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PATRICIA CAMPOS BORJA

PROGRAMA BAHIA AZUL:
UMA AVALIACAO QUALI-QUANTITATIVA

0 trabalho apresenta os resultados do estudo empirico desenvolvido para avaliar o impacto do
Programa Bahia Azul (PBA) nos servicos de saneamento de Salvador. A metodologia utilizada en-
volveu técnicas qualitativas e quantitativas, contemplando trés campos de analises: condi¢oes
sanitarias, gestdo e participagdo e controle social. Foram feitas andlises multivariadas dos dados e
geoprocessamento das informacoes. Os resultados sugerem que os servicos de saneamento de
Salvador, apds as intervengdes do PBA, mantiveram-se distantes de preencher os requisitos de
um servigo publico justo do ponto de vista social.

Introducgéo

A politica de saneamento no Brasil, como outras politicas setoriais, vem sendo
tragada para atender ao modelo de desenvolvimento adotado no Pais, que, por sua
vez, tem estado articulado a légica do capital internacional e nacional. As Institui-
¢oes Financeiras Internacionais (IFl), apoiadas pelas elites nacionais, tém influen-
ciado na definigdo de politicas para o setor. Essas instituicoes participaram ativamente
na concepgdo e implementagdo do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) na
década de 70, no seu desmonte na década de 80 e, na década de 90, no bhojo do
projeto neoliberal de reforma do papel do Estado no campo das politicas publicas,
apresentaram como alternativa para o setor a privatizacdo dos servigos. Diversas
acoes foram realizadas pelo Governo Federal para a regulagcédo do setor saneamen-
to, e essas instituicdes abriram linhas de financiamento para a chamada modermni-
zacao e o fortalecimento institucional. E nesse contexto que surge o financiamento
de mega-programas no Brasil, cuja meta principal era ampliar a cobertura dos
servicos de agua e esgoto nas Regides Metropolitanas, areas consideradas mais
atraentes para o capital privado. Esse trabalho visa a apresentar os resultados do
trabalho empirico desenvolvido para avaliar o impacto de um mega-programa, o
Programa Bahia Azul (PBA), nos servicos de saneamento de Salvador. Sendo parte
integrante da tese de doutorado de titulo Politica de Saneamento, Instituigbes Fi-
nanceiras Internacionais e Mega-Programas: Um Olhar Através do Programa Bahia
Azul (BORJA, 2004), no presente texto optou-se em tentar responder a seguinte
pergunta: o Programa Bahia Azul, desenvolvido pelo Governo do Estado da Bahia,
foi capaz de promover um servico de saneamento mais justo do ponto de vista
social na cidade do Salvador? A metodologia da pesquisa envolveu técnicas quali-
tativas e quantitativas de investigagdo, respaldando-se no campo disciplinar da
avaliagdo de politicas publicas. O estudo contemplou trés campos de analises:
condicOes sanitarias, gestéo, e participagado e controle social. Foram feitas andlises
estatisticas dos dados, com criagéo de indices a partir de analises multivariadas. O
geoprocessamento das informagdes permitiu conhecer a distribuicdo dos servicos
de saneamento na cidade. As entrevistas possibilitaram verificar a percepcao da
populagao sobre o Programa.
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O programa de saneamento ambiental da Baia de Todos os
Santos - Bahia Azul

No comego dos anos 90, o Governo do Estado da Bahia iniciou a formulagéo de
projetos para solicitagdo de financiamentos para acbes de saneamento ambiental,
0S quais, no seu conjunto, passaram a compor o intitulado Programa Bahia Azul
(PBA). Segundo o discurso oficial, o Programa foi concebido para “mudar o quadro
de degradacdo ambiental” na Baia de Todos os Santos (BTS), bem como nos cen-
tros urbanos do seu entorno (BAHIA, 1995). Para atingir tal objetivo, previu-se a
execucao de obras e acbes de saneamento em Salvador e cidades do entorno da
Baia, no valor de US$ 600 milhoes. Pelos recursos envolvidos, a area contemplada
e 0s componentes previstos, o PBA se constituiu no maior programa governamental
em saneamento da Bahia desde os anos 70, quando do apogeu do PLANASA.

0 PBA contemplou uma regido de 2.205km?, composta por 12 municipios situados no
entorno da Baifa de Todos os Santos, com populacdo total estimada em 2.312.602
habitantes (IBGE, 1991; BAHIA; 1992). O PBA foi composto pelo Programa de Sanea-
mento Ambiental da Baia de Todos os Santos - BTS, financiado pelo Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), pelo Projeto de Modernizagdo do Setor de Saneamento
(PMSS) e pelo Projeto Metropolitano, ambos com financiamento do Banco Mundial.

Para a viabilizagdo do Programa, o Governo do Estado contraiu empréstimos junto a
agentes financeiros nacionais e internacionais, assumindo uma contrapartida de
101 milhdoes de dolares, cerca de 18% do valor total.

O Projeto de Modernizacdo do Setor de Saneamento e o Projeto Metropolitano
foram concluidos nos anos de 1994 e 1996, respectivamente, e o Programa BTS,
previsto para ser concluido no ano de 2000, teve seu término em agosto de 2004.

O Programa BTS foi o carro chefe do Bahia Azul, e teve como objetivos: “(i) despoluir
a Baia de Todos os Santos e a area adjacente, através de acoes de saneamento e
controle da poluicao industrial; (i) melhorar a qualidade de vida da populacdo que
vive no entorno da Baia de Todos os Santos; e (iii) reforcar as instituicbes governa-
mentais locais que desempenham atividades que possam ter impacto positivo no
meio ambiente da Baia” (BAHIA e BID, 1996).

O Programa BTS contemplou uma série de acdes de saneamento ambiental. A
soma maior de recursos foi destinada para o componente esgotamento sanitario,
que envolveu cerca de 53% do total dos recursos, sendo que a maior parcela foi
aplicada na ampliagéo do sistema de esgotamento sanitario de Salvador, no valor
de US$ 175,3 milhoes. Cerca de 10% dos recursos foram destinados ao fortaleci-
mento institucional da Empresa Baiana de Aguas e Saneamento (EMBASA). Um
total de US$ 14,7 milhoes foi aplicado em abastecimento de agua e US$ 4,5
milhdes em residuos solidos.

Avaliacao de politica e programas

A avaliagéo institucional e de politicas tém se tornado um instrumento fundamental
e imprescindivel no processo de formulagdo e aperfeigoamento das agbes do Esta-
do no campo das politicas publicas e sociais.
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Apesar do consenso quanto a necessidade de se promoverem avaliagdes das poli-
ticas publicas, no Brasil, 0 arcabougo conceitual e metodoldgico que deve dar su-
porte a essa atividade ainda é muito incipiente (BELLONI e outros, 2000). Para
Rico e outros (1998), face a necessidade de inovacdo de conceitos e metodologias,
a avaliacdo de politicas e programas sociais tornou-se um desafio tanto para os
centros de pesquisa como para 0s governos, tendo em vista a rejeicdo aos “mode-
los tradicionais que nao conseguem apreender, na sua totalidade, os fluxos e nexos
entre a tomada de decisdo, sua implementacdo, execucao, resultados e impactos
produzidos” (CARVALHO, apud RICO, 1998, p. 10). Em face da escassez de literatu-
ra tedrica e de experiéncias avaliativas, Belloni e outros (2000) recomendam uma
criteriosa discussao conceitual e metodolégica quando da elaboragao de instru-
mentos avaliativos. Por outro lado, a complexidade dos fendmenos politicos e soci-
ais da contemporaneidade tem exigido uma abordagem interdisciplinar no proces-
so de avaliagdo de politicas publicas.

Desde a década de 50, ja eram desenvolvidas pesquisas de avaliacdo nos Estados
Unidos, por meio de enquetes e analises estatisticas, numa perspectiva
pluridisciplinar. Porém a expansao das pesquisas sobre avaliagéo de politica, nesse
pais, ocorreu a partir da década de 60, quando se consolidavam os programas de
combate a pobreza (PEREZ, 1998). Na década de 70, a diminuigéo do crescimento
econOmico e a necessidade de controlar os custos, principalmente do sistema de
saude, foram fatores que contribuiram para as avaliacbes de programas governa-
mentais. Naquele momento, diversos paises, como os Estados Unidos e a Franga,
criaram organismos que tinham a fungéo de avaliar as novas tecnologias. Passam a
ser realizados programas de formacdo, seminarios, artigos etc. Esses fatos ndo sé
evidenciam a necessidade e o interesse pela avaliagdo, como também a complexi-
dade de promové-la (CONTANDRIOPOULOS e outros, 1997).

No Brasil, a pratica da avaliagcao de politicas e programas publicos é muito recente.
Os modelos de avaliagdo mais utilizados tém privilegiado a dimensdo quantitativa
ou objetiva da realidade, o que representa uma limitagdo diante da realidade con-
temporanea, cuja complexidade tem exigido um esforco maior de didlogo entre os
campos do saber, a promogao de analises inter e transdisciplinares, assim como a
incorporagéo da dimensao subjetiva da realidade. Segundo Perez (1998), a préatica
da avaliagdo de politicas publicas, no Brasil, desenvolve-se a partir dos anos 80,
sendo, portanto, muito recente. Lobo (1998) observa que a administragéo publica
brasileira ndo desenvolveu a cultura da avaliagdo da efetividade do gasto publico,
principalmente quanto aos programas sociais, ocorrendo, quando muito, “esque-
mas formais de controle fisico-financeiro” (ibid., p. 75).

Segundo Pedone (1986), as avaliacdes de politicas publicas tém sido mais
direcionadas para o estudo do processo politico de sua formulagéo e de tomada de
decisdo, sendo dada pouca atengéo ao conteudo, as conseqiéncias ou aos impac-
tos na sociedade e na economia.

A avaliacdo de uma politica publica envolve a andlise dos processos de formulacao,
desenvolvimento, agdes implementadas ou fatos ocorridos, resultados e impactos
obtidos, e, ainda, a analise do contexto histérico e social em que é concebida, ndo
se restringindo, portanto, ao exame comparativo entre o proposto e o alcangado
(BELLONI e outros, 1998).

13

13 11/04/06, 15:24




‘ cadernos 4.pmd

Embora n&do exista uma definicao universal e absoluta para avaliacéo,
Contandriopoulos e outros (1997) indicam a que consideram consensual:

Avaliar consiste fundamentalmente em fazer um julgamento de valor a respeito
de uma intervencdo! ou sobre qualquer um de seus componentes, com o
objetivo de ajudar na tomada de decisdes. (ibid., p. 31)

Assim, um processo de avaliagéo envolve um julgamento, diz respeito a atribuicao
de um valor a uma determinada politica ou programa governamental (ARRETCHE,
1998). Para Arretche (1998), a avaliagdo € uma medida de aprovagéo ou desapro-
vagdo de uma politica ou programa publico, segundo certa concepgao de justica.

A andlise de politicas publicas visa a compreender os valores sob os quais a deci-
sao politica foi dada, tendo um importante papel na criagéo e na defesa de valores
sociais como igualdade, liberdade, solidariedade e democracia (Pedone, 1998).

Figueiredo e Figueiredo (1986) fazem uma distingéo entre avaliagédo politica e ava-
liacdo de politica. A primeira tem por objetivo analisar e elucidar os critérios que
fundamentam uma politica, as razdes que a tornam preferivel em relagdo a outra.
Verifica, ainda, se essa politica contribui para o bem-estar da populacéo. Esse tipo
de avaliagdo ndo entra no mérito da apropriagdo dos beneficios da politica pela
populagéo; examina o carater politico do processo decisoério que levou a adogdo de
uma determinada politica, como também os valores e critérios politicos que a ori-
entam, independentemente da engenharia institucional e de seus resultados
(ARRETCHE, 1998).

A avaliacdo de politica busca examinar a engenharia institucional, os tragos
constitutivos dos programas (ARRETCHE, 1998). Essa avaliacao busca ainda elucidar
se a politica esta condizente com principios de justiga politica e social minimamen-
te aceitos e sobre 0s quais existe um consenso minimo e, ainda, se houve a efetiva
apropriacao dos beneficios (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986).

Pedone (1986) ressalta que a avaliagdo de politicas publicas, como disciplina e
atividade, ndo pode ser caracterizada por um esfor¢o objetivo e cientifico, uma vez
que os analistas estdo envolvidos com julgamentos filoséficos e de valor. Assim, a
analise de politicas publicas ndo esta isenta do debate valorativo-ideoldgico, nao
se constituindo em um esforco cientifico neutro. Para Arretche (1998, p. 29) “nao
existe possibilidade de que qualquer modalidade de avaliagdo ou anélise de politi-
cas publicas possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra.”

E necessario, portanto, a adogdo de critérios éticos e de responsabilidade para a
formulacdo de modelos de avaliagdo de politicas pUblicas. O uso de instrumentos
de andlise e de avaliacdo adequados é fundamental para se evitarem confusdes
entre opinides pessoais e resultados de pesquisa (ARRETCHE, 1998).

Assim, o primeiro passo para a avaliagdo de uma politica publica é definir sob que
principios ou paradigmas de politica publica a avaliagdo se sustenta. No caso do
presente trabalho, esse paradigma foi definido no campo da politica publica de
saneamento. Além disso, foi importante definir o modo como os critérios analiticos
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basicos de avaliagdo de uma politica publica (efetividade, eficiéncia e eficacia)
deveriam ser utilizados no campo do saneamento.

Com isso, a proposta metodolégica da avaliagdo do PBA partiu do pressuposto de
que seria necessario, inicialmente, definir os principios de uma politica publica de
saneamento. No Brasil, esses principios vém sendo construidos na histéria recente
do setor, principalmente a partir do meado da década de 1980, recebendo influén-
cia de seis fatos que merecem destaque: (a) a discussao em torno da Reforma
Sanitéria, que culminou com a realizacdo da 82 Conferéncia Nacional de Saude; (b)
o colapso do PLANASA, quando a discussdo sobre uma politica publica de sanea-
mento mobiliza diversos setores da sociedade; (c) a promulgacao da Constituicao
de 1988, em que os principios democraticos tomaram a cena da politica; (d) as
discussdes em torno do Projeto de Lei n. 053/91 e do Projeto de Lei da Camara n.
199/93, quando os principios de uma politica publica de saneamento comegam a
ser delimitados; (e) a proposicao e o debate em torno do Projeto de Lei do Senado
n. 266/1996 e do Projeto de Lei do Poder Executivo n. 4.147/2001, que tinham
como um dos objetivos a privatizagdo dos servicos de saneamento no Brasil; e (f) a
| Conferéncia Nacional de Saneamento Ambiental, realizada em 1999, a partir da
qual os principios fundamentais de uma politica publica de saneamento passam a
ser formulados e discutidos.

A anadlise da histoéria recente do saneamento no Brasil permite perceber que o
saneamento tem sido tratado, as vezes, como uma politica social e, dessa forma,
como um direito social, e, outras, como uma politica publica, passivel de ser sub-
metida a légica de mercado. No entanto, a natureza das agbes de saneamento
coloca essa medida como essencial a vida humana e a protegdo ambiental como
uma agao eminentemente coletiva e, portanto, uma meta social. Em sendo uma
meta social, essa agédo tem carater coletivo, tendo os individuos, a comunidade e o
Estado papéis a desempenhar. Em fungdo de sua natureza, do seu carater de
monopdlio natural, o esforgo para a sua promogao envolve diferentes atores soci-
ais. O saneamento, além de ser fundamentalmente, uma agdo de salde publica e
de protegao ambiental, € um servigo essencial, um direito do cidadao e dever do
Estado. Desse modo, a promogéo das agdes de saneamento esta mais compativel
com as politicas publicas e sociais, 0 que remete a um principio fundamental que
deve nortear qualquer avaliagdo de uma politica ou programa de saneamento:

0 saneamento é uma meta social diante de sua essencialidade a vida humana
e a protecao ambiental, o que evidencia o seu carater publico e o dever do
Estado na sua promogéo.

Considerando os contetudos que vém norteando a defesa de uma politica publica
de saneamento para o Brasil, alguns principios dessa politica podem ser pontua-
dos: universalizacdo, igualdade e equidade na distribuicdo e prestagdo dos servi-
¢os, integralidade e participagao e controle social (MORAES e OLIVEIRA, 2000;
MONTENEGRO e outros, 2001). Uma vez que o PBA pretendeu elevar a qualidade
de vida da populacao por meio de acoes de saneamento ambiental, o processo de
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avaliagéo dos servigos de saneamento de Salvador, antes e apds o Programa, con-
siderou como principios de uma politica publica os referidos anteriormente.

O Programa Bahia Azul e os servicos de saneamento na
cidade do Salvador

Condicoes sanitarias
Abastecimento de agua

Em 2000, ano de referencia para avaliagdo ap6s a implementacao do PBA, o
Sistema Integrado de Abastecimento de Agua de Salvador atendia a 96,1% da
populagao, o que significa dizer que, naquele ano, 82.000 pessoas nao tinham
acesso a rede publica de dgua (IBGE, 2000). Apesar da disponibilidade de agua
bruta e tratada, o sistema de distribuicéo e reservagao nao atendia a demanda de
agua da populagéo, principalmente, a residente na periferia da cidade. O indice de
perdas de agua no sistema era superior a 40%, um dos mais elevados do pais
(EMBASA, 1996).

Avaliando os dados do Censo Demogréfico do IBGE quanto a populagédo atendida
por rede de abastecimento de agua, observa-se que houve um aumento significa-
tivo da cobertura da populacdo com esse servico, passando-se de 84,3%, em
1991, para 96,1%, em 2000. Analisando a distribuicdo espacial dessa cobertura,
verifica-se que, em 1991, os bairros melhor atendidos estavam situados nas areas
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Figura 1 - Cobertura da Populagdao de Salvador por Rede Publica de Abastecimento de Agua.
IBGE, 1991.

16

16 11/04/06, 15:24




‘ cadernos 4.pmd

nobres e consolidadas da cidade (Figural). Em 2000, observa-se que a desigual-
dade no acesso a rede publica foi reduzida (Figura 2)
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Figura 2 - Cobertura da Populacao de Salvador por Rede Publica de Abastecimento de Agua.

IBGE, 2000.

Embora a cobertura por rede publica tenha se ampliado significativamente, o forne-
cimento de 4gua continuou intermitente em vérios bairros da cidade.

Estudo realizado em 31 micro-areas de Salvador evidenciou esse fato. Apesar de a
cobertura da rede publica ter atingido niveis préximos do desejado, o fornecimento

Abasted merto de ﬁ\gua - Percertud de Vias com Abastecimento Continuo por
Micro-areas Ordenadas por Hivel de Renda da Fopulag3o . Sawador, 1397 e 2002
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descontinuo de agua se manteve como um problema, mesmo considerando uma
melhoria significativa (p<0,05) entre os anos estudados — antes e ap6s a implan-
tacao do PBA. A andlise da Figura 3 permite perceber que as areas mais atingidas
pela intermiténcia do servico sdo as que abrigam populagado de baixa renda.

Embora o PBA tenha realizado obras de melhorias no sistema de distribuicdo de &gua
de Salvador, essas intervencdes nao foram suficientes para melhorar a qualidade da
agua fornecida a populagédo. Com as andlises dos dados dos pontos monitorizados
pela EMBASA no ano de 1997, verifica-se que, do total de 5.948 amostras coletadas,
14,26% apresentaram coliformes totais, 8,73% termotolerantes e 2,71% tinham
mais de 500UFC/ml. Assim, nesse periodo e nos pontos monitorizados pela conces-
siondria, a qualidade da &gua distribuida ndo atendia aos padrdes bacteriolégicos de
qualidade da agua definidos pela Portaria n. 1.469/2000, hoje 518/2004, do Minis-
tério da Saude. No ano de 2002, segundo essa empresa, nenhuma amostra coletada
apresentou coliformes termotolerantes; por outro lado, a proporcdo de amostras fora
do padrao para cloro residual livre aumentou de 3,8% para 24,6%.

Em face da estranheza dos resultados de 2002 quanto a bacteriologia da agua, foi
feita uma analise dos dados da Vigilancia Sanitaria da Secretaria Municipal de
Salde. Ao longo de 2002, a Vigilancia coletou 404 amostras de agua em pontos
da rede de distribuicdo. Analisando os resultados, a estranheza anterior se confir-
ma. De fato, o nimero de amostras fora padrao de potabilidade do banco de
dados fornecido pela EMBASA diverge, de forma significativa, dos da Vigilancia.? A
andlise da Tabela 1 permite concluir que os niveis de contaminagdo bacteriologica
das amostras coletadas foram muito superiores aos da EMBASA. Considerando
todos os parametros bacteriolégicos em conjunto, cerca de 27% das amostras
tinham algum tipo de contaminacgao. E importante lembrar que a Portaria do Minis-
tério da Saude ndo admite nenhum coliforme termotolerante em amostras de agua.

Os resultados das andlises fisico-quimicas da Vigilancia também apresentam
discordancias com relagdo aos da EMBASA. Para os parametros cloro residual livre,
aspecto da agua e cor, o nimero de amostras fora do padrao foi muito elevado.
Considerando esses parametros em conjunto, cerca de 62,7% das amostras
coletadas ndo atenderam aos padrdes fisico-quimicos estabelecidos. Avaliando,
conjuntamente, os parametros bacteriolégicos e fisico-quimicos, chega-se a con-
clusao de que 67,4% das amostras coletadas nao atendiam ao padrao de
potabilidade para um ou mais parametros. Os resultados revelam, por um lado, a
inconsisténcia dos dados fornecidos pela EMBASA, principalmente nos aspectos da
bacteriologia da agua e, por outro, a situagéo extremante preocupante da qualida-
de da agua em Salvador.

Tabela 1 - Percentual de Amostras Fora do Padrdo Bacterioldégico de Potabilidade definido
pela Portaria
n. 1.469/2000, Segundo Dados da Vigilancia Sanitaria da Secretaria Municipal de Saude.
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Os resultados da pesquisa realizada nas 31 micro-areas, também revelaram que a
qualidade da agua fornecida pela EMBASA estava fora dos padroes de potabilidade
definidos pelo Ministério da Saude, antes e apds as acoes do PBA. A analise da
Tabela 2 permite concluir que houve um aumento do percentual de amostras fora
do padrdo bacteriolégico, saindo-se de 16,5%, em 1998, para 22,3%, em 2002/
03. No entanto, esse aumento nao foi significativo estatisticamente (p>0,05).
Houve um aumento do percentual de amostras com coliformes totais entre os anos
estudados (14,5% para 20,3%), que, no entanto, nao foi significativo (p>0,05).
Em 2002-2003, houve uma pequena reducao do percentual de amostras com
coliformes termotolerantes (8,0% para 5,3%), embora essa reducdo também nao
tenha sido significativa (p>0,05).

Tabela 2 - Nimero de Amostras Fora do Padrao Bacteriolégico de Potabilidade® nas Micro-
Areas de Estudo. Salvador, 1998 - 2003/03.
Ano

Parametro 1998 2002/03

N % N %
Coliformes Totais 324 14,5 310 20,3
Coliformes Termotolerantes 324 8,0 310 5,8
Contagem Total de Bactérias 315 8,3 309 2,3
Padrao Bacteriologico* 316 16,4 310 22,3

Considerou-se para esta avaliagdo os parametros Coliformes Totais, Termotolerantes e Con-
tagem Total de Bactérias

Houve um aumento significativo (p<0,05) do percentual de amostras com teores
de cloro fora dos padroes admitidos, passando de 3,9% para 7,6%, entre 0s anos
estudados. O percentual de amostras com pH fora do padrao decresceu significati-
vamente. O percentual de amostras com turbidez elevada aumentou de 0,6% para
1,2%, nao sendo esse aumento significativo. Em 2002-2003, cerca de 11% das
amostras coletadas nao atendiam ao padrao definido para a cor da agua, tendo
havido um aumento do nimero de amostras fora do padrdo entre os anos estuda-
dos, embora nao tenha sido significativo. Avaliando, conjuntamente, os parametros
cloro residual livre, turbidez e cor, os resultados indicam que houve uma diminuicao
significativa do percentual de amostras fora do padrao, passando de 55,5%, em
1998, para 36,5%, em 2002-2003.

Considerando como Padrdo de Potabilidade da Agua os pardmetros bacteriologicos
e fisico-quimicos que geraram seus respectivos padroes, observa-se que houve
uma diminuicdo do percentual de amostras fora do Padrdo, embora essa diminui-
¢ao0 ndo tenha sido estatisticamente significante pelo teste de Qui-quadrado de
Pearson (p>0,05). Esses resultados sugerem que as intervengdes do PBA, tanto no
sistema de abastecimento de agua como no de esgotamento sanitario, ndo foram
suficientes para melhorar a qualidade da &gua distribuida a populacdo das micro-
areas.
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Esgotamento sanitario

A disposicdo dos esgotos em Salvador é feita por meio de diversas alternativas.
Segundo dados do IBGE, entre os anos de 1991 e 2000, houve um incremento
significativo da populacao servida por “rede geral de esgoto”* (24% para 74%).
Observando a distribuigado espacial do acesso a “rede geral de esgoto”, nas Figuras
4 e 5, constata-se que houve uma melhoria significativa. Em 2000, cerca de 70%
dos bairros da cidade estavam com cobertura da populacao com “rede geral de
esgoto” acima de 80% . Embora tenha havido uma melhoria importante na cober-

[ | e

Figura4 — Cobertura da Populagio de Salvador Figura5 — Cobertura da Populagéo de Sahbrador
por Rede Geral de Esgoto® IBGE, 1991. por Rede Geral de Esgoto™. IB GE, 2000.

tura da populagado com “rede geral de esgoto”, a universalizagao desejada nao foi
atingida.

0 componente do esgotamento sanitario de Salvador do PBA envolveu a maior
parte dos seus recursos, cerca de US$ 285,6 milhdes - 48% do total dos investi-
mentos previstos. A meta do Programa era, em cinco anos, elevar a cobertura da
populagdo com rede de esgotamento sanitario para 80%. Segundo a SEINFRA
(2002), em dezembro de 2001, cerca de 83% das obras relacionadas aos
interceptores e emissario haviam sido concluidas. Em 2003, esse percentual subiu
para 153%, o que signifi-

ca dizer que, para esse

item, a meta fisica foi ul- Proporgio da Populacio Servida pelo Sistema
trapassada. Quanto as re- Integrado de Esgotamento Sanitario de Sakador.
des coletoras, ligacdes do- Sabvador 1993 - 2002.
miciliares e estacoes 100 ikt
elevatorias, em 2003, cer- -
ca de 137%, 196% e @ ihmdmms |
159% das metas, respec- #7 s wy A8 o2
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Segundo dados da 133 1aE =] 2000 2001 200z
EMBASA (Figura 6), as Fonte: EMBASA, 2003,

Figura 6
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obras do PBA elevaram a cobertura da populagdo com rede publica ligada ao siste-
ma de esgotamento sanitario de 12,7%, em 1995, para 44%, em 2002. Ou seja,
houve um aumento de apenas 31% na cobertura, atingindo-se, naquele ano, qua-
se a metade da meta estabelecida pelo Programa.

Os estudos realizados nas 31 micro-areas revelaram que houve uma melhoria sig-
nificativa nas condigdes de esgotamento sanitério. Entre os anos estudados (antes
e apdés o PBA), a cobertura de vias com rede de esgoto sanitario em operagdo
passou de 29,4% para 72,4%, o que representa um acréscimo estatisticamente
significativo, segundo teste de qui-quadrado de Pearson.

Do percentual de vias com rede de esgoto, cerca de 78% estavam em operacao em
2002, percentual menor do que o verificado em 1997 — 96%. Essa reducgdo se
deveu, em parte, a existéncia de redes implantadas no ambito do PBA que ainda
estavam fora de operacdo quando do levantamento de campo. Cerca de 8% dos
trechos de vias que dispunham de rede construida pelo PBA estavam com a mesma
fora de operagéao, por falta da ligacdo de esgoto ou por problemas técnicos.

Em 1997, a maior parte da rede de esgoto existente nas micro-areas tinha sido
implantada pela Prefeitura ou pelos préprios moradores — 47,4%. Em 2002, essa
situacao se altera, quando cerca de 90% das redes passaram a ser da “EMBASA’.
Cerca de 19% das vias pesquisadas tinham dois tipos de rede de esgoto, sendo
uma delas implantada no ambito do PBA.

Entre os anos estudados, nas micro-areas situadas nas bacias da Barra e Armacao,
o percentual de trechos de vias com rede de esgoto em operacao e bem conserva-
da era superior a 60%, exceto na micro-area 685. A Figura 7 demonstra que existia
um decréscimo do padréo da qualidade do servico de esgotamento sanitario entre
as micro-areas com populagéo de renda mais alta para a mais baixa. Além disso,
para essas Ultimas, o servigo estava muito longe do padrdo desejado.

Csgotame e Banitarks - Percentval deViascom Rodede Csgotocm
Funcienamaniz 2 am Bom C=lade de Cansarvagdo am Misre-droas Ordanadas
par Hiwelda Randa da Populagdo. Balvadaor, 1997 o 2002,

e das

fE R R RRRREHERRBHAEERARAE RS E R AEERE
M crodrca
B mmeE
Figura 7
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Limpeza publica

Os servicos de limpeza publica da cidade sdo, em grande parte, terceirizados. Na
coleta de lixo doméstico, a terceirizacdo chega a 80%, enquanto nos servigos de
varricdo atinge 65%. A Empresa de Limpeza Urbana de Salvador (LIMPURB) cada
vez mais vem atuando no planejamento e fiscalizacao dos servigos (PMS, 2003).

0 destino final dos residuos soélidos é o Aterro Sanitario Metropolitano Centro (AMC),
executado no @mbito do PBA. O Aterro entrou em operagdo em 1998. Essa opera-
¢do ndo tem sido satisfatéria, o que tem gerado insatisfacdo da populagdo da
vizinhanga, que entrou com uma representagdo no Ministério Publico. O aterro tem
emanado odores e proliferado vetores. No ano de 1998, foi coletada uma média
de 4.176 toneladas de lixo por dia.

Segundo dados do IBGE, entre os anos de 1991 a 2000, a cobertura da populagéo
de Salvador com servigo de coleta de lixo aumentou de 77% para 93%. Analisando
a distribuicdo espacial dos servicos de coleta de lixo, verifica-se que, entre os anos
de 1991 e 2000, segundo o IBGE, houve a quase universalizacdo do acesso a
esses servicos (Figuras 8 e 9).

Embora os dados do IBGE coloquem Salvador como uma cidade bem atendida por
servico de coleta de lixo, uma simples ida as areas periféricas da cidade ja de-
monstra que o dado ndo corresponde a realidade. A forma como a informagédo &
levantada, certamente, justifica essa incongruéncia.
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Nas micro-areas pesquisadas, o servico de limpeza publica continuou muito defici-
ente. Entre 0s anos analisados, o percentual de vias com coleta de lixo porta-a-
porta passou de 51,6% para 53,1%, aumento nao significativo do ponto de vista
estatistico (Teste de Qui-quadrado de Pearson com p>0,05), situando-se distante
do atendimento universal.

O percentual de vias com servigo regular de coleta de lixo porta-a-porta aumentou
de 95,2% para 98,7%, um incremento significativo (p<0,05). Esse resultado indi-
ca que, onde existe servico de coleta de lixo porta-a-porta, ela é regular em quase
a totalidade das vias. No entanto, em 2002, cerca de 34% das vias das micro-
areas pesquisadas nao tinham coleta de lixo. Na maioria das &reas, a populagao
percorre grandes distancias ou declives para dispor o lixo em outra via em que
caminhao coletor de lixo passa. Essas vias, na sua maioria, sdo ruas principais das
areas em questdo, a maioria pavimentadas. Em 2002, cerca de 18,3% das vias
possuiam pontos de lixo, sendo que, entre os anos estudados, houve um aumento
significativo desse indicador (p<0,05). Vale observar que cerca de 30% das vias
das micro-areas nao tinham pavimentagdo, o que dificultava a execugéo da coleta
de lixo.

A andlise da Figura 10 revela que existe, mais uma vez, uma desigualdade na
distribuicdo do servico de saneamento nas micro-areas, com o padrdo do servico
decaindo em fungéo da renda da populagdo. Além disso, nas areas de populacdo
de baixa renda, o servico estava muito aquém do padrao desejado.
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Limpeza Pablica - percentual de vias com Coleta de Lixo Porta-a-Porta,
Frequéncia Regular, Sem Ponto de Lixo e Com Rua Limpa, por Micro-area
Ordenadas por Hivel de Renda da Populagdo. Salvador, 1997 - 2002,
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E importante observar que o PBA previa a “completa mudanga” do quadro de limpe-
za urbana da cidade de Salvador (BAHIA, 1995, 2000).

Drenagem das aguas pluviais

Apesar de nao existirem dados que possam fornecer um cenario mais preciso sobre
a situacdo da drenagem das aguas pluviais da cidade do Salvador, os registros da
Coordenacdo de Defesa Civil, da Prefeitura Municipal de Salvador, durante o perio-
do chuvoso, e as tragédias, seguidas vezes noticiadas na imprensa, revelam a face
mais cruel desse grave problema da cidade. A falta de recursos e a inexisténcia de
um Plano Diretor de Drenagem Urbana sdo fatores limitadores da acdo municipal.

Nas micro-areas, a drenagem das aguas pluviais € muito precaria. Entre os anos
estudados, o percentual de trechos que nao tinham rede decresceu de 56,5% para
46,9%, reducgdo significativa do ponto de vista estatistico, segundo teste de qui-
quadrado de Pearson, com p<0,05°. Entre esses anos, houve um decréscimo do
uso de escadarias e rampas drenantes e um acréscimo de galerias.

Nos anos analisados, as micro-areas da Barra e Armagao eram as melhor atendi-
das com sistema de drenagem, enquanto as situadas no Suburbio Ferroviario pos-
sufam um baixo percentual de vias com rede de drenagem. Apenas os trechos
localizados na bacia da Barra possuiam melhores condicbes de escoamento das
aguas pluviais (Figura 11). Nas demais micro-areas, a rede apresentava-se mal
conservada ou fora de operagéo e existiam problemas de escoamento das aguas.
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Segundo os dados dos Censos Demograficos, o saneamento da cidade do Salvador
melhorou significativamente apds as intervengdes do PBA. O indice de Saneamento
calculado por meio de andlise fatorial atingiu o valor de 0,9, em 2000, assumindo um
valor préximo do padréo desejado (1), o que representa um incremento significativo
(p<0,05 do t teste de Student). Verificando-se a espacializagao desse Indice no territo-
rio da cidade, é possivel constatar que, em 1991, os bairros centrais e de populagdo
com renda média a alta possuiam indices situados na classe de muito satisfatério,
enquanto que, no miolo de Salvador e nos Suburbios, os indices encontravam-se na
classe de qualidade insatisfatéria e muito insatisfatéria. A distribuicao espacial desse
Indice pode ser vista nas Figuras 12 e 13, onde se constata a melhoria referida.

Figura 12
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Figura 13

Assim, segundo os dados do IBGE, a situacdo de saneamento de Salvador melho-
rou significativamente entre os anos estudados, estando proximo do padrdo dese-
jado, principalmente para os componentes abastecimento de agua e limpeza publi-
ca. Assim, segundo essa avaliagdo, Salvador estaria com um padrao de saneamen-
to extremamente alto.

Esses resultados indicam que os indicadores disponiveis dos Censos Demograficos
sS40 muito insuficientes para avaliar os servicos de saneamento de uma cidade ou
localidade. Inegavelmente, os valores encontrados nao representam a realidade da
cidade em termos de saneamento.

Nas micro-areas, os resultados indicaram que houve um aumento significativo do
Indice de Saneamento, entre os anos de 1997 e 2002, passando de 0,66 para
0,74 (p do t de Student<0,5, ver Figura 14). Porém, ao contrario dos dados do
IBGE para Salvador, o indice calculado esta distante do padrao desejado (1). Além
disso, a desigualdade na distribuicdo dos servicos foi mantida em altos niveis. Em
1997, cerca de 84% das micro-areas tinham um indice menor que 0,6, enquanto
qgue, no ano de 2002, esse percentual baixou para 56%, sendo ainda elevado.

O padrédo de desigualdade da prestacdo dos servicos de saneamento pode ser
constatado ao se analisar o decréscimo do indice entre as micro-areas com popu-
lacao de melhor para as de menor renda. Esse padrdo se manteve inalterado entre
os anos estudados, embora tenha havido uma melhoria significativa do indice. Essa
melhoria, no entanto, nao foi suficiente para que fosse atingido o padrao desejado
(Figura 14).

Os resultados da pesquisa de campo indicam que as intervengdes do PBA nao
foram suficientes para modificar o quadro sanitario das 31 micro-areas estudadas.
Embora o Programa tenha possibilitado a ampliagcao significativa da cobertura da
populagédo com rede de esgotamento sanitario, ndo foi capaz de modificar a situa-
cao do abastecimento de agua, limpeza publica e drenagem urbana. A distribuicao
dos servigos se mostrou desigual e com niveis de cobertura e padréao de qualidade
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aquém do padrao desejado. A efetividade do Programa ficou, portanto, comprome-
tida, no seu objetivo de alterar as condi¢cbes de saneamento ambiental das comu-
nidades envolvidas.

hdice de Saneamento Gerado por Andlise Fatorial, sequndo Micro-areas
Ordenadas por Mvel de Renda da Fopulago. Salvador, 1987 - 2002,
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Figura 14

Gestdo dos servicos de saneamento em Salvador e o Programa Bahia
Azul

De acordo com a Constituicao Federal, Art. 30, V, os municipios devem “[...] orga-
nizar ou prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s servi-
¢os publicos de interesse local” (BRASIL, 1998). Atualmente, a EMBASA é respon-
savel pela prestagao dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanita-
rio de Salvador, embora ndo exista um contrato de concessdo entre o municipio e
essa empresa.

Em dezembro de 1999, a Camara Municipal aprovou Lei n. 5.676/99 a fim de que
0 municipio firmasse convénio com o Estado para a desestatizagdo da EMBASA,
com vistas ao processo de privatizagdo em curso. Por pressdes junto ao executivo
municipal, o Prefeito encaminhou Projeto de Lei a Camara para a revogagéo dessa
Lei, o qual foi aprovado em marco de 2003. Embora o Governo do Estado venha
empreendendo esforgos para a privatizagdo da EMBASA, até o momento ela nao
ocorreu, fato que pode ser atribuido as reagbes dos movimentos sociais e as difi-
culdades legais envolvidas em um processo de privatizagdo (seguranca de um bom
negocio e marco regulatorio).

A Prefeitura Municipal tem uma estrutura institucional muito débil no campo do
saneamento. Até o momento, Salvador ndo dispée nem de um Plano nem de uma
Politica de Saneamento. Além da fragilidade juridico-institucional, o corpo técnico e
gerencial da Prefeitura de Salvador é insuficiente para os grandes desafios da cida-
de em termos de saneamento. Soma-se a isso a inexisténcia de iniciativas para a
contratagcéo e capacitacao de pessoal.

Essa realidade faz com que nao haja qualquer atitude da Prefeitura para exercer o
seu poder concedente junto a EMBASA. As relacbes com a essa empresa, normal-
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mente, se dao em torno de questdes relacionadas aos conflitos gerados pelas
obras na cidade. Para o desenvolvimento do PBA, a Prefeitura nao teve qualquer
tipo de envolvimento, a ndo ser por meio de um convénio para pavimentar as vias
danificadas pelo Programa.

0 esquema institucional e de gestdo do PBA foi diluido na estrutura administrativa
do Governo do Estado da Bahia, com a especificidade de contar com financiamento
externo, através de relagbes com Instituicdes Financeiras Internacionais (IFl) e a
Comissao de Financiamento Externo (COFIEX), do Governo Federal.

No ambito do Governo do Estado, a entdo Secretaria de Infra-estrutura (SEINFRA),
hoje Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SEDUR), foi o 6rgdo executor do Pro-
grama, tendo como co-executores a EMBASA, a Companhia de Desenvolvimento
Urbano do Estado da Bahia (CONDER), o Centro de Recursos Ambientais (CRA) e a
Secretaria da Fazenda.

No ambito do Programa BTS, por exigéncia do BID, a gestdo se deu por meio de
uma Unidade Executora do Programa (UEP), ligada a entdo SEINFRA, cuja funcao
principal foi a supervisao geral do Programa, devendo, para isso, interagir com a
estrutura técnica e financeira dos co-executores.

Aspectos operacionais, gerenciais e financeiros dos servicos de abas-
tecimento de agua e de esgotamento sanitario

A EMBASA manteve uma estrutura técnico-burocratica nos moldes do PLANASA, no
que se refere a relagdo com o titular dos servicos. O modelo de gestdo adotado
pela EMBASA, na Ultima década, tem privilegiado a montagem de uma estrutura
administrativa e gerencial pautada nos preceitos da Qualidade Total, da Gestao por
Resultados, transpondo a légica empresarial para uma empresa de carater publico.
Foi assim que a EMBASA criou as Unidades de Negbcio, os Servigos de Atendimen-
to ao Consumidor e um amplo programa de capacitacao de pessoal, no qual a
ideologia da Qualidade Total é passada para o corpo técnico-gerencial. Cabe lem-
brar que os recursos para essas acoes foram provenientes do PBA.

Por outro lado, inexiste qualquer esforgo por parte da EMBASA de tornar suas agoes
mais democraticas e transparentes, sendo essa uma postura que se coloca na con-
tramao das recentes experiéncias de gestdo, em face do crescente nimero de insti-
tuigdes publicas que tém buscado a participagdo e o controle social. Certamente, a
ideologia do bloco governante, fechada a realidade de nosso tempo e articulada aos
interesses da elite dominante, faz com que essa pratica se mantenha.

Embora tenha havido investimentos para o fortalecimento institucional da ordem
de US$ 180 milhdes, eles nao foram suficientes para tornar a EMBASA mais efici-
ente e eficaz. As agdes desse Programa ndo foram capazes de elevar o perfil técni-
co-gerencial e operacional da EMBASA. Apesar dos avangos, principalmente no
campo da arrecadacdo e do controle da evasdo de receitas, certamente impulsio-
nada pelo aumento da micromedigcdo, ainda persistem indicadores que revelam
um baixo desempenho: alto indice de perdas, baixo desempenho financeiro, ampli-
agdo da margem do servigo da divida (que comprometeu cerca de 13% das receitas
operacionais em 2001) e aumento de tarifa para atender as exigéncias do Banco
Mundial e BID para a efetivacdo do financiamento. Esses fatos, certamente, contri-
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buiram para que em 2002, a EMBASA fechasse o ano com um prejuizo avaliado
em R$ 398,9 milhoes.

A analise dos indicadores operacionais, gerenciais e financeiros da EMBASA revela-
ram que seu desempenho se manteve sempre abaixo da SANEPAR e SABESP Esse
fato, além de revelar as deficiéncias da EMBASA, confirma o privilégio dado as
Regides Sudeste e Sul do Pais, que receberam grande aporte de recursos publicos
ao longo de, no minimo, trés décadas, principalmente no periodo aureo do PLANASA,
quando essas regidoes foram priorizadas para dar suporte ao novo ciclo produtivo do
Pais na década de 70.

A voz da populacdo sobre o saneamento em Salvador e o Programa
Bahia Azul

A pesquisa de opiniao sobre as condicoes de saneamento em Salvador demons-
trou que os niveis de satisfagdo com os servicos sao baixos. Dentre 0s mais satis-
feitos com o abastecimento de agua do seu bairro, estavam os moradores da
Regido Administrativa (RA) da Barra, Boca do Rio e Centro - areas mais consolida-
das da cidade. Nessas regioes, 85%, 83% e 88% dos entrevistados avaliaram,
respectivamente, esse servico como "bom”. Dentre os mais insatisfeitos com os
servicos estavam os moradores das RA de Cajazeiras e do Suburbio, em sua maior
parte, de baixa renda.

Os niveis de satisfagdo com os servigos de esgotamento sanitario dos bairros foram
mais elevados entre os moradores das RA da Barra, Boca do Rio, Centro e Pituba.
A média do indicador das opinides dos moradores dessas regides variou entre 9,0
a 9,2, enquanto que das outras variou de 7,0 a 7,7°.

Segundo os entrevistados, os servicos de limpeza publica dos bairros ndo eram
satisfatorios. Os mais satisfeitos residiam nas RA da Barra, Centro, Pituba e Vale-
ria. Dentre os mais insatisfeitos estavam os moradores das regides de Tancredo
Neves, Sao Caetano, Cajazeiras, Suburbio e Pau da Lima, todas de populagéo de
baixa renda.

Os niveis de satisfacdo com os servicos de drenagem das aguas pluviais foram
baixos, tendo-se a maior média do indicador de opinides nas RA da Barra (8,1) e
Pituba (8,4), areas consideradas nobres da cidade. Os moradores da RA de Itapagipe
registraram o maior nivel de insatisfagdo com esse servico (média do indicador de
opiniao 6,0).

As opinides sobre os beneficios do PBA foram divididas. Cerca de 34% dos entrevis-
tados consideraram que o Programa trouxe beneficios para o seu bairro, enquanto
37% opinaram que nao trouxe e cerca de 31% disseram desconhecer o Programa.

Embora a maioria dos informantes-chave, moradores das micro-areas de estudo,
tenha considerado que ocorreram melhorias em suas localidades, principalmente
quanto ao esgotamento sanitario, observaram que as melhorias poderiam ter sido
mais amplas e que novos problemas passaram a ocorrer devido a falta de manu-
tengéo das redes de esgoto implantadas e a mé qualidade da obra.

Os depoimentos dos informantes revelaram que nao houve a participagdo ativa da
comunidade no processo de implementagdo das obras do PBA em suas localida-
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des, o que gerou descontentamento e desconhecimento quanto aos objetivos das
intervengdes, os papéis de cada um no processo: comunidade e Poder Publico.

Embora o gerenciamento de uma obra do porte da implementada pelo PBA, numa
cidade como Salvador, seja complexo, ndo s6 pelo volume, mas também pela
tipologia da ocupacdo da cidade, os depoimentos revelaram que a falta de maior
rigor na fiscalizagdo das obras, a terceirizagdo e até “quarteirizacdo”, além da falta
da participacéo ativa da comunidade, comprometeram, sobremaneira, a qualidade
das obras, influenciando na eficacia do Programa.

Participagcédo e controle social no Programa Bahia Azul

A gestéao dos servicos de saneamento na cidade do Salvador tem sido marcada por
uma conduta técnico-burocrata, centralizada no poder governamental, em que a
relagdo entre Poder Publico e populacdo se da na base do velho e conhecido
clientelismo. Os processos de decisao ocorrem segundo interesses dos governantes
e das forgas que os apdiam, dentre eles politicos e setores da iniciativa privada,
principalmente as relacionadas a construgcao civil.

A sociedade civil organizada foi alijada dos processos de decisao e, ao longo do
tempo, reivindicou mais democracia e participacao junto a Prefeitura Municipal, ao
Governo do Estado e a EMBASA.

Em face das dificuldades encontradas pela sociedade civil organizada para partici-
par dos processos de decisao e acompanhamento do PBA, foi criado, em 1996, o
Férum Controle Social do Bahia Azul, composto de vinte e quatro entidades. Apesar
de o Férum ter obtido visibilidade junto a opinido publica e aos representantes do
governo, que passaram a desqualifica-lo como forma de minimizar os efeitos de
seu trabalho, passados trés anos de criagdo, o Férum foi perdendo sua vitalidade e
diminuindo a sua capacidade de poder interferir no processo de implementacao do
Programa. Diversos fatores podem ser atribuidos ao enfraquecimento do trabalho
do Férum, dentre eles a prépria crise dos movimentos sociais nos anos 90. Em
Salvador, apesar das resisténcias por vezes herdicas de algumas entidades, existe
um claro recrudescimento do movimento social, tanto das entidades profissionais
como do movimento popular.

Conclusao

0 PBA nao atingiu os seus objetivos centrais e nao foi capaz de promover a melhoria,
proclamada pelo Governo do Estado, dos servicos de saneamento da cidade do
Salvador e a despoluicdo da Baia de Todos os Santos.’

Nesse ponto, vale lembrar alguns objetivos do PBA, constantes dos documentos
oficiais: despoluir a BTS e a area adjacente; promover o controle da poluigdo indus-
trial; melhorar a qualidade de vida; recuperar as aguas dos rios e das praias da
regiao; aumentar a cobertura em esgotamento sanitario de Salvador de 26% para
80% em cinco anos; proporcionar esgotamento sanitario para 70% dos domicilios
de, pelo menos, oito municipios da BTS; melhorar de forma “imediata as condigdes
sanitarias”; diminuir as perdas fisicas nos sistemas publicos de abastecimento de
agua; aumentar o indice de hidrometragdo e de macromedicédo; melhorar as condi-
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¢oes de coleta e disposicdo dos residuos sélidos; reforgar as instituigbes governa-
mentais locais; dentre outros.

No campo dos aspectos institucionais e de gestdo, os estudos em Salvador suge-
rem que, apesar dos investimentos do PBA, e dentro dele, do componente forta-
lecimento institucional, 0 municipio continuou, como ha muitas décadas, com uma
estrutura institucional e legal extremamente débil no campo do saneamento, prin-
cipalmente em face da caréncia de recursos e inexisténcia de uma estrutura admi-
nistrativa, técnica e gerencial e dispositivos legais para fazer frente aos grandes
desafios da cidade. Por outro lado, no campo do abastecimento de dgua e esgota-
mento sanitario, o0 municipio tem se ausentado de exercer o seu papel de poder
concedente dos servicos de saneamento, delegando todas as responsabilidades e
iniciativas de planejamento e investimentos a concessionaria estadual (EMBASA).
Inclusive, Salvador, até o momento, ndo dispde de um contrato de concessao para
a prestacao desses servicos, indicando a fragilidade e desresponsabilizagdo da
Prefeitura Municipal na conducéo das agdes desses servigos essenciais a popula-
¢ao. Por outro lado, o municipio ainda nao dispde de um Plano Diretor de Sanea-
mento, exigéncia da Lei Organica do Municipio em seu Art. 229. Assim, a intengao
do PBA de “fortalecer as instituicoes locais” nao logrou éxito em Salvador.

Ainda no campo dos aspectos institucionais e de gestdo, o estudo sugere que as
acoes do PBA nao foram capazes de elevar o perfil técnico, operacional, gerencial e
financeiro da EMBASA. Embora tenha havido investimentos para o fortalecimento
institucional da ordem de US$ 122 milhdes, eles ndo foram suficientes para tornar
a EMBASA mais eficiente e eficaz. Os resultados indicaram que, apesar dos avan-
¢os, principalmente no campo da arrecadacao e do controle da evasao de receitas,
certamente impulsionada pelo aumento da micromedicao, ainda persistem indica-
dores que revelam um baixo desempenho, a exemplo do alto indice de perdas;
ampliagdo da margem do servigo da divida; aumento de tarifa visando cumprir os
compromissos referentes ao financiamento, dentre outros. Esses fatos, certamen-
te, contribuiram para que, em 2002, a EMBASA fechasse 0 ano com um prejuizo
avaliado em R$ 398,9 milhdes.

No que se refere a relagdo entre o titular dos servicos e a concessionaria, pode-se
constatar que o modelo de gestao técnico-burocratico do PLANASA se manteve na
EMBASA, embora tenha havido modificacdes no plano gerencial. No entanto, tais
modificacdes privilegiaram a montagem de uma estrutura administrativa e gerencial
segundo os preceitos da Qualidade Total, da Gestéo por Resultados, op¢ao conso-
ante com a légica empresarial e distante de uma gestdo que aproxime a empresa,
de caréater publico, aos interesses da populagdo em geral.

Por outro lado, verificou-se que ndo existiu esforco real por parte da EMBASA de
tornar suas agdes mais democraticas e transparentes. As decisdes continuaram a
ser tomadas por um corpo técnico-burocratico, que sistematicamente tem atendi-
do aos interesses do grupo dirigente do Governo do Estado da Bahia. Assim, o
desenvolvimento do PBA se deu segundo a légica institucional e a politica do grupo
que controla o governo estadual.

No que diz respeito aos aspectos financeiros, a eficiéncia do PBA também se mos-
trou prejudicada. A andlise do Contrato de Empréstimo do Programa BTS indicou
que suas exigéncias visaram a salvaguardar os interesses da instituicao financeira e

31

31 11/04/06, 15:24




‘ cadernos 4.pmd

de seus credores. Evidenciou ainda, que o contrato buscou todas as garantias para
o retorno do capital, imprimindo a légica empresarial na prestagédo do servico. No
entanto, uma das maiores preocupacdes que 0 contrato suscita diz respeito ao
pagamento do empréstimo (juros e amortizagdes) feito em délar. O montante a ser
pago pelo Governo do Estado, até o ano 2021, estd a mercé ndo s6 das oscilacoes
da economia do Pais e dos paises credores ligados ao BID, mas, principalmente, a
politica de juros do BID, nao definida no contrato. Segundo os resultados das audi-
torias independentes realizadas na EMBASA, a companhia ndo realizou operagoes
de protecdo cambial para os financiamentos. Por outro lado, foi constado por tais
auditores que o servico da divida e a sua liquidacdo no futuro dependerao do incre-
mento nos resultados dos investimentos realizados ou da alocacao de recursos por
parte do Estado da Bahia, uma vez que os resultados financeiros da EMBASA nao
se mostraram suficientes para tal.

A manutencao da légica da auto-sustentagao dos servicos é outro ponto a ser
avaliado criteriosamente. Isso porque a aplicagdo dessa légica, no setor sanea-
mento, ainda carece de comprovagao em face dos resultados econdémico-financei-
ros do PLANASA, que fez uso desse mesmo pressuposto. Tem ficado cada vez mais
evidente que existem diversos servicos de agua e esgoto deficitarios e segmentos
da populacédo que nao tém capacidade de pagamento, o que exige dotagéo orga-
mentaria por parte do Estado para o seu atendimento. E importante lembrar que 0s
déficits do setor saneamento estdo localizados justamente nas areas mais pobres,
urbanas e rurais do Pais, e que, no Estado da Bahia, esses déficits sdo muito
maiores e o nivel de desigualdade social também.

A eficiéncia do Programa BTS também ficou prejudicada. Até o ano de 2003, o
Governo do Estado da Bahia pagou, em “Comissao de Crédito”, ao BID um total de,
aproximadamente, US$ 6.300.000,00. Desse valor, cerca de US$ 1.550.000,00
foram pagos em fungdo do atraso no desembolso, devido ao atraso no cronograma
de execucao das obras e atividades previstas.

Esses pontos evidenciam a necessidade de estudos no campo financeiro para ava-
liar o impacto dos investimentos realizados no @mbito do PMSS e do Programa BTS
€ a capacidade da EMBASA e Governo do Estado de continuar operando e manten-
do os sistemas sob sua concessao, realizando o pagamento dos juros e amortiza-
¢do do financiamento, assim como promovendo os investimentos necessarios em
agua e esgoto para a universalizagdo desses servigos, tanto em Salvador como em
outros municipios de sua area de concessao.

No campo das condigbes sanitarias, os resultados do estudo realizado em Salvador
indicaram: o comprometimento da qualidade da agua distribuida pela EMBASA; a
intermiténcia do fornecimento de agua na cidade; a baixa cobertura da populagéo
com rede puUblica de esgotamento sanitario, ndo sendo alcancada a meta do Pro-
grama de atender 80% da populagdo com esse servigo; a problemética de drena-
gem de aguas pluviais da cidade; e as deficiéncias do sistema de coleta de lixo. Tais
resultados indicam que o saneamento em Salvador ainda se constitui em um grave
problema, mesmo com as intervencdes do PBA.

Os resultados dos estudos realizados nas micro-areas indicaram que o PBA, embo-
ra tenha possibilitado a ampliagdo significativa da cobertura da populacdo com
rede de esgotamento sanitario, ndo foi capaz de modificar a situacdo do abasteci-
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mento de agua, limpeza publica e drenagem das aguas pluviais de areas estuda-
das. A distribuicdo dos servicos se manteve desigual em fungdo da renda da popu-
lagdo, e os niveis de cobertura e o padrdo de qualidade se mantiveram aquém do
padrdo desejado. Portanto, a efetividade do Programa nessas areas ficou compro-
metida no seu objetivo de alterar as condicoes de saneamento ambiental.

A pesquisa de opinido realizada em Salvador revelou uma baixa satisfacao dos
entrevistados com os servicos de saneamento da cidade, principalmente quanto a
drenagem de &guas pluviais. Por outro lado, embora a maioria dos informantes-
chave, moradores das micro-areas de estudo, tenha considerado que ocorreram
melhorias em suas localidades, principalmente quanto ao esgotamento sanitario,
esses informantes revelaram que essas melhorias poderiam ter sido mais amplas e
que novos problemas passaram a ocorrem devido @ ma qualidade da obra e a falta
de manutencdo das redes de esgoto implantadas.

Assim, os resultados do estudo sugerem que 0s servicos de saneamento de Salva-
dor, apds as intervencdes do PBA, se mantiveram distantes de preencher os requi-
sitos de um servico publico justo do ponto de vista social, uma vez que uma boa
parcela dos moradores da cidade ainda nao dispée de servico de esgotamento
sanitario; moradores da periferia urbana continuam submetidos a um servigo de
abastecimento de agua intermitente; a qualidade da agua se manteve fora dos
padroes de potabilidade; e, ainda, persistem caréncias profundas no campo da
drenagem de aguas pluviais e da limpeza publica.

Pode-se verificar, no aspecto das condicdes sanitarias, que a efetividade do PBA foi
comprometida, uma vez que seus resultados ndo atenderam aos principios mini-
mamente aceitos para que um servico de saneamento seja considerado adequado,
dentre eles a universalidade e a igualdade. No que se refere a eficacia do Progra-
ma, esta foi também comprometida, uma vez que metas ndo foram atingidas,
principalmente aquela relacionada a cobertura da populacdo com esgotamento
sanitario, uma das principais do Programa. Em alguns itens relacionados a melhoria
operacional e a capacitagédo de pessoal é que foi possivel verificar alguma eficacia
do Programa.

No campo da participagdo e controle social, as analises realizadas sobre a
implementagao do PBA, no periodo de 1995 a 2002, revelaram que a sociedade
civil organizada foi alijada do processo de decisdo, embora tenham sido realizados
diversos esforcos no sentido de garantir a participagdo democratica na definicdo
dos rumos do Programa. Um dos esforgos dessas organizacoes se traduziu na cria-
¢éo do Férum Controle Social do Bahia Azul, que, apesar de ter tido algum nivel de
influéncia no Programa, perdeu sua vitalidade apds trés anos de funcionamento.

A avaliagdo do PBA demonstrou que ele ndo foi capaz de promover um servigo de
saneamento mais justo do ponto de vista social e ambiental para a populacdo de
Salvador. A concepgao e implementacdo do Programa visaram a atender,
prioritariamente, aos interesses da elite dirigente e a privatizacdo da Empresa Baiana
de Aguas e Saneamento.

A analise do PBA revelou duas realidades cruéis em Salvador. A primeira vincula-se
a promogao de politicas publicas atreladas a logica do capitalismo periférico em
um mundo globalizado, o qual gera desigualdades cada vez mais amplas, o que
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pdde ser constatado no nivel de atendimento da populagédo de Salvador com servi-
¢os de saneamento e na desigualdade na distribuicdo desses servigos a populacao.
A segunda relaciona-se ao fato de o grupo dirigente do Governo do Estado vir impri-
mindo, ha décadas, uma politica que tem privilegiado o préprio grupo governante,
as elites empresariais a ele ligadas e a classe dominante, cujos interesses estao
vinculados as grandes construtoras, ao mercado imobilidrio, a emergente industria
do turismo e, mais recentemente, ao promissor mercado da agua.

Em face da grande divida social quanto ao saneamento, é imprescindivel que essa
agédo seja tratada como um direito social, como uma agdo de salde publica e de
controle ambiental, sendo necessaria uma politica de saneamento que esteja pau-
tada em principios de justica social tais como: universalidade, igualdade, integralidade
das acdes, participagdo e controle social, titularidade municipal, gestdo publica e
articulagéo ou integracao institucional.

No que se refere ao modelo de avaliagédo de politicas pUbicas utilizado no presente
estudo, pode-se perceber que uma avaliacdo dessa natureza tem limitagoes, uma
vez que deve ser realizada por uma equipe interdisciplinar, de forma que o olhar de
diferentes disciplinas possa ser considerado. O caminho adotado de definir os prin-
cipios que deveriam nortear o processo de avaliagdo se mostrou promissor, em
face da necessidade de se saber sob que visdo social de mundo a avaliagdo de
uma politica é realizada. O esforco de integrar técnicas de pesquisa quantitativas e
qualitativas se mostrou importante, embora a presente pesquisa tenha evidenciado
a necessidade do desenvolvimento de técnicas de andlise dos dados qualitativos
mais acessiveis a profissionais de outros campos do saber, além dos da area de
ciéncias sociais.
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Notas

1 Para Contandriopoulos e outros (1997), entende-se por intervencédo o conjunto dos meios (fisicos, humanos,
financeiros, simbdlicos) para produzir bens ou servigos com o objetivo de modificar uma situagéo problematica. A
intervencao tem cinco componentes: objetivos, recursos, servicos, bens ou atividades, efeitos e contexto.

2 As coletas de amostras de agua foram realizadas no mesmo periodo e, em sua maior parte, nos mesmos pontos
da EMBASA.
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3 Para esta avaliagao foram adotadas as exigéncias da Portaria n. 1469/2000, atual n. 518/2004, do Ministério da Salde.

4 0 IBGE classificou como rede geral de esgoto todas as solugdes relacionadas a rede separadora absoluta e as de
drenagem das dguas pluviais. Certamente, estad opgéo se deveu a inconsisténcia gerada pela dificuldade de distingdo
das redes pelos pesquisadores de campo.

5 Certamente, esse fato deve-se a retirada de escadarias e rampas drenantes e outros dispositivos de drenagem
quando das obras do PBA, fato seguidas vezes verificado em campo.

6 Ver detalhes sobre esse indicador em Borja (2004).
7 Sobre esse ponto consultar Borja (2004)
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