, igrejas) e edu-
cacionais (escolas, universidades). Em referéncia a analogia da partida de futebol,
as organizacdes sao como 0s jogadores (players). Independentemente do género,
as organizagoes sao influenciadas pelas instituicoes (assim como também as in-
fluenciam) (NORTH, 1990).

Retomando a discussao sobre as “regras do jogo”, as instituicoes podem ser
compreendidas como o conjunto de restricdes formais e informais que estruturam
0 processo de interagao social. Nesse enquadramento, as restricoes informais
cumprem as seguintes fungoes: (i) suplementar as regras formais; (ii) sancionar
normas de comportamentos socialmente aceitos; e (iii) estabelecer padroes de
conduta (internalizagao das regras). Por sua vez, as restricoes formais, exterio-
res aos individuos, como leis, contratos ou regulamentos, cumprem a fungao de
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estruturar o processo de interacao social. Um ponto central para o funcionamento
das instituicoes se encontra no custo para investigar possiveis transgressoes e
na capacidade de aplicar penalidades, pois a capacidade explicativa do modelo
desenvolvido por North (1990) apresenta limites para explicar a eficiéncia dos sis-
temas sociais, pois “instituicdes nao sao necessariamente ou mesmo usualmente
criadas para serem socialmente eficientes; ao contrario, elas, ou pelo menos as
regras formais, sao geradas para servir interesses daqueles que detém o poder
de barganha para criar novas regras” (NORTH, 1990, p. 16). Por exemplo, deter-
minada lei pode resultar na manutencgao de privilégios de um grupo social, mesmo
que cause prejuizos coletivos.

De modo geral, a questao da eficiéncia* das instituicoes esta associada a
duas variaveis: (i) execucao de contratos e (ii) reducao de custo das informagoes.
A capacidade de execucao de contratos (enforcement) é referente ao cumprimen-
to das regras; em analogia ao jogo de futebol, refere-se a aplicagcao das regras do
jogo. As regras sociais também funcionam como recursos informacionais que regu-
lamentam e informam sobre as interagoes, tornando-as relativamente previsiveis e
passiveis de manipulagao pela orientacao instrumental de agentes racionais avidos
pela maximizagao de seus interesses. Quanto a questao do fluxo de informacgoes,
admite-se que instituicoes eficientes sao aquelas que favorecem o livre transito de
informagoes, ou seja, que operam no sentido de informar os agentes, favorecendo
a competicao social (e as tomadas de decisao racionais).

Portanto, considera-se que as instituicoes moldam as preferéncias e os ob-
jetivos dos individuos no processo de tomada de decisao e distribuem poder entre
0s agentes, de acordo com suas posigoes, influenciando na formacao de estraté-
gias para alcancar os objetivos desejados. Nesse sentido, as instituicoes operam
a partir de dois mecanismos: no primeiro, estruturam o fluxo de informacgoes, que
podem gerar expectativas sobre as agdes individuais em determinado ambiente
social; no segundo, podem aplicar sangdes (incentivos) a serem impostas aos in-
dividuos que nao seguem as diretrizes institucionais a que estao vinculados. De
forma resumida, as instituicdoes estruturam as regras nas quais a racionalidade
dos agentes opera, regulando incentivos nas trocas politicas, sociais e econdomi-
cas (NORTH, 1990).

No caso, assumimos que, além da racionalidade instrumental dos agentes
envolvidos com a politica pdblica, existe uma dimensdo simbodlica e outra institu-
cional que influencia no processo decisorio. A seguir, na proxima se¢ao, vamos
apresentar o procedimento metodoldgico utilizado.

4 0 conceito de eficiéncia apresentado por North (1990) esta associado a nogdo de desenvolvimento. No
caso, 0 autor assume que, quanto maior a eficiéncia, maior o grau de desenvolvimento de uma sociedade.
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3 Procedimento metodologico

Diante da falta de dados gerais sobre os representantes de ZEIS, foi realizado
um survey exploratorio na modalidade censo. A aplicagdo ocorreu em um periodo
de uma semana, com 66 representantes de ZEIS, porém com um total de 57 res-
pondentes. O procedimento de aplicagdo do questionario foi em um ambiente nao
controlado de forma autoaplicavel, sendo realizada uma apresentacao do pesqui-
sador e da pesquisa, seguida da distribuicao do questionario.

O questionario aplicado foi elaborado a partir da necessidade de identificar
o perfil social e econdmico dos representantes de ZEIS, bem como sua percepgao
sobre as condigdes sanitarias locais e sua relagao com partidos e politicos profis-
sionais. Apds esse levantamento do perfil geral do representante de ZEIS, foram
realizadas cinco entrevistas semiestruturadas para aprofundar a investigagao sobre
a relacao destes com a PPP de esgoto. O roteiro das entrevistas foi estruturado a
partir de quatro eixos tematicos, apresentados no quadro 1.

Quadro 1 — Roteiro de entrevista com os representantes de ZEIS

Questoes tematicas

Questoes especificas

1. Caracterizacao social
do entrevistado

a. Historia de vida (sua trajetoria como lideranga
comunitaria, como chegou a comunidade).

b. Rotina das atividades como lideranca, escolaridade,
profissao e papel politico local.

2. 0 acesso aos
servicos de esgotamento
sanitario na ZEIS

a. Como é percebida a questdo do esgotamento sanitario na
comunidade (relevante ou nao), registro fotografico da éarea,
estratégias locais de destinacao do esgoto.

3. Conhecimento sobre
a PPP de esgotamento
sanitario no Recife

a. Se tem conhecimento da PPP de esgoto e de sua meta
de universalizar o esgotamento sanitario.
b. Se teve algum posicionamento sobre a politica.

4. Sua relacao com
partidos politicos e
politicos profissionais

a. Se tem relagcao com partidos; se sim, por qué?

b. Se tem relagao com candidatos; se sim, por qué?
c. Qual a motivagao para envolvimento com partidos e
candidatos?

O desenho de pesquisa quantitativo-qualitativa adotada nesta etapa ocorreu
em fungao da (i) necessidade de identificagao do perfil do representante de ZEIS
em fungao da auséncia de dados disponiveis; e de (ii) conhecer em profundidade
a relagao das liderangas comunitarias com o sistema politico a partir de suas pra-
ticas politicas locais e percepgoes sobre 0os problemas sanitarios em sua area de
representagdo. Seu proposito foi compreender a relacao entre as praticas politicas
comunitarias e a politica de esgotamento sanitario do Recife.

422
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Para analisar o conjunto de dados coletados (entrevistas semiestruturadas),
empregou-se a técnica de analise de conteldo sob uma abordagem qualitativa,
conduzida a partir de uma analise tematica (BARDIN, 2011). O procedimento, ba-
sicamente, foi observar a presenca e frequéncia com que determinados temas
emergiram na fala dos entrevistados, considerando seu contexto em relagao ao
objeto de estudo (GRANEHEIM; LUNDMAN, 2004).

A andlise tematica de conteldo foi realizada a partir das seguintes etapas:
(i) pré-analise; (ii) codificacao; e (iii) tratamento dos resultados obtidos (MINAYO,
2007). Na primeira etapa, foi realizada uma leitura flutuante a partir do contato
intenso com o material coletado, seguida pela definicdo do corpus da pesquisa
(entrevistas). Sobre a definigcao do corpus da pesquisa, sua constituicao considerou
os critérios de exaustividade (analise minuciosa do texto), homogeneidade (crité-
rios comuns na selegao do material de pesquisa), exclusividade (as codificagoes
realizadas sao mutuamente exclusivas), objetividade (qualquer codificador cons-
truido chega ao mesmo resultado) e pertinéncia (referente ao objeto de estudo)
(OLIVEIRA, 2008; BARDIN, 2011).

Considerou-se como unidade de analise o enunciado textual, que podem ser
frases ou periodos que possuam significados subjacentes passiveis de codificagao
via interpretacao com base nas teorias empregadas. No caso, 0s codigos expressam
unidades condensadas de significados que agrupam um conjunto de enunciados
sob similaridade de conteldo. Através dos codigos construidos, foi possivel agru-
pa-los em temas, considerados como um /ink ou ponto comum entre um conjunto
de codigos similares. Assim, presenca e frequéncia de temas indicam a relevancia
de determinados conteldos, analisados como “indicadores”, de fatores relevantes
para explicar a questao da pesquisa (GRANEHEIM; LUNDMAN, 2004; BARDIN, 2011).

No caso, os dados brutos do texto, enunciados, foram agregados em codigos
(unidades de significados) como expressdes densas de significados baseadas no
referencial tedrico adotado. Por sua vez, os codigos foram agrupados em temas
referentes as caracteristicas ou expressoes do contelddo observado. Tratou-se de
um processo de sistematizacao e agregacao das informacoes como representa-
¢ao sintética do conteldo textual observado, orientado por critérios teoricamente
selecionados.

Por fim, a descricao da presenca, frequéncia ou auséncia de determinados
temas é parte essencial do processo de analise, que ndo se limita apenas a sua
descricao, mas também a inferéncia relativa ao conhecimento sobre o objeto de
estudo. Trata-se de buscar uma correspondéncia entre a estrutura de temas obser-
vados e os significados circunscritos a politica pdblica de esgotamento sanitario
nas areas ZEIS.
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4 As areas ZEIS e as politicas urbanas

A ocupacao urbana na cidade do Recife, historicamente, € marcada pelo alto
grau de informalidade e precariedade das habitacdes. Existe uma larga historiografia
sobre o tema;® em particular, destacamos a obra Sobrados e mocambos, do socio-
logo Gilberto Freyre (2004), que, entre tantas outras, retratou a paisagem urbana
da cidade marcada pela presenga dos mocambos, habitagoes construidas de forma
improvisada em areas alagaveis, que abrigavam parcela da populagao pobre® sem
acesso a politicas governamentais para sua integragao formal a malha urbana.

Com o avanc¢o do processo de urbanizagao, o territorio municipal pode ser
definido em termos de areas formais e informais. No caso, as areas informais
ou areas pobres do Recife, definidas “pela ocupacao desordenada, pela carén-
cia de infraestrutura fisica ou pela irregularidade quanto a propriedade do solo ou
no tocante as condigoes de usos previstos na Lei de Uso e Ocupagao do Solo da
cidade” (CAVALCANTI et al., 2015, p. 327), representam parte significativa do ter-
ritorio municipal. A partir do cadastramento das areas pobres da cidade, realizado
pela Prefeitura da Cidade do Recife (PCR), entre 1970-2014, podemos observar
o crescimento dessas areas em quantidade de assentamentos, area ocupada e
populacao estimada (tabela 1).

Tabela 1 — Evolugéo das areas pobres do Recife por mapeamento

Cadastro dos Cadastro dos Cadastro Mapearrlento das
. Comunidades de
assentamentos | assentamentos | das areas .
Itens : Interesse Social
de baixa renda populares pobres .
(CiIs)
1978-1980 1988-1991 1998-2000 2014
Quantidade 73 489 420 545
Area ocupada (ha) 17,71 33,1 34,16 45,13
Populagao 518.600 630.850 727.510 817.538
estimada

Fonte: RECIFE, 2014, p. 25.
“Nova nomenclatura adotada pela PCR para identificar areas pobres.

Ao longo do tempo, tornou-se possivel observar que houve um crescimento
vertiginoso das areas pobres do Recife. Parte desse processo, pelo menos aquele

5 Para mais informacoes sobre a historiografia das condi¢coes urbanas do Recife, consultar: Freyre (2004),
Castro (1965), Golcalves (1961) e Alves (2009).

¢ Os habitantes dos mocambos, ocupantes de areas alagaveis, serviram de frente de expansao para o
nascente mercado imobiliario do Recife. Suas ocupagdes aterravam espagos que, com a valorizagao
imobiliaria, permitiram a abertura de novas frentes de urbanizagao associada a expulsdo dessas populagoes.
Um exemplo dessa logica de ocupagdo urbana esta associado a politica higienista de erradicagdo dos
mocambos nas décadas de 1930 e 1940. Para mais informagdes, consultar Alves (2013).
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gue nos interessa, esta relacionada a consolidagcdo de uma organizagao politica
dessas areas na reivindicagao pelo direito de permanecer ocupando as areas cen-
trais do Recife e de ter acesso a servicos e equipamentos pulblicos (ALBUQUER-
QUE, 2006). Na década de 1980, com o processo de reabertura politica, a pauta
de reivindicagoes de parcela dos movimentos sociais urbanos foi baseada na luta
pelo acesso a terra urbana. A Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (Lei Municipal n®
14.511/1983) representa um dos resultados das demandas sociais, tratando da
reabilitacao e integragao das areas pobres ao tecido legal da cidade a partir do
instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que reconhece as
particularidades dessas areas e a necessidade de investimentos e intervencoes
pUblicas no sentido de garantir sua integragao a estrutura urbana formal. No caso,
as ZEIS no Recife surgem como:

Uma designacao da legislacao urbanistica para localidades desprovidas
de oferta basica de infra-estrutura e servigos urbanos, ocupada por uma
populagao pobre, normalmente ameagada pela instabilidade de uma
posse de terra precaria (CENTRO JOSUE DE CASTRO, 1999, p. 13).

Na figura 1, apresenta-se a distribuicao espacial das ZEIS no territorio do
Recife no ano de 2016.

Figura 1 — Distribuicao das ZEIS no territério municipal do Recife

Legenda
N Es

25125 0 2,5
Kilometers

Fonte: Elaborada pelo autor, 2019.
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As areas ZEIS da cidade do Recife sdo o resultado da demanda dos movi-
mentos sociais urbanos que reivindicaram o direito de residir nas areas urbanas
centrais. Sua criagao, ainda na década de 1980, foi parte de um amplo diagnostico
da realidade urbana local, marcada pelo dualismo da cidade formal, que concentra
os investimentos pUblicos, e da cidade informal, pouco beneficiada pelos investi-
mentos publicos. Criada ainda na década de 1980, com um instrumento urbanis-
tico (Lei Municipal n¢ 14.511/83) para assegurar o direito a cidade por parte da
populagao de baixa renda, essa legislagao originou, posteriormente, um canal de
participacao social de base comunitaria para promover a politica de urbanizagdo
das areas informais da cidade a partir do Plano de Regularizacdo das Zonas Espe-
ciais de Interesse Social (PREZEIS).

0O modelo de organizagcao do PREZEIS é de base, ancorado na participacao
dos proprios moradores das areas ZEIS via conselhos e associagoes de moradores,
que debatem e formulam suas demandas locais, exercendo pressoes e reivindica-
¢oes por investimentos plblicos nas areas. Portanto, os representantes de ZEIS,
por meio do Férum do PREZEIS, possuem uma posicao estratégica na definicao
da politica urbana da cidade.

Quanto a questao da participacao politica existente no PREZEIS, Souza (2007)
investigou, a partir de uma perspectiva interna, os problemas referentes ao proces-
so participativo das liderangas comunitarias no periodo 1993-2004. Com foco nas
praticas desenvolvidas pelos agentes que compoem o Forum PREZEIS, a investi-
gacao realizada indicou: (i) a existéncia de severos limites de mobilizagao da base
social nas areas ZEIS por parte de seus representantes, parcialmente atribuidos
a condicao de pobreza dessa populagao; e (ii) o desinteresse desses representan-
tes em mobilizar suas comunidades por beneficios coletivos. Dentre as limitagoes
identificadas para o funcionamento efetivo do PREZEIS, os resultados apresentados
por Souza (2007) apontaram para um problema considerado central na analise que
sera aqui desenvolvida: a instrumentalizagdo do PREZEIS, por parte dos represen-
tantes de ZEIS, como um meio para beneficios individuais.

Apesar dos limites observados na efetividade desse formato de organizagao
politica comunitaria, analisados por Souza (2007) e Miranda e Morais (2007), con-
sidera-se que o ativismo democratico consolidado pelo PREZEIS representou uma
inovagao na construgcao de novas estruturas e valores na gestao piblica local. O
espaco politico conquistado por organizagdes comunitarias engendrou a construgao
de uma governanga ampliada na cidade do Recife, favorecendo o protagonismo das
areas pobres enquanto agente relevante na definicao da politica urbana na cidade.

Do ponto de vista do direito urbanistico, a experiéncia do PREZEIS no Recife
representou avangos significativos no debate sobre o direito a cidade no Brasil (LEITE,
2007; MORAES, 2017; ROCHA, 2017). Ancorado no instrumento urbanistico das
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ZEIS, representou a institucionalizagao de uma organizagao sociopolitica voltada
diretamente para a regularizagao fundiaria (permanéncia da populagao de baixa
renda em areas centrais da cidade) no sentido de promogao do direito a cidade,
garantiu a participagao popular por meio da insergao dos moradores (por meio de
seus representantes) no planejamento, nas tomadas de decisao e no monitoramen-
to das agoes de urbanizacao das areas, bem como a inclusado social, por se tratar
de uma organizacgao criada com o objetivo de garantir o acesso a moradia adequa-
da, infraestrutura basica e equipamentos pablicos para as populagoes vulneraveis.

Considerando o papel normativo dos representantes das areas ZEIS como
agentes politicamente orientados para a requalificagdo dessas areas, articulando
frentes por mais investimentos e recursos nas ZEIS, a seguir, vamos apresentar o
perfil desses representantes comunitarios para, depois, analisarmos como o pro-
cesso de articulagao existente com politicos e partidos reverberou na formulagao
da PPP de esgotamento sanitario.

4.1 O perfil dos representantes das areas ZEIS

As variaveis de interesse investigadas no survey partem das questoes que
foram pensadas a partir de trés modulos diferentes: no primeiro, as questoes
foram de perfil socioecondmico, com questoes sobre sexo, idade, escolaridade e
vinculo trabalhista; no segundo modulo, o propdsito foi identificar o perfil das ati-
vidades enquanto representante de uma area ZEIS e sua avaliagcao do servico de
saneamento local, com questdes sobre tempo de representacao da ZEIS, princi-
pais demandas locais, existéncia de regularizagcao fundiaria e acesso aos servicos
de saneamento; por fim, as questoes de ordem politico-partidaria sobre o apoio a
partidos politicos e a politicos profissionais.

Via de regra, o representante de ZEIS é um residente. Sao pessoas politi-
camente ativas nas discussoes sobre os problemas comunitarios e reconhecidas
pelos moradores como representantes dos interesses locais. Politicamente sao
denominados e se autodenominam como liderancas comunitarias, como pessoas
que representam o interesse comunitario e que, para fins da pesquisa, foram iden-
tificadas como conhecedoras da realidade local.

E interessante notar que o perfil desses representantes, por sexo, é proximo
da paridade. 58% desses representantes sao do sexo masculino, € 42%, do sexo
feminino. Considerando a divisao sexual do trabalho, as segundas e terceiras
jornadas de trabalho feminino ou a propria maternidade, as mulheres sao as mais
afetadas pela auséncia ou pelo mau funcionamento dos servigos de esgotamento
sanitario nessas areas. De acordo com o relatorio Mulheres&Saneamento, apre-
sentado pelo Instituto Trata Brasil (2018), no Brasil, 1 a cada 4 mulheres nao tém
acesso a infraestrutura sanitaria, e sua jornada de trabalho (produtividade) €, em
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média, 10% inferior em relagao aos homens em decorréncia da precariedade sa-
nitaria. Nesse sentido, a forte presenga feminina como representante das areas
ZEIS é um dado importante no debate sobre a politica de esgotamento sanitario
para as areas pobres.

Quanto ao perfil etario dos representantes de ZEIS, a idade média observada
para a populacao analisada foi de 47 anos, evidenciando que parcela significati-
va desses representantes estd em idade avancada. Outro dado significativo ob-
servado é que o tempo médio dessas pessoas na condicao de representante de
ZEIS é de sete anos e que cerca de 28% desses representantes ocupam o cargo
a mais de 10 anos.” Esses resultados indicam uma baixa taxa de renovacgao entre
0s membros do PREZEIS.

Parte da literatura sobre o0s representantes de ZEIS (LA MORA, 2013; MORAES,
2014) aponta de forma genérica que parcela significativa da populagao residente
em ZEIS é de pessoas em situagao trabalhista precaria, geralmente ambulantes
ou autdonomos que vivem de atividades informais. Nesse sentido, assumindo que,
guanto maior o grau de vinculos trabalhistas precarios, menor o nivel de renda
dessa populagao (POCHMANN, 2004), investigou-se o perfil do vinculo trabalhista
desses representantes como uma aproximacao para o nivel de renda dessa popu-
lacdo. Na tabela 2, abaixo, apresentam-se os diferentes tipos de vinculos traba-
Ihistas dessa populagao.

Tabela 2 — Frequéncia dos representantes de ZEIS por vinculo trabalhista

Categoria Frequéncia Percentual valido
Aposentado 7 12,3
Autdnomo 13 22,8
Desempregado 3 5,3
Empregado formal 20 35,1
Empregado informal 13 22,8
Total 57 100

Como é possivel observar, para a populagao analisada, o tipo de vinculo
trabalhista mais expressivo isoladamente é o de trabalhador formal com carteira
de trabalho assinada (35%), seguido de autdbnomos e trabalhadores informais,
com 22,8% cada. Considerando que as categorias de autonomo e trabalhadores

7 Apenas para esclarecimento, a pergunta feita aos representantes de ZEIS foi: “Ha quanto tempo vocé
é representante de sua ZEIS?”. No caso, parcela consideravel dos respondentes declara o tempo como
representante em mandatos, ndo necessariamente consecutivos. O mandato de representante é de dois
anos.

428 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 9, n. 16, p. 415-440, jan./jun. 2023



ZEIS, COMPORTAMENTO POLITICO “ELEITOREIRO” E A UNIVERSALIZACAO DO ESGOTAMENTO SANITARIO NO RECIFE

informais se assemelham em termos de precarizacao, na medida em que parcela
significativa dos que afirmaram possuir a condicao de autbnomos sao pequenos
comerciantes informais, estas representam juntas mais de 45% da populagao de
representantes de ZEIS. Por fim, 12% desses representantes se declararam como
aposentados e 5,3% como desempregados. Em linhas gerais, € seguro afirmar
que parcela significativa da populacao de representantes de ZEIS ocupa posicoes
periféricas no mercado de trabalho.

Quanto ao grau de escolaridade da populagao analisada, no gréafico 1, é pos-
sivel observar a distribuicao da escolaridade por faixa de estudo.

Gréfico 1 — Grau de escolaridade dos representantes das ZEIS
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Como apresentado, parte significativa dos representantes de ZEIS (40%)
sequer possui 0 ensino médio completo, 43% declararam ter concluido o ensino
médio e apenas 15% declararam ter avancado além do ensino médio em sua for-
magao escolar. Assumindo que o nivel de acesso a informagao, bem como a capa-
cidade de processar informagoes, € condicao essencial no processo de tomadas
de decisao individuais racionais (DOWNS, 1999), o nivel de educacao formal de-
clarado aqui &€ tomado como um proxy sobre a capacidade dos representantes de
ZEIS em calcular possiveis vantagens e custos.

Dada a histdria de formagao do PREZEIS, a partir de segmentos de movimen-
tos populares pelo direito @ moradia em assentamento precarios, & esperado que
parte significativa dessa populacao tenha caracteristicas proprias de grupos em
situacao de pobreza, compreendida como um fendmeno multifatorial que parcial-
mente pode ser identificado pela baixa escolaridade e precariedade nas relagoes
trabalhistas da populagcao (POCHMANN, 2004; RIBEIRO; NEDER, 2009).
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No que se refere as principais demandas por servigcos plblicos, saneamen-
to basico,® habitagao e regularizagao fundiaria foram os mais relatados como
caréncias das comunidades. Inclusive, 93% dos representantes declararam que
suas ZEIS ainda nao passaram pelo processo de regularizagao fundiéria, indican-
do que, apesar dos avancgos representados pelos instrumentos ZEIS e PREZEIS, a
realidade dessas areas ainda € de precariedade quanto a posse da terra, além da
precariedade sanitaria e habitacional, apontadas como necessidade prementes.

Além da condicao de precariedade da posse da terra, outro problema relata-
do foi a falta de agdes do poder plblico para urbanizar as areas ZEIS, no sentido
de implantar infraestrutura, equipamentos urbanos (por exemplo, parques, pracas,
ciclofaixas) e servigos puablicos. De acordo com o survey realizado, 38% dos res-
pondentes declararam que suas ZEIS nunca receberam agoes de urbanizagao por
parte do Estado.

Especificamente sobre os servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, na tabela 3, apresenta-se a percepcao dos representantes de ZEIS sobre
a existéncia desses servicos em suas comunidades.

Tabela 3 — Existéncia dos servigos pulblicos de abastecimento de dgua e esgotamento sa-
nitario nas ZEIS

Sim Nao
Abastecimento de agua 84% 16%
Esgotamento sanitario 51% 49%

Para o servico de abastecimento de agua, o reconhecimento da existéncia
desse servigo nas ZEIS é significativo e segue a tendéncia média de atendimento
da populacao na cidade do Recife, que, em 2016, era de 83,8% (SNIS, 2018). Para
0 servigo de esgotamento sanitario, pouco mais da metade dos representantes
ZEIS (51%) declarou possuir acesso a esse servico. Quanto a avaliagao sobre os
servigos prestados, tanto de dgua como de esgoto, no grafico 2, apresenta-se a
percepcao desses representantes de ZEIS sobre a qualidade do servigo prestado.

& Em 2013, mesmo ano de contratagdo da PPP de esgoto do Recife, o PREZEIS publicou seu Plano de Metas

(2013), destacando o servico de saneamento (abastecimento de dgua e esgotamento sanitario) como uma
das principais prioridades para as areas ZEIS.
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Gréfico 2 — Avaliagao sobre a qualidade dos servigos de abastecimento de agua e esgota-
mento sanitario em ZEIS pelos seus representantes
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Fonte: Elaborado pelo autor, 2019.

Notavelmente, é possivel observar que o servigo de abastecimento de agua
€ mais bem avaliado em relagao ao de esgotamento sanitario. Mais da metade
(55,2%) dos representantes de ZEIS avaliou o abastecimento de dgua como exce-
lente ou bom; 29,7% avaliaram como regular; e apenas 14% avaliaram como ruim
ou péssimo. Por sua vez, sobre o servico de esgotamento sanitario existente nas
areas ZEIS, 28,5% o avaliaram como bom, 42,8% como regular e 28,5% como ruim
ou péssimo. Infelizmente, nao existem dados oficiais disponiveis sobre a extensao
e qualidade desses servigcos especificamente para as areas ZEIS para uma possi-
vel confrontagao entre a percepcao da qualidade do servigo prestado e a prestacao
dos servicos nessas areas.

Apesar da aparente precisao estatistica dos dados reportados, vale ressaltar
que estes nao devem ser tomados como uma representagao exata da realidade.
Devem ser analisados com parcimonia, pois se trata apenas de uma aproximagao
da realidade, como uma fotografia desfocada que apresenta determinado objeto,
mas nao permite especificar com clareza seus detalhes.

Ainda sobre os servicos de saneamento, a partir das visitas de campo e das
entrevistas realizadas, foi possivel perceber que quase todas as areas ZEIS possuem
acesso ao servigo plblico de abastecimento de agua prestado pela Companhia
Pernambucana de Saneamento (Compesa), que funciona com certa regularidade,
apesar do racionamento de agua que afeta principalmente essas areas. Quanto
ao servigo de esgotamento sanitario, sua prestacao € restrita a uma pequena
parcela das ZEIS e sua prestacao ocorre por meio da Compesa e da Prefeitura do
Recife através da Autarquia de Saneamento do Recife (SANEAR). Via de regra, na
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inexisténcia ou no mau funcionamento da rede coletora de esgoto, a populagao
emprega estratégias “criativas” como solucoes, praticando a conexao do esgoto
na rede de aguas pluviais (drenagem) ou a construcao de sistemas rudimentares
para afastamento dos esgotos. Em geral, tais praticas sao socialmente aceitas e
avaliadas como positivas.

Por fim, no Gltimo modulo do survey, investigou-se a relagao entre represen-
tantes de ZEIS com partidos e politicos profissionais. O proposito foi conhecer a
motivacao dessa relagao, bem como o perfil dos partidos e dos politicos profis-
sionais com o0s quais estabeleceram vinculos de suporte eleitoral nas eleigcoes
municipais de 2012.

A relacao entre a politica comunitaria e o sistema politico eleitoral apresenta
relacoes estreitas. De acordo com o survey realizado, 82,5% dos representantes de
ZEIS declararam ter apoiado algum politico no pleito eleitoral de 2012. Na tabela
4, apresenta-se a listagem dos partidos citados por frequéncia e percentual total
pelos representantes que declararam ter apoiado algum partido politico nas elei-
¢oes municipais de 2012.

Tabela 4 — Partidos apoiados por representantes de ZEIS nas eleicoes de 2012

Frequéncia Percentual
PDT 1 2,0
PEN 1 2,0
PP 1 2,0
PROS 1 2,0
PRTB 4 7,8
PSB 24 47,1
PSC 3 5,9
PSDB 1 2,0
PT 7 13,7
PTB 2 3,9
PTC 5 9,8
SOLIDARIEDADE 1 2,0
Total 51 100,0

Para as eleicdes municipais de 2012, o partido que recebeu apoio majori-
tario dos representantes de ZEIS foi o PSB. Esse mesmo partido venceu o pleito
eleitoral municipal em 2012 e recebeu o0 apoio de 47% do total de representantes
de ZEIS. Na ocasiao, Geraldo Jilio foi eleito prefeito como uma indicacao de perfil
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técnico do entao governador Eduardo Campos, também do PSB. A expressividade
da relagao entre representantes de ZEIS e partidos politicos se torna ainda mais
evidente quando se observa o alinhamento existente entre os representantes e 0s
partidos da base aliada do PSB no periodo, elevando para 68,7% o percentual de
apoio politico, indicando uma forte preferéncia politico-partidaria desses represen-
tantes pelo partido governista e sua base, responsaveis escolha da PPP de esgo-
tamento na cidade do Recife.

De acordo com os representantes de ZEIS, a motivacao para fornecer suporte
politico aos candidatos e partidos € diversa. No grafico 3, apresentam-se as justi-
ficativas mais citadas para fornecer suporte politico.

Grafico 3 — Motivacao do engajamento com politicos

- MELHORAR
-~ COMUNIDADE

~ |IDENTIDADEPOLITICO

Para a populacao analisada, o fundamento do suporte fornecido a politicos é
“melhorar a comunidade”, com 30% das respostas; seguido de “identidade com o
politico”, com 16%. Apesar da amplitude de significados com que as expressoes
“melhorar a comunidade” e “identidade com o politico” podem ser compreendidas,
vamos tentar clarificar melhor 0s nexos existentes entre a figura do representan-
te de ZEIS com o sistema politico eleitoral para compreendermos a natureza da
relagao existente.

4.2 A relagao entre representantes de ZEIS e politicos
profissionais: escassez, competicao politica e
clientelismo

Considerando a importancia dos representantes de ZEIS para a definicao da
politica urbana do Recife e sua relagao estreita com politicos profissionais, inves-
tigou-se o efeito dessa relagcao na definicao da PPP de esgoto do Recife como po-
litica pUblica. Para tanto, foram realizadas visitas guiadas as areas ZEIS e quatro
entrevistas semiestruturadas. Na tabela 5, a seguir, apresenta-se a descricao das
areas visitadas por situacao de acesso ao servico de esgotamento sanitario.
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Tabela 5 — ZEIS visitadas por existéncia de acesso a esgotamento sanitario

ZEIS Existéncia de esgotamento sanitario
Mangueira Sim (parcial)
Mangueira da Torre Sim
Coelhos Nao
Coque Nao
Campo do Banco (Varzea) Nao

Os entrevistados foram selecionados pelo seguinte critério: ter ocupado o
cargo de representante de ZEIS durante o periodo de formulagao da PPP de esgoto.
Durante as visitas guiadas, foram realizadas as entrevistas que ocorreram no
periodo de janeiro de 2016 a setembro de 2018. De acordo com as informagoes
coletadas, o relacionamento entre representantes de ZEIS e politicos profissionais
ocorreu de diferentes formas.

A excecdo da ZEIS Mangueira da Torre, os entrevistados apresentaram a
guestdo do esgotamento sanitario entre os principais problemas comunitarios.
Entretanto, todos demonstraram desconhecimento em relacao a PPP de esgoto
do Recife. Para os entrevistados, o problema do esgotamento sanitario (auséncia
ou precariedade) foi atribuido ao (i) comportamento de desinteresse por parte dos
moradores associado ao potencial custo da prestacao do servigo e (ii) falta de
interesse politico da prefeitura municipal em investir nas areas pobres do Recife.

Sobre a percepgdo do problema sanitario nas ZEIS, especificamente sobre
a falta ou precariedade do servigco de esgotamento sanitario, os entrevistados
apontam um conjunto de praticas locais, como o uso indevido da rede coletora ou
0 emprego de solugdes individuais, como indicadores do grau de pouca importancia
dada pelos moradores a questao. Nas ZEIS onde existe rede coletora de esgoto,
os entrevistados foram categoricos em questionar a “consciéncia coletiva” dos
moradores, que, ao primeiro sinal de problemas de manutengao (entupimento),
empregam solugoes individuais rudimentares (construgéo de vala ou conexao a
rede de drenagem). Nas ZEIS onde nao existe o servigo, 0s representantes argu-
mentaram a falta de mobilizagao coletiva da comunidade na demanda pelo servico.
Como colocou um dos entrevistados:

Esgoto vai pro canal e do canal vai pra maré, nao faz falta. Se brincar,
quando implantar vai ter morador contra porque vai ter que pagar pelo
servigo. Ja vi morador reclamando de ter que pagar agua e energia
elétrica. Aqui € assim, quando tem a populagdo reclama, quando nao
tem também reclama (L3, 2018).
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A colocacao apresentada pelo entrevistado para explicar a falta de interesse
dos moradores pode ser compreendida como um problema de acao coletiva nos
termos de Olson (1999). Assumindo que 0os moradores de ZEIS tém o objetivo de
ter acesso ao servigo de esgotamento sanitario, argumenta-se pela existéncia de
um problema de cooperacao decorrente da auséncia de incentivos ou sancoes que
coibam o comportamento autointeressado dos individuos. Para o caso em analise,
a auséncia de incentivos seletivos para coibir o emprego de solucoes individuais
evidencia a légica do efeito carona (free rider) de moradores que satisfazem sua
necessidade de esgotamento sanitario por meio de ligagoes clandestinas a rede
de drenagem e por meio de valas rudimentares. O resultado é que tais solugoes
cumprem a fungao imediata de afastar os dejetos das residéncias e satisfazem a
necessidade imediata, mesmo que gerando externalidades claras na salde publica
local ou na contaminagao de recursos naturais, como corregos e riachos. Trata-
-se de um processo de internalizagao dos beneficios e externalizagao dos custos.

Sobre o papel desempenhado pelos representantes de ZEIS, vale destacar
que 0s mesmos sao conhecidos localmente como lideres comunitarios. Infeliz-
mente, a no¢ao de lideranca na TER é demasiadamente vaga (FIORINA; SHEPSLE,
1989; SHEPSLE; BONCHECK, 1997) para um enquadramento adequado da figura
de lider comunitario, que, de forma genérica, é aqui assumido como determinado
individuo em posicao de distribuir ou mobilizar recursos em determinada rede ou
redes sociais locais para obter prestigio e beneficios. Em uma perspectiva downsia-
na, o lider comunitario & um individuo de comportamento essencialmente racional.

A relagao firmada entre representante de ZEIS e moradores € complexa. No
que se refere apenas ao tipo de relagao que implica em suporte politico por troca
de bens e servigos, é possivel afirmar que o morador/eleitor deposita no lider co-
munitario uma parcela de responsabilidade sobre os problemas comunitarios e
privados. Portanto, assumindo que o morador de ZEIS em relagao com seu repre-
sentante apresenta um comportamento racional, este orienta sua escolha a partir
da utilidade esperada.

0 apoio politico, em Gltima instancia, representa o beneficio mais valioso que
o representante de ZEIS pode auferir, pois a figura da lideranga comunitaria € um
status fluido e acessivel, em tese, a qualquer morador que empreenda uma relagao
voluntarista nas comunidades e que tenha habilidades sociais para atender deman-
das locais e criar vinculos de confianga. Nesse sentido, a manutencao do status
adquirido por um conjunto de servigos prestados esta inserida em um sistema de
barganha permanente, no qual a capacidade do lider comunitario (ou do represen-
tante de ZEIS) é constantemente posta a prova. Com efeito, a sobrevivéncia poli-
tica esta diretamente associada a construgao de uma base eleitoral, pois, dadas
as condicdes de pobreza comunitaria, concorrentes surgem com frequéncia. E
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durante o periodo eleitoral para cargos politicos de finalidade pUblica, a exemplo
das eleicoes de Conselho Tutelar, Associagcao de Moradores, PREZEIS, Delegado
de Orcamento Participativo, entre outros, que se observa um processo de ativagao
de redes sociais construidas por parte das liderancas comunitarias, bem como o
grau de competicao existente nas ZEIS.

Assim, parcela significativa da populagdo em areas ZEIS, durante o periodo
eleitoral, apresenta um comportamento politico orientado pela maximizacao de
beneficios, tal qual a lideranca comunitaria a que esta vinculada, seguindo suas
indicacoes em conveniéncia dos ganhos obtidos e das demandas atendidas sob a
legenda de “ajudar a comunidade”.

A trajetoria natural de um lider comunitario € marcada por um ambiente de
hiperconcorréncia local, que tende a ser acirrada em fungao da escassez de re-
cursos em face da grande demanda social existente. O titulo de lider comunitario
capaz de oferecer suporte politico, durante o periodo eleitoral, pode ser considera-
do uma forma de extrair renda de politicos profissionais e partidos que necessitam
construir base eleitoral para se manter no governo (ou chegar ao governo). Assim, a
manutengao de um cargo politico comunitario projeta a figura do lider comunitario,
garantindo visibilidade politica além das fronteiras comunitarias.

Em linhas gerais, argumenta-se que o contexto de pobreza, associado a
competicao politica local e a estrutura de oportunidades proporcionadas pelo en-
gajamento de relagoes de cunho assistencialista/clientelista com politicos profis-
sionais, se combina e gera um sistema de incentivos estavel. Como North (1990,
p. 18) argumenta, “o principal papel das instituicoes em uma sociedade é reduzir
a incerteza, ao estabelecer uma estrutura estavel para a interagdo humana”, mas
nao necessariamente eficiente.

North (1990, p. 87), analisando a complexidade de sistemas de trocas em
ambientes de baixa regulagao ou até de auséncia de regras formais, afirma que,
“dado o poder de barganha inicial das partes deliberantes, a funcao das regras é
facilitar a troca, seja ela politica ou econdmica”. Portanto, dada a posi¢ao alcan-
cada de representante de ZEIS, bem como a visibilidade conferida pelo cargo, é
possivel inferir que a influéncia existente da instituicao do PREZEIS na construcao
desse sistema de trocas observado pode ser comparada a um amplo mercado
politico, operado pelo poder de “compra” de mediadores especializados na coor-
denacao das preferéncias de eleitores. A chave desse mercado politico sao as
relagcoes personalistas construidas pelas liderangas comunitarias que compdem
um sistema de trocas que nao gera estabilidade politica nem efetivacao das de-
mandas coletivas nas ZEIS.

Apesar de o servico de esgotamento sanitario emergir nas pautas publicas
como uma forte demanda das areas ZEIS, ndo se observa a mesma relevancia
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desse problema na relagao entre os representantes de ZEIS e politicos. Para essa
evidéncia, consideraram-se dois pontos importantes: o primeiro € que bens e ser-
vigos coletivos nao atingem os eleitores ou grupos de eleitores de forma individua-
lizada; segundo, ainda que fosse possivel associar a implantagao da infraestrutu-
ra de esgotamento sanitario em uma area ZEIS ao seu representante, conseguir
esse equipamento requer uma mobilizacao volumosa de recursos que foge a sua
capacidade de coordenacao.

Em outros termos, é possivel afirmar que bens coletivos sao mais dificeis de
assegurar do que bens privados. Em termos de uma fungao de utilidade, € mais van-
tajoso para o individuo garantir ganhos certos, ainda que parcos, do que beneficios
coletivos incertos. Considerando o contexto de pobreza comunitaria das areas ZEIS,
certamente, a l6gica mais apropriada é: melhor garantir o certo do que o duvidoso!

Do ponto de vista da organizagao politica das areas ZEIS, o fator-chave para
0 descompasso observado fundamentou-se em relagdes de clientelismo politico.
As transagOes entre esses agentes ocorreram em um contexto de trocas orienta-
das por construir bases eleitorais. A predominancia desse tipo de relagao gerou
incentivos seletivos contrarios ao interesse coletivo, minando a capacidade de
coordenacao de agao coletiva por parte dos representantes de ZEIS. A pratica do
clientelismo politico observada, associada a forte competigao politica local, em um
contexto de pobreza cronica, evidenciou um problema ainda maior: a incapacidade
do Estado em operar reformas sociais substantivas nessas areas, através de poli-
ticas programaticas, com critérios formais e pUblicos na distribuicdo de recursos.

5 Consideracoes finais

Observou-se que a emergéncia de uma PPP de esgoto, sob clara ambigui-
dade do sentido de universalizagcao, também resultou de um descompasso entre
arranjos politico-partidarios e representantes de areas ZEIS. Nesse sentido, argu-
menta-se que o clientelismo observado em areas pobres € um fator central para
compreender as condigcoes politicas que favoreceram uma PPP de esgoto que se
propde a universalizar um servigo plblico sem atender diretamente as areas nao
urbanizadas da cidade do Recife.

Apesar dos avancos que o instrumento de ZEIS representa no ordenamento
juridico nacional (Lei Federal n® 10.257/2001), no sentido de garantia do acesso
a terra urbana e promogao do direito a cidade, destaco que a efetiva regularizagéo
da propriedade urbana e o acesso a equipamentos coletivos e servicos plblicos
dependem diretamente de como articulagoes e arranjos locais sdo construidos e
como exercem pressao para a distribuicao equitativa dos recursos na cidade.

Em Ultima instancia, é possivel afirmar que a demanda coletiva nas ZEIS pelo
servico de esgotamento sanitario ndo se sustenta perante o sistema de trocas de
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cunho clientelista. Portanto, a partir desse sistema foram criadas as condigoes fa-
voraveis a exclusao dessas areas da politica de esgotamento sanitario.

Outro fator ndo menos relevante refere-se ao proprio formato da politica de
esgotamento sanitario adotada, baseada em uma PPP. Esse instrumento tornou-
-se amplamente difundido a partir do novo marco regulatério do saneamento (Lei
Federal n® 14.026/2020). Entretanto, como abordado no caso em tela, a estratégia
utilizada para universalizagao do esgotamento sanitario reafirmou um modelo de
cidade socialmente injusta e incapaz de atender as areas informais do tecido urbano.

Por fim, espera-se que este trabalho auxilie na compreensao do comporta-
mento racional de grupos e agentes envolvidos na formulacao de politicas pablicas,
gue é uma questao-chave para compreender a dinAmica de acao estatal no sentido
de promover bens e servigos plblicos em areas urbanas.

ZEIS, political behavior and sewage universalization in Recife

Abstract: How did the Public-Private Partnership (PPP) for sewage in Recife gain a government agenda
in 2013 to universalize the service without serving the informal areas of the city? This article analyzed
the behavior of representatives of the ZEIS areas in the discussion about the universalization of sanitary
sewage in Recife. Theoretically, elements of the rational choice theory were used. Methodologically, a
survey and semi-structured interviews with representatives of the areas and document analysis were
used. Data obtained through interviews and documents were analyzed using the thematic content
analysis technique. The results obtained suggest that the political role played by the representatives of
the ZEIS favor the exclusion of the areas in the scope of intervention of the local policy of universalization
of the service. In this case, two factors stand out 1) maintenance of practices of political clientelism
in poor areas and 2) rational behavior of agents involved in the agenda formulation process, as
determinants for the exclusion of ZEIS from the policy in question. In conclusion, it is noteworthy
that despite the option for a PPP, local arrangements guided by exchanges involving individual or
group benefits influence the design of the sanitation policy aimed at universalizing the service only in
urbanized areas, to the detriment of informal areas.

Keywords: Political behavior. Rational choice. Sewage. Clientelism. ZEIS.
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