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RESUMO

Este estudo objetiva apresentar a Parceria Publico-Privada (PPP) implementada no municipio de Esteio/RS no
setor de saneamento, buscando analisar como a integracao entre o paradigma da cocriacdo de valor e a
governanga relacional podem resultar em politicas mais legitimas, inovadoras e alinhadas as necessidades
sociais. Parte-se da ideia de que tanto a légica publica como a empresarial sozinhas ndo sdo suficientes para
atender a meta de universalizacdo do saneamento, sendo essencial incorporar mecanismos de governanca
hibrida e participagdo social. A pesquisa utiliza uma metodologia qualitativa, com uma abordagem exploratdria
e um estudo de caso no Municipio de Esteio, que é a primeira PPP de Saneamento implementada no estado
do Rio Grande do Sul. Os dados coletados da experiéncia da implementacado da PPP no setor de saneamento
basico revelam resultados significativos em diversos campos, tanto em termos de eficiéncia técnica quanto em
inovacdo e governancga publica. Destaca-se o aumento expressivo da cobertura de esgoto que avangou 55
pontos percentuais em apenas seis anos. A ldgica da cocriagao de valor, como um processo dialégico que
agrega valor ao servico quando plenamente incorporada, deixa de ser um conceito tedrico e se torna uma
pratica transformadora, mais legitima e alinhada as necessidades da comunidade.

Palavras-chave: Saneamento; Cocriacdo de valor; Parceria Publico-Privada; Meio Ambiente; Lei n@
14.026/2020.

ABSTRACT

This study aims to present the Public-Private Partnership (PPP) implemented in the municipality of Esteio/RS
in the sanitation sector, seeking to analyze how the integration between the paradigm of value co-creation and
relational governance can result in more legitimate, innovative, and socially aligned policies. It starts from the
premise that neither the public nor the business logic alone is sufficient to achieve the goal of universal
sanitation, making it essential to incorporate hybrid governance mechanisms and social participation. The
research employs a qualitative methodology, with an exploratory approach and a case study in the Municipality
of Esteio, which hosts the first Sanitation PPP implemented in the state of Rio Grande do Sul. Data collected
from the implementation experience of the PPP in the sanitation sector reveal significant results in several
areas, both in terms of technical efficiency and in innovation and public governance. A noteworthy highlight is
the remarkable increase in sewage coverage, which advanced by 55 percentage points in just six years. The
logic of value co-creation, as a dialogical process that adds value to the service when fully incorporated, ceases
to be a theoretical concept and becomes a transformative practice, more legitimate and aligned with the needs
of the community.

Keywords: Sanitation; Value Co-creation; Public-Private Partnership; Environment; Law No. 14.026/2020.

INTRODUCAO

O servico de saneamento bdsico é composto pela disponibilizacdo de agua potavel para a

populagdo, esgotamento sanitdrio, limpeza urbana e manejo de residuos sdlidos. O saneamento basico é
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um importante determinante para a salde humana e para a qualidade ambiental. Déficits de saneamento,
agravados pelo processo de urbanizacdo ndo sustentavel e ndao planejado, ineficiéncia das redes de
saneamento bdsico, bem como as desigualdades na cobertura de servigcos de saneamento, resultam em
doengas que poderiam ser evitadas pela melhoria das condi¢des de saneamento. N3o ter acesso a agua
potavel, a exposicdo a fatores de risco ambientais pela falta de sistemas de esgotamento sanitario e a
disposicdo inadequada de residuos sdlidos sdo responsaveis por cerca de 10% das doengas no mundo
(MASSA; CHIAVEGATTO FILHO, 2020).

O saneamento bdasico no Brasil nunca foi uma prioridade, o que se vé refletido nos indices
apresentados nos relatérios do Sistema Nacional de Informag¢Ges em Saneamento Basico (SINISA), que
indicam os numeros alarmantes do pais, onde apenas 56% da populacdo possui coleta de esgoto, e apenas
52% desse esgoto é tratado. Um indice que demonstra o claro atraso do Brasil no setor (SINISA, 2023).
Deste cenario alarmante emerge o desafio de universalizar o saneamento Basico, que seguramente é um
dos maiores problemas de infraestrutura e de saude publica do Brasil. A falta de cobertura dos servicos
se estende a décadas e afeta diretamente as popula¢des com vulnerabilidade socioecondmica, que
residem em zonas de periferias e em areas rurais (DINIZ et al., 2024). Nos ultimos anos houve avancos
significativos, principalmente de ordem legal, exemplo disso é o novo Marco Legal do Saneamento Basico
(Lei n2 14.026/2020), que deliberou normas e diretrizes para a universalizagdo do saneamento até o ano
de 2033, além de fomentar a Parceria Publico-Privada.

Neste sentido, um conceito significativo é o conceito de cocriagdo de valor, abordado por Payne,
Storbacka e Frow (2008) e Moore (1995, 2007) que possibilita fazer uma ampliacdo da aplicacdo da teoria
de Gerenciamento de Cocria¢do de Valor sobre as politicas publicas de saneamento bdsico, considerando
que o valor ndo é gerado somente pelo Estado ou ainda pelos detentores de concessdo no caso de
Parcerias Publico Privadas, mas co-construido com os cidaddos, comunidades e organizagao da sociedade
civil.

O artigo tem como objetivo analisar o modelo de Parceria Publico-Privada no setor de
saneamento basico com base na Cocriagdo de Valor Social. Assim, busca-se analisar a integra¢do da
governancga relacional e a cocriagdo de valor, sob um aspecto critico direcionado a Parceria Publico-
Privada no Saneamento Basico. O estudo tem como base o modelo aplicado no Rio Grande do Sul, com
enfoque no contrato de PPP firmado pela CORSAN no municipio de Esteio no ano de 2018, tendo em vista
se tratar do primeiro modelo em opera¢ao implantado no Estado.

A pesquisa é qualitativa com abordagem exploratéria e apoiada no método estudo de caso e na
andlise de conteudo. A metodologia se justifica pelo carater complexo e multifacetado do objeto em

anadlise, em especial, pela necessidade de avaliagGes e analises multiplas entre atores publicos e privados,
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seus contratos, praticas e resultados. As fontes de dados incluirdo: revisdo da literatura e andlise
documental (contratos, relatérios, editais, dados do SNIS, atas, dados divulgados em sites institucionais e
noticias divulgadas em dérgdos oficiais) confrontados com os nimeros obtidos antes da concessao.

O artigo serd estruturado em quatro etapas. Na primeira etapa busca-se apresentar o
Saneamento Basico como minimo existencial e o direito humano ao servico, relacionando-o com os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da ONU. Em sequéncia contextualiza-se o Saneamento Basico
e sua relevancia para o meio ambiente. Na terceira etapa é examinado o paradigma da Cocria¢do de Valor
a partir da contribuicdo de diferentes tedricos do tema. Por fim, realiza-se um estudo de caso para discutir
a Parceria Publico-Privada implementada no Municipio de Esteio/RS para o setor de saneamento, sob a
lente da cocriacdo de valor, com enfoque na producdo de valor publico pelo didlogo entre setor publico,

empresa e sociedade.

1. SANEAMENTO BASICO COMO MINIMO EXISTENCIAL

O saneamento basico é um desafio de saude a nivel mundial. A degradacao de recursos hidricos
causada por problemas de saneamento deficiente gera anualmente milhares de mortes em paises mais
pobres. Com o aumento da populacdo, expansao territorial das cidades e crescimento das atividades
industriais, a demanda por agua e saneamento aumentou significativamente. No entanto, as companhias
de saneamento ndo conseguiram acompanhar essa demanda, resultando em um grande desequilibrio
gue causa graves problemas ambientais e a saude da populagdo, associados a baixa capacidade de
desenvolvimento da infraestrutura. Embora hoje seja possivel remediar algumas dessas questées, ha um
desequilibrio tecnolédgico e financeiro entre paises e regides, o que ocasiona danos irrepardveis, a
exemplo das milhares de vidas ceifadas, a contaminagdo de rios, cérregos e do lengol freatico ao longo
dos séculos (VITOR et al. 2021).

A situagdo do saneamento basico no mundo é preocupante e enfrenta muitos obstaculos para se
tornar universal. Paises mais ricos, ao longo do tempo, conseguiram avangos significativos,
principalmente, por causa das lutas relacionadas aos problemas de saude publica gerados pela
precarizacao do saneamento bdsico. Por outro lado, os paises pobres e em desenvolvimento ainda tém
enormes desafios para garantir o acesso ao saneamento basico. Segundo dados do relatério de 2017 do
Programa Conjunto de Monitorizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) o
saneamento inseguro causou 774 mil mortes em todo o mundo, das quais 533 768 eram criangas com
menos de 5 anos de idade (EBI et al., 2020).

Em 2022, dos 8 bilhdes de habitantes do Planeta Terra, mais de 2 bilhdes de pessoas (26%) ainda
nao tinham acesso a dgua potavel e 46% ndo possuiam servico de saneamento seguro. Isso representa
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um grande desafio para governos e sociedades, ja que é um problema com dimensdes globais (ONU,
2023). O desafio de garantir o acesso a d4gua e é uma questdo politica, tecnoldgica e econdmica. A sexta
edicdo do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC) de 2022 evidenciou que os
moradores urbanos, particularmente os que vivem em bairros pobres e assentamentos informais sdo os
mais expostos aos riscos gerados pela falta de saneamento bdsico. O acesso a agua e saneamento seguro
é um direito humano fundamental. O cidaddo pobre urbano é o que mais sofre com a auséncia de
infraestrutura basica, devido as suas condi¢Ges sociais, econdmicas e demograficas. A equidade no acesso
depende de esforcos coordenados do governo, da comunidade e do setor privado. E dever dos Estados
dar voz aos moradores das comunidades pobres, a fim de alcancar a equidade em saneamento com
solucGes sustentaveis (CORBURN, 2022).

Neste contexto, a agenda 2030 da ONU ganha destaque, buscando, por meio dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), especialmente o de nimero 6, alcancar metas de universalizacdo em
todo o mundo. O ODS 6 tem como meta garantir acesso universal e justo a dgua potdvel, segura e acessivel
para todos até 2030, além de promover o acesso ao saneamento basico e higiene, com um olhar especial
para as necessidades de mulheres e meninas em situacdes de vulnerabilidade (ONU, 2015).

No Brasil, segundo dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento relacionados
ao ano de 2022, apenas 52% do esgoto gerado foi tratado. A média brasileira de pessoas atendidas com
servico de esgoto é de 56,0%, sendo que o maior indice é dos Estados do Sudeste com 80,9%, seguido
pelo Centro-Oeste com 62,3%, Sul com 49,7%, Nordeste com 31,4% e a Regido Norte com apenas 14,7%
(SNIS, 2023). No ano de 2024, a média nacional de atendimento com rede coletora de esgoto subiu para
59,7%, sendo que deste indice 67,5% de pessoas atendidas sdo da zona urbana e 5,6% da zona rural
(SINISA, 2024).

Diante do atraso no setor de saneamento no Brasil e da falta de recursos estatais para atingir as
metas de universalizagdao até 2030, no ano de 2020 foi aprovado o Novo Marco Regulatério do
Saneamento, através da Lei 14.026/2020, que objetiva combater o déficit de cobertura desses servicos.
Essa lei, entre suas principais mudangas, busca universalizar o saneamento basico no Brasil até 2033.
Embora a nova legislacdo ndo obrigue a privatizagdo das companhias municipais, ela incentiva esse
processo, dada a necessidade de acelerar as obras necessdrias para cumprir a legislagdo e as limitagdes
legais e financeiras do poder publico. Universalizar o acesso a esses servigos € um grande desafio,
principalmente em areas economicamente desfavorecidas e em areas rurais (PEREIRA; LEME; TEIXEIRA,
2024).

A inovacdo legal para o setor no Brasil estd diretamente ligada as metas da ONU para o

desenvolvimento sustentavel, fundamentando-se no Manifesto de Davos, elaborado durante o Férum
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Econdmico Mundial em 2020, que propde uma colaboracao global e uma nova métrica para as empresas
de valor compartilhado com a inser¢do de metas ambientais, sociais e de governanga (ESG) como
complemento as métricas financeiras, o que significa ir além das obrigacGes legais que as empresas
precisam cumprir. E um novo dever assumido para com a comunidade na realiza¢do de objetivos comuns
como o Acordo de Paris sobre o Clima e os ODS, que exige atuagdao em parceria com governos, sociedade
civil e outras empresas em um esforco colaborativo para auxiliar na construgao de um futuro global mais
sustentavel. Nesse manifesto, que tem um enfoque econdémico, é sugerida a participacdo efetiva do
capital privado como uma alternativa para resolver a falta de saneamento (WORLD ECONOMIC FORUM,
2021).

No Férum Econdomico de Davos realizado no ano de 2020 foi dado destaque a necessidade de
investimentos e inovacdes dos setores publicos e privados para prestar servicos de saneamento
sustentdveis com reducdo da pobreza. Segundo o relatério do Férum, o setor de saneamento tem uma
oportunidade para tornar-se lider no fornecimento de infraestrutura verde para mitigar os impactos das
alteracdes climdticas. A organizacdo WaterAid, participante do Férum Econdmico, assumiu como
propésito criar acdes com setores publicos, privados e organizacdes filantrépicas para posicionar a dgua,
o saneamento e a higiene na vanguarda da luta contra as alteragdes do sistema climatico, trabalhando
em parceria para tornar o mundo mais justo para as pessoas mais vulnerdveis, mas pobres e mais
marginalizadas (WAINWRIGHT, 2020).

Por ser um direito fundamental, o saneamento configura-se como “minimo existencial em torno
do qual subjaz a concepgao de que a dignidade da pessoa esta intrinsecamente relacionada a qualidade
socioambiental” (NONATO; DIAS; RAIOL, 2017, p. 1794). O principio da dignidade humana se relaciona
diretamente com o direito a sadia qualidade de vida e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
N3ao disponibilizar redes de tratamento de esgoto é violar o principio da dignidade, o direito a agua potavel
e ao saneamento basico e o direito de viver em condigdes ambientais favoraveis. Cabe ao Estado viabilizar
esses direitos como formulador, indutor e garantidor da sadia qualidade de vida (NONATO; DIAS; RAIOL,
2017, p. 1794).

Contudo, percebe-se ndo ser possivel a pura e simples aplicagdo da légica empresarial do setor
privado ao setor publico, tendo em vista que o Estado tem responsabilidades sociais que ultrapassam as
perspectivas empresariais. A desigualdade social é o ponto mais acentuado desta discrepancia. Dai surge
a importancia da abordagem do setor publico, onde os diferentes atores interagem, como pontua
Osborne (2010), em redes horizontais de responsabilidade e decisdo. O autor desenvolve uma teoria que
se baseia na existéncia de um Estado plural e de um Estado pluralista para melhor compreender o

desenvolvimento e a implementacdo de politicas publicas neste contexto. Um Estado plural possibilita
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multiplos atores interdependentes contribuirem para a prestacdo de servicos publicos. No Estado
pluralista multiplos processos informam o sistema de formulacdo de politicas (OSBORNE, 2010).

O conceito de saneamento, em conformidade com o Novo Marco do Saneamento Basico
brasileiro (Lei n? 14.026/2020) engloba um conjunto de servicos publicos, infraestruturas e instalagdes
operacionais relacionados ao abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (BRASIL, 2020). Como servigo
publico essencial, segundo a legislacdo federal relacionada ao tema, a responsabilidade pelos servigos de
agua e esgoto recai sobre os Municipios e o Distrito Federal, especialmente quando se trata de interesses
locais. Isso significa que a coleta, o tratamento e a distribuicdo de dgua e esgoto sdo tarefas que os
municipios devem realizar, seja diretamente, por meio da criacdo de empresas publicas ou autarquias, ou
ainda, através da concess3o do servico a empresas privadas. E evidente que uma politica municipal de
saneamento é essencial para guiar essas acdes, que sao essenciais para a vida humana, pois as decisées
ou a falta delas impactam diretamente todo o ecossistema.

Na sequéncia serd apresentada uma breve visdo geral sobre como funciona o setor de
saneamento bdasico no pais e sua importancia para entender as questdes ambientais nesse processo
complexo. Had muitos envolvidos e diversos fatores a considerar, ja que a maioria das companhias de
saneamento utiliza rios e cdrregos para captar agua. Embora a responsabilidade pelo servico de
saneamento seja municipal, a gestdo dos recursos hidricos é compartilhada entre a Unido e os Estados. A
falta de sintonia necessaria para uma boa administracdo do setor representa um desafio, especialmente

no que diz respeito as questoes ambientais.

2. SANEAMENTO BASICO E MEIO AMBIENTE

O saneamento basico é, sem duvida, uma agdo essencial do poder publico para garantir qualidade
de vida, saide, um ambiente mais saudavel e a sustentabilidade. E alarmante que quase metade da
populagdo brasileira ainda ndo tenha acesso ao saneamento, e isso ndo se limita apenas as grandes
cidades. Os indices em municipios menores e nas areas rurais sdo igualmente preocupantes. Na area rural
ha déficit tanto em termos quantitativos como qualitativos, sendo a pobreza uma das principais limitantes
para sua promog¢do. Observa-se a predominancia na drea rural de solu¢des descentralizadas, uso de
tecnologias de baixo custo, muitas vezes é a propria comunidade rural que assume a construcdo,
manutencdo e a operacdo. Por outro lado, o gestor publico ndo pode desperdicar a centralidade do saber
popular e empirico da comunidade sobre seu territorio. Transparéncia, informacGes, tomadas de

decisOes, participacdo da comunidade local sdo formas de ampliar e fomentar a atua¢do nos niveis
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domiciliar e local, como também é uma forma de responsabilizar o titular do servico (municipio), as
esferas regional, estadual e federal (LOPES; SILVA, 2021).

No Brasil, a protecdo ambiental e o saneamento basico ndo sdo tratados como politicas efetivas
de Estado. Popula¢Ges sem acesso a agua tratada, coleta e tratamento de esgoto sdo realidades que
contribuem diretamente para a propagacdo de doencas relacionadas a dgua. O pais ainda ndo avancou
sobre o que realmente é necessario para mudar essa situagdo, apenas a adog¢do de novas tecnologias ndo
traz os beneficios necessarios para o setor (EVARISTO et al., 2017).

Nos ultimos anos, hd uma percepcdo de que os projetos de saneamento tém adotado uma
abordagem mais ambiental, deixando de lado o modelo sanitario tradicional. Assim, a relevancia do
aspecto ambiental no saneamento se tornou mais evidente. Nesse contexto, a viabilidade ambiental passa
a ser um fator importante para a implementacdo de projetos. Essa politica é fundamental tanto para a
gestdo das companhias quanto para o planejamento das cidades e dos empreendimentos existentes e
futuros (SOARES; BERNARDES; CORDEIRO NETTO, 2002).

A urbanizacdo, resultado do processo de industrializacdo ao longo do tempo, trouxe muitas
comodidades para a vida humana. Hoje, vivencia-se um grande avanco tecnolégico em todas as areas.
Contudo, a maioria das cidades cresceram de forma desordenada, sem planejamento e infraestruturas
essenciais para a populacio, dificultando a implementacdo de solucdes eficazes (RODRIGUES JUNIOR et
al., 2024). Em muitas areas, ndo ha encanamento de agua ou tubulacdo de esgoto, e devido a falta de
planejamento, a implementacdo desses servicos se torna complicada e cara. A degradacdo ambiental é
uma consequéncia direta da falta de saneamento, que representa outro grande desafio para as
companbhias, ja que com os corpos hidricos e o lencgol fredtico contaminados, fica mais dificil captar e
distribuir agua potavel nos padrdes sanitdrios exigidos (OLIVEIRA, 2011).

A politica ambiental é composta por um conjunto de normativas e a¢des governamentais que,
para serem eficazes, precisam da participacao de outros setores da sociedade organizada. Somente assim
serd possivel implementar politicas publicas ambientais sustentaveis e solu¢gdes menos traumaticas para
a populagdo, fazendo com que a disponibilizagdo de agua potavel, o tratamento de esgoto e meio
ambiente sejam entrelagados com a finalidade unissona de dignidade humana e dignidade para todos os
seres vivos (VITALINO, 2024). A construgdo de uma politica ambiental adequada para a gestdo de uma
companhia de saneamento vai além de suas fronteiras; depende, primeiramente, de uma politica nacional
unificada para o setor, além de um conjunto de legislagGes correlatas, para que, a partir dai, surja um
protagonismo executivo na gestdo da entidade. Outro ponto relevante a ser assumido pelos gestores é a
necessidade de dar respostas as populacGes socioambientalmente vulnerdveis e que em conformidade

com os contratos assinados devem ser atendidas pelos servicos das companhias de saneamento. O
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controle social via participacdo da sociedade civil organizada é essencial para acompanhar e fiscalizar a
promessa inserida no contrato da PPP de universalizar o acesso a dgua potdvel, servico de esgotamento
sanitario e gestdo de residuos sélidos (RODRIGUES; KITZMANN, 2025).

Na estruturagdo de planos de saneamento basico e planejamento de investimentos é necessario
realizar um balanceamento entre medidas estruturais e medidas estruturantes. As medidas estruturais
integram os investimentos em obras que exigem “intervencgdes fisicas relevantes nos territdrios, para a
conformacgdo das infraestruturas fisicas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana e manejo de residuos sdlidos e drenagem urbana e manejo de aguas pluviais”. Por sua vez, as
medidas estruturantes sdo compreendidas como as medidas “que fornecem suporte politico e gerencial
para a sustentabilidade da prestacdo dos servicos. Encontram-se tanto na esfera do aperfeicoamento da
gestdo, em todas as suas dimensdes, quanto na da melhoria cotidiana e rotineira da infraestrutura fisica”
(MORAES, 2025, p. 10).

Silva e Fracalanza (2022) argumentam que uma das mudangas no marco regulatério de 2020 foi
a de substituir o Estado "executor" pelo Estado "regulador". Contudo, Capanema (2022, p. 454) alerta que
o Estado ndo pode se restringir a apenas regular o setor, “por melhor que seja o resultado da ampliacado
da prestacdo privada no setor, ainda havera prestacdo publica”. A autora considera que o cuidado na
elaboracdo de contratos de concessdo é fundamental para aumentar a seguranca juridica e atrair
operadoras e capital privado ao setor, destacando ainda que contratos de PPP na area de saneamento
demandam um olhar individualizado e que a solucdo escolhida seja suficiente para promover a
universalizacdo, pois cada municipio ou regido tem peculiaridades diferentes (CAPANEMA, 2022, p. 454).

O evento climatico extremo de 2024 que assolou o estado do Rio Grande do Sul resultou em uma
grave calamidade publica, interrompeu servicos essenciais como o saneamento bdsico, o que passou a
exigir uma redefinicao sobre o que constitui infraestrutura e servigos adequados. As PPPs e concessdes
para o saneamento basico podem representar oportunidades estratégicas para “fortalecer a resiliéncia
urbana e garantir maior segurancga a sociedade” (RADAR PPP, dez. 2024b, p. 8).

Nesse contexto, a Educacdao Ambiental, por possibilitar a participacao de diferentes atores sociais,
tem um papel relevante ao propiciar espagos para que as pessoas possam relatar experiéncias locais,
relacionar os problemas ambientais prioritarios, construir alternativas com o Poder Publico e a PPP
implementada no seu municipio, participar nos processos decisorios que afetam o local em que vivem,
garantir acesso aos servicos e bens publicos, a exemplo das estruturas de saneamento basico
(RODRIGUES; KITZMANN, 2025). A Educagdo Ambiental deve ser promovida dentro das companhias de
saneamento, das empresas concessionarias e das PPPs como também junto a sociedade com o objetivo

de construir um modelo de saneamento que leve ao engajamento em projetos e acdes de preservacao de
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forma sustentavel. O sucesso da PPP também esta relacionado a participacao ativa dos diferentes atores,
o que possibilita projetos e agcdes mais eficientes ecologicamente e inclusivos.

A compreensao cientifica dos sistemas vivos é essencial para a transformacdo do paradigma que
a humanidade estd vivendo hoje. Para que seja possivel ter uma convivéncia harmoniosa com o
ecossistema, é imperativo entender que seres humanos e a natureza fazem parte do Planeta Terra e que
tudo estd interconectado (CAPRA, 1999). Isso leva a repensar valores e habitos, o que impacta

diretamente a forma como se lida com questdes de saneamento basico e suas consequéncias ambientais.

3. O PARADIGMA DA COCRIAGAO DE VALOR

Prahalad e Ramaswamy (2004) apresentam a cocriacdo de valor como o cerne da estratégia das
organizacOes para atender aos anseios dos consumidores que querem interagir com as empresas e, assim,
cocriar valor. Emerge nessa nova realidade o envolvimento ativo dos consumidores, seja como individuos
informados ou como comunidades tematicas, em espacos de interacdo que possibilitam que cada um
participe ativamente no desenvolvimento de um servico ou produto. Como resultado, a participacdo ativa
do cliente cria uma cocriacdo de valor. Os autores utilizam o exemplo da construcao civil para evidenciar
que o didlogo entre cliente e a empresa implica em aprendizagem e comunica¢do partilhada para
solucionar problemas e criar um nivel de confianga. A medida que as organizacdes avangam em dire¢do a
cocriagdo de experiéncias com os consumidores conseguem reduzir riscos, investimentos e tempo
(Prahalad e Ramaswamy (2004).

A cocriagdo de valor deve ser considerada em termos do valor criado por meio do didlogo com
clientes, parceiros de negdcios, fornecedores e sociedade. De um ser anénimo, o cliente se tornou um
coprodutor e pode ser envolvido em toda a cadeia de valor e servigo. A cooptagdo do envolvimento ativo
do cliente é um caminho para o processo de cocria¢do de valor. A visdao de modelos centrados no servigo
pressupde reconhecer que o consumidor é sempre coprodutor e se esforcar a maximizar seu
envolvimento como participante ativo (VARGO; LUSCH, 2004).

Payne, Storbacka e Frow (2008) desenvolveram uma estrutura conceitual que reconhece a
centralidade dos processos de cocriagdo como uma oportunidade estratégica para a criagao de valor. Os
autores sugerem que sejam considerados pelo menos trés tipos significativos de cocriagdo de valor: i]
oportunidades oferecidas pelos avancos tecnoldgicos; ii] oportunidades propiciadas pelas mudancas na
I6gica das organizag¢Oes ao redistribuir atividades na cadeia de valor tradicional dando voz ao cliente; iii]
oportunidades oferecidas por mudangas nas preferéncias e estilos de vida do cliente. Além das
oportunidades, Payne, Storbacka e Frow (2008) também sugerem uma reestruturagdo da arquitetura de
gestdo do conhecimento dos processos de cocriacdo, o que desafia as praticas tradicionais. Os autores
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propdem o envolvimento da “empresa estendida” para gerenciar os processos de criacdo de valor entre
clientes e fornecedores (Payne; Storbacka; Frow, 2008)

Gerentes e clientes devem ser incentivados a considerar o co-desenvolvimento na inovagdo de
novos servigcos ou produtos. De igual forma, é preciso reconhecer que todo encontro entre cliente e
fornecedor, por diferentes meios, contribuem cumulativamente para o valor cocriado. Razao pela qual, a
cocriagdo de valor exige das organizacGes uma visdo de longo prazo. Neste sentido, a comunicacdo e o
didlogo com os consumidores devem ser planejados e focados em todos os canais relevantes, bem como
pensados com cuidado para propiciar também encontros que possibilitem aprendizagem. Aos gestores é
solicitado que busquem novas formas de envolver o cliente em comportamentos de cocriagdo e a
aprenderem com eles. (Payne; Storbacka; Frow, 2008)

O setor publico é frequentemente associado como um setor improdutivo e ineficiente, como
observado por Moore (1995, p. 28). Entretanto, as atividades publicas sdo essenciais e devem ser vistas
como geradoras de valor. Muitas das decisdes politicas giram em torno do direito de os cidadaos serem
protegidos contra ameacas a saude. Quando servi¢cos, como o saneamento basico, estdo vinculados as
nocdes de justica, equidade e sdo estabelecidos como questdes de direito, o poder publico tem o dever
de oferecer esse servico com qualidade e eficdcia. Por sua vez, o cidadado tem a possibilidade de agir por
meio da politica para estabelecer tanto o nivel da qualidade do servigo quanto da distribuicdo. Visto dessa
perspectiva, o direito ao saneamento bdsico é justificado por uma aspirac¢do social compartilhada por um
ambiente saudavel e pela protecdo a saude publica. Como a satisfacdo dos consumidores é parte
importante do sucesso ou fracasso das politicas publicas de saneamento publico justo e equitativo, deve-
se encarar esse processo como cocriacao de valor. Os cidaddos, ao sentirem que suas aspiracées comuns
encaminhadas nos processos de consulta, canais oficiais e na revisdo de politicas sdo atendidas, passam
a valorar os servigos, pois participaram da cocriagdo de valor (Moore, 1995, p. 28-51).

A proposta de Moore nao é tornar o setor publico refém das necessidades e desejos dos cidaddos
ou aplicar o principio da soberania do consumidor. Sua contribui¢do, na analise de Symes (1999) é no
sentido da criagdo de valor publico a partir das manifesta¢des dos cidaddos nos mecanismos do governo
representativo. O autor observa uma lacuna na estrutura estratégica da gestdo publica em relagdo a
capacidade de dar resposta a voz que vem da rua. Para Moore, os clientes podem auxiliar na criagdo de
valor publico quando sdo disponibilizados meios para engaja-los como coprodutores. Nesse contexto,
criar processos de descoberta civica ou espacos de deliberacdo publica podem ser formas de acolhimento
as contribuicGes dos cidaddos, ampliando a cocriagdo de valor nos servigos publicos. Para isso, os gestores
publicos devem garantir estruturas organizacionais voltadas para obter participacdo e feedback dos

cidaddos (Moore, 1995; Symes, 1999).
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Em estudo mais recente, Moore (2007, p. 152) reflete que no nivel macroinstitucional o setor
publico e privado ndo é isolado um do outro e sim “convivem em uma relagdo complexa e
interdependente para algumas de suas necessidades mais bdsicas”. Como exemplo, cita as Parcerias
Publico-Privadas (PPPs) que evolvem os bens, servicos e poderes delegados constitucionalmente ao
Estado em nome coletivo. As PPPs podem ser um caminho para os governos se tornarem mais
“responsivos e efetivos no alcance dos objetivos que as sociedades lhes atribuiram”, bem como para as
sociedades buscarem formas mais efetivas para a resolu¢do de problemas sociais que afetam os cidadaos
(Moore, 2007, p. 175-176). Ao se propor avaliar as PPPs o autor levanta a seguinte questdo: “como o
valor publico, que deveria ser a preocupac¢do do lado publico da transacdo, deve ser entendido e
buscado?” (Moore, 2007, p. 169). Ao responder a questdo, o autor pondera que tanto os servidores
publicos que negociam as PPPs como o cidaddo ndo tém certeza do que constituiu valor publico o que
torna mais complexa a negociacdo de PPPs que comprometem ativos publicos para essas parcerias.

Para que a implementacao de PPPs tenha legitimidade é crucial que o cidaddo possa questionar,
analisar e investigar o acordo realizado em seu nome. A tarefa politica democratica é observar se a PPP
implementada aumentou a “capacidade de resposta, eficiéncia e efetividade do Estado como agente dos
propdsitos sociais”. O exercicio da cidadania democratica abre um “novo dominio, mais micro, dentro do
qual os cidaddos interessados podem de novo considerar se e como os poderes do Estado podem ser
legitimamente e efetivamente empregados para lidar com importantes condi¢des sociais”. A cocriacdo de
valor nas PPPs depende de transparéncia no processo e no conteldo do acordo, na disponibilizacdo de
acesso para quem “tém interesse de participar da negociagdo de expressarem o que pensam; um certo
tipo de estadismo que se dedique a avaliar a forca relativa dos valores que estdo em jogo na negociacao”
(Moore, 2007, p. 176).

A cocriagdo de valor surge com uma visao inovadora para as politicas publicas, principalmente
nos setores mais castigados pela ineficiéncia e o atraso no Brasil. O saneamento bdsico historicamente
deficiente no pais pode avangar e experienciar um conceito que rompe com a légica da ineficiéncia,
adotando uma construgdo colaborativa e abandonando a tradicional prestacdo de servigos de forma
unidirecional, passando a incluir toda a sociedade nesta construcdo, através de multiplos atores sociais,
sejam eles cidadaos, empresas e organizagbes da sociedade civil.

Esse novo modelo de abordagem é extremamente relevante no contexto das Parcerias Publico
Privadas, pois desafia a visdo tradicional da terceirizagdo, onde o privado surge apenas como executor
técnico. No modelo de cocriacdo de valor o parceiro privado passa a colaborar com os outros atores,
criando um ambiente de contribuicdo de forma mais ampla e com isso obtendo maiores ganhos sociais,

econdmicos e ambientais para todos. (Moore, 2007).
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N3do é comum a aplicacdo da cocriacdo de valor no ambiente do saneamento basico, tendo em
vista que ainda hoje boa parte das companhias sdo estatais, e por conta disso a aplicacao do conceito por
vezes é inviabilizada, diante da inoperancia da maquina estatal.

Como ja destacado, o saneamento bdsico é um servico essencial, e que ao longo das ultimas
décadas a sua gestdo oscilou entre enfoques sanitarios e empresariais no pais. Nas PPPs “o setor publico
une-se ao setor privado para prestar servicos de infraestrutura com a justificativa de que o primeiro ndo
teria os recursos necessarios para investir em infraestrutura”. Esse modelo prolifera nas economias
emergentes e carentes de infraestrutura, como uma tentativa de superar os déficits de investimento e a
auséncia de gestdo ao longo do tempo (SILVA; FRACALANZA, 2022, p. 318). No Brasil, apds o advento do
Marco Regulatdrio do Saneamento Basico de 2020 (Lei 14.026/2020) e com a previsdo de implementacdo
da universalizacdo até 2033, houve um notdvel aumento na participa¢do do setor privado por meio de
PPPs e concessdes e PPPs. No periodo de 2021 e 2022, com o impulso do Marco Regulatério foram
implementadas 203 novas concessdes e PPPs para a drea de saneamento. As concessdes e PPPs podem
ser plenas (englobam o abastecimento de dgua e a coleta de esgoto) ou parciais (fornecem apenas um
dos servicos). A mudanca legislativa possibilitou o “envolvimento do setor privado que se destaca pela
capacidade de investimento e expertise na gestdao de recursos”, além de permitir melhor eficiéncia
operacional, maior cobertura de atendimento e gerar impactos positivos na area da saude publica (DIAS;
PONTES, 2024).

No entanto, a implementacdo de modelos empresariais no setor publico requer uma adaptacdo
dos critérios e objetivos. Enquanto o setor privado foca na lucratividade, o setor publico tem como meta
promover a igualdade e o bem-estar da populacdo. E exatamente nesse contexto que a cocriagdo de valor
se apresenta como uma ferramenta conciliadora, ao sugerir processos colaborativos que considerem os
interesses de todas as partes envolvidas (Osborne, 2010; Ribeiro et al., 2019).

Na sequéncia é apresentado um estudo de caso do municipio de Esteio/RS que foi o primeiro
municipio do estado do Rio Grande do Sul a adotar o sistema de PPP na area de saneamento basico. O
estudo objetiva observar a aplica¢do da cocriagao de valor, tanto na implementagdo do novo modelo de

gestdo por meio dessa parceria, quanto na avaliagdo sob a perspectiva do modelo anterior.

4. COCRIAGAO DE VALOR: UM ESTUDO DA PARCERIA PUBLICO-PRIVADA DO SANEAMENTO BASICO
DO MUNICIPIO DE ESTEIO/RS

No Estado do Rio Grande do Sul, os dados do Sistema Nacional de Informagdes em Saneamento
Basico (SINISA) mostram que cerca de 96,80% da populagdo tem acesso a dgua potavel. Em contrapartida,

no Brasil, esse nUmero cai para 84,92%. Quando se trata de esgoto, apenas 35,98% da populagdo gaucha
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tem acesso a esse servigo, um numero bem abaixo da média nacional, que é de 56% de esgoto tratado
(SNIS, 2023).

Os servicos de agua e esgoto no Brasil sdo fornecidos por companhias, autarquias, empresas
pUblicas ou privadas e associagdes, atendendo comunidades em municipios, regides ou estados. E um
servico que ndo enfrenta concorréncia, funcionando como um monopdlio, onde apenas uma instituicdo
nos municipios é autorizada a operar. No Rio Grande do Sul a Companhia Riograndense de Saneamento
(CORSAN) esta presente na grande maioria dos municipios, sendo a concessiondria dos servicos de
saneamento, mantendo relacdo direta com os municipios no qual opera e com os usuarios. Com a
insuficiéncia de recursos e as diretrizes de universalizacdo do Novo Marco do Saneamento Basico, uma
das alternativas para atender a demanda de esgotamento sanitdrio é recorrer a Parceria Publico-Privada.
A justificativa para escolha do municipio de Esteio/RS como exemplo alvo deste estudo deve-se ao fato
do municipio ser a primeira Parceria Publico-Privada em saneamento basico implementada no Estado do
Rio Grande do Sul.

Esteio possui uma area total de 27,676, considerado o menor municipio em area territorial total
do Estado e da Regido Sul e o 142 do Pais. Integra a regido metropolitana de Porto Alegre e destaca-se
pela relevancia do setor industrial que é composto pelo ramo da metalurgia, mecanica, produtos
alimentares, vestuario e tecidos. Em termos de populacdo, o municipio contabiliza 76.137 pessoas e a
densidade demografica é de 2.751,01hab/km?. O PIB per capita de Esteio no ano de 2021, conforme dados
do IBGE, foi de RS 44.988,45, valor muito proximo ao PIB per capita nacional de RS 42.247,52 e inferior
ao do Estado do Rio Grande do Sul que registrou RS 50.693,51no mesmo ano.

Para atingir a meta de universalizacdo a CORSAN buscou alternativas e depois de varias analises
e estudos a opgao foi em adotar a Parceria Publico-Privada com a empresa AEGEA Saneamento, que
atualmente esta presente em mais de 860 municipios brasileiros, atende mais de 33 milhdes de pessoas
e conta com mais de 23 mil colaboradores. A AEGEA venceu o leildo da PPP para saneamento, sendo
escolhido o municipio de Esteio para a primeira PPP CORSAN/AEGEA (AEGEA, 2025). A concessdo em
Esteio foi realizada em 2018.

Pelo contrato, cabe a AEGEA a responsabilidade pela operagao e manuteng¢do dos sistemas de
coleta, tratamento de esgoto, gestdo dos servicos de dgua, execugdo de obras e gerenciamento de
projetos. Em 20 de dezembro de 2022, a CORSAN foi arrematada por RS 4,151 bilhdes pelo consdrcio
AEGEA. O Estado deixa de ser agente executor e sua atuagdo passa a ser de fiscalizador e regulador dos
servicos através da Secretaria do Meio Ambiente e Infraestrutura (SEMA) e da Agéncia Estadual de

Regulacgdo dos Servigos Publicos Delegados (AGERGS) (CORSAN, 2022).
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Para a realizacdo do estudo de caso foram utilizadas diversas bases de dados disponiveis, como
da Prefeitura Municipal de Esteio, CAmara Municipal de Vereadores do municipio de Esteio, SNIS, RADAR
PPP, Secretaria Estadual do Meio Ambiente do Rio Grande do Sul, CORSAN e noticias da regido. Também
foram consideradas informacgées divulgadas pela companhia de saneamento AEGEA, além de uma
pesquisa bibliografica e documental, que incluiu dados de estudos académicos anteriores, com foco no
desempenho da parceria e seus impactos na oferta de servicos essenciais para a populagado,
especialmente no que diz respeito a universalizacdo do acesso ao saneamento, a cocriagdo de valor
publico e a gestdo ambiental eficiente. noticias da regido e informacg&es do site da Camara Municipal de
Vereadores do municipio de Esteio, assim como de outras entidades da sociedade civil.

Os dados coletados da experiéncia do municipio de Esteio/RS, com a implementacdo da Parceria
Publico-Privada (PPP) no saneamento basico, revelam resultados expressivos em diversas areas, tanto em
termos de eficiéncia técnica quanto em inovacao e governanca publica.

Entre os resultados mais significativos, destaca-se o aumento expressivo da cobertura de esgoto
no municipio de Esteio. Em 2017, antes da assinatura do contrato de PPP, a taxa de cobertura era inferior
a 10%. Ja em 2023, esse indice ultrapassou os 65%, o que representa um avanc¢o de mais de 55 pontos
percentuais em apenas seis anos (SNIS, 2023). Em 2024, a CORSAN/AEGEA alcangou o “indice de 90% da
populagdo com coleta e tratamento de esgoto e 100% de cobertura na distribuicdo de dgua”. Os bons
resultados ddo novamente ao municipio de Esteio ser o primeiro do Estado onde a PPP atingiu as metas
assinadas em contrato. O ganho ambiental é significativo e segundo dados da empresa equivale a “909
piscinas olimpicas de esgoto que deixam de ir para o meio ambiente sem tratamento por ano”. Também
foram construidas mais seis novas “estacdes de bombeamento de esgoto (EBE), 2,5 km de linhas de
recalque e 19,5 km de redes coletoras”. Desde o periodo da concessdo, o municipio de Esteio ganhou 960
m de novas redes. O investimento totaliza RS 18 milhes (AEGEA, 2024). Essa expansdo da infraestrutura
nado sé demonstra a capacidade de investimento que a PPP trouxe, mas também a superac¢do de desafios
histéricos da gestdo publica, como limitagdes orgamentdrias, lentiddo nos processos licitatérios e
obsolescéncia tecnoldgica.

Ao mesmo tempo em que a cobertura fisica aumentou, observou-se um avango nos indicadores
de qualidade dos servicos. Segundo informagdes da CORSAN e da empresa responsavel pela concessao,
houve uma reducdo nas perdas de dgua no sistema de distribuicdo, um aumento na eficiéncia energética
das esta¢Oes de tratamento e uma melhoria na capacidade de resposta as solicitagGes dos usudrios. A
implementacdo de tecnologias de monitoramento remoto e georreferenciamento facilitaram o
atendimento a ocorréncias e a identificacdo de vazamentos e falhas estruturais, resultando em uma

operacgdo mais eficiente e com menor impacto ambiental (CORSAN, 2023; CORSAN, 2025).
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Do ponto de vista da gestao ambiental, é interessante notar que o contrato de concessao trouxe
cladusulas inovadoras que vinculam parte das bonificacdes contratuais a adocdo de praticas sustentaveis,
como o reaproveitamento de efluentes tratados para usos ndo potdveis, a redugdao do consumo
energético nas unidades operacionais e o plantio compensatdério de arvores nativas. Essas iniciativas
reforcam a conexdo da politica local de saneamento com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
da ONU, especialmente o ODS 6, que trata da 4dgua limpa e do saneamento, e o ODS 13, que aborda a
acdo contra a mudanga climdtica global.

Além dos indicadores quantitativos e técnicos, o estudo também buscou entender como a ldgica
de cocriacdo de valor se insere na estrutura da PPP. Apds a concessdo, foram criados mecanismos de
escuta social, como audiéncias publicas regulares, ouvidorias especializadas e plataformas digitais para
consulta e pesquisa de satisfacdo com os usuarios, tendo como propdsito a troca de experiéncias e
conhecimentos a fim de atender a expectativa do usudrio.

Embora esses mecanismos ainda tenham espaco para melhorias, eles representam um avanco
significativo na abertura da gestdo publica para a participacdo da cidadania e cocriar valor (RAHALAD;
RAMASWAMY, 2004). Além de ampliar o envolvimento e a satisfagdo dos usudrios, mecanismo
diversificados de escuta sdao fundamentais para criar valor, visto que trazem importantes subsidios para a
adocgdo de uma governang¢a mais responsiva e que atenda as necessidades e expectativas da sociedade.
Adicionalmente, ao abrir canais para buscar informacées e dados sobre problemas publicos, observa-se
um maior engajamento dos publicos com as solu¢Ges encontradas, transparéncia, confianga no setor e
legitimidade para enfrentar os desafios contemporaneos (Burcharth et al., 2024).

Na perspectiva da teoria da governanca relacional, a participacdo do cidadao vai muito além de
um papel passivo como consumidor; ela o transforma em um agente ativo na criagdo e supervisdo das
politicas publicas. Essa mudanga de paradigma se alinha com a ideia de cocriagao de valor proposta por
Vargo e Lusch (2004), que sugere que o valor publico ndo é gerado apenas pela administragdo publica ou
por concessionadrias privadas, mas sim pela colaboragdo entre diferentes atores sociais.

Apesar dos avangos na participacado da sociedade, a analise mostrou que os canais de participa¢do
no municipio de Esteio ainda enfrentam limitagdes. A principal delas é a desigualdade de acesso e
representatividade. Os moradores das areas centrais da cidade costumam participar mais ativamente dos
processos deliberativos, enquanto as comunidades periféricas enfrentam barreiras como a falta de
conhecimento sobre os mecanismos, a auséncia de infraestrutura digital e niveis de escolaridade mais
baixos. Essa desigualdade prejudica a efetividade da participacdo e limita a cocriagdo de valor.

Em linha com essa critica, Sousa (2024) analisa o conceito de violéncia simbdlica desenvolvido por

Bourdieu e como ela afeta a participacdo dos grupos marginalizados nos processos de governanca e no
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mundo social. A violéncia simbdlica opera de forma simulada e de “maneira sutil e muitas vezes
inconsciente, por meio do uso de linguagem e referéncias culturais que excluem ou marginalizam
determinados grupos” (SOUSA, 2024). O acesso aos servicos de saneamento basico vem sendo marcado
por processos de exclusdao das comunidades das areas mais vulnerdveis, o que perpetua as desigualdades
estruturais em areas historicamente negligenciadas e a exclusdo socioespacial (Nahas et al., 2019).

Outro desafio identificado é a linguagem utilizada nos relatérios de desempenho e nos
documentos oficiais que sdo disponibilizados ao publico. O uso excessivo de termos técnicos e jargdes
administrativos torna dificil a compreensao, especialmente para aqueles com menor escolaridade. Essa
situacdo destaca a necessidade de préticas de letramento cidaddo e da criagdo de materiais informativos
acessiveis, como cartilhas ilustradas e videos explicativos, para democratizar o acesso a informacao e a
participacdo (CAPRA, 1999).

Mesmo com algumas limitacGes, a comparacdo com o modelo publico anterior mostra avangos
notaveis em dreas como transparéncia, previsibilidade contratual, controle social e inovacao. A légica das
PPPs estabelece metas e indicadores de desempenho que podem ser verificados, o que estimula a
prestacdo de contas e a responsabilidade dos gestores. Ao contrdrio da antiga estrutura estatal, que na
perspectiva de Ferreira et al. (2022), frequentemente apresentava baixa capacidade de planejamento e
fragilidade institucional, o novo modelo demonstra uma habilidade maior em promover a melhoria
continua dos servicos.

Em termos de eficiéncia econdmica, os dados indicam que o modelo de PPP trouxe uma execucdo
mais rapida das obras de expansdo no municipio de Esteio, maior previsibilidade nos investimentos e uma
alocacdo mais eficaz dos recursos. De acordo com uma andlise técnica da Secretaria Estadual do Meio
Ambiente do Rio Grande do Sul (SEMA/RS, 2023), o cronograma de obras estipulado no contrato de
concessao tem sido seguido de forma consistente, e as metas ambientais estdo sendo cumpridas
progressivamente, com destaque para o aumento da capacidade de tratamento de esgoto e a melhoria
dos indicadores de balneabilidade dos corpos d'agua locais.

No campo da educagdo ambiental, as PPPs também tiveram um impacto positivo. Foram
realizadas agGes de educagdao ambiental em escolas municipais, como visitas as esta¢des de tratamento,
oficinas sobre o ciclo da dgua e distribuicdo de materiais pedagdgicos. Além disso, parcerias foram
estabelecidas com organizacdes da sociedade civil para promover campanhas de conscientizacao
ambiental, o que reforca a natureza multidimensional da politica publica de saneamento e amplia os
canais de coproducdo de valor publico. As trocas em ambientes dialdgicos e reflexivos, a diversidade de
visOes e de conhecimentos sdo impulsos fundamentais para a promogado da cocriacdo coletiva de valor

(GRANDISOLI et al., 2020).
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Um aspecto importante a ser considerado é o papel que o poder legislativo local e as entidades
comunitdrias desempenham na fiscalizacdo e no acompanhamento das concessdes. A Camara Municipal
de Esteio organizou varias sessOes tematicas para debater cldusulas contratuais, ouvir representantes da
concessiondria e da sociedade civil, além de sugerir ajustes nos termos da parceria. Essa abordagem
fortalece os mecanismos de accountability e amplia o controle democratico sobre as politicas publicas
(CAMARA MUNICIPAL DE ESTEIO, 2023).

Entretanto, uma andlise critica revela que, apesar dos avancos, ainda prevalece uma ldgica
empresarial na conducdo da politica, que tende a priorizar indicadores de desempenho em detrimento
de aspectos qualitativos e subjetivos da experiéncia cidada. A verdadeira institucionalizacdo da cocria¢do
de valor ainda depende da criacdo de espacos permanentes de didlogo e de instancias deliberativas
vinculantes, como conselhos comunitarios de saneamento, que tenham representacao plural e paritaria.
Esses espacos devem funcionar ndo apenas como consultivos, mas como arenas legitimas de decisdo, com
um impacto real na formulacdo de metas e na revisdo de procedimentos (MOORE, 2007). Possibilitar
engajamento, participacdo e envolvimento dos clientes nos processos de prestacdo de servicos resulta
em uma microfundacdo da cocriacdo. Os clientes ao se engajarem ativamente também tendem a
compartilhar os créditos ou a culpa pelos resultados dos servigos, recomendando positivamente ou
negativamente (RIBEIRO; COSTA; FREIRE, 2021).

No contexto comparativo, nota-se que o modelo de PPP adotado por Esteio tem servido de
inspiragdo para outros municipios do Rio Grande do Sul, como Canoas e Cachoeirinha, que também
comecaram a implementar modelos semelhantes de concessdo. Essa disseminacdo evidencia o potencial
de replicacdo do modelo, desde que os principios de transparéncia, equidade e participag¢do social sejam
mantidos. No entanto, para que essas replicacdes ndo se restrinjam apenas a légica contratual, mas
também abracem a ldgica participativa, é fundamental fortalecer os mecanismos de governanga
colaborativa e garantir o protagonismo das comunidades locais nos processos decisdrios (RADAR PPP,
2024a).

Além dos pontos ja discutidos, um aspecto fundamental na avaliagdo da PPP em Esteio diz
respeito aos impactos na saude publica. A expans3ao da rede de esgotamento sanitdrio e a melhoria na
qualidade da dgua tém um efeito direto na diminui¢do de doengas transmitidas pela dgua, como diarreia,
hepatite A e leptospirose, que historicamente afetam as populagGes mais vulneraveis. Segundo dados da
Secretaria Municipal de Saude, os casos de doengas relacionadas ao saneamento cairam cerca de 40%
entre 2017 e 2023, o que reforga a importancia do saneamento como um determinante social da saude.
Esse dado destaca a interconexdo das politicas publicas e mostra como os investimentos em

infraestrutura podem trazer retornos significativos em outras areas.
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Outro ponto relevante é a andlise da PPP sob a perspectiva da relacdo custo-beneficio. Apesar das
criticas frequentes sobre os lucros das concessiondrias privadas, os dados financeiros analisados indicam
qgue o modelo se revelou economicamente vantajoso para o municipio. A antecipa¢do das obras que
estavam previstas para mais de 15 anos, conforme o plano municipal de saneamento original, e a redugao
de custos com manutencao, fiscalizacdo e operacdo direta do sistema mostram que a PPP nao sé trouxe
mais agilidade, mas também uma alocagdo mais racional dos recursos publicos. Isso estd alinhado com os
principios da Nova Gestdo Publica, como pontuam Nogueira, Reginato e Rodrigues (2025, p. 37633) que
discutem o principio constitucional da eficiéncia para mostrar que “a nova gestdo publica estd
juridicamente vinculada a valores como planejamento, avaliagdo de desempenho, inovagdo tecnoldgica,
capacitacao de pessoal e modernizacdo institucional”.

O sucesso dessa parceria esta intimamente ligado a colaboracdo entre os diferentes niveis de
governo e as instituicdes envolvidas. A articulacdo entre a Prefeitura Municipal de Esteio, a CORSAN, a
Secretaria Estadual de Meio Ambiente e os 6rgdos de controle externo trouxe uma sinergia maior na
fiscalizacdo e na implementacdo das politicas ambientais e sanitdrias. Essa coordenacdo entre as
instituicdes é fundamental em areas complexas como o saneamento, que abrange aspectos técnicos,
legais, ambientais e sociais. A habilidade do municipio em liderar esse processo de articulagao €, portanto,
um ativo valioso que pode servir de exemplo para outras cidades (SEMA/RS, 2023).

No que diz respeito a governanca, a experiéncia de Esteio revela uma transicdo do modelo
tradicional, que é vertical e centrado no Estado, para uma governanca mais adaptativa e em rede, onde
diversos atores se unem para criar solucdes. Esse tipo de arranjo demanda flexibilidade institucional,
abertura a inovacdo e a disposi¢do de incorporar diferentes perspectivas. A formacdo de comités locais
para acompanhar a PPP, com a participacdo de lideres comunitdrios, especialistas técnicos e
representantes do legislativo, € um 6timo exemplo dessa mudanga de paradigma.

Essa estrutura pode ser vista como um embrido de governanga deliberativa, onde o valor publico
é constantemente negociado e redefinido (OSBORNE, 2010). Sistemas mais complexos como os de
prestacdo de servigos aos cidaddos sdo beneficiados com modelos de governanga mais horizontal e
participativo. Avangos tedricos sobre “valor publico vinculam a geragdo de valor a governanga de rede
colaborativa” e na geracdo de valor publico com foco na governanga em rede interorganizacional e
intersetorial, na participagdo cidada e na governanga democratica e colaborativa (MACHADO; QUIRAQUE,
2023).

A ampliacdo dos espacos deliberativos enfrenta, no entanto, alguns desafios praticos. Muitas
vezes, os conselhos comunitarios acabam funcionando de maneira simbdlica ou apenas informativa, sem

realmente ter poder de decisdao. Para mudar essa situagdo, seria essencial institucionalizar esses
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conselhos, garantindo uma base legal, um orcamento préprio e mecanismos para monitorar
continuamente as acdes da concessiondria. Além disso, investir na formacao de liderancas comunitarias
e na capacitacdo técnica dos representantes populares é fundamental para equilibrar as relagdes entre
os diferentes atores e evitar a assimetria de informacgdes, que é algo comum nesses espacos (MOORE,
2007).

A andlise da experiéncia de Esteio pode ser ainda mais enriquecida ao compara-la com modelos
internacionais. Em paises como Inglaterra, Franga, Espanha, Portugal, Austrdlia e Chile, a adoc¢do de
Parcerias Publico-Privadas (PPPs) na area de saneamento ja é uma pratica consolidada ha décadas.
Estudos comparativos indicam que os modelos mais bem-sucedidos sdo aqueles que conseguem
equilibrar a eficiéncia contratual com mecanismos de controle publico e participacdo social. Por exemplo,
em Londres, a Thames Water possui um conselho consultivo com representantes dos usudrios que
discutem reajustes tarifarios e prioridades de investimento. No Chile, a regulacdo do setor é feita por uma
agéncia independente que conta com uma forte participacdo social em suas decisdes. A experiéncia
brasileira ainda precisa de uma estrutura regulatdria mais robusta e de uma cultura institucional que
valorize a deliberacdo, o que destaca a importancia de fortalecer os marcos de governanca (SILVA, 2009).

Um ponto importante a ser considerado é a inclusdo das popula¢des vulneraveis no processo de
cocriagdo. Embora a PPP em Esteio tenha estabelecido canais formais para participacdo para essa
populagdo, a verdadeira integragdo de grupos que historicamente foram excluidos, - como comunidades
de baixa renda, mulheres que sdo chefes de familia, idosos e pessoas com deficiéncia - ainda esta em seus
primeiros passos. Para que a cocria¢do de valor seja realmente eficaz, é fundamental garantir que essas
vozes nao apenas sejam ouvidas, mas que também tenham um impacto significativo nas decisGes. Isso
significa repensar como as consultas publicas sdo realizadas, os hordrios e locais das audiéncias, a
linguagem dos materiais informativos e os critérios para selecionar os representantes comunitarios. A
respeito disso, pontuam Rahalad E Ramaswamy (2004) que a equidade na participa¢do é um dos pilares
do valor publico e deve ser uma prioridade na formulagdo das politicas de saneamento.

E importante ressaltar o papel da inovagdo como um motor de transformag3o institucional. A PPP
em Esteio possibilitou a implementacdo de solugBes tecnoldgicas que, em um modelo de gestdo
exclusivamente publico, provavelmente ndo teriam sido adotadas devido a restricdes orgamentarias e a
lentiddao dos processos administrativos. A digitalizacao dos servicos, aplicativos para monitorar o consumo
e se comunicar com a concessionaria, sensores de vazamento e o uso de inteligéncia artificial para prever
falhas no sistema sdo exemplos de como a inovacdo pode aumentar a eficiéncia, reduzir desperdicios e

melhorar a experiéncia do usuario. No entanto, é importante garantir que a tecnologia também seja
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utilizada para promover a inclusdo e ndo apenas para controle, democratizando o acesso aos servicos e
facilitando a participacao cidada.

Destarte, ampliar a visdo de valor no servico publico de saneamento exige uma articulacdo entre
eficiéncia técnica, justica social, sustentabilidade ambiental e participacdo cidada em uma politica publica
de saneamento. A experiéncia de Esteio oferece caminhos possiveis e desafios persistentes, mas mostra
que, com determinacao, é possivel avancar em um setor historicamente negligenciado em referéncia de
inovacado, inclusdo e valor publico.

Desse modo, as principais licdes que a pesquisa possibilita indicar se resumem em cinco eixos
estratégicos: i] Eficiéncia e sustentabilidade: a PPP mostrou que é possivel e desejavel integrar metas
ambientais e sociais ao contrato, contribuindo para os ODS e para a resiliéncia urbana; ii] Participacdo
cidada qualificada: é fundamental avancar na inclusao das popula¢des vulnerdveis e na criacdo de espacos
deliberativos que tenham poder real de decisdo; iii] Coordenacdo interinstitucional: a colaboracdo entre
diferentes niveis de governo e atores é crucial para o sucesso de politicas complexas; iv] Regulacdo
robusta e independente: um marco regulatério forte e transparente é essencial para equilibrar os
interesses publicos e privados; v] Inovacdo inclusiva: as tecnologias devem ser utilizadas para
democratizar o acesso e melhorar a experiéncia do usuario, evitando a exclusao digital e social.

O caso de Esteio demonstra que a PPP pode ser mais do que apenas um arranjo contratual para
a prestacdo de servicos: pode se tornar uma plataforma de governanca colaborativa, geradora de
inovacdo social e de valor publico. No entanto, isso requer vontade politica, capacidade técnica e um
compromisso com a equidade. Ao unir essas dimensdes, pode-se transformar o saneamento basico de
um desafio histérico em uma oportunidade de desenvolvimento sustentdvel, inclusdo social e
fortalecimento democratico.

Para que essa experiéncia se consolide e possa ser replicada com qualidade em outros contextos,
é essencial enfrentar os desafios da desigualdade na participagao, institucionalizar a cocriagdo de valor e
assegurar uma regulacdao independente e transparente. O fortalecimento desses aspectos pode
transformar a PPP em algo mais do que um simples mecanismo de entrega de servigos; pode se tornar
um motor de transformagao social e ambiental a longo prazo.

Sua efetividade reside justamente na combina¢do entre capacidade técnica, previsibilidade
contratual, participacdo cidada e sustentabilidade ambiental. O caso de Esteio demonstra que é possivel
construir politicas publicas mais integradas e responsivas, desde que se avance na institucionalizacdo da
escuta social, na simplificacdo da linguagem administrativa e na democratizacdo das decisGes

estratégicas.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa fez uma andlise critica e integrada sobre como as Parcerias Publico-Privadas
(PPPs) estdao sendo aplicadas no setor de saneamento bdsico, com um olhar especial para o municipio de
Esteio/RS. O estudo considerou a interconexdo entre governanca hibrida e o conceito de cocriagdo de
valor. Os resultados mostraram que, embora o modelo de PPP se apresente como uma solucdo
promissora para lidar com os histdricos déficits de investimento e eficiéncia, sua efetivagdo como uma
politica publica justa e sustentavel depende de uma série de fatores estruturais, institucionais e culturais
gue vao além da simples assinatura de contratos.

A andlise empirica revelou que a PPP de Esteio trouxe avancos significativos na cobertura e na
gualidade dos servicos de esgotamento sanitario. O aumento de menos de 10% de cobertura em 2017
para mais de 65% em 2023 é um exemplo claro da capacidade de investimento e execug¢do que a parceria
trouxe, superando obstaculos que ha décadas limitavam o atendimento a populacdo. Esse crescimento
ndo se limitou apenas a expansao fisica da rede, mas também resultou em melhorias na eficiéncia
operacional, reducdo de perdas, aprimoramento da gestdo ambiental e a introducdo de tecnologias
inovadoras. Esses resultados estdo alinhados com as diretrizes da Nova Gestdo Publica, que busca
eficiéncia, eficiacia e economicidade, mas, no caso em questdo, foram enriquecidos por aspectos de
governanca colaborativa.

Observando a gestdo ambiental, o estudo aponta que a concessdo trouxe a tona clausulas
contratuais que ligam o desempenho as praticas sustentadveis, alinhando-se aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da ONU. O reaproveitamento de efluentes, a redu¢do do consumo de
energia e o reflorestamento compensatdrio mostram que o contrato vai além de metas técnicas,
integrando objetivos ambientais de longo prazo. Essa visdo destaca a importancia de contratos que
considerem a dimensdo socioambiental como parte do valor publico gerado.

A inclusdo de mecanismos de participa¢do social, mesmo que ainda em estdgio inicial, é um
avanco significativo na cocriagdo de valor. Audiéncias publicas, ouvidorias, plataformas digitais e
pesquisas de satisfagdo sdo canais que permitem ao cidadado atuar como coprodutor do servigo. No
entanto, ainda existem limitagdes importantes relacionadas a desigualdade de acesso e a
representatividade, mostrando que apenas ter canais disponiveis ndo garante a efetividade da
participacdo. A analise revelou que moradores de areas centrais tendem a se engajar mais, enquanto
populagdes periféricas e vulneraveis enfrentam barreiras informacionais, tecnolégicas e socioecon6micas
que dificultam sua participacgao.

Nesse contexto, um dos principais desafios identificados é democratizar o acesso aos processos

participativos, o que demanda politicas de inclusdo digital, linguagem acessivel e formatos de consulta
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gue se adequem as realidades locais. Promover o letramento cidad3do e criar materiais simplificados sao
acdes urgentes para que a cocriacdo de valor nao fique restrita a segmentos especificos da populagao.

Ao comparar o modelo de PPP com o formato publico anterior, fica claro que houve um avancgo
significativo no municipio de Esteio em termos de transparéncia, previsibilidade e responsabilidade. As
metas contratuais e os indicadores de desempenho trazem mais clareza e possibilitam um
monitoramento continuo, algo que a gestdo publica tradicional, muitas vezes, ndo conseguia garantir
devido as limitagdes orcamentdrias, institucionais e procedimentais. No entanto, ainda existe o risco de
que a légica empresarial prevaleca, com um foco excessivo em métricas quantitativas, em detrimento de
aspectos mais subjetivos da experiéncia do usuario e da justica social.

Outro ponto importante que foi identificado é a capacidade de articulacdo entre instituicdes. O
sucesso da PPP de Esteio estd diretamente ligado a coordenacdo entre o municipio, a CORSAN, érgaos
estaduais e instancias de controle externo. Essa sinergia institucional aumenta a eficacia da politica
publica e destaca a necessidade de estruturas permanentes de governanca em rede, que conectem
diferentes niveis de governo e atores sociais em torno de objetivos comuns.

No campo da saude publica, os beneficios da PPP se tornaram bastante claros. A ampliacdo da
cobertura de esgoto e a melhoria da qualidade da agua resultaram em uma redugdo de cerca de 40% nas
doencas transmitidas pela dgua, mostrando que investir em saneamento traz impactos positivos diretos
em outras areas, como saude, educacdo e desenvolvimento econdmico. Esse dado reforca a ideia de que
o saneamento bdsico deve ser visto como um investimento estratégico, e ndo apenas como um gasto em
infraestrutura.

Do ponto de vista econdmico, a relacdo custo-beneficio também foi favoravel para o municipio.
A antecipacdo de obras que estavam previstas para mais de 15 anos, a reducdo de custos operacionais e
a maior previsibilidade de investimentos mostram que esse modelo trouxe mais racionalidade e agilidade.
Isso confirma que a PPP, quando bem estruturada, pode ser uma ferramenta eficaz para implementar
politicas publicas em dreas criticas, desde que haja um forte controle social e regulatério.

Apesar dos avangos, a institucionalizacdao da cocria¢do de valor ainda é um ponto fragil da
experiéncia analisada. A falta de instancias deliberativas permanentes com poder vinculante limita o
potencial transformador da participa¢do cidada. A criagdo de conselhos comunitdrios de saneamento,
com representacdo plural e paritaria, que tenham orcamento e competéncias definidas em lei, é uma
recomendacdo essencial para fortalecer a governanca colaborativa. Além disso, é necessario investir na
capacitacdo de liderangas comunitarias, para equilibrar o didlogo com os demais atores e reduzir a

assimetria de informacao.
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Em ultima anadlise, a experiéncia analisada sugere que o futuro do saneamento bdsico no Brasil
deve passar por modelos hibridos, que combinem a eficiéncia do setor privado com a legitimidade e o
compromisso social do setor publico, sempre mediado por uma governanca participativa e transparente.
A cocriagdo de valor, quando plenamente incorporada, deixa de ser um conceito tedrico e se torna uma
pratica transformadora, capaz de redefinir a relagdo entre Estado, sociedade e mercado na construgdo de

um servico essencial, justo e universal.
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